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Resumo

O estudo buscou analisar a efetividade do modelo
de Zona Franca adotado para desenvolver a
Amazonia Ocidental. A ZFM constitui-se como
uma politica de desenvolvimento regional,
fundada em incentivos fiscais, com o objetivo de
industrializar a porcdo mais periférica do pais. O
projeto demonstrou efetividade em um momento
inicial, impulsionando 0 crescimento
populacional, econémico e urbano na regido. O
objetivo da investigagdo € constatar as distor¢bes
econdmicas geradas pela manutencdo da ZFM ao
longo do tempo, bem como perscrutar as
vantagens e desvantagens desse modelo de
politica publica. A analise é referente a
manutencdo das politicas de isencdo fiscal
mantidas ao longo do tempo e legisla¢Ges, como
pode ser observado pela introducdo da reforma
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Abstract

The study sought to analyze the effectiveness of
the Free Trade Zone model adopted to develop
the Western Amazon. The Manaus Free Trade
Zone (ZFM) constitutes a regional development
policy based on tax incentives, aiming to
industrialize the most peripheral portion of the
country. The project demonstrated effectiveness
at an initial stage, boosting population,
economic, and urban growth in the region. The
objective of this investigation is to ascertain the
economic distortions generated by maintaining
the ZFM over time, as well as to examine the
advantages and disadvantages of this public
policy model. The analysis addresses the
perpetuation of tax exemption policies and
legislation over time, as observed with the
introduction of the tax reform. The use of the
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tributaria. A utilizacdo da Analise Econémica do
Direito como referencial tedrico, aliada ao
método hipotético-dedutivo, se justifica quando
analisadas as problematicas advindas da
ineficiéncia alocativa e nas  distorcBes
concorrenciais inter-regionais que provocam
externalidades  negativas  socioambientais.
Conclui-se que a ZFM, apesar de ter apresentado
resultados notaveis nos anos inaugurais de sua
promulgacdo, ndo mais atende aos propdsitos
originais de  desenvolvimento  regional
equilibrado. Propde-se, portanto, uma revisao
gradual dos beneficios fiscais, concomitante a
politicas de transicdo, diversificacdo econdmica e
sustentabilidade via PEC, de modo a assegurar

Economic Analysis of Law as a theoretical
framework, combined with the hypothetical-
deductive method, is justified when analyzing the
problems arising from allocative inefficiency and
interregional competitive distortions that cause
negative socio-environmental externalities. It is
concluded that the ZFM, despite having
presented remarkable results in its inaugural
years, no longer meets the original purposes of
balanced regional development. Therefore, a
gradual review of tax benefits is proposed,
concurrent with transition policies, economic
diversification, and sustainability via a Proposed
Constitutional Amendment (PEC), in order to
ensure social gains and economic efficiency.

ganhos sociais e eficiéncia econdmica.
Keywords: Manaus Free Trade Zone. Tax

Palavras-chave: Zona Franca de Manaus, Incentives. Unfair Competition. Regional

Incentivos  Fiscais, Concorréncia Desleal, Development. Legal Uncertainty.
Desenvolvimento Regional, Inseguranca
Juridica.

1 INTRODUCAO

Ambientes proximos a centros de produgdo, que possuem comércio diversificado
e logistica de distribuicao acessivel e de baixo custo, apresentam uma tendéncia natural
de crescimento populacional e desenvolvimento urbano para abarca-lo. A potencialidade
de enriquecimento nesse tipo de ambiente é exponencialmente maior devido a variedade
de opgdes de trabalho, bem como o acesso e possibilidades de aquisi¢do de bens e méo
de obra, associados a densa populacdo consumidora que habita neste local, baseada nos
mesmos preceitos.

Tendo essa premissa como base, emergiram diversas teorias de como esse tipo de
desenvolvimento social e urbanistico pudesse ser de certa forma controlado. A faculdade,
principalmente do Estado, de proporcionar desenvolvimento espontaneo a uma éarea
denota um poder muito relevante. A Zona Franca de Manaus se apresentou como uma
concretizacao desse desejo. Mediante diversas medidas de reducdo e isengdes tributarias,
0 Estado criou uma éarea de interesse tdo chamativa, que tornava inviavel qualquer
operacdo que fosse atingida por ela fora da area especifica.

A busca pela reducéo de desigualdades sociais e regionais expressa pelo artigo 3°
da Constituicdo Federal se traduz tanto na criagdo da ZFM quanto na constitucionalizagdo
do tema pelo artigo 40 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT). A
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politica de renuncia fiscal foi eleita visando o desenvolvimento regional e fomento das
regides periféricas do Brasil, agindo tanto como medida social quanto de defesa nacional
do territdrio, ao garantir uma autonomia a uma grande regido fronteirica.

O presente estudo tem como principal objetivo investigar as motivagdes que
justificariam a manutencdo da Zona Franca de Manaus (ZFM) ap6s sua intensa
industrializacdo. Para tanto, apresenta como objetivos secundarios a anélise da formacao
e da motivacdo para a criacdo dessa area. Conjuntamente, busca averiguar 0s possiveis
prejuizos que a manutencao desse modelo tem causado ao Brasil em um contexto amplo.
Por fim, estuda medidas que poderiam ser adotadas para mitigar o impacto de uma
possivel extingdo desses beneficios fiscais.

Sera utilizado para a realizacéo do estudo o método hipotético-dedutivo, aliado a
revisdo bibliogréfica de obras relevantes e relatdrios e estudos de cunho técnico
especificos sobre a ZFM. O referencial tedrico que perpassara e orientara o presente artigo
sera o da analise econdmica do direito explicada por Richard Posner, aliada aos mais
diversos economistas contemporaneos e pds Keynesianos.

