Dinamica fronteiri¢a no arco norte brasileiro
no contexto das Areas de Livre Comércio

Eloisa Maieski Antunes

Servidora da UTFPR. Pesquisadora convidada

da Université Paris 1 - Panthéon/Sorbonne
Pesquisadora na Univille e na Unipampa

(em Integrag¢es Econdmicas Binacionais e
Desenvolvimento Social em Regides de Fronteiras)
Doutoranda em Geografia Econémica (UFPR)
Mestre em Engenharia Urbana

El4i Martins Senhoras

Professor e pesquisador do Departamento

de Relagdes Internacionais (DRI), bem como dos
Programas de Mestrado em Geografia (PPG-GEO)
e em Sociedade e Fronteiras (PPG-SOF) da
Universidade Federal de Roraima (UFRR)
Graduado, especialista, mestre, doutor e
pos-doutorando em Ciéncias Juridicas

Rosaldo Trevisan

Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil
Consultor do FMI nas areas tributaria/aduaneira
Conselheiro do Carf/MF. Assessor de Modernizagio
Aduaneira da Organizagio Mundial de Aduanas
Doutorando (UFPR) e Mestre (PUC-PR) em Direito
Pesquisador em matéria tributaria (UFPR e UCB)

e aduaneira (Unicamp)

Resumo

O presente texto discute a dinimica fronteirica
na Amazdnia, tomando como referéncia o estudo
das Areas de Livre Comércio (ALC) estabelecidas
em sete municipios, pois estas representam uma
importante microescala de promogdo da integracio
e do desenvolvimento regional. Estruturado em oito
segles, 0 artigo discute as politicas de ordenamento
e desenvolvimento territorial que repercutiram
no surgimento das ALC na faixa e na linha de
fronteira, bem como apresenta um estudo de caso
sistemdtico e em profundidade sobre as sete ALC
existentes. Com base em tais discussoes, este texto
fornece subsidios para a compreensio tedrica e
empirica das ALC com a finalidade de mostrar os
sucessos e os limites, uma vez que inexistem estudos
com esse objetivo sobre o regime, com repercussoes
aduaneiras e tributdrias.
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Abstract

This paper discusses the border dynamics in the
Amazon through the study of Free Trade Aveas (FTA)
established in seven cities due to the importance of
this micro-scale in promoting regional integration

and development. Structured in eight sections, the
article discusses the policies of spatial planning and
development that impacted in the emergence of FTA

on the border zone and on the borderline as well, and
presents a systematic case study in depth about the
seven existing FTA. Based on these discussions this
text provides subsidies for a theoretical and empirical
understanding about the FTA in order to show their
successes and limits taking for granted there bas been

no other studies about this regime with customs and
taxes implications.
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1 INTRODUCAO

As discussdes sobre temas fronteirigos
tém sido forgas profundas e de grande
polémica na evolugio do pensamento
cientifico, pois tém gerado ha séculos
diferentes interpretagdes e marcos
normativos que influenciam os processos
de territorializagdo ou ainda repercutem
em agdes diplomaticas e paradiplomaticas
que transcendem os territOrios nacionais.

Embora a origem etimologica do
termo fronteira estivesse associada a um
fendbmeno espontaneo da vida social que
designava a margem do mundo habitado,
com o passar do tempo e a sistematizagio
de estudos no ambito da geografia, do
direito, da economia e da politica houve
uma mudanga cognitiva relacionada ao
limite ou ao contato do ponto de vista
dos Estados Nacionais.

No caso das principais teorizagdes e
pesquisas geograficas, que foram as linhas
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mais frutiferas para compreender as fronteiras, houve a estruturagio de um padrio
bipartite de tendéncias, tanto com discussdes sobre limites internacionais ou zonas
de seguranca presentes em autores classicos da geografia politica e da geopolitica,
quanto com discussdes voltadas as zonas de contato internacionais ou as linhas de
povoamento e ocupagdo de territorios (PEITER, 2005).

A fratura interpretativa sobre as fronteiras demonstra que elas sio dinamizadas
tanto por forgas centripetas de introversio, limitacdo e separagdo, que se orientam
pelos marcos abstratos do territério nacional, quanto por forcas centrifugas de
extroversio, contato e aproximagio, que se orientam pela cooperacio e pela
integragdo na internacionalizagio.

Marcada por uma dualidade intrinseca de contato e separagﬁo que atrai e repele, a
fronteira trata-se de uma zona hibrida de forgas centripetas e centrlfugas que pode
ser mais prec1samente observada naqueles pontos fixos de interagdo mais intensa,
como as cidades gémeas, que tanto representam os limites da territorializa¢do nacional
quanto os pontos de reterritorializa¢do internacional, pois sio cidades presentes no
limite internacional ou préximas do limite com homoélogas no pais lindeiro.

As cidades gémeas sdo areas singulares construidas em cada lado das fronteiras que
demonstram bem a hibridez fronteirica marcada por objetos técnicos caracteristicos,
como os fortes, os quartéis, as aduanas, os postos de fiscalizagdo, e por a¢des humanas
de instrumentalizagdo diplomatica, efetuadas por diplomatas e pelos presidentes,
como agentes da politica externa, e paradiplomatica, efetivada pelos representantes
subnacionais, como prefeitos, e pelas a¢des individuais e coletivas das pessoas por
meio de uma série de fluxos convergentes ou conflitivos, legais ou ilegais.

Na se¢do 2 sdo discutidas politicas de ordenamento e desenvolvimento territorial,
contextualizando-as na faixa de fronteira brasileira com relagio aos seus paises
vizinhos na América do Sul, culminando no tratamento, em linhas gerais, dos
recortes espaciais de analise desde a macroescala (arcos fronteirigos), passando por
uma mesoescala (sub-regides), até chegar a microescala (cidades gémeas).

Na terceira se¢io, empreende-se analise sobre a centralidade das cidades de fronteira
como loci geoestratégicos e funcionais na dinamizagio de relagdes internacionais,
de maneira que se registrem as transformagdes na logica das zonas de fronteira que
tém repercussdo nas cidades gémeas, com a passagem de espagos fixos para espagos
de fluxos abertos.

Na se¢io 4, o conceito de cidades gémeas € apresentado por meio de uma discussdo
tedrica que objetiva demonstrar a fundamental importancia de cidades vizinhas
pertencentes a diferentes faixas de fronteira nos processos de regionalizagio
internacional (usualmente conhecidos pelo termo integracio regional), representando
um espaco de fluxos oriundos de diferentes cantos nacionais, caracterizado pelo alto
grau de interagdo e interdependéncia.
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Na quinta seg¢io, os regimes aduaneiros aplicados em areas especiais identificados
como Areas de Livre Comércio (ALC) sio apresentados como um fendmeno
genuinamente amazonico, nas faixas de fronteira, que objetiva tanto integrar e
desenvolver os territorios no contexto intranacional quanto quebrar a logica de
vazamento de renda brasileira no cenario internacional, em razio das cidades gémeas
do outro lado da fronteira, que, em regra, apresentam um menor custo final do
produto vendido, em fungio de elementos aduaneiros, cambiais e tributarios.

