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EDITORIAL

O Nucleo de Pesquisa Semidtica da Amazonia (NUPS), da
Universidade Federal de Roraima (UFRR), criou a “Cole¢ao
Comunicacdo & Politicas Publicas” com o objetivo de divulgar
livros de carater didatico produzidos por pesquisadores da
comunidade cientifica que tenham contribui¢cdes nas amplas areas
da comunicacéo social e das politicas publicas.

O selo “Colegao Comunicacdo & Politicas Publicas” ¢
voltado para o fomento da producdo de trabalhos intelectuais que
tenham qualidade e relevancia cientifica e didatica para atender aos
interesses de ensino, pesquisa e extensdo da comunidade académica
e da sociedade como um todo.

As publicagdes incluidas na colecdo tém o intuito de
trazerem contribuices para 0 avango da reflexd@o e da praxis, seja
na comunicacdo social, seja nas politicas publicas, e para a
consolidacdo de uma comunidade cientifica comprometida com a
pluralidade do pensamento e com uma crescente institucionalizacédo
dos debates nestas areas.

Concebida para oferecer um material sem custos aos
universitarios e ao publico interessado, a colecdo é editada nos
formatos impresso e de livros eletrénicos a fim de propiciar a
democratizagdo do conhecimento sobre as relagdes internacionais
lato sensu por meio do livre acesso e divulgacdo das obras.

El6i Martins Senhoras, Mauricio Elias Zouein
(Organizadores da Colecdo Comunicacdo & Politicas Publicas)
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INTRODUCAO

Geodireito ou Geojurisprudéncia sdo palavras que conjugam em
sua etimologia o contato disciplinar de areas tradicionais e consagradas do
Direito e da Geografia a partir de uma leitura iniciada na passagem do
século XX para o século XXI, a qual resulta multidisciplinar e dialdgica
como um novo campo cientifico, conhecido por poucos e desconhecido
por muitos.

As publicagdes na area de Geodireito tém sido responsaveis nos
Gltimos anos pela emergéncia de um novo campo cientifico hibrido,
autorreferenciado e dedicado a uma leitura interdisciplinar do Direito e da
Geografia dos fendmenos, razdo pela qual o presente livro aborda esta
tematica tdo pouco trabalhada na literatura internacional e no proprio
Brasil, de modo rarefeito e embrionarios.

A justificativa para o desenvolvimento do presente livro partiu da
premissa de que em uma realidade de fenbmenos cada vez mais
complexos, os campos disciplinares se tornam limitados, abrindo espago
para leituras progressivamente multidisciplinares, 0 que gera uma
dindmica académica para a conformagdo de novos campos de estudos
cientificos como fronteira de expansdo do conhecimento, sendo o
Geodireito parte deste processo.

Tomando como referéncia que o campo de estudos em Geodireito
é relativamente novo, crescentemente relevante para as discussdes
publico-privadas, embora ainda escasso em termos de massa critica na
producdo cientifica, o presente livro tem o objetivo geral de realizar um
mapeamento deste campo e do seu estado da arte no pais, bem como um
estudo de caso exemplificativo da utilizacdo legal dos regimes
aduaneiros/tributarios em areas especiais para a promocao de estratégias
de regulacéo e desenvolvimento dos territdrios.

Caracterizada como uma obra exploratéria, explicativa e
descritiva quanto aos fins e como um estudo de natureza quali-
quantitativa, o presente livro fundamentou sua estruturacdo em um método
historico-dedutivo que partiu de procedimentos metodolégicos de
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levantamento de dados via revisdo sistematica até se chegar aos
procedimentos metodoldgicos de analise de dados com base em analise
hermenéutica, grafica e geoespacial.

Por um lado, os procedimentos de levantamento de dados trazem
uma combinacdo de técnicas, tanto, de revisdo integrativa, para o
mapeamento exploratério do campo de estudos do Geodireito no Brasil e
revisdo bibliogréfica, quanto de, reviséo bibliografica e documental para
analisar as Areas de Livre Comércio como formas propositivas de um
padrdo de desenvolvimento exdgeno neofuncionalista para determinados
territérios amazonicos transfronteiricos.

Por outro lado, os procedimentos de analise de dados utilizados na
pesquisa fundamentaram-se também em uma hibridez metodoldgica que
permitiu um didlogo entre uma subjetiva abordagem qualitativa da analise
hermenéutica, com base na interpretacdo tedrica-normativa da literatura,
juntamente com uma objetiva abordagem quantitativa das analises grafica
e geoespacial.

Organizado em trés capitulos centrais, incluidas as secGes de
“Introducdo” e “Consideracdes Finais”, o presente livro apresenta um
mapeamento do “Campo de estudos sobre Geodireito no Brasil, passando
pela discussdo sobre os “Regimes Aduaneiros / Tributarios em Areas
Especiais no Brasil sob a Gtica do Geodireito” até se chegar analise das
“Areas de Livre Comércio como instrumentos de regulacio de territorios
amazoénicos”

No primeiro capitulo, “Campo de estudos sobre Geodireito no
Brasil”, a obra explora de modo pioneiro a evolugdo da producédo
académica deste campo cientifico no Brasil, de modo a caracterizar seus
principais eixos tematicos de discusséo, autores e veiculos de divulgagdo
do que é considerado o estado da arte das publicagdes em termos
bibliométricos de maior nimero de citagdes.

No segundo capitulo, “Regimes Aduaneiros / Tributarios em
Areas Especiais no Brasil sob a 6tica do Geodireito”, surge uma agenda
propositiva de estudos, uma vez que este eixo tematico é rarefeito no pais,
sendo caracterizado como eixo tematico marginal, embora amplamente
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promissor por facilmente coadunar discussdes sobre regulagdo e
desenvolvimento dos territorios.

No terceiro capitulo, “Areas de Livre Comércio como
instrumentos de regulacdo de territérios amazonicos”, o livro discute
criticamente sob a Otica do campo de Geodireito a problematica
neofuncionalista existente neste regime aduaneiro em area especial, criado
pelo Estado brasileiro exclusivamente para regular e desenvolver
determinados municipios amazénicos situados em fronteira internacional.

Com base nos resultados obtidos na pesquisa, esta obra conclui
gue o campo cientifico de Geodireito fornece subsidios relevantes para a
apreensdo dos fendmenos, corroborando assim como instrumental de uma
nova hermenéutica funcional para interpretacdo de fatos das areas de
Direito Publico e Privado, tal como observado no estudo de caso dos
regimes aduaneiros /tributarios em &reas especiais, permitindo assim
compreender problematicas complexas como das Areas de Livre
Comércio desenhadas exclusivamente para a regulacdo de territorios
tranfronteiricos na Amazonia.
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CAMPO DE ESTUDOS SOBRE GEODIREITO NO BRASIL

O Geodireito ou geojurisprudéncia pode ser compreendido como
um emergente campo cientifico que se estrutura com base em discussdes
hibridas sobre as teméticas de conflito ou regulacdo dos e nos territérios,
seja sob o prisma de relages intra-nacionais ou inter-nacionais, no qual,
tanto especialistas da Geografia, quanto do Direito se tornam os principais
articuladores dos debates.

Embora nos debates de Direito Internacional Comparado a
expressao Geojurisprudéncia ja tenha tido sido utilizado no inicio do
século XX nos estudos legais alemas, foi na passagem do Ultimo quartil
do século XX e nos primeiros anos do século XXI que a convergéncia
entre a Geografia e o Direito surge com discussdes difundidas em
diferentes paises, sendo de acordo com Fraxe (2005), o uso do termo
Geodireito, oriundo da difusdo de doutrina italiana, com equivalente uso
da expressdo Geo-diritto.

A hibridez das discussfes oriundas do contato disciplinar entre a
Geografia e o Direito potencializam um debate funcional sobre fatos
socio-juridicos e processos socioespaciais, uma vez que o Geodireito é um
campo cientifico engendrado pelas naturezas descritiva e prescritiva
existentes no estudo cientifico de ambas as &reas do conhecimento.

A articulagdo cientifica entre Geografia e Direito é
necessaria nas sociedades contemporaneas, tanto por
gedgrafos, que buscam elementos no Direito para
aprimorar suas pesquisas com o0 objetivo de
compreender como se ddo as transformacdes
espaciais e suas consequéncias, quanto por juristas
que estudam os elementos geograficos para
compreender o critério espacial de seu objeto de
estudo (LEAL; ROCHA-LEAO, 2018).
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Como a lacuna existente no debate interdisciplinar entre o Direito
e a Geografia, ao longo do tempo, repercutiu em uma baixa visibilidade
sobre determinados assuntos de conflito ou regulacdo no espaco que
repercutem no desenvolvimento, a recente emergéncia do Geodireito
permite trazer a tona uma nova agenda cientifica de teméticas ou mesmo
uma releitura inovadora sobre tematicas pré-existentes.

A construcdo epistemoldgica deste novo campo cientifico se faz
majoritariamente pela difusdo de discussdes interdisciplinares entre 0s
campos de Direito e Geografia com base nos conceitos ontoldgicos de
Geojurisprudéncia (recorte analitico minimalista) e Geodireito (recorte
analitico maximalista), de modo que no Brasil a emergente producéo,
ainda que rarefeita se sedimente majoritariamente com base no segundo
termo.