O tema se verifica relevante na medida em que a manutencdo de area com regime
tributario privilegiado gera distor¢es de mercado, bem como gasto estatal possivelmente
injustificado e que ndo apresenta retorno social, urbano e econdémico se comparado ao
capital alocado. O presente estudo busca apresentar evolucdes a essa politica, verificando
a possibilidade de gradual e completa cessacdo de efeitos e, consequentemente, de gastos
governamentais, passivos e ativos causados por externalidades.

Destarte, 0 presente estudo se propde como um vislumbre de possibilidades e

alternativas a uma politica que se revelou pouco efetiva na realidade.

2 CONTEXTUALIZACAO HISTORICA E ECONOMICA DA ZONA FRANCA
DE MANAUS

O desenvolvimento regional dos paises tornou-se uma pauta de importante
relevancia apos a Segunda Guerra Mundial, em que se buscava por fontes de renda
imediata e boas bases fundacionais para a reconstrucdo. Uma maxima do
desenvolvimento regional versa acerca da impossibilidade de uma unidade e igualdade

de desenvolvimento unissono de todo um extenso territorio. Significaria dizer entdo que
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regibes possuem potenciais de desenvolvimentos distintos naturalmente. (SILVA,
BARBOSA e OLIVEIRA, 2021, p. 111)

Sob a otica de Piketty (2014, p. 88), o crescimento da producdo repousa no
aumento demogréfico e no acréscimo da producao per capita. Esse conceito fundamenta
a génese da ZFM, que buscou aliar o desenvolvimento industrial & povoagdo organica da
Amazonia. O intuito era estruturar uma regido autossustentavel, com um mercado pujante
capaz de absorver o aumento populacional e gerar impacto econémico real.

As éareas e seu desenvolvimento sdo determinados tanto por conta de razGes
naturais, como a geografia, condi¢6es climaticas, fontes naturais de recursos, quanto por
fontes externas, como a grande presenca de pessoas, a existéncia de infraestrutura, a
capilaridade de bens e servicos, de industrias e trabalhos. (SILVA, BARBOSA e
OLIVEIRA, 2021, p. 111)

Nesse mesmo sentido, temos o exemplo de empresas que atuam na &rea de
tecnologia da informacéo, e que, segundo Oliveira e Knuth (2024, p. 04), se concentram
em grandes centros. Em um primeiro momento, ndo haveria necessidade de essas
empresas se alocarem em grandes centros, pois nao exigem proximidade logistica de
insumos fisicos. Contudo, a escolha se justifica por outros fatores. A presenca de um
mercado consumidor aquecido, o incentivo a inovacgdo e a concentracdo de pesquisas na
area, aliados & grande capacidade financeira, tornam esses locais altamente atrativos. E
possivel afirmar, portanto, que o desenvolvimento regional se da em primeiro momento
pelos incentivos naturais e exdgenos, mas se mantém quando este ja se consolidou por
conta principalmente do capital humano e estrutural ofertado.

Diversas teorias foram formuladas segundo Silva et al. (2021, p. 112-113), a fim
de entender o que de fato mais impactava na atratividade de determinada area. Esse
entendimento possibilitaria instrumentalizar o desenvolvimento de regifes por parte do
Estado. O que poderia desenvolver regides estratégicas, sem necessariamente alocar
grande quantidade de capital. A associagcdo de distritos industriais organizados e
especializados possibilita uma eficiéncia maior, tanto na logistica, quanto nos impactos
financeiros positivos para seu entorno, bem como em certa medida para o Estado.

O Estado brasileiro, apos verificar o fracasso da industria da borracha frente a
concorréncia internacional, buscou desenvolver as regides mais afastadas do pais.
Aliando isso a necessidade de criar novos polos industriais fora do eixo centro-sul,

instituiu-se a politica da ZFM. O diploma legal fundamentava-se no incentivo a
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industrializacdo da area amazolnica, 0 que resultaria em seu natural desenvolvimento
urbano. (RODRIGUES, 2024, p. 1131)

A ZFM passou por um processo embrionario em 1957, com a promulgacao da Lei
n.°3.173 de 1957, que instaurava especificamente na cidade de Manaus uma zona de livre
comeércio e deposito de bens importados que interessassem ao consumo interno brasileiro.
Posteriormente, e diante da expansdo, surgiu para sucedé-lo o novo Decreto Lei n°. 288
de 1967, que definia o conceito da ZFM e também tornava clara a necessidade de
desenvolvimento do interior amazonense.

Vale ressaltar também a existéncia da Superintendéncia da Zona Franca de
Manaus, que consiste em uma autarquia federal criada Unica e exclusivamente para
controlar as politicas industriais e comerciais desta, de maneira relativamente autbnoma.
Essa instituicdo atua como um intermediador entre as empresas e pessoas presentes na
ZFM e o Estado brasileiro. (LYRA, 1995, p. 18)

O marco mais importante para a manutencdo da ZFM foi a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988. Com o0 objetivo de garantir seguranca juridica aos
investimentos e manter o direcionamento do artigo 3°, o constituinte alcou a ZFM ao mais
alto patamar legal. Ao constitucionalizd-la mediante o artigo 40 do ADCT, garantiu-se a
preservacao de suas caracteristicas originais.