Na segdo 6, trava-se discussdo tedrica para explicar sistematicamente as logicas
econdmicas e politicas que justificaram a criagio das ALC na faixa e na linha de
fronteira amazonica, caracterizando os fundamentos teleolégicos dos objetivos
gerais e especificos, bem como as dimensdes normativas do regime, que incluem as
hipéteses de desoneragio tributaria.

Na sétima se¢io, desenvolve-se imersio na realidade das ALC, permitindo
caracterizar o funcionamento do regime nos municipios brasileiros - cidades
gémeas — de linha de fronteira (Guajara-Mirim/RO, Tabatinga/AM, Brasileia/AC,
Epitaciolandia/AC e Pacaraima/RR) e nos municipios interioranos da faixa de
fronteira (Boa Vista/RR, Macapa/AP, Santana/AP e Cruzeiro do Sul/AC).

Por fim, sio tecidas consideragdes finais a fim de recuperar algumas e avangar em
outras discussdes apresentadas no artigo, com o intuito de sintetizar argumentos que
venham a contribuir para posteriores reflexdes e agendas de pesquisa relacionadas
as cidades gémeas e sobre planejamento territorial em zonas de fronteira.

2 AS FRONTEIRAS INTERNACIONAIS NO ORDENAMENTO E
NO DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

A dinamica territorial no meio técnico-cientifico-informacional tem sido permeada
crescentemente por uma logica de poder baseada em espacos de fluxos, que tendem
a se caracterizar por forgas centrifugas em contraposi¢io aos espagos de lugares, que
crescem a um ritmo menor e sio caracterizados por forgas centripetas.

Na formagio territorial, ha crescentes polariza¢des que ddo origem ao surgimento
de espagos ganhadores e perdedores em razdo de redes de fluxos que definem
reterritorializagdes, ao abrirem determinados espagos de fluxos e eventualmente
fecharem outros espagos marginais de lugares (BENKO; LIPIETZ, 1994).

Nesse contexto, a instrumentalizagio das politicas de planejamento territorial tem
passado por ordenamentos e iniciativas de desenvolvimento que procuram estimular
a formacio de verticalidades e horizontalidades, buscando moldar os territérios
com base na abertura dos espagos de lugares a uma série de fluxos que possibilitem
integracdes intranacionais e internacionais.
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Segundo Ruckert (2007), ao se pensar a normaliza¢io da elaboragio de diretrizes
para uma politica de ordenamento e desenvolvimento territorial, deve-se contribuir
tanto para o desenvolvimento regional intranacional quanto para o desenvolvimento
regional internacional, tendo destaque os temas de desenvolvimento regional
e transfronteiri¢o, que carecem de adequadas politicas publicas em relagio ao
atendimento de necessidades infraestruturais.

Nesse cenario de macrovisio territorial observa-se que é prioritario trabalhar o
desenvolvimento fronteirico buscando uma integracio regional intranacional das
faixas de fronteira e das localidades nelas presentes, de maneira atrelada a integracio
regional internacional, quebrando a légica dos grandes vazios espaciais recortados,
identificados apenas como corredores de passagem.

A faixa de fronteira brasileira, com uma extensio de 15.719 km, uma area de
2.300.000 km? e um total de 588 municipios, adquire maior relevincia pela dimensio
continental, que representa quase 1/3 do territdrio nacional e uma ampla vizinhanga
junto aos paises sul-americanos, duas vezes maior que as fronteiras litoraneas do

Atlantico MATTOS, 1980; PEITER, 2007).

No Brasil, o ordenamento territorial das zonas de fronteira passou a ser incorporado
do ponto de vista normativo a partir da construgdo de trés possiveis recortes espaciais
de atuagio das politicas publicas no estudo Proposta de Reestruturacio do Programa
de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL, 2005).

Na faixa de fronteira brasileira houve a identificacio de uma macroescala delimitada
por arcos fronteiri¢os, por sua vez subdivididos em mesoescalas analiticas
correspondentes a 19 sub-regides, sendo seis no arco norte, oito no arco central
e cinco no arco sul, conforme se detalha na Figura 1.

Em cada sub-regiio é possivel identificar microescalas que integram uma compreensio
de fronteira viva a partir da valorizagio da escala subnacional das cidades vizinhas
em cada lado das faixas de fronteira, correspondentes as cidades gémeas, que revelam
as especificidades dos principais pontos fixos que abrem passagem a uma dinamica
de fluxo.

Embora haja um reduzido niimero de cidades gémeas na fronteira brasileira com os
paises sul-americanos, o que evidencia a marginalidade propiciada por um relativo
vazio populacional e baixa acessibilidade de contato, quando se analisa a distribuigio
geografica das cidades gémeas é possivel registrar uma assimetria numérica entre os
diferentes arcos territoriais.

Essa heterogeneidade presente nas faixas de fronteira demonstra existir uma
correspondéncia clara entre o numero de cidades de fronteira e o grau de acordos
de cooperagio bilateral ou regional entre os Estados Nacionais sul-americanos,
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uma vez que praticamente metade das cidades gémeas brasileiras se encontra no
arco sul, envolvendo locais de fronteira com os paises do Mercosul (inclusive
a maior delas: Foz do Iguagu?).

Figura 1 - Faixa de fronteira, arcos e sub-regides fronteiricas
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Fonte: Grupo Retis (2004). Disponivel em: < http://acd.ufrj.br/gruporetis >

Como as cidades gémeas possuem expressivas repercussdes como pontos fixos
especiais das zonas de fronteira por comportarem a convergéncia de fluxos nacionais
e transnacionais, muitas delas apresentam problemas e caréncias infraestruturais que

1 No artigo intitulado “Dinimica fronteiri¢a no arco sul brasileiro no contexto do Regime de Tributacio
Unificada”, de nossa autoria, publicado nesta mesma obra, trata-se de regime especificamente criado para a
fronteira Foz do Iguacu/Brasil-Ciudad del Este/Paraguai.
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cumulativamente sio ampliados ao longo do tempo e que merecem atengdo clara
do planejamento publico em funcio de suas centralidades geoespaciais no transito
e na comunicagio, no ambito dos processos de integragio regional.

3 A CENTRALIDADE DAS CIDADES DE FRONTEIRA
NA DEFINICAO GEOGRAFICA DAS RELACOES
INTERNACIONAIS

Em todo o mundo, as cidades foram, ao longo de distintos ciclos hegemonicos,
desempenhando diferentes papéis na centralizagdo ou na descentralizagio do poder,
motivos pelos quais se tornaram essenciais para explicar as relagdes nacionais e
internacionais de conflito e cooperagio.

Na historia antiga, a formagio dos grupamentos urbanos passou a ser um meio
relevante de uso, ocupagio e conquista dos territorios, o que propiciou a formagio
de redes de contatos entre distintos pontos fixos em um contexto caracterizado por
um movimento expansivo de civilizagdes e impérios.

Durante o periodo feudal, a defini¢io dos territérios passou a se assentar em uma
logica de curta espacializagio, que fora caracterizada por relagdes de suserania e
vassalagem, que definiam a formagio de campos de poder restritos a localidades
descentralizadas, o que ocasionou mitigagdo da nogio do nacional e do internacional
em funcio das relagdes essencialmente locais.