Com base em um mapeamento realizado na tematica sobre a
producdo cientifica publicada em lingua portuguesa ao longo de uma
década, por meio da plataforma digital de dados abertos Google Scholar,
entre os anos de 2008 e 2018, o termo geojurisprudéncia apresentou
apenas 9 registros de publicacéo vis-a-vis ao termo geodireito com 103
textos publicados.

Ao longo de uma década, entre os anos de 2008 e 2018, o
mapeamento sobre o campo de estudos sobre a temética de Geodireito
pode ser ainda considerada emergente em funcdo da baixa massa critica,
embora crescente e com ampla relevancia, demonstrando assim um padrdo
de crescimento marcado por uma periodizacdo em 2 grandes fases, com
ritmos distintos de evolucdo.

Na primeira fase, entre os anos de 2008 a 2010, identificada por
um padrdo de crescimento embrionario, o volume de publica¢des sobre a
temética de Geodireito totalizou uma magnitude de apenas 17 textos,
proporcionando uma média arredondada de 6 novas publica¢@es por ano,
sendo 4 textos em 2010, 2 em 2009 e nenhuma publicagdo no ano de 2008.

Na segunda fase, entre os anos de 2011 a 2018, caracterizada por
um padréo de crescimento maturado, a totalizacdo de publicacfes sobre
Geodireito atingiu 86 textos, o que repercutiu em uma média arredondada
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de 11 novas publicacdes por ano, registradas durante um intervalo de 8
anos.

Gréfico 1 - Evolugao das publicacdes sobre Geodireito (2008-2018)

110 100%
100 90%
90 80%
80 70%
70 60%
60
50%
50
0,
40 40%
30 30%
20 20%
10 — 10%
0 = 0%
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fonte: Elaborag&o propria (SENHORAS; DINIZ, 2019). Base de dados: Google Scholar (2019).

Ao longo do intervalo de uma década, registra-se um padrdo de
crescimento estacionario, no qual ha um baixo nimero de novas
publicacbes que passa a se intensificar em uma taxa com baixa
volatilidade a partir de 2011, quando o campo cientifico adquire relativa
estabilidade com a consolidagcio de novas publicacbes e
autorreferenciamentos por parte dos pares.

A recente difusdo das publicagbes na area de Geodireito
possibilita identificar um campo cientifica ainda com restrito nimero de
autorreferenciamentos, razdo pela qual no mapeamento do estado da arte,
com base no maior numero de citagfes do texto, se chegou a um total de
10 obras, as quais sdo majoritariamente textos curtos de natureza de
artigos publicados em periédicos nacionais (50%), sendo escritos
normalmente por apenas 1 autor (90%), predominantemente do género
masculino (90%) (quadro 1).
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Quadro 1 — Sintese do estado da arte sobre Geodireito (2008-2018)

Pesquisadores Publicac¢io | Ano Obra Citagoes
Luiz Anténio Livro 2011 SANCHES, L. A. U. Curso de Direito da 13
Ugeda Sanches Energia. Sio Paulo: Instituto Geodireito, 2011.
Jonas Dias de ) SQQZA, J.D.“A I:el'flcﬁo‘ entre a Geografia e o
Souza Artigo 2013 | Direito: notas bibliograficas”. Revista do 6
Departamento de Geografia, vol. 25, 2013.
Ana Lucia SILVA, A. L. R. Comportamento do grande
Rodrigues da Livro 2011 | consumidor de energia elétrica. Sao Paulo: 5
Silva Instituto de Geodireito, 2011
E16i Martins ) SENHORAS, E. M. “A Epistem.e f:ia Geogrflﬁa
Senhoras Artigo 2015 | das  Relagdes  Internacionais”.  Revista 5
Intellector, vol. 11, n. 22, 2015.
Mario Giuseppe . LOSAN.O, M. G. “Direito e Geografia: o espago
Losano Artigo 2014 | do Direito ¢ o mundo da Geografia”, Revista 3
Direito & Justica, vol. 40, n. 1, 2014.
GOES, G. 8. “0 geodireito e os centros mundiais
Guilherme . de poder. /n: Anais do Encontro Nacional de
Sandoval Goes Artigo 2008 Estudos Estratégicos. Brasilia: Presidéncia da 3
Repuiblica, 2008.
Charles Alexandre ARMADA, C. A. S.; VIEIRA, R. S. “Geodireito
Souza Armada; Artigo 2015 global: alternativa de superagdo das limitagdes 2
Ricardo Stanziola g estatais”. Revista Justi¢a do Direito, vol. 29, n.
Vieira 2, 2015.
IRTI, N. “Direito, Tecnodireito e Geodireito™.
Natalino Irti Artigo 2008 | Revista da Faculdade de Direito da 2
Universidade de Siio Paulo, vol. 102, 2018,
FRAXE, J. M. P. Do geodireito ao Conselho de
. A Gestio do Patriménio Genético CGEN:
Jaiza Maria Pinto Tese de . X =
Fraxe Doutorado 2011 cnmmh.ns e m'strumcn'tols de gestio . c!o 2
conhecimento biotecnolégico na Amazénia
(Tese de doutorado). Manaus: UFAM, 2011.
SANCHES, L. A. U. “Importdncia e aspectos
Luiz Anténio ) ambientais do Geo@ireito". Portal Obsgn'atéﬁo
Artigo 2012 | Eco Direito Ambiental, 12 de fevereiro, 2012. 2
Ugeda Sanches Disponivel .
isponive em:
<www.observatorioeco.com.br>.

Fonte: Elaboragao propria (SENHORAS; DINIZ, 2019). Base de dados: Google Scholar (2019).

Os 10 estudos considerados como estado da arte na area de
Geodireito, em funcéo do indicador bibliométrico de maior nimero de
citacOes, foram escritos por profissionais qualificados com doutorado
(100%), majoritariamente do Brasil (80%) em relagé&o a autores italianos
(20%), sendo que as &reas basicas de formacdo sdo concentradas em
Direito (70%) e Geografia (20%) em contraposicdo a apenas 1
pesquisadora da &rea de Ciéncias Exatas (10%).
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Conforme o gréafico 2 é possivel observar que os estudos
categorizados como estado da arte na area de Geodireito possuem um
perfilhamento concentrado em debates tedricos e metodoldgicos sobre
este novo campo cientifico de natureza hibrida (40%) em contraposicéo a
discussBes empiricas de estudo de caso (60%), sendo que estas focam em
discussbes combinadas em Geopolitica e Direito Internacional
Comparado (30%), estudos de infraestrutura (20%) e analise ambiental
(10%).

Gréfico 2 - Eixos tematicos das publicacdes sobre Geodireito (estado da arte)
0% 10% 20% 30% 40% 50%

Anélise ambiental

Estudos sobre infraestrutura

Discussdo internacional comparada

Debates tedricos e metodolégicos em Geodireito

0 1 2 3 4 5

Fonte: Elaboragdo propria (SENHORAS; DINIZ, 2019). Base de dados: Google Scholar (2019).

E neste contexto de emergéncia do Geodireito que a tematica dos
regimes aduaneiros em areas especiais pode adquirir nova releitura no
Brasil & medida que ainda ndo existem estudos neste novo campo
cientifico, além de ser um topico tradicionalmente trabalhado em
discussdes especificas existentes apenas no campo de Comércio Exterior
e relativamente marginais no policymaking nacional, o que pode ser
funcional para aproximar o campo de Geodireito de discussdes de outras
areas cléssicas, de Direito Publico e Privado.
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REGIMES ADUANEIROS / TRIBUTARIOS EM AREAS
ESPECIAIS NO BRASIL SOB A OTICA DO GEODIREITO

Os regimes aduaneiros correspondem a uma Série de
normatizacdes na area de comércio exterior que podem ser classificados
de maneira binomial, tanto, em regime aduaneiro comum, com regras
ordinérias de importacdo e exportacdo em que via de regra ha pagamento
de tributos, quanto, em regimes aduaneiros extraordinarios, em ha
previsdo de mecanismos de isen¢do ou suspensdo de tributos nas situagoes
de regimes aduaneiros especiais e de regimes aduaneiros/tributarios em
areas especiais.

Em primeiro lugar, o regime aduaneiro comum ou normal é
caracterizado pela inexisténcia de limitagcGes ou beneficios nos casos de
importagdo ou exportacdo de bens e servigos, de modo que ndo existe
qualquer suspensdo de obrigacdo fiscal, devendo todos os tributos
incidentes serem pagos nas devidas operacdes.

Como diretriz normativa, o regime aduaneiro comum trata-se de
uma norma de uso geral para os procedimentos de comércio exterior, no
qual os bens e servigos importados ou exportados necessariamente devem
cumprir todas as exigéncias administrativas, fiscais e administrativas
(MORINI; PIRES, 2005).

Em segundo lugar, os regimes aduaneiros extraordinarios sao
compreendidos como excecOes a regra geral de comércio exterior em
termos de incidéncia tributaria, razdo pela qual sdo classificados como
especiais, seja, como regimes aduaneiros especiais, seja, como regimes
aduaneiros/tributarios em areas especiais.

Por um lado, os regimes aduaneiros especiais compreendidos por
operacBes de importagdo ou exportacdo diferenciadas em relagdo ao
regime aduaneiro comum, nas quais existe algum tipo de beneficio fiscal
como isencdo, suspensdo parcial ou mesmo total de tributos incidentes
devido a critérios definidos pelo governo com objetivos proprios.