No inicio de sua vida, a ZFM se estruturou e passou a funcionar com base na ideia
de industrias majoritariamente manufatureiras, que refletia a realidade mundial e as
necessidades nacionais da época. Naturalmente, o avanco tecnoldgico global compeliu
essa zona privilegiada e de vanguarda no Brasil a se adaptar e operar na producgéo de bens
de tecnologia avancada, corroborado pela Lei 8.387 de 1991, que basicamente emendou
as diretrizes da ZFM para abarcar essa nova modalidade de bens. (DE FREITAS, 2023,
p. 05-06)

De acordo com Silva e Rossignoli (2022, p. 13-14), ndo restam duvidas acerca do
carater impar que a criacdo da ZFM teve, tanto para a regido amazodnica em termos
econbmicos, urbanisticos e sociais, quanto para o Brasil em um contexto amplo, que sem
duvidas se aproveitou de um polo industrializado e aquecido que movimenta grandes
quantidades de bens tanto para o abastecimento nacional quanto para a participacdo
comercial internacional.

Entretanto, apesar dos beneficios trazidos a partir da instauragdo da ZFM,

revelaram-se problematicas que se referem ao cerne dos objetivos desta. Segundo Silva
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Araljo (2017, p. 36-37) apesar de os beneficios tributarios aplicados a ZFM terem um
carater transitorio, estes ja se prorrogam por diversos anos. Sendo que, na época da
redacdo daquele estudo, o prolongamento foi arbitrado até 2013, 25 anos adicionais, e
hodiernamente esse prazo foi estendido até 2074, através da promulgacdo da emenda
constitucional 132/2023, sendo concretizada pela Lei n. °© 14.788 de 2023. As grandes
criticas surgem do irrisorio crescimento da taxa de urbanizacdo, que, consoante o estudo
de Silva Araujo (2017, p. 36-37), apesar de permanecer em ascensao, apresenta-se em
escala reduzida que diminui cada vez mais com o passar do tempo. Outro motivo que
também prejudica a taxa de urbanizacdo € o extremo movimento migratorio, que gerou
uma acentuada desigualdade social e contribuiu em muito para o processo de favelizacao
de Manaus.

Destarte, 0 impacto positivo gerado pela implementacdo da politica publica da
ZFM naregido em que se instalou é um fato. O crescimento populacional e a urbanizacéo
acarretados pela industrializacdo, juntamente da criacdo de verdadeiros polos
tecnoldgicos de vanguarda sdo, em conjunto com a ascensdo econémica, 0s objetivos
principais atrelados a esse projeto. Entretanto, € evidente que a manutencdo desses
incentivos fiscais ndo esta apresentando os retornos esperados pelo Ente Publico a medida
que o tempo passa. Necessario se faz entender, mediante a aplicacdo de uma visdo
econbmica do direito, os motivos e possibilidades que florescem dessa nova

problematica.
3 EFICIENCIA ALOCATIVA E FALHAS DE MERCADO NA ZFM

De modo a entender as decisdes fiscais de um pais, é primeiramente necessario
que seja compreendido se essas realmente sdo necessarias e geram o efeito pretendido.
Seguindo os ensinamentos de Friedman (2002, p. 78), mudancas fiscais executadas pelo
governo navegam por um setor quase mistico de futurologia, vez que se faz muito
complexo analisar os efeitos em cascata e 0 que estes ocasionardo no final. Analisando o
caso da ZFM, é notavel que uma politica de isengdes fiscais ndo deveria ser
perpetuamente mantida em uma regido, a0 menos ndo em tamanha proporgdo. As
distor¢des que essa politica publica gera sdo imensuraveis, e sua manutencao ao longo do

tempo perpetua condi¢des adversas ao mercado em que se insere. Dessa forma, € evidente
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que a insercdo de politicas publicas tdo agressivas adentra ambientes sensiveis, entretanto

sua manutencao indiscriminada e indefinida categoriza-se como um perigo ao mercado.
3.1 Renuncias fiscais e alocagdo ineficiente de recursos

A principio, é importante destacar que a ZFM, isoladamente, representa 8,5% do
total de verbas renunciadas pelo Estado brasileiro. (SILVA e ROSSIGNOLLI, 2022, p. 21)
Segundo a Anélise Econdmica do Direito, os beneficios advindos da ZFM deveriam, se
ndo superar o montante de recurso alocado, a0 menos apresentar uma contrapartida
relevante. (POSNER, 2014)

Como anteriormente demonstrado, apesar do grande fomento econdmico e
industrial, foram criadas distor¢des como crescimento urbano ndo condizente com o
esperado, muito devido a uma superlotacdo da capital amazonense e, por consequéncia,
um colapso dos sistemas urbanos, tanto de moradia quanto saneamento bésico,
caracterizados pelos altos niveis de favelizacdo. (SILVA e ROSSIGNOLLI, 2022, p. 36-
39)

Pressupde-se que, por dispor de um regime diferenciado, a ZFM estaria isenta de
qualquer encargo tributario. Entretanto, Souza et al. (2025, p. 2063) evidenciam que a
regido arrecada cerca de 16 bilhdes de reais anualmente em tributos federais, estaduais e
municipais. Mais alarmante é o fato de que 75% de todo o tributo arrecadado pelo estado
do Amazonas provém exclusivamente da ZFM. Esse dado corrobora a imensa
concentracéo de riqueza sustentada artificialmente. Verifica-se, portanto, que a economia
de todo o estado se resume a ZFM. Isso contraria o objetivo central de fortalecimento e
independéncia estrutural da regido norte.

