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Panorama da Politica de Desenvolvimento Regional: uma analise sobre a

efetividade da Zona Franca de Manaus e dos Fundos Constitucionais

Resumo: O objetivo do trabalho é identificar e analisar as principais politicas publicas
federais de desenvolvimento regional para avaliar a efetividade. Tendo como parametro
a materialidade, as politicas com maior volume de recursos sdo a Zona Franca de Manaus
(ZFM) e os Fundos Constitucionais de Financiamento (FCs). A partir de tal perspectiva,
é feita uma revisdo bibliografica sobre os efeitos de tais politicas sobre seus respectivos
territorios. No caso da ZFM, as evidéncias demonstram que os efeitos foram baixos e
restritos a regido metropolitana de Manaus. No caso dos FCs, as evidéncias sobre 0s
impactos da politica sdo variaveis e muitas vezes ndo significantes. Foi observado que a
alocagé&o de recursos favorece regides com maior dinamismo econémico. Nesse contexto,
ha fortes evidéncias que essas politicas publicas tém contribuido para aumentar as
desigualdades intra e interregionais.
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Introducéo

As desigualdades regionais sdo um aspecto central do desenvolvimento brasileiro
desde o periodo colonial (PRADO JR, 1942, FURTADO, 1967). Ndo por acaso, a
Constituicdo Federal tem como um de seus objetivos centrais a reducdo das desigualdades
regionais. A importancia do problema é refletida no orcamento federal, que tem um
programa especifico no PPA para tratar a questdo (Programa 2217, Desenvolvimento
Regional, Territorial e Urbano, antigo Programa 2029), bem como faz uso de recursos

extraorcamentarios para custear politicas publicas.

Para compreender como a acdo governamental é direcionada para (tentar)
promover o desenvolvimento regional, identificamos as politicas com maior
materialidade de recursos e como elas se distribuem no territério. O objetivo geral €
analisar como sdo alocados recursos para o desenvolvimento regional e quais os efeitos
observados nos territorios. Tais efeitos serdo analisados mediante uma revisao

bibliogréfica da literatura existente.

A partir deste panorama, o trabalho busca verificar a existéncia de uma relagdo
entre o dispéndio de recursos, o alcance dos objetivos e metas e, principalmente, 0s

resultados efetivos para a sociedade, tanto dos beneficios quanto dos custos envolvidos.



Para tanto, o artigo se divide em quatro partes além desta introducdo. A se¢do
seguinte analisa dados de gastos a partir de 2009 para identificar os principais programas
em termos de recursos. A partir de tais resultados, a terceira e quarta se¢des fazem uma
revisao bibliogréafica acerca dos dois principais programas, a Zona Franca de Manaus e
os Fundos Constitucionais. Em seguida, sdo apresentadas as consideragdes finais.

Orgamento federal e desenvolvimento regional

O primeiro passo para analisar a politica federal de desenvolvimento regional é
levantar quais os principais dispéndios do governo com politicas regionais. Do ponto de
vista orcamentario, o Programa do PPA de Desenvolvimento Regional e Territorial
(Programa 2017) executou, em 2022, pouco mais de R$ 4 bilhdes'. Ressalta-se que os
programas do PPA estdo sujeitos a contingenciamento, o que acaba reduzindo sua
aplicagdo. Para identificar os gastos ndo orgamentarios, foram utilizados dados da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e do Demonstrativo de Gastos Tributarios do
governo federal (DGT).

Observa-se que a maior parte dos recursos sdo direcionados para duas politicas
principais. A Zona Franca de Manaus (ZFM) e os Fundos Constitucionais de
Financiamentos (FC) A figura abaixo apresenta os custos fiscais dessas politicas de

desenvolvimento, com valores deflacionados.
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Figura 1 — Custos fiscais das principais politicas de desenvolvimento regional — 2009-2022 — em bilhdes
Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados do Ministério do Desenvolvimento Regional STN e DGT
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A ZFM, absorve anualmente cerca de R$ 20 bilhdes, com salto expressivo dos
gastos em 2023, totalizando mais de R$ 43 bilhGes. Os FCs apresentaram crescimento
continuo no periodo, saindo de pouco mais de R$ 9 bilhdes em 2009 para R$ 15 bilhdes
em 2022. Deste total, o Nordeste responde por aproximadamente 50% dos recursos,
enquanto Centro-Oeste e Norte regides repartem a outra metade.