No Brasil, os regimes aduaneiros especiais sdo classificados pelas
categorias de regimes de importacéo, regimes de exportacdo, e, regimes
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de importacdo e exportacao, repercutindo em uma arquitetura de situacoes
excepcionais ao regime aduaneiro comum, com um total de 16 regimes
aduaneiros especiais.

Os regimes aduaneiros especiais de importacdo sdo Admissao
Temporéria, Admissdo Temporaria para Aperfeicoamento Ativo,
Drawback, RECOM, RECOF, REPORTO, REPEX, Loja Franca,
Depdsito Especial, Depdsito Afiangado. Os regimes aduaneiros especiais
de exportacdo, divididos em Exportacdo Temporaria, Exportacdo
Temporaria para Aperfeicoamento Passivo, e, Depdsito Alfandegado
Certificado. J& o0s regimes aduaneiros especiais de importagdo e
exportacdo sdéo REPETRO, Transito Aduaneiro, e, Entreposto Aduaneiro
(BRASIL, 2009).

Por outro lado, os regimes aduaneiros/tributarios em areas
especiais sao caracterizados por beneficios fiscais nos procedimentos de
comércio exterior visando engendrar padrGes de desenvolvimento
territorial a determinadas localidades com base nas dindmicas de
importac&o e/ou exportagéo.

Sob a 6tica do Geodireito, os regimes aduaneiros/tributarios em
areas especiais sdo compreendidos como instrumentos diferenciados para
promocdo do comércio exterior e do desenvolvimento a medida que as
suas diferentes tipologias apresentam em comum a peculiaridade de serem
areas especiais em que acontecem, tanto, tratamentos diferenciados nos
controles aduaneiros, quanto, excegdes ao regramento geral de aplicacdo
de tributos, seja na importagdo de bens e servicos estrangeiros, seja na
exportacdo de bens e servigos nacionais.

A existéncia de regimes aduaneiros/tributarios em areas especiais
projeta per se relevancia de um estudo analitico com base na ética do
Geodireito a medida que estes espagos sdao normativamente desenhados
com objetivos de desenvolvimento territorial em raz8o dos vetores de
incentivo fiscal existente sobre atividades de comércio exterior,
especificamente sobre exportacdes e importacBes, razdo pela qual a
convergéncia analitica entre Geografia e Direito adquirem relevancia.

A materializacdo dos regimes aduaneiros/tributarios em areas
especiais acontecem na pratica em uma tipologia quatripartite - Area de
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Livre Comércio, Zona de Processamento a Exportacdo, Zona Franca e
Regime Tributéario Unico, na qual cada uma das &reas especiais possui um
foco de regulamentacéo diferenciado ao regime comum de importagéo e
exportacdo, com beneficios na importacdo, exportacdo ou em ambas as
situacOes (quadro 2).

Quadro 2 — Regimes aduaneiros /
tributérios em areas especiais no Brasil

RTU

Regime aduaneiro / tributirio | Foco | Caracteristicas da drea especial

Beneficiamento fiscal de
microimportadores para importagao

RTU Regime de ?"rzbum;:ao
Unico

Fonte: Elaboragéo propria. Baseada em: ANJOS (2014).

Importacéo

A ldgica econdmica que respalda a criagdo de regimes
aduaneiros/tributarios em areas especiais fundamenta-se em uma
perspectiva econdmica neofuncionalista de desenvolvimento territorial, na
qual estes enclaves espaciais representam pontos excepcionais para 0
transbordamento de vetores funcionais para o0 desenvolvimento,
respaldando-se assim de incentivos fiscais de importacdo e exportacédo
para 0 encadeamento dos encadeamentos produtivos (oferta) e de
consumo (demanda).

A ldgica econdmica que respalda a criacdo de regimes
aduaneiros/tributarios em é&reas especiais fundamenta-se em uma
perspectiva econdmica neofuncionalista de desenvolvimento territorial, na
qual estes enclaves espaciais representam pontos excepcionais para 0
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transbordamento de vetores funcionais para o desenvolvimento,
respaldando-se assim de incentivos fiscais de importacdo e exportacdo
para o encadeamento dos encadeamentos produtivos (oferta) e de
consumo (demanda).

Mapa 1 — Regimes Aduaneiros Especiais por Estado Brasileiro

Legenda

B ~c

ALC e ZFM

B scezee

B zre

RTU

Fonte: Elaboragdo propria. Base de dados: Brasil (2019) e Suframa (2019).
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Em primeiro lugar, nas Zonas de Processamento a Exportacdo
(ZPEs), os beneficios fiscais direcionados para as exportacdes findam
gerar um modelo de crescimento econdmico exdgeno, no qual o enclave
espacial possui uma funcional natureza industrializante que se sedimenta
na geracdo de encadeamentos intra-setoriais diretamente vinculados para
uma dindmica de exportagéao.

No Brasil, as ZPEs representam regimes aduaneiros com
incentivos fiscais relacionados a exportacdo de bens e servicos, 0s quais
tem por objetivo promover em diferentes partes do territério nacional
polos de desenvolvimento local, fundamentados na conformagéo de
arranjos produtivos locais que escoam seus produtos segundo uma légica
reticular de plataformas de exportacdo (ALBUQUERQUE, 2011).

O regime aduaneiro das ZPEs esta presente em 17 unidades da
federacdo, com apenas 6 areas implantadas e 19 ainda em fase
implantacdo, sendo fruto de um processo normativo em duas etapas,
inicialmente com o Decreto-Lei n. 2.452/1988, o qual foi revogado pela
Lei Federal n. 11.508/2007, e, regulamentada pelos Decreto Federais n.
6.634/2008 e 6.814/2009.

O assintomatico baixo grau de desenvolvimento institucional das
ZPEs no pais é explicado em funcéo de existir um padréo de normatizacéo
cujo desenho e origem € federal, o qual eshbarra em dificuldades de
implementacdo de facto, ja que a alocacdo de recursos financeiros para a
infraestrutura depende dos municipios, com baixa capacidade
orcamentaria e restrita base tributaria.

Em segundo lugar, nas Areas de Livre Comércio (ALCs), os
beneficios fiscais para importacéo objetivam prioritariamente estimular a
importacdo de bens de capital a titulo de engendrar um padrdo de
crescimento enddgeno com base na industrializacéo, e, de modo indireto
pressionar a queda de precos de produtos locais com base na pressao
externa dos precos de bens de consumo mais baratos.

No Brasil, as ALCs sdo regimes aduaneiros de livre comércio de
importagdo com alguns incentivos fiscais, no &mbito comercial
direcionados para municipios exclusivamente amazoOnicos, tendo o0s
objetivos de desestimular vazamento de renda, promover a promogéo de
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desenvolvimento local, com geracdo de renda e emprego em municipios
das faixas de fronteira amazonica; e incrementar as relag@es de integracao
intra-nacional e fronteirica com os paises sul-americanos vizinhos.

As ALCs foram estabelecidas em um numero limitado de
municipios, respectivamente identificados em periodizacdo evolutiva a
partir de Tabatinga (AM) no ano de 1989, passando por Guajara-Mirim
(RO), Pacaraima (RR), Bonfim (RR), Macapa (AP) e Brasiléia (AC) e
Epitacionandia (AC), no ano de 1991, até se chegar a Cruzeiro do Sul (AC)
em 1994 e Boa Vista (RR) em 2008,

Conforme Senhoras et al. (2013), desde o surgimento do regime
das ALCs na década de 1990, observa-se que naqueles municipios em que
elas foram plenamente implementadas, houve, ao longo dos anos um
crescente aumento do volume de compra de bens nacionais e um baixo e
volatil volume de importacGes, conforme se pode observar pela
contabilizagdo do Imposto sobre Produto Industrializado e Imposto de
Importacgéo.

Em funcdo da escala, as ALCs de Macapéa e Santana (AP), e Boa
Vista (RR) sdo as unicas iniciativas com efetiva materializagdo
desenvolvimentista, ja que existe um melhor aproveitamento deste regime
aduaneiro em area especial, uma vez que determinados segmentos
empresariais tém se aproveitado das desoneracBes fiscais, em
contraposicdo as ALCs alocadas em linhas de fronteira, as quais estéo
alocadas em municipios com uma populacdo restrita e baixa capacidade
técnico-econdmica .

Em terceiro lugar, nas Zonas Francas, a légica econdmica
funcionalista fundamenta-se em uma concepcao hibrida de um regime
aduaneiro em area especial a medida que combina incentivos fiscais
intranacionais, incentivos fiscais de importacdo a titulo de fomentar o
dinamismo da industria local por meio da importacéo de bens de capitais
ou mesmo de bens de consumo, bem como incentivos fiscais de
exportagdo com o objetivo de gerar dinamismo produtivo via dinamizagao
de exportagdes.

L ALC de Pacaraima foi transferida para Boa Vista em 2008
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No caso do Brasil, a Zona Franca de Manaus (ZFM) foi criada
pela Lei Federal 3.173 de 06 de junho de 1957, como Porto Livre, sendo
reformulado como modelo de desenvolvimento regional, baseado em um
regime dual de importacéo e exportacdo pelo Decreto-Lei 288, de 28 de
fevereiro de 1967, que estabeleceu incentivos fiscais por 30 anos para
implantacdo de um polo industrial, comercial e agropecuario na
Amazdnia, os quais foram sequencialmente prorrogados por novas
legislacBes (SUFRAMA, 2011).