A implementacdo de beneficios fiscais a ZFM prop6s-se como um estimulo
artificial de carater inicial para o comeco da industrializacdo e urbanizacdo do norte do
pais. As empresas, como atores econémicos que buscam para si a maior eficiéncia, foram
atraidas a instalar e operar suas industrias nessa area atrativa em raz&o da internalizagéo
de custos promovida pelo ente estatal. Contudo, conforme argumentado por Silva e
Rossignoli (2022, p. 18) verifica-se que o estimulo que deveria servir tdo somente como
ignicdo de um ato orgénico fundacional e expansionista da regido, tornou-se uma
necessidade intrinseca da existéncia e continuidade desse meio, sem o qual ndo poderia

existir. A mera utilizacdo do local para minimizar custos empresariais gerou graves
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distor¢des. O investimento de continuidade e de carater multiplicador, defendido por
Keynes, ndo permaneceu na regido. Pelo contrario, esses recursos foram direcionados
para lugares alheios ao contexto geogréafico que deveria ter sido beneficiado.
Baseando-se no teorema de Coase, € possivel afirmar que, a medida que o Estado
passou a internalizar custos tributérios e logisticos no caso da ZFM, o mesmo néo foi
realizado pelas empresas que se assentaram na regido, que ndo internalizaram a
capacitacdo de mao de obra especializada através do fomento da educacdo e o

reinvestimento local.
3.2 Externalidades negativas nédo precificadas

Externalidades negativas, de acordo com Posner (2014, p. 41), séo efeitos ndo
pretendidos inicialmente gerados a partir da consecucdo de determinada atividade, que
afetam de maneira nociva demais individuos estranhos a relacdo que deu origem a estas,
mas que ainda, sim, fazem parte do mercado. Para a analise econémica do Direito, a
eficiéncia é encarada como o topico central na avaliacdo de determinada relacéo, seja ela
juridica ou comercial.

Nesse sentido, Posner (2014, p. 43) se vale do conceito de Kaldor Hicks para
explicar a ideia de eficiéncia méxima que pode ser atingida em uma relacdo entre
particulares. Esta ocorre quando ambos conseguem, sem prejudicar a outra parte, alcancar
seus objetivos. Entretanto, essa maxima da AED pode ser relativizada quando um agente
publico fizer parte da relacdo, pois desta forma podem ser realizadas as internalizacdes
de custos e externalidades, tornando a relacdo para o particular substancialmente mais
efetiva.

A existéncia, portanto, de externalidades negativas deve entdo ser internalizada
pelo Estado brasileiro visando a eficiéncia para ambos. Esse entendimento aplicado a
ZFM é por vezes ignorado, visto que, ao se verificar as estatisticas de pesquisas ficam
evidentemente estampadas que as externalidades positivas sempre sdo utilizadas para
fortalecer as teses da efetividade da ZFM, como a geracdo de emprego na regido, ou o
fortalecimento da mé&o de obra por cursos profissionalizantes, ou até mesmo o
crescimento de renda per capita. (HOLLAND et al., 2019, p. 61-63) De outra feita, a
producédo de dados que possibilitem inflexdes sobre o custo beneficio envolvido na ZFM

sdo poucos e de complexo trabalho, ora que deveriam ser avaliados todos os aspectos
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alterados pela existéncia desta no espago. Holland, et al. (2019, p. 61-63), destacam em
seu artigo um calculo que sugere que o estado arca com parte dos salarios no polo

industrial de Manaus, conforme segue:

Desta Gltima conta, subtraindo do gasto tributario a arrecadacdo federal na
regido, tem-se cerca de R$12,0 bilhdes de “renuncia liquida” com o programa
do PIM. Isso reduziria 0 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 regido. Essa é uma alternativa
para avaliagdo de custo do programa. Nao a Unica. Contudo, essa avaliagdo é
desprovida de efeitos dindmicos, ou seja, sem avaliacBes de contrafactuais —
como seria a renda da regido se ndo houvesse o PIM, por exemplo, a partir de
técnicas econométricas.

Essa reflexdo do estudo suscita que deveria haver uma avaliacdo econométrica de
modo que fosse possivel mensurar a diferenca em termos de comparacao. Contudo, esse
tipo de anélise é de muito complexo desenvolvimento, visto que, é impossivel realizar
uma avaliagdo precisa de como a area seria hodiernamente sem a implementacdo dos
beneficios fiscais aplicados a ZFM, ou até mesmo se eles existissem, mas tivessem
cessado em determinado momento.

Baseando-se entdo no referencial tedrico e estudos cientificos, pode-se passar a
elencar as externalidades negativas advindas da existéncia da ZFM, que normalmente ndo
entram na precificacdo analitica sobre sua eficiéncia. A principio, podemos destacar a
baixa qualidade dos empregos ofertados na ZFM, em termos comparativos a outros
estados e polos industriais que ndo sdo beneficiarios dos mesmos institutos fiscais.
(MIRANDA, 2013, p. 13-15)

Outro aspecto ja mencionado anteriormente se refere a explosdo demogréafica
causada pela instalacdo da ZFM. Esta, causou o colapso das estruturas urbanisticas,
comprometendo direitos basicos dos cidaddos ao relega-los a moradias precérias, sem 0
devido saneamento basico. Dessa forma, é possivel afirmar que a criacdo de estimulo
artificial por tempo aquém do planejado gerou distor¢des de mercado que culminaram na
criacdo dessa externalidade negativa de natureza socioecondmica e urbanistica. (SILVA
ARAUJO, 2017, p. 36-37)

Outra externalidade negativa, explicada por Miranda (2013, p. 15-22), versa
acerca da concentracdo de renda. O grande capital restringe-se a poucos agentes

econbmicos que dominam a area. Esses agentes utilizam taticas como a oferta de salarios
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inferiores aos praticados em outros estados e um repasse infimo dos lucros (apenas 5,6%
do total em 2010). Além disso, o fomento desenfreado de importacGes em detrimento de
exportacGes e o fluxo migratoério massivo causaram o esvaziamento das cidades do
interior do Amazonas.