Com a formagio embrionaria dos primeiros nucleos urbanos e o surgimento de uma
logica mercantilista, os burgos e as cidades passaram a desempenhar um relevante
papel no adensamento da centralizagio dos campos de poder, motivo pelo qual
foram funcionais na defini¢io dos mapas de cooperagio e conflito que definiram a
formagdo dos Estados Nacionais e respectivamente as fronteiras limitantes entre o
nacional e o internacional.

No ambito das politicas puablicas instrumentalizadas pelos Estados Nacionais
modernos, as cidades presentes em zonas de fronteira passaram a adquirir, ao longo
do tempo, um status de relevo funcional, seja como pontos fixos que definem limites
na securitizagio fronteirica, seja como nucleos espaciais que definem zonas de contato
fronteirico com paises vizinhos (MARTIN, 1992; DIETZ, 2008).

Normalmente, registra-se em um primeiro momento a difusio sistémica de uma
logica geopolitica baseada em regimes de contengio fronteiriga, por meio de
zonas ou faixas de seguranga, buscando nio somente instrumentalizar a limitagio
entre o interno e o externo, mas principalmente territorializar as fronteiras por
meio da constitui¢do de cidades. Em momento posterior, a logica desenvolvida
é essencialmente geoecondmica, embora também fundamentada em estimulos
geopoliticos e geoculturais, passando a fomentar a formagio socioespacial de cidades
gémeas fronteirigas e a normatizacio de regimes aduaneiros em areas especiais, como

44 Cad. Fin. Ptbl., Brasilia, n. 12, p. 39-63, dez. 2012



Dindamica fronteiri¢a no arco norte brasileiro no contexto das Areas de Livre Comércio

¢ o caso das Areas de Livre Comércio, na Amazdnia, dos Portos Livres e das Zonas
de Processamento de Exportagio (ZPE).

Em ambos os momentos ha uma compreensio estratégica das cidades presentes
nas fronteiras (inter)nacionais como atores funcionais na politica externa de seus
respectivos paises em fungio tanto de suas localizagdes quanto de a¢des voluntarias
ou involuntarias, com repercussio paradiplomatica na conten¢io ou no contato
dos fluxos internacionais.

Na América do Sul, as cidades em zonas de fronteira passaram por uma
transformagdo evolutiva no modo de instrumentalizagio governamental, uma
vez que a territorializagdo fronteirica passou por estimulos iniciais na defini¢io de
pontos fixos de limitag3o e contengio de um contexto baseado em uma geopolitica
conflitiva até a naturalizagdo de estimulos de contato e integragdo, fundada em uma
geopolitica cooperativa.

4 FORMACAO SOCIOTERRITORIAL DE CIDADES GEMEAS
FRONTEIRICAS E SEU PAPEL NA INTEGRACAO REGIONAL

A valorizagio da escala sub-regional no estudo transfronteirigo adquire relevancia ao
permitir a analise mais precisa de que a interagio existente entre paises acontece no
apenas a partir dos macroespagos das zonas de fronteira, mas também nas cidades
gémeas, que se caracterizam por pontos fixos locais em cada fronteira nacional,
concentrando adensamentos populacionais e fluxos dinamicos.

Segundo o Ministério da Integracio Nacional (2005), as cidades gémeas sio nucleos
urbanos relativamente interdependentes localizados de um lado e de outro dos
limites transfronteirigos, que apresentam vetores tanto convergentes, derivados
do elevado potencial de integragdo transnacional, quanto divergentes, oriundos das
novas ameagas e dos contenciosos caracteristicos das fronteiras, como esquematizado
na Figura 2, motivo pelo qual se justifica a defini¢io estratégica de politicas publicas
focalizadas.

As cidades gémeas revelam uma dinimica internacional de desenvolvimento
acoplado e interdependente entre polos fronteirigos, ndo necessariamente
conurbados, que muito recorrentemente corporificam maior influéncia reciproca
e complementaridade em comparagio a outras localidades dos proprios territorios
nacionais, tendo em conta que a proximidade espacial do entorno estimula
especializa¢Oes produtivas.

O surgimento paralelo de cidades em cada faixa da fronteira nacional, antes de se
tratar de uma horizontalidade produzida por um processo voluntario e natural,
refere-se a uma construgio territorial criada por verticalidades artificialmente
difundidas pela iniciativa reativa de governos nacionais.
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Figura 2 - Fronteiras e cidades gémeas
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Fonte: MINISTERIO DA INTEGRAGCAO NACIONAL (2005)

Embora se possa sustentar que a terminologia mais adequada para identificar
as localidades transfronteiricas interdependentes seja cidades irmis e nio
necessariamente cidades gémeas — pois os polos tém desenvolvimento evolutivo
acoplado, contudo nio nascem necessariamente iguais ou a0 mesmo tempo -,
aliteratura cientifica geografica e internacionalista acabou consolidando a expressio,
que resta preservada neste estudo.

Originariamente consolidadas para desempenhar uma territorialidade geopolitica
nas zonas de fronteira, com fungdes relacionadas a seguranca e a defesa do territério
nacional por meio de batalhdes militares, as cidades gémeas passaram a absorver
20 longo do tempo novas fung¢des, de um ponto de vista geoecondmico, com a
implementagio de bases fiscais/tributarias e aduaneiras, propiciando repensar as
fronteiras com base em suas porosidades, pois ha uma relativa abertura para o
transbordamento de efeitos positivos e negativos que potencializam a cooperagio
ou o conflito interestatal.

Como pontos fixos geoestratégicos de passagem de um crescente volume de fluxos
oriundos de grandes centros produtores nacionais, as cidades gémeas passaram a
desempenhar uma relevante fun¢do na internacionalizacdo ou nas iniciativas de
integracdo nacional, tornando latente a demanda por redes de infraestrutura, de
modo que se comporte a crescente exportacio pela via transfronteirica.
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5 AREAS DE LIVRE COMfZRCIO COMO FENOMENO
FRONTEIRICO AMAZONICO

O processo de indugio da formagio territorial amazo6nica com base em uma estratégia
verticalizada de intervengio que promovesse a integracdo intranacional da regiio tem
sido identificado como um fen6meno relativamente recente de intervencio estatal.

Conforme Porto e Costa (1999), a indugdo da substituigio de verticalidades estran-
geiras por politicas nacionais, também formatadas de cima para baixo, pode ser visua-
lizada em trés fases: defesa nacional, valorizagio regional e desenvolvimento regional.

A fase de defesa nacional caracterizou-se pela visio geopolitica de garantir o
adensamento humano de brasileiros, de promover a integracio com a instalagio
de novas infraestruturas ou a ampliagdo das ja existentes, bem como de induzir as
primeiras agdes do Estado na regido fronteiri¢a com os demais paises limitrofes.

A segunda fase, de valorizagdo regional, destacou-se pela constitui¢do de um sistema
de medidas, servigos, obras e empreendimentos nos estados e nos territorios com o
objetivo de induzir o aproveitamento das potencialidades de cada localidade por meio
do desenvolvimento da agropecuaria e das produgdes extrativa, mineral e industrial.

Foi na fase de desenvolvimento regional, contudo, que se definiu a regionalizagio do
interesse a ocupagio e a exploragio das potencialidades entre Amazonia Ocidental
e Amazonia Oriental, aprimorando-se os processos planejados ou espontaneos de
ocupagio e colonizagdo, bem como se implantando incentivos fiscais por meio de
regimes aduaneiros aplicados em areas especiais,” inicialmente com a Zona Franca
de Manaus (ZFM?) e posteriormente com as ALC em sentido estrito e as ZPE,*
todos espécies do género “areas de livre comércio”.?