Na promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 ficou
estabelecido o prazo de 25 anos para os incentivos fiscais da Zona Franca
de Manaus (ZFM), o que terminaria em 2013. Por meio da Emenda
Constitucional n. 42, 19 de dezembro de 2003, foram acrescidos 10 anos
ao prazo de 2013, passando a vigéncia de beneficio fiscal até 2023
(BISPO, 2009).

A vulnerabilidade da ZFM possui como pontos criticos, tanto, a
estrutural dependéncia da concessao de incentivos fiscais, 0 que repercutiu
em recorrentes postergacbes da vigéncia dos beneficios fiscais
(OLIVERA, 2011; MIRANDA, 2013), quanto, a baixa capacidade
competitividade industrial que se manifesta por elevado déficit do balango
comercial, dada a alta dependéncia de importa¢Ges, o baixo padrdo de
exportagéo, e, a elevada vasdo comercial intranacional de seus bens e
Servigos.

Em quarto lugar, no Regime de Tributacido Unico emergiu uma
area especial exclusiva para o municipio de Foz do Iguagu (PR) cujo
despacho aduaneiro é simplificado e com o pagamento unificado de
impostos e contribuigdes federais por via terrestre para microempresarios
varejistas importadores de determinadas mercadorias oriundas de Ciudad
del Leste no Paraguai.

A légica econbmica que fundamentou a criacdo deste regime
tributario em &rea espacial reside na intengdo de diminuir o fendbmeno do
descaminho na fronteira Brasil-Paraguai, onde é significativo o alto
volume de importacdo de mercadorias oriundas de Ciudad del Leste em
direcdo a Foz do Iguagu por uma mesma pessoa fisica ou juridica sem o
devido recolhimento de impostos.
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Conhecida como Lei dos Sacoleiros, a Lei Federal n. 11.898/2009
que estabeleceu o Regime de Tributacio Unica tem como caracteristica
tributaria uma aliquota Unica de importacdo de 25% e 7% de ICMS em
importacOes limitadas a R$110 mil oriundas de Ciudad del Leste por ano
para microempresas optantes do Simples Nacional e com receita anual de
até R$360 mil.

Na lista de mercadorias do RTU estdo previstas importacfes de
equipamentos eletrénicos com limitacdo até R$110 mil e recolhimento da
aliquota de importacdo Unica e ICMS, sendo excluida uma lista de itens
como armas, munigdes, explosivos, bebidas, cigarro, veiculos e pecas
automotivas, brinquedos, roupas, perfumes e remédios.

Com base nos regimes aduaneiros/tributarios em areas especiais
implementados no Brasil observa-se um forte desvencilnamento entre os
objetivos funcionalistas de desenvolvimento territorial e as préaticas de
implementacdo & medida que se observa uma restrita implementagéo das
ZPEs, ALCs e RTU, bem como forte criticas a competitividade e
dependéncia de beneficios fiscais da ZFM.
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AREAS DE LIVRE COMERCIO COMO INSTRUMENTOS DE
REGULACAO DE TERRITORIOS AMAZONICOS

O processo de indugdo da formacdo territorial amazbnica com
base em uma estratégia verticalizada de intervencdo que promovesse a
integracdo intra-nacional desta regido tem sido identificado como um
fendmeno relativamente recente de intervencdo dirigida do Estado frente
aos séculos de conexdo com o exterior.

Conforme Porto e Costa (1999), a indugdo da substituicdo de
verticalidades estrangeiras por politicas nacionais, também, formatadas,
de cima para baixo, pode ser apreendida por meio de trés fases: a) defesa
nacional; b) valorizagdo regional; e, finalmente, c) desenvolvimento
regional.

A primeira fase, de defesa nacional, caracterizou-se pela viséo
geopolitica de garantir o adensamento humano de brasileiros, de promover
a integragdo com a instalagdo de novas infra-estruturas ou a ampliacéo das
ja existentes, bem como de induzir as primeiras a¢des do Estado na regido
fronteirica com os demais paises limitrofes.

A segunda fase, de valorizacdo regional, destacou-se pela
constituicdo de um sistema de medidas, servigos, obras e
empreendimentos nos estados e territério da Unido, com o objetivo de
induzir o aproveitamento das potencialidades de cada localidade por meio
do desenvolvimento da agropecuaria e das producdes extrativa, mineral e
industrial.

A terceira fase, de desenvolvimento regional, definiu a
regionalizacdo do interesse & ocupacao e a exploracao das potencialidades,
entre Amazonia Ocidental e Amazonia Oriental, aprimorou 0S processos
planejados ou espontdneos de ocupacdo e colonizacdo, bem como,
implantou incentivos fiscais, por meio de regimes aduaneiros em &reas
especiais, inicialmente, a Zona Franca de Manaus (ZFM), e,
posteriormente, as ALCs e ZPEs.

Exclusivamente localizadas na Amazonia Legal, propriamente,
nas faixas de fronteira da Amazonia brasileira em relacdo aos paises
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vizinhos, as ALCs estdo localizadas, de maneira concentrada, nos estados
do Acre, Amazonas, Rond6nia, Roraima (Amazénia Ocidental), embora
também, no estado do Amapéa (Amazénia Oriental).

As ALCs sédo areas especiais dentro dos territérios municipais
amazoénicos em que ha tratamento aduaneiro-tributario diferenciado, por
meio de incentivos fiscais que objetivam promover o desenvolvimento
local e a minimizacdo dos desequilibrios regionais, uma vez que a
rendncia da renda tributaria do Estado é reorientada como estimulo para o
setor privado participar mais ativamente no investimento e na geracao de
emprego.

De um lado, existe uma periodizagéo nas ALCs que €é oriunda de
uma politica nacional construida ao longo do tempo e cuja materializagéo
foi possivel em razdo das legislacGes federais especificas de criacdo para
atrair investimentos e estimular a integracdo dos municipios em funcéo
dos incentivos fiscais existentes nestas areas especiais.

Embora as ALCs tenham surgido em periodos distintos no tempo,
ha algo que as fazem convergir, além da natureza aduaneira-tributéria, que
é justamente a sua temporalidade de funcionamento até o ano de 2023 e a
gestdo regional e descentralizada da Superintendéncia da Zona Franca de
Manaus (SUFRAMA), a qual se desenvolve em pareceria com as
Secretarias de Fazenda estaduais (SEFAZ).

Quadro 3 - Periodizacéo das Areas de Livre Comércio

1989 | AM Tabatinga Lei Federal 7.965
RO Guajara-Mirim Lei Federal 8.210
RR Pacaraima** Lei Federal 8.256
1991 Bonfim Lei Federal 8.256
AP Macapa-Santana Lei Federal 8.387
AC Brasiléia-Epitaciolandia Lei Federal 8.256
1994 Cruzeiro do Sul Lei Federal 8.857
2008 | RR Boa Vista Lei Federal 11.732

Fonte: Elaboracdo propria. Baseada em legislacfes supracitadas.
** ALC de Pacaraima foi transferida para Boa Vista em 2008.
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De outro lado, existe uma espacializacdo pautada em dois flancos,
em primeiro lugar, concentrada, nos estados da Amazonia Ocidental -
Acre, Amazonas, Rondodnia, Roraima - em razdo da faixa de fronteira
continental com outros cinco paises sul-americanos, e, em segundo lugar,
isolada pela presenca do Amapa.

Figura 1 - Cidades brasileiras com Areas de Livre Comércio

Macapa/
Santana

PARA -

Fonte: SUFRAMA (2019). Site institucional. Atualiza¢Ges proprias.

As Areas de Livre Comércio (ALC) sdo regimes aduaneiros de
localizagdo especial que tém incentivo tributario justificado para
promover o desenvolvimento das cidades amazonicas localizadas nas
faixas de fronteira na Amazoénia Ocidental em razéo dos vazamentos de
renda de brasileiros que facilmente tém transito de compra em cidades
irmas de paises vizinhos (Guyana, Venezuela, Colémbia, Peru e Bolivia).

Segundo Souza Cruz et al. (2008), a razdo das ALCs terem sido
pensadas inicialmente para os territorios da Amazonia Ocidental,
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conforme previsdo normativa, € oriunda de uma politica de formacéo
socio-territorial na Amazénia Legal, que buscava organizar a l6gica do
desenvolvimento regional com base nas logicas da teoria das vantagens
comparativas (Ricardo, 1982) e da teoria dos polos de desenvolvimento
de Perroux (1969 e 1981).

De um lado, a Amazonia Ocidental, tornou-se palco, em um
primeiro momento, de uma estratégia de intervencao setorial que buscava
estruturar o enclave do Polo Industrial de Manaus (PIM) e uma Zona
Franca, ambos funcionais para o desenvolvimento da industrializacdo
nascente, e, em, um segundo momento, de uma estratégia descentralizada
de promocéo de ALCs administradas pela Suframa.

De outro lado, a estratégia de intervencédo setorializada, buscava
na Amazonia Oriental, explorar recursos minerais, promover a exportacao
agropecudria, bem como, estimular a formacdo de uma agroindustria,
motivo pelo qual as ALCs estiveram ausentes destes territérios, a hdo ser
0 caso do estado do Amapéa que se beneficiou de sua posicao fronteiriga
geoestratégica.