Relevante também evidenciar as externalidades negativas relativas a preservacdo
ambiental, amplamente trabalhadas na comunidade cientifica. Silva (2022, p. 268-270)
afirma categoricamente em seu estudo que a existéncia da ZFM néo facilitou ou mesmo
corroborou na preservacdo ambiental e combate ao desmatamento, seja pela falta de agéo
por parte de 6rgdos como a SUFRAMA e SUDAM, ou pela indiscriminada falta de
exploracdo sustentavel do potencial produtivo dessa area verde e de seus recursos
naturais.

O segundo estado que mais desmata a Amazo6nia Legal é o préprio estado do
Amazonas, deixando implicita a irrelevancia da ZFM e sua relacdo com a preservagao
desse ambiente. (SILVA, 2022, p. 269)

A conclusdo alcancgada por Silva em seu estudo especificamente sobre as falacias
da preservacdo ambiental efetuadas pela implantacdo da ZFM revela tanto a incapacidade
desta no impedimento de praticas ambientais ilicitas, quanto no atingimento do objetivo

de promover o desenvolvimento da regido norte do pais, como trecho que segue:

Nesse meio tempo, o arco do desmatamento chega com mais intensidade ao
Sul do Amazonas & medida em que haja menos &reas disponiveis para
expansdo agropecudria nos estados vizinhos, e a que o Estado e Suframa,
efetivamente, ndo criaram mecanismos consistentes de preservacao da floresta,
como a regularizagdo fundiéria e a fiscalizagdo das florestas publicas. Mesmo
assim, o nivel de 97% de preservacdo florestal sé foi mantido tendo em vista a
concentragdo das atividades da Zona Franca em Manaus, desde sua instituicdo
em 1967, na suposicdo de que o modelo ZFM implantado irradiaria
desenvolvimento por todo o interior e a Amaz6nia Ocidental. Hipotese que,
como hoje comprovada, ndo se configurou. (SILVA, 2022, p. 269)

Ainda pensando nas externalidades produzidas pela criagdo e manutencdo da
ZFM, deve-se destacar a logistica incompativel com um grande centro econdmico
industrial. O estudo, construido por Santos e Abrdo Junior (2025, p. 11-12), demonstra
que a infraestrutura referente a logistica utilizada pela ZFM apresenta condi¢es criticas
e que existe sob a diuturna ameaca de um colapso, como aconteceu no ano de 2023,

guando uma seca comprometeu o traslado fluvial.
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Ainda segundo sua anélise, as rodovias sdo de pessima qualidade, causando uma
série de problemas envolvendo o transporte e acrescendo consequentemente 0s custos da
operacdo. Ademais, a op¢éo mais viavel por meio aéreo verifica-se como impossivel de
abarcar toda demanda em raz&o do seu elevado custo. A consequéncia inerente dessa
péssima infraestrutura logistica é refletida no preco dos bens que 14 sdo produzidos, que
em primeiro momento deveriam ser mais econdmicos, mas que em razao desse percalco
aumentam seus precos, diminuindo a competitividade das industrias instaladas na ZFM.

Argumenta Silva et al. (2021, p. 114) que a péssima logistica da ZFM se soma ao
fator da necessidade extrema de sua utilizagdo, uma vez que o grande mercado
consumidor interno esta separado desta por grandes distancias, diminuindo o interesse e
a viabilidade até mesmo de trabalhos em conjunto entre industrias e encarecendo muito
essa situacéo.

Portanto, é possivel concluir a grande conjuntura de externalidades negativas nao
precificadas diante da manutencdo da ZFM, que apesar de ostentar seus méritos, nao pode
permanecer imune a criticas, principalmente quando se trata de questfes de politicas
publicas de teor socioecondmico. A politica publica da ZFM, em sentido estrito,
representa atualmente um passivo ao Estado, apresentando resultados pouco satisfatérios
se comparado as distor¢cGes mercadoldgicas causadas.

4 DISTORCOES JURIDICO-ECONOMICAS E CONCORRENCIA DESLEAL

Analisando a existéncia de forma isolada da ZFM, sem qualquer contexto
histérico ou politico, conforme demonstrado anteriormente, restam evidentes as
vantagens auferidas pela instalacdo em tal zona especial. Para a realizacdo da constatacédo
precisa das distor¢Oes causadas por essa regido privilegiada que atua sob um regime fiscal
particular, é necessario elencar as vantagens que dificultam a concorréncia de quaisquer

outras empresas que nao sejam la sediadas.
4.1 Concorréncia interregional assimétrica
Tratando-se de desequilibrios concorrenciais no Brasil, e mais especificamente da

ZFM para com as demais regifes nacionais, é necessaria a fundamentacdo no estudo

realizado por Gongalves (2012, p. 87). Este explorou a fundo, e em especial os fatores
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tributérios que afetam a concorréncia em empresas de mesmo segmento. Seu estudo
aponta que a concessao de benesses fiscais gera externalidades negativas as empresas que
concorrem com as assentadas na ZFM, que acabam por recair sobre a sociedade em certo
ponto.