Fendmeno exclusivamente amazobnico (propriamente nas faixas de fronteira da
Amazobnia brasileira em relagio aos paises vizinhos), as ALC estio localizadas,

2 No artigo intitulado “Dindmica fronteiri¢a no arco sul brasileiro no contexto do Regime de Tributacio
Unificada”, de nossa autoria, publicado nesta mesma obra, aclara-se a diferenga entre o regime comum de
importagio e os regimes aduaneiros especiais e aplicados em 4reas especiais no topico 2.1.

3 O regime atualmente vigente para a Zona Franca de Manaus ¢é o previsto no Decreto-Lei n. 288, de 28/02/1967
(e em suas normas regulamentares e complementares), que define a ZFM como “uma drea de livre comércio de
importagio e exportagio e de incentivos fiscais especiais, estabelecida com a finalidade de criar no interior da
Amazbnia um centro industrial, comercial e agropecuario dotado de condigdes econdmicas que permitam seu
desenvolvimento, em face dos fatores locais e da grande distancia a que se encontram os centros consumidores
de seus produtos”. Contudo, o nascimento da ZFM remonta ao art. 199 da Constituigio brasileira de 1946,
que estabelecia um “plano de valorizagio econdmica da Amazonia”, ensejador da edigio da lei efetivamente
criadora da zona franca manauara (Lei n. 3.173, de 06/06/1957).

4 O regime atualmente vigente para as Zonas de Processamento de Exportagio é o previsto na Lei n. 11.508,
de 20/07/2007 (e em suas normas regulamentares e complementares), que define a ZPE como “uma drea de
livre comércio com o exterior destinada a instalagio de empresas voltadas para a produgio de bens a serem
comercializados no exterior”. Contudo, o nascimento da ZPE remonta ao Decreto-Lei n. 2.452, de 29/07/1988,
que instituiu regras que tornaram o regime pouco atrativo, a ponto de nio existir nas duas décadas seguintes
nenhuma empresa que o utilizasse. E de se destacar, por fim, que as ZPE nio sdo restritas 8 Amazonia.

5 Poderiamos, assim, falar em 4reas de livre comércio em sentido amplo, abarcando as ALC, a ZFM e as ZPE,
ou em sentido estrito, restringindo-se ao regime das ALC. E importante ainda nio confundir o regime de ALC
com a Area de Livre Comércio (ou Zona de Livre Comércio — Free Trade Area/ Zone de Libre Echange), que
constitui o primeiro estdgio de um processo de integragio, tratada no artigo XXIV, 8, “b” do GAT'T.
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de maneira concentrada, nos Estados do Acre, do Amazonas, de Rondonia e de
Roraima (Amazdnia Ocidental®), embora também estejam presentes no Estado do
Amapa (Amazodnia Oriental), e buscam promover o desenvolvimento de tais regides
fronteiricas e incrementar as relagdes bilaterais com os paises vizinhos segundo
a politica de integragio latino-americana.

De forma diversa da ZFM e das ZPE, as ALC foram instituidas individualmente por
legislagio federal especifica, cada qual a seu tempo, em circunstancias diferenciadas,
de acordo com a politica nacional e com beneficios e vedagdes diversificados.”

Nio se poderia, a rigor, falar de um nico regime aduaneiro de area de livre comércio,
pois cada lei instituidora de ALC pode estabelecer regras préprias. Assim, o que
o Regulamento Aduaneiro (Decreto n. 6.759/2009) faz, em seus artigos 524 a 533,
é meramente consolidar as disposigdes sobre as ALC ja criadas por lei no Brasil
(relacionadas no Quadro 1), buscando elementos comuns que possibilitem indicar
caracteristicas de um regime proprio.® Entre tais elementos, a natureza aduaneiro-
tributaria e a administragdo da Superintendéncia da Zona Franca de Manaus
(Suframa). Em geral, poderia ainda ser relacionada como caracteristica comum
a temporariedade da vigéncia da ALC (25 anos’).

Quadro 1 - Cria¢io das Areas de Livre Comércio

1989 | AM Tabatinga Lein. 7.965, de 22/12
RO Guajara-Mirim Lei n. 8.210, de 19/07
Pacaraima* .
1991 | RR Lei n. 8.256, de 25/11
Bonfim
AP Macapa e Santana Lei n. 8.387, de 30/12

Cruzeiro do Sul )
1994 | AC — — Lei n. 8.857, de 08/03
Brasileia, com extensio para Epitaciolandia

Lei n. 11.732, de 30/06 (em nova

2008 | RR Boa Vista® redagio a Lei n. 8.256/1991)

Fonte: leis supracitadas
Nota: * A ALC de Pacaraima foi transferida para Boa Vista em 2008.

6 A Amazo6nia Ocidental, que abrange os quatro estados mencionados, foi assim delimitada no Decreto-Lei
n. 291, de 28/02/1967.

7 Veja-se, a titulo ilustrativo, que a suspensio do pagamento do imposto de importacio e do IPI (artigo 525 do
Regulamento Aduaneiro) se aplica a destinag@es diferentes para cada ALC (v.g. beneficiamento de pecuaria
- restrito as ALC de Boa Vista, Bonfim, Macapa, Santana, Brasileia e Cruzeiro do Sul; agricultura - restrito
a area de Guajara-Mirim; e atividades de construgio e reparos navais - restritas as areas de Guajara-Mirim
e Tabatinga).

8 Considerando essas circunstancias, o Regulamento Aduaneiro viu-se obrigado a inserir comando residual
(art. 532), estabelecendo que o regime atenderé ainda ao disposto na legislagdo especifica de cada 4rea de livre
comércio.

9 Em que pese nio haver prazo para as ALC de Cruzeiro do Sul e Brasileia (com extensio para Epitaciolandia)
por veto ao art. 14 da lei instituidora nem prazo expresso na lei para as ALC de Macapa e Santana (que remete
a aplicagio da Lei n. 8.256/1991, “no que couber”).
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Pode-se visualizar na Figura 3 uma espacializagdo pautada em dois flancos: em
primeiro lugar, concentrada, nos estados da Amazonia Ocidental, em razdo da faixa
de fronteira continental com outros cinco paises sul-americanos, e, em segundo
lugar, isolada, no Amapa.

Figura 3 - Cidades brasileiras com Areas de Livre Comércio

Macapéal
Santana

Fonte: SUFRAMA (2012). Site institucional. Atualizagdes dos autores

Como exposto, as ALC buscam promover o desenvolvimento das cidades
amazonicas localizadas nas faixas de fronteira na Amazonia Ocidental (em regra)
em razdo dos vazamentos de renda de brasileiros que facilmente tém transito de
compra nas cidades fronteiricas dos paises vizinhos (Guiana, Venezuela, Colémbia,
Peru e Bolivia).