Dentro da logica de integracdo com o restante do pais e em fungéo
da posicédo geoestratégica de fronteira maritima com o Oceano Atlantico,
como localizagdo portuéaria de entrada e saida de fluxos comerciais de
destino ou origem das regides norte e centro-oeste, no ano de 1991, os
municipios amapaenses conurbados de Macapad e Santana foram
beneficiados pela formag&o da Unica ALC presente na Amazonia Oriental.

CARACTERIZACAO DAS AREAS DE LIVRE COMERCIO

A Amazbdnia Legal apresenta apenas dois tipos de regimes
aduaneiros em &reas especiais genuinamente amazonicos e fronteiricos,
primeiro, a Zona Franca de Manaus (ZFM), que é uma Area de Livre
Comérecio hibrida, tanto, de importacéo, quanto de exportacao; e, segundo,
as Areas de Livre Comércio, focadas na importagdo de produtos.
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Administrados pela SUFRAMA, a ZFM e as ALCs foram criadas
unilateralmente pelo governo federal por Leis, com os objetivos de
promover o desenvolvimento de regibes fronteiricas especificas da Regido
Norte do Pais e de incrementar as relagdes bilaterais com o0s paises
vizinhos, reforcando assim a politica internacional de integracdo regional.

Por um lado, a Zona Franca de Manaus (ZFM) foi criada pela Lei
3.173 de 06 de junho de 1957, como Porto Livre, sendo reformulado como
modelo de desenvolvimento regional, baseado em um regime dual de
importacdo e exportacdo pelo Decreto-Lei 288, de 28 de fevereiro de
1967, que estabeleceu incentivos fiscais por 30 anos para implantacdo de
um polo industrial, comercial e agropecuario na Amazonia.

Quadro 4 — Regimes aduaneiros genuinamente amazonicos

E uma area de livre comércio de importacéo e
de exportacdo e de incentivos fiscais especiais,
estabelecida com a finalidade de promover o
desenvolvimento regional, através da criacao

Zona : . .
de um centro industrial, comercial e
ZFM Franca de - A P
Manaus agropecuario dotado de condigdes econdmicas

que permitam seu desenvolvimento, em face
dos fatores locais e da grande distancia, a que
se encontram 0s centros consumidores de seus
produtos.

Sdo regimes aduaneiros de livre comércio de
importacdo e exportacdo com alguns incentivos
fiscais, no ambito comercial, similares aos da
Zona Franca de Manaus. Tém os objetivos de
Areas de desestimular vazamento de renda, promover a
ALCs Livre promocdo de desenvolvimento local, com
Comércio geracdo de renda e emprego em municipios das
faixas de fronteira amazonica; e incrementar as
relagbes de integracdo intra-nacional e
fronteirica com o0s paises sul-americanos
vizinhos.

Fonte: Elaboracdo propria. Baseada em Suframa (2011) e Albuquerque (2011).
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Por outro lado, as Areas de Livre Comércio surgem na década de
1990, como um reflexo tardio de marcos normativos previamente
definidos na década de 1960 -Decreto-Lei 291/67 e Decreto-Lei 356/68 -
gue objetivavam promover a ocupagéo e a seguranca da regido composta
pelos estados do Amazonas, Acre, Rondénia e Roraima, identificada como
Amazonia Ocidental.

As Areas de Livre Comércio foram criadas como
parte  de politicas que objetivavam o
desenvolvimento da regido amazdnica, [pois], 0s
beneficios, concedidos por meio de incentivos
tributérios visam a melhoria da qualidade de vida de
determinadas regifes, [...] devido ao aumento do
comércio e da quantidade de empresas; pela criagéo
de novos empregos, e, por consequéncia, pela
formacdo de um circulo econdmico virtuoso
(ALBUQUERQUE, 2011, .p. 14).

Nos fundamentos que justificaram a formacdo de ALCs na
Amazodnia, pode-se observar a confluéncia de dois discursos simultaneos,
porém, especificos, que muitas vezes se confundem, por, justamente,
conterem elementos complementares trazidos pelas teoriza¢cbes com uma
natureza, tanto, argumentos politicos, quanto, argumentos econémicos.

Em primeiro lugar, a teorizacdo econémica, demonstra que a
I6gica de funcionamento de uma ALC é baseada em um circulo virtuoso
de crescimento econdmico, conforme demonstrado na figura 2, no qual os
incentivos da desoneracgdo fiscal representam o gatilho de estimulo na
economia como um todo, pois impactam, inicialmente, na reducdo dos
precos de producdo, 0s quais impactam em aumento, tanto na oferta
(elevagéo da producdo), quanto da demanda (elevagéo da demanda), o que
repercute positivamente no mercado de trabalho (geragdo de empregos).
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Apesar de uma parcial desoneracdo fiscal no curto prazo, observa-
se que dependendo da sensibilidade do investimento privado e da
capacidade ociosa, no lado da oferta, bem como da propensdo ao consumo
e do nivel de endividamento dos consumidores, do lado da demanda, o
efeito multiplicador da queda dos impostos propiciado pelo regime da
ALC pode gerar no médio ou longo prazo uma recomposicao das receitas
estatais em funcdo do aumento da arrecadacéo tributéria propiciada pelo
aumento do consumo e da produgéo.

Esta teorizacdo econémica que embasa a politica das ALCs e
justifica sua eficiéncia a partir da tese do ciclo virtuoso de
desenvolvimento tem comprovagdo pratica quando se leva em
consideracdo os dados empiricos da ZFM, uma vez que a renuncia fiscal
de cada R$ 1 é compensada mais que proporcionalmente por um retorno
de R$ 1,37 na arrecadacdo tributaria global, envolvendo os entes
governamentais da Unido, do estado do Amazonas e do municipio de
Manaus (SUFRAMA, 2009).

Em segundo lugar, a teorizacdo politica demonstra que a
justificativa da formacdo de um novo regime aduaneiro em A&reas
especiais, identificado pelo nome de Area de Livre Comércio, era
promover o desenvolvimento de municipios presentes em fronteiras
internacionais na Amazénia a fim de integra-los ao restante do pais, por
meio da extensdo de alguns beneficios fiscais do modelo da Zona Franca
de Manaus a fim de fortalecer os setores comercial, agroindustrial e
extrativo.

O objetivo politico geral de criacdo do regime aduaneiro em area
especial, identificado como Area de Livre Comércio (ALC), seria
promover o desenvolvimento daqueles municipios localizados em faixa
de fronteira, primordialmente na Amazonia Ocidental, justamente por se
encontrarem como grandes ilhas isoladas de outros fixos e fluxos
nacionais, embora, também incluidos os Municipios de Macapa e Santana,

devido a posicdo portudria geoestratégica na entrada e saida de
mercadorias da/para a Amazoénia.

Como objetivo politico especifico identifica-se o intuito de
integrar 0s municipios ao restante do pais, por meio da operacionalizacéo

46



COLE&A ne ;
COMUNICAGAO E POLITICAS PUBLICAS

de uma ALC que oferece beneficios fiscais semelhantes aos da Zona
Franca de Manaus, com incentivos tributarios na isen¢do de impostos e
contribuicdes, proporcionando melhoria na fiscalizacdo de entrada e saida
de mercadorias, fortalecimento do setor comercial, abertura de novas
empresas e geragdo de empregos.

Da passagem dos argumentos politicos e econbmicos que
justificaram a criacdo de sete ALCs na Amazodnia Legal para a préatica da
operacionalizacdo, registra-se, claramente, a estruturacdo de uma
arquitetura normativa, enquanto, regime especial, que disserta sobre 0s
instrumentos de rendncia fiscal, bem como, baliza os procedimentos
aduaneiros.

Sob o prisma da renuncia fiscal, os incentivos de desoneracao
tributaria existentes nas ALCs, conforme o contexto comercial de compra
ou venda de produtos, tém previsdo de incidéncia sobre Imposto de
Importac&o (1), Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigcos (ICMS), Programa de
Integracdo Social (PIS) e Programa de Formacdo do Patriménio do
Servidor Publico (PASEP), bem como, Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social (figura 3).

De um lado, os beneficios fiscais estaduais, relacionados ao
ICMS, preveem que operagdes praticadas por empresas situadas nas ALCs
podem obter uma reducdo final de carga tributaria que pode variar em
torno de 40% a 65%, em razédo da isencéo tributéria deste imposto estadual
nas remessas internas e interestatais, bem como, no crédito presumido
concedido ao contribuinte adquirente das mercadorias (EUZEBIO, 2011).

De outro lado, os beneficios fiscais federais, por sua vez, preveem
uma desoneracao tributaria completa, quando relacionados ao PIS/PASEP
e CONFINS, no valor de 9,25% do prego de custo das mercadorias, bem
como, quando relacionados ao IP1 e 11, no caso de produtos destinados ao
consumo, venda ou industrializagéo.
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Figura 3 - SituacBes de previsdo para desoneracao tributaria
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Fonte: Suframa (2011). Adaptaces proprias.

Das quatro situacdes previsiveis de aproveitamento de beneficio
fiscal no regime das ALCs, observa-se claramente que as empresas tém
um padrdo concentrado de realizagdo de neg6cios que se caracteriza pela
compra de bens nacionais em comparacao ao baixo grau de importacéo,
0 que repercute em uma concentracdo da renuncia fiscal da Unido — IPI,
PIS/PASEP e COFINS — e dos estados - ICMS.