E interessante destacar que o recorte realizado por Gongalves (2012, p. 83)
trabalhou especificamente com a producédo de refrigerantes, no qual a isencdo ou custo
reduzido de IPI pelas empresas localizadas na ZFM permitindo um beneficio duplo, em
virtude do creditamento desse mesmo tributo, que outrora ndo foi pago por conta da
isencdo legal ou aliquota reduzida. Fica, portanto, clara a vantagem existente para as
empresas da ZFM, que, a0 mesmo tempo, se isentam de recolher tributos e cumulam
beneficios gerais.

E notavel a gravidade das distor¢des concorrenciais causadas pela diferenciaco
tributéria. Isto fica evidente no momento em que a prépria Constituicdo Federal brasileira
dispde em seu artigo 146-A, uma introducdo acerca da possibilidade de intervencgéo
estatal por meio de alteragdes fiscais no modelo de livre mercado. Esse entendimento
surge sob a justificativa de proporcionar o equilibrio concorrencial. Como bem explicado
por Grau (2010, p. 311-312), a liberdade econdmica no Brasil ndo pode ser compreendida
em sua forma mais pura, devendo ser encarada com um viés social, considerando as
necessidades e anseios populares, bem como a qualidade de vida que determinadas acoes
conferirdo na vida dos cidadaos.

Nesse mesmo sentido, Caliendo (2011, p. 122) destaca a importancia da
possibilidade de interferéncia estatal na realidade do livre mercado, devido a
possibilidade da formacéo de oligopdlios ou monopolios, principalmente 0s que surgem
por meio de normas fiscais. Outro grande aspecto que merece destaque, € magistralmente
explanado por Rocha e Faro (2010, p. 08), que apontam a existéncia da possibilidade da
utilizacdo da tributagdo como um redutor de desigualdades. Para estes é necessario um
tratamento focal sobre determinados dmbitos, visto que uma generaliza¢do poderia causar
um efeito negativo ao mercado que regula, possibilitando a criacdo de cenarios artificiais
e andmalos na livre iniciativa. Isto geraria um efeito cascata que causa externalidades
negativas ndo somente a concorréncia, mas também a sociedade, como se verifica na
ZFM.

Apesar da existéncia de normas que disciplinam a possibilidade de o Estado agir

em defesa da concorréncia equilibrada, o que acontece de fato, segundo Gongalves (2012,
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p. 83) ¢ o beneficiamento da ZFM, mediante a inércia estatal, gerando “desvios a livre
concorréncia”. A criagao de distor¢des de mercados pela manutengao indiscriminada do
plano tributario diferenciado da ZFM promove vicios concorrenciais que prejudicam nao
somente as empresas, mas 0s cidaddos que ficam relegados a adquirir produtos que
sofreram efeitos dessas politicas.

As distor¢cdes causadas pela existéncia da ZFM demonstram que, apesar dos
resultados positivos em primeiro momento, como o crescimento da indudstria local, estes
ndo justificam a massiva renuncia fiscal de tributos. Essas distor¢es ndo afetam apenas
negativamente a economia do pais, mas também falham em seu preceito fundamental (art.
3° CF) ao ndo atingir a sustentabilidade natural da area, mesmo ap6s tanto tempo e recurso

investidos.
4.2 Inseguranga juridica e dependéncia de politicas publicas

N&o ha questionamentos acerca da politica publica que deu origem a ZFM,
conforme concluem Silva e Rossignoli (2022, p. 22). A ideia primordial, que visava o
desenvolvimento da regido norte do pais, mediante uma grande industrializagdo, era de
fato fundamentada nos principios mais basilares da Constituicdo Federal, bem como
apoiada por teorias econdmicas. Entretanto, o alvo da critica sobre a ZFM diz respeito a
sua manutencdo ao longo do tempo, sem que haja por trds uma revisdo técnica e racional
das vantagens e beneficios que ela poderia produzir.

Ainda acompanhando o pensamento refinado de Silva e Rossignoli (2022, p. 22),
pode-se verificar que o retorno expressado pela ZFM ndo condiz com a quantidade de
capital alocado pelo Estado. As empresas residentes nesta regido de beneficio fiscal se
comparam em termos de produtividade e rentabilidade a outras no pais, que estdo
submetidas a regimes tributarios muito mais severos. Seja por conta das externalidades
negativas geradas pela ZFM ou outros fatores econémicos, nao € impossivel dizer que
grande parte do polo industrial de Manaus ndo se sustentaria sem a existéncia de uma
grande gama de seus beneficios.

A inseguranca juridica gerada pela ZFM é evidente no volume de litigios. E
possivel destacar diversas a¢Ges na Suprema Corte, tais como: a ADI 7.153, sobre
violacdo da isonomia tributéria; a ADI 2.399, discutindo questdes de ICMS; a ADPF

1.004, questionando beneficios adotados posteriormente a norma; a ADI 4.832, sobre
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legalidade de beneficios a empresas de tecnologia; e a ADPF 1.072, que questiona a
manutencdo de benesses sem analise de resultados.

A mera existéncia de tantas discussdes direcionadas a corte constitucional
brasileira expde a importancia, amplitude e controvérsia sobre o tema. Conforme
anteriormente explorado, a concorréncia regional torna-se desleal e obriga as empresas
de outras regibes a operarem com margens de lucro menores e quase sempre em
capacidade acima do natural.

A politica de beneficios fiscais sujeita & ZFM é um tema téo delicado e custoso
em termos politicos que, apesar das mudancas suscitadas pela nova reforma tributéria, a
ZFM foi preservada conforme o estudo operado por Souza et al. (2025, p. 2065), restando
aclarado diante da elaboracéo do artigo 92-B da emenda constitucional 132/2023, a defesa
e manutencdo do regime tributario diferenciado da ZFM.