Segundo Souza Cruz, Bispo e Silva (2008), a razio das ALC terem sido pensadas
inicialmente para os territorios da Amazdonia Ocidental (em regra), conforme
previsio normativa, é oriunda de uma politica de formagio socioterritorial na
Amazonia Legal que buscava organizar a légica do desenvolvimento regional com
base na teoria das vantagens comparativas (RICARDO, 1996) e da teoria dos polos
de desenvolvimento de Perroux (1969; 1981).

A Amazo6nia Ocidental tornou-se palco, em um primeiro momento, de uma
estratégia de intervencio setorial que buscava estruturar o Polo Industrial de
Manaus (PIM) a partir de uma zona franca, funcional para o desenvolvimento
da industrializagio nascente, e, em um segundo momento, de uma estratégia
descentralizada de promogio das ALC administradas pela Suframa.
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A estratégia de intervengdo setorial buscava na Amazdnia Oriental explorar
recursos minerais, promover a exportacio agropecuaria, bem como estimular
a formagio de uma agroinddistria, motivo pelo qual as ALC estiveram ausentes
desses estados, com exce¢io do Amapa, que se beneficiou de sua posigio fronteiriga
geoestratégica.®

6 CARACTERIZACAO DAS AREAS DE LIVRE COMERCIO

A Amazodnia Legal apresenta dois tipos de regimes aduaneiros aplicados em areas
especiais genuinamente regionais e fronteiricas: a Zona Franca de Manaus e as Areas
de Livre Comércio.

Administrados pela Suframa de forma descentralizada (por meio de Coordenagdes
Regionais - Core - em cada estado), a ZFM e as ALC foram criadas unilateralmente
pelo governo federal por leis com os objetivos de promover o desenvolvimento
de regides fronteirigas especificas da Regiio Norte do pais e de incrementar as
relagdes bilaterais com os paises vizinhos, reforgando assim a politica internacional
de integragdo regional.

A Zona Franca de Manaus, como exposto na se¢io 5, foi criada pela Lei n. 3.173,
de 06/06/1957, em atendimento ao comando do art. 199 da Constituicio de 1946
(“Plano de valorizagdo econdémica da Amazbnia”). O modelo criado na década
de 1950, no entanto, ndo se assemelha ao atualmente regido pelo Decreto n. 288,
de 28/02/1967. Enquanto aquele tratava de algo com fei¢des de “porto livre”
(0 Decreto Regulamentar n. 47.757, de 03/02/1960, falava em “extraterritorialidade”),
este apresenta regime voltado a industrializagdo, extrapolando inclusive o conceito
internacionalmente adotado para zona franca.

Nio seria desarrazoado, hoje, dizer que a Zona Franca de Manaus nio é uma
zona franca em sentido estrito.!! Alids, isso ja foi reconhecido no Mercosul, que
classificou a ZFM como “area aduaneira especial”,!? assim entendida a “parte do

10 Considerando a l6gica de integragio com o restante do pais e em fungio da posi¢io geoestratégica de fronteira
maritima com o Oceano Atlantico, como localizagio portudria 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 Macapa e Santana foram beneficiados pela formacio da tinica ALC presente na Amaz6nia Oriental.

11 A Convengio de Kyoto revisada, diploma que estabelece as melhores praticas em matéria aduaneira, sob os
auspicios da Organizagio Mundial de Aduanas, no Capitulo 2 de seu Anexo Especifico “D”, define zonas francas
como “partes do territério de um Estado nas quais as mercadorias introduzidas s3o geralmente consideradas, no
que se refere aos direitos e imposi¢8es na importagio, como se estivessem fora do territério aduaneiro”. Esta
“extraterritorialidade” ja nfo é caracteristica marcante na legislagio da ZFM, que, hoje, tem grande parte de
seu foco na industrializagio para internagio no mercado brasileiro, com tributagio reduzida. Por isso, autores
como Lopes Filho (1983), Sosa (1993), Meira (2002) e Trevisan (2008) sustentam que a ZFM nio corresponde
efetivamente a uma “zona franca”.

12 Por meio da Decisio CMC n. 8/1994. Tal decisdo, em seus Artigos 5 (“poderdo operar no Mercosul as Zonas
Francas que atualmente estejam em funcionamento[...]") e 6 (“as Areas Aduaneiras Especiais existentes de Manaus
e Tierra del Fuego, constituidas em razio de sua particular situagio geografica [...]"), distingue os institutos no
Ambito do bloco regional.
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territorio aduaneiro na qual se aplica um tratamento temporario especial, com um
> 13

regime tributario mais favoravel que o vigente no resto do territério aduaneiro”.
A inadequagio terminoldgica ensejou a Proposta de Emenda Constitucional
n. 509/2006, que altera a denominagio de ZFM para PIM (Polo Industrial de Manaus),
mantidos os beneficios até 2023 (como ja assegurado pela Emenda Constitucional
n. 42/2003). Embora a proposta ainda esteja em tramite no Congresso Nacional,
o novo nome ja vem sendo utilizado nos produtos fabricados na ZFM.

No que se refere as ALC, tema especifico deste estudo, ha de se destacar que sua
criagio paulatina, basicamente na década de 1990,'* dificultou a edigio de uma
legislagio geral e de um conceito normativo comum.

E com a edi¢io do Regulamento Aduaneiro de 2002 (art. 472 do Decreto n. 4.543,
de 26/12/2009 - hoje ja derrogado pelo art. 529 do Regulamento Aduaneiro de
2009 - Decreto n. 6.759, de 05/02/2009) que se passa a ter uma norma definindo
em abstrato as ALC brasileiras como areas que, “sob regime fiscal especial, sio
estabelecidas com a finalidade de promover o desenvolvimento de areas fronteiricas
especificas da Regido Norte do Pais e de incrementar as relagdes bilaterais com os
paises vizinhos, segundo a politica de integragdo latino-americana”.

Tal defini¢io é endossada, com outras palavras, por Albuquerque (2011):

As Areas de Livre Comércio foram criadas como parte de politicas que
objetivavam o desenvolvimento da regiio amazonica, [pois] os beneficios
concedidos por meio de incentivos tributarios visam a melhoria da qualidade
de vida de determinadas regides, [...] devido ao aumento do comércio e da
quantidade de empresas; pela criagio de novos empregos e, por consequéncia,
pela formagio de um circulo econdmico virtuoso.

Nos fundamentos que justificaram a formagio de ALC na Amazodnia, pode-se
observar a confluéncia de dois discursos simultaneos que muitas vezes se confundem,
justamente por conterem elementos complementares: um econémico e outro
politico.

A teorizagio econdmica demonstra que a logica de funcionamento de uma ALC é
baseada em um circulo virtuoso de crescimento econémico no qual os incentivos da
desoneragio fiscal representam o gatilho de estimulo na economia como um todo,
pois impactam, inicialmente, na redugio dos pregos de producio, que, por sua vez,
impactam em aumento tanto na oferta (eleva¢do da produgio) quanto na procura

13 A definicio consta no art. 131 do Cédigo Aduaneiro do Mercosul, aprovado pela Decisio CMC n. 27/2010.
Sob o titulo IX (Areas com Tratamentos Aduaneiros Especiais), o c6digo relaciona as Zonas Francas, as Areas
Aduaneiras Especiais e as Lojas Francas. E de se destacar que o c6digo necessita ser incorporado ao ordenamento
juridico dos Estados Partes, o que, até o momento, foi feito somente pela Argentina, por meio do Decreto n.
2.359, de 13/12/2012, que promulga a Lei n. 26.795/2012.