A crescente rentncia fiscal do Estado efetivada pela desoneracao
tributaria do empresariado demonstra, em termos relativos, como as
quatro ALC plenamente implantadas tém se tornado importantes para
dinamizarem o setor comercial dos municipios, bem como, em termos
absolutos, tem uma insignificancia como gasto tributario para Unido frente
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ao volume de arrecadacao total dos mesmos impostos ou a recomposi¢ao
fiscal com o0 aumento da producéo e do consumo (OLIVEIRA, 2011).

Desde o surgimento do regime das ALCs na década de 1990,
observa-se que naqueles municipios em que elas foram plenamente
implementadas, houve, ao longo dos anos um crescente aumento do
volume de compra de bens nacionais e um baixo e volatil volume de
importagdes, conforme se pode observar pela contabilizacdo do IPI e II.

Gréfico 2 - Evolugdo da rendncia fiscal
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Fonte: Elaboragdo propria. Base de dados da SRF (2010; 2011; 2012a; 2012b).

As razdes para 0 baixo dinamismo das importacOes frente ao
consumo de produtos nacionais nas ALCs séo explicadas, principalmente,
pela falta de técnicos especializados e de apoio logistico, pelo tamanho
restrito do mercado municipal, e, pelos problemas normativos quanto a
importacdo, ja que a suspensdo do Imposto de Importacdo (I1), somente,
acontece a posteriori, quando o bem esta na fase da comercializagdo.

Em funcéo da escala, no caso da ALC de Macapa e Santana (AP),
registra-se um melhor aproveitamento deste regime aduaneiro/tributério,
uma vez que passadas quase duas décadas desde o seu surgimento, o
segmento empresarial tem se aproveitado das desoneracfes fiscais, em
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escala decrescente, para comprar bens nacionais, importar bens, e,
finalmente, vender bens intranacionalmente para o Para.

Sobre os procedimentos aduaneiros, com o surgimento das ALCs
nos estados da Amazonia Ocidental, incluido um enclave na Amazénia
Oriental, com a ALC de Macapa-Santana (AP), a SUFRAMA ficou
responsavel pela administracdo do novo regime aduaneiro em areas
especiais, passando a incorporéa-lo, de maneira descentralizada, em sua
area de jurisdicdo, por meio de Coordenacdes Regionais (CORES) em
cada estado.

Embora identificado como regime aduaneiro em area especial, em
fungdo da legislagdo de criagdo de cada uma das ALCs, observa-se que
estas, tratam-se de um regime hibrido, pois contém uma natureza
normativa, que também é de regime com caracteristicas fiscais e
tributarias, uma vez que ha, simultaneamente, uma dimensdo real, de
regime aduaneiro, ligada as mercadorias, € uma dimensdo nominal, de
regime fiscal e tributério, ligada a moeda e impostos (quadro 5).

A natureza hibrida das ALCs, enquanto um regime, marcado por
uma série de normas com conteldo aduaneiro, fiscal e tributario,
materializa-se por uma légica econémica que tem dimensGes nominais e
reais, cuja origem foi inaugurada com politicas de desenvolvimento
regional da década de 1950, as quais estavam circunscritas na estratégia
Industrializacdo por Substituicdo de ImportacBes (ISI), para a
reconstrugdo europeia no pés Il Guerra Mundial, tomando como
referéncia o que ficou conhecido como teoria dos polos de
desenvolvimento (PERROUX, 1969; 1981).

No caso da faixa de fronteira amazonica, a ado¢do de um modelo
de desenvolvimento regional na década de 1990, pautado nas ALCs, foi
estruturada com base em uma logica econdmica reativa, que visava
reduzir os vazamentos de renda dos municipios fronteiricos para outros
polos de atracdo na Amazoénia Legal e nos paises vizinhos, bem como,
diminuir o ritmo de crescimento dos desequilibrios intra-regionais na faixa
de fronteira.
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Quadro 3 - Caracteristicas normativas do regime das ALCs

Dimensao Real

As mercadorias estrangeiras ou nacionais enviadas as Areas de Livre
Comércio serdo, obrigatoriamente, destinadas as empresas nelas
estabelecidas e autorizadas a operar nessas areas.

As mercadorias estrangeiras destinadas a estocagem para
comercializacdo no mercado externo ou a internagao para o restante
do territorio nacional deverdo ser obrigatoriamente depositadas em
entreposto autorizado a operar na Area de Livre Comércio.

Somente sera autorizada a exportagdo ou reexportagdo para 0
mercado externo ou, ainda, a internacdo para o restante do territério
nacional, de mercadorias estrangeiras que cumpram 0 requisito
previsto no paragrafo anterior.

Dimensao Nominal

A entrada de mercadorias oriundas do exterior nas Areas de Livre
Comeércio far-se-a4 com suspensao do Imposto de Importacéo (1) e
do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1).

A bagagem acompanhada procedente das Areas de Livre Comércio,
no que se refere a produtos de origem estrangeira, sera
desembaracada com isencdo de tributos, observado o mesmo
tratamento previsto na legislacdo aduaneira para a Zona Franca de
Manaus.

A internacdo de mercadoria estrangeira, das Areas de Livre para o
restante do territério nacional, estard sujeita ao controle
administrativo a tributagdo normal aplicaveis as importacdes em
geral.

Os produtos produzidos nas Areas de Livre Comércio, que utilizam
matéria-prima regional, tém isencéao de IPI, PI1S/Cofins, Imposto de
Exportagcdo e ICMS, podendo ser comercializados para qualquer
regido do pais ou do exterior.

A suspensdo dos tributos s6 é convertida em isen¢do quando
destinada a: a) consumo e venda interna na Area de Livre Comércio;
b) beneficiamento de pescado, pecudria, recursos minerais e
matérias-primas de origem agricola ou florestal, na area territorial
delimitada da Area de Livre Comércio; c) agropecuaria e
piscicultura; d) instalacdo e operacdo de atividades de turismo e
servicos de qualquer natureza, desde que situadas na area territorial
delimitada da Area de Livre Comércio; e, e) exportacdo ou
reexportacdo para 0 mercado externo.

Fonte: Elaboracéo propria. Baseada em legislacdo abaixo identificada:
** Leis Federais 7.965/89; 8.210/91; 8.256/91; 8.387/91; 8.857/94; 11.732/08.
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De um lado, a justificativa para a existéncia de ALCs na faixa de
fronteira Amazénica, predominantemente, nas linhas transfronteiricas, é
explicada como politica reativa que visa tornar o comércio mais atrativo
nos municipios fronteiricos brasileiros em comparacao as cidades-gémeas
nos paises vizinhos, uma vez que procura, tanto, gerar precos locais mais
competitivos, devido a isencdo de determinados impostos, quanto, evitar
o funcionamento do comércio formiga, propulsor de evaséo fiscal e de
renda brasileira no exterior.

De outro lado, a justificativa para a conformacdo de regimes
aduaneiros em areas especiais, como as ALCs e as ZPEs, na faixa de
fronteira amazonica baseia-se na aposta destes instrumentos reduzirem a
desigualdade intra-regional na Amazonia, devido ao expressivo grau de
concentracdo do desenvolvimento econémico no pélo de atracdo e
repulséo de Manaus, dinamizado pela Zona Franca de Manaus, no caso da
Amazdnia Ocidental, e, no pélo de Belém, no caso da Amaz6nia Oriental
(SOUZA CRUZ et al., 2008).

Conclui-se que a natureza reativa das ALCs em relacdo ao modelo
concentrado e estabelecido da ZFM e do PIM, reside justamente, na
caracteristica paliativa do primeiro do regime aduaneiro em area especial,
ja que diferentemente do modelo do tipo “zona franca”, aquele ndo admite
a insercdo em Redes Internacionais de Producdo Integrada (RIPIs) e
tampouco a importacdo de produtos com beneficios a fins de
industrializagdo, uma vez que este é suscetivel de receber subsidios,
apenas, quando houver beneficiamento de matéria-prima local.

FUNCIONAMENTO DAS ALCS
NA FAIXA DE FRONTEIRA AMAZONICA

Circunscritas territorialmente a espacos delimitados em um
municipio e a um tempo previsto de renuncia fiscal do Estado em
beneficio da isencéo tributaria empresarial, as ALCs foram criadas com o
objetivo de promover um desenvolvimento na Amazbnia na faixa de
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fronteira mais equilibrado, tomando como referéncia 0 sucesso
econdmico, politico e ambiental do modelo de enclave da ZFM e do PIM.

Neste contexto propositivo, de um total de noventa e oito
municipios brasileiros da Amazénia Legal, presentes na faixa de fronteira,
observa-se gque apenas nove se caracterizam como cidades-gémeas nas
linhas de transfronteiricas do Brasil com os demais paises da Pan-
Amazodnicos, e que cinco deles foram beneficiados com o surgimento de
ALCs em seus territorios a fim da promogéo do desenvolvimento local e
integracdo regional (IBGE, 2012).

Estes dados demonstram que a politica regionalista de promogao
do desenvolvimento e da integracdo regional na Amaz6nia por meio das
ALCs tem um foco concentrado em cidades gémeas nas linhas de
fronteira, as quais sdo pandemicamente pequenas, desconsiderando,
assim, boa parte dos municipios no interior da faixa de fronteira, os quais
representam um numero de municipios dez vezes maior, embora seja
representado apenas por trés municipios - Boa Vista (RR), Macapa e
Santana (AP).