A EC 132/23 néo foi utilizada de forma estratégica para a alteracdo da ZFM, o
que vai na contramdo da proposta. A criagdo de mecanismos artificiais, como a
manutencdo de um IPI ‘fantasma’ exclusivo para a ZFM e a criacdo de um Fundo de
Compensacao, através do artigo 92-B do ADCT, de modo a mitigar as vantagens que
seriam perdidas com o fim do PIS/COFINS, comprova que o polo nédo se sustenta por
eficiéncia propria, mas sim por uma vontade meramente politica, perpetuando o modelo
ineficaz que o presente estudo critica.

Com relacdo a permanéncia e expansao do norte brasileiro correlacionada a ZFM,
deve-se ter como direcionamento, segundo o estudo de Miranda (2013, p. 38-40), 0s
dados faticos que comprovem o custo beneficio desempenhado por esse regime fiscal
diferenciado. Muito se confunde as criticas relacionadas a desarticulacdo da ZFM, a
interesses de particulares principalmente do sudeste do pais, mas isso ndo se verifica na
realidade, visto que, ao se aplicar esse modelo e seus resultados em estudos econdémicos,
as analises verificam uma ineficiéncia alocativa de recursos. A dependéncia das empresas
fixadas na ZFM das isencdes fiscais, contemporaneamente, comprova a faléncia completa
desse modelo de estruturacdo de polos produtivos, uma vez que, se tdo solidos, poderiam

manter suas atividades sem qualquer auxilio externo.
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4.3 Perspectiva comparada: o modelo estratégico das zonas econdmicas especiais na

china

Visando um aprofundamento tedrico e critico sobre a ZFM, é necessario realizar
uma comparacao entre iniciativas nesse sentido. Segundo Flores et al. (2025, p. 70-72) o
modelo de zonas econdmicas especiais (ZEEs) adotado pela Republica Popular da China
data de 1980, com a primeira implementacdo na cidade de Shenzhen. O inicio das
divergéncias se d& quando a zona econdmica brasileira tem como foco a concesséo de
beneficios tributarios, que causavam na pratica uma dependéncia estrutural com o Estado,
enquanto o modelo chinés utilizou-se desse como laboratério de testes de politicas
econdmicas. Tais testes tratavam de diferentes mecanismos e estratégias econdémicas para
desenvolver e fomentar a atividade produtiva e, consequentemente, as regioes em que
estavam inseridas.

Rememorando o estudo de Flores et al. (2025, p. 72-73), consonante a perspectiva
da Anédlise Econdmica do Direito e da eficiéncia alocativa, 0 sucesso das zonas
econémicas chinesas se deu exatamente pela exigéncia de contrapartidas acerca da
atratividade de capital externo. O Estado chinés idealizou um modelo que se baseava em
um sistema de troca, em que concedia ambientes propicios para o desenvolvimento
econdmico e recebia a transferéncia de tecnologia avancada e processos organizacionais.
Além disso, dentro das zonas econdmicas, 0 principio que imperava era exatamente a
flexibilidade, tanto na contratacdo quanto na operagao das empresas, 0 que acabou por
aquecer 0 mercado de mao de obra, causando uma qualificagdo em massa. Os resultados
da cidade de Shenzhen séo irrefutaveis, evoluindo de simples centros manufatureiros a
grandes polos industriais de alta tecnologia. (MEDEIROS, 1999, p. 512)

De forma distinta do Estado brasileiro que permanece inerte frente a ZFM, o
Estado chinés desempenha um papel ativo junto as zonas econdmicas. Focando no
escoamento de producdo, bem como no recebimento de insumos tecnologicos, foram
implementadas zonas especiais em regides costeiras, que promoveram uma integracéo
progressiva e em rapida escala com o setor produtivo nacional, o que se espalhou em toda
a China. A experiéncia asiatica demonstra como a utilizagdo de mecanismos de analise
econdmico aliada a incentivos fiscais resulta em um desenvolvimento sustentavel e
natural. A grande nogdo de ndo beneficiar ou prejudicar apenas determinadas regides

promove uma integracdo completa dos sistemas, bem como de todo plano econémico
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nacional em longo prazo, premissa esta que inexiste no modelo atual da ZFM. (FLORES
et al., 2025, p. 83-86)

5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo do estudo, ficou evidente a importancia que a implantacdo da ZFM teve
para o desenvolvimento socioeconémico e urbano da regido norte do Brasil. A ideia de
desenvolver uma regido através do aumento de atratividade industrial e comercial,
proporcionada pelos principios da extrafiscalidade, fazia sentido a época em que foi
implantada, representada pela crise econémica causada pelo encerramento do ciclo da
borracha na regido.

Portanto, é possivel concluir que, apesar de a ZFM ter sido criada sob o anseio de
atender ao artigo 3° da CF, esta ndo o satisfez. Baseando-se tdo somente na Anélise
Econbmica do Direito, é evidente que os custos de manutencao, que englobam rendncia
fiscal, externalidades negativas e distor¢des concorrenciais, superam de forma categérica
os beneficios decorrentes dessa politica. Dessa forma, a ZFM pode ser enquadrada como
um instrumento ineficiente para a diminuicdo de desigualdades regionais.

Através da Andlise Econdmica do Direito, foram também identificadas as
ineficiéncias alocativas cometidas na concessdo das renuncias fiscais, assim como a
origem das externalidades negativas a partir da implementacdo da ZFM, que se provaram
definitivamente graves e prejudiciais tanto ao mercado quanto a sociedade.