14 Em que pese ser da década de 1960 a ideia de estender os beneficios da ZFM & Amazb6nia Ocidental, como se
depreende dos Decretos-Leis n. 291, de 28/02/1967, e n. 356, de 15/08/1968.
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(elevagio da demanda), o que repercute positivamente no mercado de trabalho
(com geragio de empregos). Tal logica pode ser visualizada na Figura 4.

Figura 4 - Logica econémica das ALC
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Fonte: ALBUQUERQUE (2011). Adaptagdes dos autores

Apesar de uma parcial desoneragio fiscal no curto prazo, observa-se que, dependendo
da sensibilidade do investimento privado e da capacidade ociosa, no lado da oferta,
bem como da propensio 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 no longo prazos uma recomposi¢io das
receitas estatais em fun¢io do aumento da arrecadagio tributaria propiciado pelo
aumento do consumo e da produgio.

Essa teorizagio economica que embasa a politica das ALC e justifica sua eficiéncia a
partir da tese do ciclo virtuoso de desenvolvimento encontra comprovagio pratica
quando se tomam em consideragio os dados da ZFM, uma vez que a renuncia fiscal
de cadaR$ 1 é compensada mais que proporcionalmente por um retorno de R$ 1,37
na arrecadagio tributaria global, envolvendo os entes governamentais da Unido, do
Estado do Amazonas e do municipio de Manaus (SUFRAMA, 2009).
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A teorizagio politica, por seu turno, centra-se na promogio do desenvolvimento de
municipios presentes em fronteiras internacionais na Amazonia, buscando integra-
los ao restante do pais por meio da extensio de alguns beneficios fiscais do modelo
da ZFM a fim de fortalecer os setores comercial, agroindustrial e extrativo.

Da passagem dos argumentos politicos e econdmicos que justificaram a criagdo
de sete ALC na Amazo6nia Legal para a pratica da operacionalizagio, registra-se a
estruturagdo de uma arquitetura normativa, na forma de regime aduaneiro aplicado
em area especial, proporcionando certo grau de rentncia fiscal.

Em sintese, o tratamento tributario nas ALC é o seguinte: as mercadorias'® ingressam
nas ALC com suspensio da exigibilidade do Imposto de Importagio (II) e do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), que se converte em isengdo quando
houver uma das destinagdes previstas na lei'® de regéncia. Ao sairem das ALC para
o restante do territdrio aduaneiro (exceto se para outra ALC, paraa ZFM ou para a
Amazdnia Ocidental, nos casos de extensio dos beneficios da ZFM), ficam sujeitas
ao tratamento dado as importagdes.

A tais incentivos somam-se os relacionados a outros tributos federais - Contribuicio
para o Programa de Integracio Social e para o Programa de Formagio do Patrimonio
do Servidor Publico (Contribuigdo para o PIS/Pasep) e Contribui¢io para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins) - e estaduais - ICMS."

Das quatro situagdes de aproveitamento de beneficio fiscal no regime das ALC
(esquematizadas na Figura 5), observa-se claramente que as empresas tém um padrio
de realizagdo de negdcios que se concentra na compra de bens nacionais, com um
menor grau de importacio, o que repercute em rentncia fiscal tanto em relagio aos
tributos federais (IPI, Contribuigio para o PIS/Pasep e Cofins) quanto aos estaduais
(ICMS).

15 Ha restrigSes econdmicas a aplicagio do regime, em todas as ALC, para automéveis de passageiros, bebidas
alcodlicas, fumo e seus derivados, perfumes e armas e muni¢des. Nas ALC de Tabatinga e Guajara-Mirim ha
ainda restrigio a bens finais de informatica.

16 O artigo 525 do Regulamento Aduaneiro brasileiro (Decreto n. 6.759/2009) sintetiza as destinagdes gerais e
por ALC, cabendo destacar que a desoneragio, para o Il e o IPI, corresponde a uma suspensio do pagamento,
convertida em isen¢io com a destinagio. Destaque-se que em todas as ALC se permite a internagio da mercadoria
(saida para outros pontos do territério nacional) como bagagem acompanhada de viajante, observado o mesmo
tratamento previsto na legislagio aplicavel & Zona Franca de Manaus.

17 Os beneficios fiscais estaduais, relacionados a0 ICMS, permitem que operagdes praticadas por empresas situadas
nas ALC possam obter uma redugio final de carga tributaria de 40% a 65% em razio da isengio tributdria desse
imposto nas remessas internas e interestaduais, bem como do crédito presumido concedido ao contribuinte
adquirente das mercadorias (EUZEBIO, 2011).

Cad. Fin. Pibl,, Brasilia, n. 12, p. 39-63, dez. 2012 53



Eloisa Maieski Antunes/Eléi Martins Senhoras/Rosaldo Trevisan

Figura 5 - Situacdes de previsdo para desoneracio tributaria
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As ALC plenamente implantadas (Tabatinga/AM, Guajara-Mirim/RO, Boa
Vista/RR e Macapa-Santana/AP) se tornaram importantes para dinamizar o setor
comercial dos municipios, e a analise da evolugio da rentincia fiscal demonstra
que esta é insignificante diante do volume de arrecadagio total dos mesmos
impostos ou da recomposi¢io fiscal com o aumento da produgio e do consumo
(OLIVEIRA, 2011).

Desde o surgimento do regime das ALC na década de 1990, observa-se que nos
municipios em que elas foram plenamente implementadas houve crescente
aumento do volume de compra de bens nacionais e um baixo e volatil volume de
importagdes,!' perceptivel pela contabilizagio do IPI e do IL

18 Logra-se éxito, assim, em relacdo a um dos fatores justificadores das ALC como politica reativa que visa a
tornar o comércio mais atrativo nos municipios fronteirigos brasileiros em comparagio as cidades gémeas nos
paises vizinhos, buscando gerar precos locais mais competitivos e evitar o funcionamento do comércio formiga,
propulsor de evasio fiscal e de renda brasileira no exterior. Tal éxito tem ainda impacto positivo em outro
fator justificador das ALC: a reducdo da desigualdade intrarregional na Amazonia.
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As razdes para o baixo dinamismo das importag¢des ante o consumo de produtos
nacionais nas ALC sio explicadas, principalmente, pela falta de técnicos
especializados e de apoio logistico, pelo tamanho restrito do mercado municipal
e pelas dificuldades normativas/operacionais na importagio.

Em funcio da escala, a ALC de Macapa e Santana/AP registra um melhor
aproveitamento do regime e, depois de duas décadas de operagio, o segmento
empresarial aproveita-se das desoneragdes fiscais, em escala decrescente, para comprar
bens nacionais, importar bens e, finalmente, vender bens intranacionalmente para
o Para.

7 FUNCIONAMENTO DAS ALC NA FAIXA
DE FRONTEIRA AMAZONICA

Circunscritas territorialmente a espagos delimitados em um municipio e a um
tempo previsto de rentncia fiscal do estado, as ALC foram criadas com o objetivo
de promover um desenvolvimento mais equilibrado na faixa de fronteira amazonica,
tomando como referéncia o sucesso econdmico, politico e ambiental do modelo

da ZFM/PIM.