Por mais que o regime das ALCs tenha um viés claramente
transfronteri¢co — devido o foco inicial em seis cidades-gémeas brasileiras
— Guajara-Mirim (RO), Tabatinga (AM), Brasiléia, (AC), Epitaciolandia
(AC), Pacaraima (RR) e Bonfim (RR), observa-se o paradoxo destes
municipios obterem menor efetividade ou mesmo inefetividade na
implementag&o do regime aduaneiro.

A falta de regulamentagdo das ALCs em linha de fronteira de
Brasiléia/Epitaciolancia (ALCBE), de Bonfim (ALCB) e de Pacaraima
(ALCP), demonstra que o regime aduaneiro ndo saiu do papel —
claramente nos Gltimos dois casos -, de modo que as empresas cadastradas
na SUFRAMA, na maioria dos casos, hunca fizeram uma importacao por
meio deste regime, a ndo ser, terem se beneficiados com os incentivos
fiscais oriundos de compras nacionais, principalmente de ICMS.

Esta situacdo de inefetividade ndo acontece por acaso, ja que
existe uma questdo de pequena escala comercial nestes municipios de
linha de fronteira que é negativamente corroborada por zonas de livre
comeércio altamente dindmicas e atratoras nas cidades-gémeas dos outros

53



GEODIREITO E O ESTUDO SOBRE AS AREAS DE LIVRE COMERCIO NA AMAZONIA

paises, como é o caso de Cobija (Bolivia), Lethem (Guyana) e Santa Elena
de Uairén (Venezuela).

Figura 4 — Cidades Gémeas com ALCs na Amazonia Legal
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Fonte: Brasil (2005). Adaptaces proprias.

Esta contradicdo acaba se revelando pela manifestacdo de dois
padrdes distintos de evolugdo das ALCs, os quais séo caracterizados pelo
desenvolvimento de dinamismo comercial em municipios de médio porte
vis-a-vis ao estado de inércia estacionaria naqueles municipios de pequeno
porte, presentes na linha de fronteira por meio de cidades-gémeas.

De um lado, encontram-se trés municipios de médio porte em
faixa de fronteira — Boa Vista (RR), Macapa e Santana (AP) — e os demais
municipios na linha de fronteira de Ronddnia, Amazonia e Acre, cujas
ALCs ja estdo implantadas com os entrepostos de alfandegamento e
apresentam anualmente um nimero crescente de empresas cadastradas na
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Suframa, das quais um namero significativo apresenta documentacao apta
para receber beneficio fiscal deste regime aduaneiro.

Em primeiro lugar, observa-se que os casos das ALCs de
Tabatinga (AM) e Boa Vista (RR) demonstram como o comprometimento
municipal fora relevante para consolidar uma parceria de recursos técnicos
e econbmicos com a Suframa no sentido de efetivar a operacionalizacdo
do regime por meio da instalacdo dos entrepostos de alfandegamento.

Em segundo lugar, os casos das ALCs de Macapéa/Santana (AP) e
Guajara-Mirim (RO) demonstram ndo somente o0 sucesso do
comprometimento municipal, mas, principalmente, a atracdo de
investimentos empresariais que estiveram concentrados no setor de
servicos, em ambas ALCs.

No caso rondoniense, observa-se que além dinamizagdo do
préprio setor de servi¢os, a ALC adquiriu participagdo crescente na
dinamizacdo da agroinddstria em Guajara-Mirim, sendo o resultado do
transbordamento natural do altissimo ritmo de crescimento de Rondénia
em funcdo do agronegdcio, dentro, antes e depois da porteira.

No caso amapaense, a ALC se concentrou na comercializagdo de
bens importados, de maneira que se tornou no hot spot de maior destagque
entre todas as ALCs, justamente, por apresentar maior qualidade na
diversificacdo de setores e quantidade de empresas que recebem beneficio
fiscal; maior volume de importagdes e de movimentagdo de notas fiscais;
bem como, € a Gnica com a participagdo do setor governo, utilizando os
beneficios fiscais na aquisi¢do de equipamentos.

Diferentemente do caso amapaense que adquiriu expertise na
compra de mercadorias nacionais e principalmente em importacdes em
funcdo do numero de escritérios de despacho aduaneiro em Macapé e
Santana, nas demais ALCs, ndo mais do que um ou dois foram abertos,
motivo pelo qual muitos empresarios ainda carecem de informacéo sobre
como proceder as compras e importacdes por meio deste regime especial.
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Quadro 4 - Informagdes sobre as Areas de Livre Comércio

Empresas Empresas aptas
E ALC Cadastradas | para Receberem Volume (_je
stado ALC regulamentada Suframa Beneficio Fiscal Importagées
(ALCR) na Sufr: neficio Fi (Vi) USS
(ECS) (ERBF)

AM Tabatinga Sim 181 72 509.961, 38
RO Guajara-Mirim Sim 1.081 372 2.906.876, 51
RR Boa Vista Sim 3.450 1.680 2.978.566, 42
Bonfim N&o 30 08 0,00
AP Macapa-Santana Sim nao informado n&o informado 28.198.907,99
AC Brasiléia-Epitaciolandia Néo 491 159 0,00
Cruzeiro do Sul Nao 503 202 0,00

Fonte: Elaboragdo propria. Dados: Fornecidos pela SUFRAMA e COREs. Ano de referéncia: 2011.

De outro lado, encontram-se dois municipios em Roraima -
Bonfim e Pacariama - caracterizados como cidades-gémeas cujas ALCs
ainda nao foram implementadas em fun¢do da baixa demanda politica e
econdmica na estruturacdo, embora o caso da ALC de Bonfim apresente
um pequeno numero de empresas cadastradas e que eventualmente se
beneficia dos incentivos fiscais do regime, ja que o regime de ALC de
Pacaraima, devido inoperancia, foi revogado com a criagdo da ALC de
Boa Vista.

Os problemas de implementacdo nas ALCs em linha de fronteira
sdo, claramente, identificados pela pequena escala municipal para
arrecadar recursos e pela baixa capacidade de mobilizag&o das prefeituras,
junto ao governo do Estado e aos parlamentares federais, o que repercutiu
na falta de recursos para implantar as estruturas fisicas necessarias para
alfandegamento?.

Diante da imaturagéo destas ALCs, a dindmica do beneficiamento
fiscal no caso das cidades-gémeas acontece por meio do desembaraco de
mercadorias nas Coordenacdes Regionais de Cruzeiro do Sul e Rio
Branco, no Acre, e de Boa Vista em Roraima, - unidades descentralizadas
da SUFRAMA, em parceria com as Secretarias de Fazenda (SEFAZ), dos
referidos estados, de maneira que as poucas empresas cadastradas nestas

2 Quando se analisa o caso de Cruzeiro do Sul, verifica-se o exemplo da letargia
politica para estabelecer parcerias com a Suframa, a despeito do municipio
apresentar adensamento, tanto, setorial em servigos e na agroindustria, quanto,
populacional, propicio para dinamizar a demanda comercial.
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ALCs fazem importagOes nacionais na maioria das vezes e acabam por
revendé-las nas cidades-gémeas do exterior.

Quadro 5 - Funcionamento provisorio de ALCs ndo instaladas

ALC de Os servicos sdo desenvolvidos na Coordenagédo
Brasiléia e Regional (CORE) de Rio Branco, em parceria

AC Epitaciolandia | com a SEFAZ/AC

ALC de Os servicos sdo desenvolvidos na Coordenagédo
Cruzeiro do Sul Regional (CORE) de Cruzeiro do Sul, em
parceria com a SEFAZ/AC

Os servicos sdo desenvolvidos na Coordenagédo
RR | ALC deBonfim | Regional (CORE) de Boa Vista, em parceria
com a SEFAZ/RR

Fonte: Elaboracéo prépria. Baseada em informagdes obtidas com as CORE-SUFRAMA.

Tanto na ALC de Bonfim, quanto na ALC de Brasiléia-
Epitaciolandia, observou-se, por trabalho de campo e informacdes das
CoordenacBes Regionais da Suframa, que as poucas empresas € 0S
respectivos empresarios que se beneficiam dos incentivos fiscais fazem
uma triangulagdo comercial, ao revenderem produtos nos municipios de
Cobija (Bolivia) e Lethem (Guyana), demonstrando, assim, que este
regime aduaneiro tem gerado efeitos de transbordamento na criagdo de
empregos do outro lado do pais.

O regime aduaneiro das ALCs presente nestes municipios
brasileiros de linha de fronteira, acaba, ndo apenas, ndo atingindo seus
objetivos de aumentar o emprego e de integrar o municipio ao restante do
pais, mas antes, acaba por influenciar no vazamento de renda nacional dos
consumidores e de investimentos dos empresarios para 0S municipios
vizinhos do exterior.