A principio, verificou-se que a internalizagdo dos custos e externalidades
negativas pelo estado brasileiro era excessiva e, em contrapartida, a ZFM ndo exercia
eficiéncia suficiente para justificar essas internalizacdes.

N&do obstante, além das externalidades negativas inerentes a criacdo desses
beneficios fiscais, foram avaliadas diversas outras surgidas a partir de elementos
relacionados, como a logistica diante de modais de transporte de baixa qualidade e outros
suscetiveis a crises de larga escala, aliado a extensa distancia da producdo e do mercado
consumidor. Necessario também suscitar a baixa qualidade de empregos e
desenvolvimento técnico fornecidos dentro da ZFM, e favelizagdo proporcionada pelo
grande fluxo migratdrio para o centro produtivo de Manaus.

Importante observar também como externalidade negativa impactante, a

amplamente comentada defesa e preservacdo do meio ambiente pela instalagdo da ZFM.
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Esse ponto, quando analisado sob um olhar técnico, revelou-se como uma verdadeira
falacia, tendo como principal fator a inacdo da SUFRAMA e SUDAM. Dados que
simplesmente corroboram o impacto dessa inagédo sdo as estatisticas que apontam Manaus
como o segundo maior desmatador da Amazonia Legal.

Fora analisado também o tema mais polémico acerca da manutencdo da ZFM, e
comprovou-se a distor¢do econdmica e juridica causada pelo desequilibrio concorrencial
fomentado pela concatenacdo de beneficios fiscais regionais e de ampla repercussao,
possibilitando vantagens artificiais das empresas relacionadas a ZFM sobre as de demais
regides.

Portanto, € impossivel ndo observar como todos esses fatores relacionados a
preservacao da ZFM prejudicam ndo somente o estado brasileiro, mas todos os cidad&os.
A inseguranca juridica causada € tema de repercussdo geral e sempre esta em pauta, seja
pelo sentimento de injustica da concorréncia, ou pela falta de revisGes nas leis que
permitem a continuidade dessa politica.

Conforme foi analisado, a existéncia atual de polos industriais, tecnolégicos e
comerciais na Amazonia se funda estritamente na existéncia do regime tributario especial
da ZFM. Sem o qual provavelmente ndo se manteriam nesta regido grande parte dos
players |4 alocados.

N&o obstante a prorrogacao dos beneficios fiscais concernentes a ZFM pela EC
132/23 até 2074, é inconcebivel, segundo a Anéalise Econdmica do Direito, o
prolongamento de um sistema que ja se demonstrou ineficiente e incapaz de atingir seus
objetivos. O prazo extra serve como uma muleta constitucional garantidora de
ineficiéncia econémica e de agendas de competitividade desleais que geram
externalidades negativas.

Prople-se, portanto, a revisdo e superacdo dessa garantia constitucional,
requerendo um direcionamento de transi¢do para a completa extingdo do modelo baseado
estritamente nas rendncias. E inevitavel apontar o fracasso da iniciativa da ZFM,
entretanto, sugere-se a continuidade desse modelo de zonas especiais, assim como
realizado na China, em que determinadas areas sdao utilizadas como pilotos, com
premissas distintas, levando em conta principalmente sua localizacdo e caracteristicas
particulares.

A alteracdo desse modelo deve ser realizada mediante uma Proposta de Emenda

Constitucional (PEC). Sugere-se a fixagdo de um prazo de transi¢do razoavel, de ao

_ Veredas do Direito, v.23, €235646— 2026




ZONA FRANCA DE MANAUS: EFEITOS DISTORCIVOS DOS INCENTIVOS FISCAIS

menos 15 anos, para evitar colapsos econdmicos e desastres sociais na regido. Durante
esse periodo, a manutencdo das benesses fiscais estaria estritamente condicionada a
parametros objetivos. Deve-se exigir, por exemplo, o reinvestimento de uma porcentagem
do faturamento na capacitacdo da mao de obra local. Além disso, é urgente a criagdo de
fundos de infraestrutura logistica e de urbanismo para a cidade de Manaus. Essas medidas
sdo essenciais para mitigar as externalidades negativas, a exemplo da favelizacéo.
Progressivamente, a pretensdao é de uma reducdo dos indices da renuncia, aliado a
conversdo dos valores arrecadados a um fundo especial, cujo acesso continuard submetido
ao cumprimento dos principais pontos destacados ao longo do estudo, como o fomento a
exploracdo sustentavel da biodiversidade, a construcdo de infraestrutura logistica por
meio de portos e hidrovias, bem como uma melhora das rodovias e a descentralizacao de
polos econdmicos alternativos ao longo do Amazonas.

Dessa forma, mediante a analise econdmica do direito, verifica-se a
impossibilidade do prosseguimento da politica da ZFM, ao menos da forma como ela se
apresenta atualmente. Os elementos negativos superam em muito as benesses advindas
dessa politica, portanto, ndo fazem sentido sob uma visdo holistica. A necessidade de
desenvolvimento regional é real, mas ndo pode ser utilizada como argumento de
manutencdo eterna de uma renuincia fiscal de tamanha proporcédo. Portanto, o Estado deve
proporcionar a conversdao do polo artificial e passar a focar na real vocacdo da regido
Amazonica, assim como na solucdo de gargalos estruturais, adotando uma forma eficiente

de atingir os objetivos preceituados pelo artigo 3° da Constituicdo Federal.
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