Nesse contexto propositivo, de um total de 98 municipios brasileiros da Amazonia
Legal, presentes na faixa de fronteira, observa-se que apenas nove se caracterizam
como cidades gémeas nas linhas transfronteiricas do Brasil com os demais paises
amazonicos e que cinco deles foram beneficiados com ALC para promogio do
desenvolvimento local e da integragio regional (IBGE, 2012).

A Figura 6 apresenta as cidades gémeas contempladas com ALC na Amazdnia
Legal, destacando-se que o termo “Amazonia Legal” (inicialmente definido
na Lei n. 1.806/1953), atualmente, compreende, conforme delimitagio da
Lei n. 5.173/1966 (com os impactos decorrentes da Constitui¢io Federal de 1988 e
da Lei Complementar n. 31/1977), os seguintes estados: Acre, Amapa, Amazonas,
Mato Grosso, Para, Rondonia, Roraima, Tocantins e parte do Maranhdo (oeste do
meridiano de 449).
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Figura 6 - Cidades gémeas com ALC na Amazdnia Legal
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Esses dados demonstram que a politica regionalista de promogio do desenvolvimento
e da integragio regional na Amazonia por meio das ALC tem um foco concentrado
em cidades gémeas nas linhas de fronteira, em detrimento de boa parte dos
municipios no interior da faixa de fronteira, em niimero dez vezes maior (em que

pese haver duas ALC em tais municipios: Boa Vista/RR e Macapa-Santana/AP).

Por mais que o regime das ALC tenha um viés claramente transfronterigo, com foco
em cidades gémeas brasileiras, observa-se paradoxalmente que em tais municipios
se obtém menor (ou nenhuma) efetividade na implementagio do regime aduaneiro.

A falta de regulamentagio das ALC em linha de fronteira de Brasileia-Epitaciolandia/
AC (ALCBE), de Bonfim/RR (ALCB) e de Pacaraima/RR' (ALCP) demonstra
que o regime aduaneiro em tais locais “ndo saiu do papel”, de modo que as empresas
cadastradas na Suframa, na maioria dos casos, nunca fizeram uma importagio
por meio do regime, tendo sido beneficiadas apenas com os incentivos fiscais,
principalmente de ICMS, oriundos de compras nacionais.

Essa auséncia de efetividade encontra justificativa na reduzida escala comercial nesses
municipios, na baixa demanda politica e econdmica e nas zonas de livre comércio

19 A ALC de Pacaraima, por sua inoperncia, foi extinta, dando lugar a ALC de Boa Vista em 2008.
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altamente dinamicas e atrativas nas cidades gémeas dos paises fronteirigos, como
Cobija (na Bolivia), Lethem (na Guiana) e Santa Elena de Uairén (na Venezuela).

O paradoxo revela dois padrdes distintos de evolugio das ALC, caracterizados pelo
dinamismo comercial em municipios de médio porte e pela inércia estacionaria nos
municipios de pequeno porte em linhas de fronteira, como se percebe no Quadro 2.

Quadro 2 - Operagio das Areas de Livre Comércio

ALC Empresas Aptas
Regula- Empresas para Receberem Volume de
UF ALC Cadastradas na y e e Importagdes (VI)
mentada Suframa (ECS) Beneficio Fiscal Uss
(ALCR) (ERBF)
AM Tabatinga Sim 181 72 509.961,38
RO | Guajara-Mirim Sim 1.081 372 2.906.876,51
R Boa Vista Sim 3.450 1.680 2.978.566,42
Bonfim Nio 30 08 0,00
AP | Macapa-Santana Sim nio informado | nio informado 28.198.907,99
Brasileia- Nio 491 159 0,00
AC | Epitacioldndia
Cruzeiro do Sul Nio 503 292 0,00

Fonte: elaboragio dos autores. Dados fornecidos pela Suframa e suas Core. Ano de referéncia: 2011

De um lado, encontram-se as ALC com desempenho pifio, ja citadas (ALCBE
e ALCB), ladeadas pela ALC de Cruzeiro do Sul/AC (ALCCS).?° De outro,
as provas da contribuigio do regime ao desenvolvimento regional: os trés
municipios de médio porte em faixa de fronteira (Boa Vista/RR, e Macapa/AP e
Santana/AP) e os demais municipios na linha de fronteira de Rondénia, Amazo6nia
e Acre, cujas ALC ja estdo implantadas e apresentam anualmente um niimero
crescente de empresas cadastradas na Suframa, das quais um percentual significativo
apresenta documentagio apta a receber o beneficio fiscal correspondente ao regime.

Os casos das ALC de Tabatinga/AM (ALCT) e de Boa Vista/RR (ALCBYV)
demonstram como o comprometimento municipal foi relevante para consolidar uma
parceria de recursos técnicos e economicos com a Suframa, no sentido de efetivar a
operacionalizagio do regime por meio da instalagio dos entrepostos aduaneiros.?!

20 Diante da baixa maturidade dessas ALC, a dindmica do beneficiamento fiscal no caso das cidades gémeas acontece
por meio do desembarago de mercadorias nas Coordenagdes 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.

21 Entrepostos aduaneiros de ALC sdo recintos alfandegados fechados, sob controle aduaneiro, instalados em
locais especificos determinados pela Suframa e pela RFB, levando-se em conta a melhor localizagio em termos
de acesso aos portos e aos aeroportos eventualmente existentes nas ALC.
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Os exemplos das ALC de Macapa-Santana/AP (ALCMS) e Guajara-Mirim/RO
(ALCGM), por sua vez, espelham ndo somente o sucesso do comprometimento
municipal, mas, principalmente, a atra¢io de investimentos empresariais
concentrados no setor de servigos.

No caso rondoniense, além da dinamizagio do setor de servigos, a ALC adquiriu
participagio crescente no desempenho da agroindustria em Guajara-Mirim,
refletindo no notavel ritmo de crescimento de Rond6nia em fungio do agronegécio.

No caso amapaense, a ALC concentrouse na comercializagio de bens importados,
tornando-se o hot spot de maior destaque entre as ALC, por apresentar maior
diversificagdo de setores, maior quantidade de empresas beneficiadas e maior volume
de importagdes e de movimentagio de notas fiscais.

Veja-se que enquanto na cidade amapaense as importagdes sdo acompanhadas pela
proliferagio de escritorios de despacho aduaneiro em Macapa e Santana, nas demais
ALC nio ha mais que um ou dois escritérios abertos, e os empresarios ainda carecem
de informagio em relacdo a compras e importagdes ao amparo do regime.

O paradoxo apresentado reflete que os problemas na implementagdo de ALC em
linha de fronteira sio normalmente relacionados a pequena escala municipal para
arrecadar recursos e 3 modesta capacidade de mobilizagio das prefeituras perante o
governo do estado e os parlamentares federais, o que repercute na falta de recursos
para implantar as estruturas fisicas necessarias ao alfandegamento.??

Os problemas detectados nas ALC pouco operantes implicam, em regra, o nio
alcance dos objetivos desejados. Contudo, podem ocasionar mal ainda maior: a
geragdo de empregos no outro lado da fronteira e o vazamento de renda nacional
(efeito diametralmente oposto ao desejado). Veja-se, por exemplo, o caso da ALCB
e da ALCBE, para as quais se obteve, em trabalho de campo e dados da Suframa, a
informagio de que as poucas empresas que se beneficiam dos incentivos fiscais fazem
uma triangulagio comercial, revendendo os produtos importados aos municipios

de Cobija (Bolivia) e Lethem (Guiana).