Esta dindmica comercial transfronteirica acontece em boa parte da
faixa de fronteira brasileira se explica pela atracdo dos centros comerciais
das cidades-gémeas de paises vizinhos, que possuem desregulamentacéo
do mercado de trabalho, cambio desvalorizado e menor incidéncia
tributaria, o que acaba por induzir o investimento de empresarios
brasileiros e a compra de consumidores brasileiros.
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CONSIDERACOES FINAIS

O campo cientifico do Geodireito trata-se de uma construcdo
engendrada na passagem do século XX para o século XXI que surge da
incapacidade dos campos disciplinares de Geografia e Direito
responderem autonomamente a determinados problemas, por meio de um
contato que valoriza na multidisciplinaridade um potencial cientifico a ser
explorado.

A despeito de discussdes embrionarias no ambito de um
emergente campo de Geodireito ja existirem na Europa apds a Il Guerra
Mundial em um novo contexto de regulacéo e de desenvolvimento desde
a reconstrugdo, no Brasil as décadas de 1990 e 2000 representam o
momento de contato com este campo cientifico, sendo a década de 2010 o
periodo de claro desenvolvimento com base em um nimero relativamente
restrito de publicacOes e pesquisadores.

Frente ao desenvolvimento nacional de um novo campo cientifico,
0 Geodireito foi mapeado neste livro por meio de um perfilhamento do
estado da arte que identificou produgdes concentradamente focadas em
discussbes tedrico-metodoldgicas (40%) vis-a-vis a estudos de casos
empiricos (60%), os quais sdo focados em debates de analise internacional
comparada, estudos de infraestrutura e analise ambiental.

Com base nos resultados do mapeamento exploratério do campo
cientifico de Geodireito no Brasil, o presente livro se propds a discutir a
agenda dos regimes aduaneiros / tributarios em areas especiais como uma
tematica promissora para futuros estudos na area a medida que se exige
uma multidisciplinar leitura geojuridica sobre o0s processos de regulacéo e
desenvolvimento existentes nestes institutos.

A despeito do livro ter aberto discussdes sobre o Regime de
Tributacdo Unificada (RTU), Zonas de Processamento de ExportacGes
(ZPEs) e a Zona Franca de Manaus (ZFM), o foco da anlise recaiu sobre
as Areas de Livre Comércio a fim de explorar o papel que elas possuem
na regulacdo e desenvolvimento territorial de alguns poucos municipios
transfronteiricos selecionados para implementacdo na Amazoénia Legal.
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Em um contexto em que a Amazbnia Legal faz parte de uma
regido transnacional conhecida como Pan-Amaz6nia, circunstanciada por
8 paises em cuja faixa de fronteira ha territérios brasileiros pouco
desenvolvidos e relativamente marginalizados das politicas publicas
nacionais, naturalmente existe uma percepc¢do das fronteiras como areas
prioritarias para o desenvolvimento nacional e a integracédo regional.

E neste contexto que surgiu 0 modelo econémico das ALCs com
uma natureza de regime aduaneiro em area especial que tem como motor
de impulso uma politica temporal de rentncia fiscal do Estado direcionada
para a reducdo de determinados impostos a fim de direcionar as condutas
econdmicas das empresas.

O dinamismo do regime das ALCs é proporcional ao tamanho do
mercado municipal, demonstrando assimetria entre cidades pertencentes a
faixa de fronteira e linha de fronteira, demonstrando que o puro incentivo
fiscal das mesmas ndo é suficiente para garantir o estimulo do
investimento empresarial em todos o0s casos.

No caso da maioria dos municipios em linha de fronteira
beneficiados pelo regime de ALC, o baixo dinamismo ou mesmo a nao
implantacdo ao longo do tempo tem sido percebido como o resultado ndo
apenas da falta de escala populacional, e, massa critica na articulacao
politica, mas, principalmente, da falta de atratores, setores econdémicos
que em um determinado momento potencializariam a catalisagdo de
investimentos.

Se, por um lado, as ALC de Guajard Mirim (RO) e Tabatinga
(AM), acabaram se revelando positivas para o desenvolvimento
municipal, a despeito de sofrerem da concorréncia das cidades gémeas de
Guayaramerin (Bolivia) e Leticia (Colémbia), respectivamente; por outro
lado, as ALCS de Bonfim (RR), Pacaraima (RR) e
Brasiléia/Epitaciolandia (AP), acabaram ndo saindo plenamente do papel
frente a dinamica das cidades-gémeas de Lethem (Guyana), Santa Elena
de Uairén (Venezuela) e Cobija (Bolivia).

Fica claro, portanto, que a politica de criagdo de ALCs em
municipios pequenos da linha de fronteira se tornou altamente
questionavel, frente a inoperancia, motivo pelo qual, muito sabidamente
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surgiu a Lei n°® 1.2723, de 09 de Outubro de 2012, também sem
pragmatismo operacional, a qual versa sobre a instalacdo de lojas francas
(free shops) em municipios fronteiricos cujas sedes se caracterizem como
cidades gémeas de cidades estrangeiras, justamente com o objetivo de
barrar os vazamentos de renda que as ALC ndo implantadas deveriam ter
feito.

A autorizacdo de instalacdo de lojas francas pode ser concedida as
sedes de Municipios caracterizados como cidades gémeas de cidades
estrangeiras na linha de fronteira do Brasil, a critério da autoridade
competente, de maneira que as mesmas estardo isentas de I, IPI,
PIS/PASEP-importacdo e COFINS-importacao.

No caso dos municipios em faixa de fronteira, as Unicas ALCs
identificadas como hot spots econémico-tributarios, capazes de
aproveitarem ao maximo os incentivos fiscais deste regime tributario sao
claramente Boa Vista (ALCBV) e Macapéa/Santana (ALCMS), uma vez
gue estes municipios apresentam capilaridade politica e um setor
comercial altamente articulado com outros territorios, além dos
municipais.

Em primeiro lugar, a experiéncia consolidada da ALCMS, como
caso de sucesso mais proeminente, revela-se como benchmarking, uma
vez que sempre houve eficiéncia, tanto no lobby politico, ja que o modelo
de ALC era direcionado, originalmente para a Amazénia Ocidental,
quanto, no aproveitamento de beneficios fiscais para a implantacdo de um
modelo de comercializacdo de produtos importados que sdo
redespachados para para Belém (PA) e outros municipios amapaenses.

Em segundo lugar, a ALCBV, embora, ainda esteja em maturagdo
demonstra como a escala populacional e o baixo grau de desenvolvimento
industrial foram funcionais para estimular a adesdo de empresas para o
aproveitamento dos incentivos fiscais, 0s quais estdo concentradamente
ligados a compra de produtos de outros estados por parte de empresas ja
consolidadas, embora, também, tenham sido aproveitados por pequenas
novas empresas que surgiram para importar produtos ligados ao setor de
informatica.
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Ambos o0s casos da ALCMS e da ALCBV demonstram a
repercussdo positiva deste regime aduaneiro/tributario nos respectivos
municipios no Amapa e em Roraima, a0 mesmo tempo, o seu limite
quanto a instalagdo de industrias, motivo pelo qual Boa Vista ja conseguiu
aprovar uma ZPE, e, da mesma maneira, Macapé esta se articulando para
aprovar lei federal de criacdo.

A variavel que explica o melhor desempenho absoluto e relativo
da ALCMS em comparacdo a ALCBV reside no grau de aproveitamento
das potencialidades do modelo ALC, que, naturalmente, acontece, de
maneira distinta, ndo somente pelo tempo de experiéncia, mas, também,
pela proximidade da concorréncia fiscal/aduaneira/tributéaria de cidades-
gémeas de paises sulamericanos, bem como dos territérios de
transbordamento comercial dos produtos®.

Mais além dos padrdes dindmicos diferenciados existentes entre
as ALCs devidamente implantadas e em pelo funcionamento, seja em
faixa de fronteira (ALCMS e ALCBYV), seja em linha de fronteira
(ALCGM e ALCT), existem alguns problemas convergentes quanto a
operacionalizacéo deste regime aduaneiro em area especial.

Segundo Albuquerque (2011), com base em dados empiricos com
empresarios, observa-se que entre os principais entraves existentes nas
ALCs, implantadas e em pleno funcionamento, destacam-se: custo de
transporte, escassez de méo de obra especializada, dificuldades de
desembarago alfandegario e desconhecimento dos empresarios sobre
beneficios de desoneragdo fiscal deste regime aduaneiro.

Ademais, observa-se que a criacdo de ALCs no Brasil ndo possui,
tal como as ZPEs, uma legislacdo Unica que devem obedecer, motivo pelo
qual cada uma delas teve leis especificas de criacdo, embora, nem todas

3 O maior tempo de experiéncia da Macapa e Santana com o modelo ALC,
conjugados com a proximidade de Boa Vista de centros de evasao de renda, nos
municipios de Santa Elena (Venezuela) e Lethem (Guyana), ou, ainda, com a
existéncia de um amplo territério em Roraima, permeados por grandes vazios
demograficos, problemas de logistica, e, apenas 14 outros municipios,
demonstram que a ALCBYV tem menor potencial atrator.
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as tenham regulamentado, o que impactou em hiatos de funcionamento
nos municipios em linha de fronteira (cidades-gémeas).

Com base nestas discussoes, conclui-se sobre a relevancia das
ALCs como veiculo de promocédo do desenvolvimento regional na faixa
de fronteira amazbnica, ndo obstante, seja, tanto, questionada a
participacdo dos municipios brasileiros em linha de fronteira, quanto,
estimulada a difusdo do modelo de maneira combinada ao regime das
ZPEs para municipios de médio porte, com potenciais setores econémicos
atratores.
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