Tal dindmica comercial transfronteiriga acontece em boa parte da faixa de fronteira
brasileira e se explica pela atracdo dos centros comerciais das cidades gémeas de
paises vizinhos, que possuem desregulamentagio do mercado de trabalho, cimbio
desvalorizado e menor incidéncia tributaria, o que acaba por induzir o investimento
por empresarios brasileiros, bem como por incentivar o consumo de brasileiros nas
cidades gémeas estrangeiras.

22 Quando se analisa o caso de Cruzeiro do Sul, verifica-se o0 exemplo da letargia politica para estabelecer parcerias
com a Suframa, a despeito de o municipio apresentar adensamento tanto setorial, em servigos e na agroinddstria,
quanto populacional, propicio para dinamizar a demanda comercial.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

As regides de fronteira sul-americanas tém passado nas tltimas trés décadas por uma
releitura geoestratégica que inflexiona o classico paradigma geopolitico conflitivo
e de contengio das zonas de seguranca em dire¢do a um novo modelo geopolitico
cooperativo baseado nas zonas de contato criticas para alavancar o processo de
integragdo regional transnacional.

A interpretagio das fronteiras, tradicionalmente associada a uma agenda negativa,
que refletia contenciosos potenciais e fragmenta¢des espaciais, abriu espaco a
uma releitura positiva de areas estratégicas de convergéncia e integragio regional,
que modificam e dio origem a novas formas de territorialidade (GADELHA;
COSTA, 2007).

Embora o Brasil faga limite com 11 paises sul-americanos e tenha agdes
paradiplomaticas sistematizadas por 11 estados e 588 municipios, sua faixa de
fronteira configura-se historicamente como uma regiio pouco desenvolvida e
marginalizada pelas politicas publicas nacionais, realidade a ser mudada com a
crescente percep¢ao das fronteiras como areas prioritarias para o desenvolvimento
nacional e a integragio regional.

E nesse contexto que surge o modelo econdmico das ALC com a natureza de regime
aduaneiro aplicado em area especial, tendo como motor de impulso uma politica
temporal de rentincia fiscal direcionada a fomentar a atividade empresarial na regido.

O dinamismo do regime das ALC, no entanto, é proporcional ao tamanho do
mercado do municipio-sede, restando patente a assimetria entre cidades pertencentes
a faixa de fronteira e a linha de fronteira, demonstrando que o incentivo fiscal puro ndo
é suficiente para garantir o estimulo do investimento empresarial em todos os casos.

Se, por um lado, as ALC de Guajara Mirim/RO (ALCGM) e Tabatinga/AM (ALCT)
acabaram se revelando positivas para o desenvolvimento municipal, a despeito
de sofrerem com a concorréncia das cidades gémeas de Guayaramerin (Bolivia) e
Leticia (Colombia), respectivamente, por outro lado, a ALC de Bonfim/RR (ALCB),
a extinta ALC de Pacaraima/RR (ALCP) e a ALC de Brasileia/Epitaciolandia/
AP (ALCBE) acabaram inoperantes ante a dinamica das cidades gémeas de Lethem
(Guiana), Santa Elena de Uairén (Venezuela) e Cobija (Bolivia).

E de se concluir, assim, que a politica de criacio de ALC em municipios pequenos
da linha de fronteira utilizou férmula inadequada. Ao que parece, a recente edigio
da Lei n. 12.723, de 09/10/2012, que permite a instalagio de lojas francas (com
isengio de IT, IPI, Cofins-importagio e Contribui¢do para o PIS/Pasep-importagio)
em sedes de municipios autorizados, caracterizados como cidades gémeas de cidades
estrangeiras na linha de fronteira do Brasil, buscou uma formula alternativa. No
entanto, como a lei ainda ndo foi regulamentada e sequer foram definidos os
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.y . / : 23 1
municipios autorizados em que podera ser operado o regime ou o modelo? de loja,
seria precoce qualquer manifestagio, pois ha uma tendéncia maior de aglomeragio
de lojas francas no sul do pais.

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,
uma vez que o modelo de ALC era direcionado originalmente para a Amazonia
Ocidental, quanto no aproveitamento de beneficios fiscais para a implantagdo de
um modelo de comercializa¢io de produtos importados redespachados para Belém/
PA e outros municipios amapaenses.

A ALCBV, embora ainda esteja em maturagio, 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,
concentradamente ligados a compra de produtos de outros estados por empresas ja
consolidadas, mas também aproveitados por pequenas novas empresas que importam
bens de informatica. E de se destacar que ja h4 também uma ZPE aprovada em Boa
Vista, o que pode incrementar ainda mais o processo de desenvolvimento regional
com base em incentivos fiscais.

A variavel que explica o melhor desempenho da ALCMS em comparagio com a
ALCBV reside no grau de aproveitamento das potencialidades do modelo ALC,
seja pelo tempo de experiéncia, seja pela proximidade da concorréncia aduaneira/
tributaria de cidades gémeas de paises vizinhos, seja pelo transbordamento comercial
dos produtos.?*

Em que pese o éxito, podem, contudo, ser encontrados problemas comuns quanto
a operacionaliza¢io do regime mesmo em relagdo as ALC implantadas e em pleno
funcionamento, seja em faixa de fronteira (ALCMS e ALCBV), seja em linha de
fronteira (ALCGM e ALCT).

Segundo Albuquerque (2011), com base em dados empiricos do empresariado,
observa-se que entre os principais entraves existentes nas ALC implantadas e em
pleno funcionamento destacam-se o custo de transporte, a escassez de mio de obra
especializada, as dificuldades de desembarago aduaneiro e o desconhecimento dos
empresarios sobre beneficios de desoneragio fiscal do regime.

Ademais, recorde-se que a criagio de ALC no Brasil nio possui, tal como as ZPE e a
ZFM, uma legislagio Gnica, sendo cada area criada por lei especifica, com comandos
diferenciados, o que impactou em hiatos de funcionamento nos municipios em linha

23 A expectativa de mercado ¢ de que o modelo seja mais aberto e descentralizado que o atualmente utilizado em
aeroportos internacionais — duty frees aéreos (quase monopolista).

24 O maior tempo de experiéncia da ALCMS, conjugado com a proximidade de Boa Vista em relagio a centros de
evasio de renda em Santa Elena (Venezuela) e Lethem (Guiana), ou, ainda, a existéncia em Roraima de grandes
vazios demograficos e problemas de logistica; e apenas 14 outros municipios demonstram que a ALCBV tem
menor potencial atrativo.
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de fronteira (cidades gémeas) e certamente dificulta a compreensdo do regime pelo
empresariado em geral.

E inegivel, com base nas discussdes aqui empreendidas, a relevincia das ALC
como veiculo de promogio do desenvolvimento regional na faixa de fronteira
amazonica, ndo obstante possa o modelo ser aprimorado e combinado com outros
nos municipios brasileiros em linha de fronteira e em municipios de médio porte,
com potenciais setores economicos atrativos.
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