Além de identificar o montante gasto, é importante especificar a abrangéncia
territorial de tais incentivos. A ZFM é uma das politicas de desenvolvimento regional
mais antigas, ainda da década de 60, incorporando a cidade de Manaus e mais nove areas
de livre comércio nos estados de Rond6nia, Acre, Roraima e Amazonas. Os Fundos
Constitucionais se subdividem em trés regides, Norte, Nordeste e Centro-Oeste, sendo
operacionalizados mediante aplicacdo de recursos por institui¢des financeiras oficiais. O
Norte atendido pelo Banco da Amazonia, o Nordeste e o norte de Minas Gerais pelo
Banco do Nordeste e 0 Centro-Oeste pelo Banco do Brasil.

Tendo em vista que a reducdo das desigualdades é um preceito constitucional, €
fundamental que as politicas adotadas atendam os seus objetivos precipuos de garantir
maior equidade e qualidade de vida para a populacdo de regides mais pobres. Dessa
forma, é importante ressaltar que o Decreto 9.203/17, que trata sobre a politica de
governanca do governo federal, estabelece que as politicas e programas devem atender

aos principios de eficécia, eficiéncia e efetividade.

A eficécia representa o alcance dos objetivos e metas dos programas, a eficiéncia
é compreendida como melhor uso possivel dos recursos disponiveis e a efetividade como
alcance dos resultados para a sociedade. Nesse sentido, uma politica ineficaz
necessariamente € ineficiente, visto que ocorre mau uso dos recursos. Uma politica pode
ser eficaz e eficiente e ainda assim ndo alcancar os efeitos esperados (o que reflete uma

situacdo de desenho mal elaborado da politica).

A partir dessa perspectiva, nas duas secGes seguintes sdo levantados e
apresentados os principais estudos que analisam se as politicas publicas relacionadas a
ZFM e aos FCs tém de fato contribuido para reducdo das disparidades regionais e a

efetividade de tais instrumentos de desenvolvimento.



Zona Franca de Manaus

A Zona Franca de Manaus (ZFM) é uma das politicas de desenvolvimento
regional mais antigas do pais ainda em vigéncia. Foi criada em 1957 como Porto Livre.
Em 1967 passou a ser definida como area de livre comércio, beneficiaria de incentivos
fiscais, com o objetivo de ocupacdo do territdrio amazonense e criagcdo de um centro
industrial, comercial e agropecuério que permitissem o desenvolvimento local apesar dos

fatores locacionais ndo atrativos para industrias.

Diferentemente dos Fundos Constitucionais, hd poucos estudos analisando 0s
impactos dos incentivos direcionados a ZFM. Destacam-se os trabalhos de Holland
(2019), Silva et al. (2021), Castilho et al. (2019), Possebom (2017) e Miranda (2013). Ha
também um relatorio de auditoria da CGU de 2022 com anélise sobre a politica.

O trabalho de Miranda (2013) analisa a ZFM em relagdo as zonas francas da
China, tendo como foco os custos fiscais, a geracdo de emprego, a massa salarial e a
concentracgdo de renda. No &mbito microecondmico, o autor destaca que o baixo nivel dos
salarios, rotatividade de méao de obra similar a nacional e massa salarial reduzida. No
ambito macro, o autor conclui que as rendncias tributarias da ZFM sdo custeadas por
todos os estados e municipios do pais, uma vez que diminuem os recursos dos Fundos de
Participacéo dos estados (FPE) e dos municipios (FPM). Além disso, também argumenta

que a ZFM ndo foi capaz de interiorizar o desenvolvimento na regiao.

O trabalho de Possebom (2017) utiliza controle sintético para analisar os efeitos
da ZFM. Por um lado, o autor encontra resultados positivos sobre a renda per capita da
regido metropolitana de Manaus no periodo entre 1920 e 1999. Por outro, ndo ha efeitos
significantes sobre a producdo per capita da manufatura e efeitos negativos sobre a

producdo per capita da agricultura.

O estudo de Castilho et al. (2019) utiliza técnicas de micro decomposicao para
analisar os efeitos da ZFM, identificando que a renda do emprego foi a principal causa de
diminuicdo da pobreza em Manaus entre 2000 e 2010. Entretanto, para o estado de
Amazonas, o principal fator que contribuiu para a diminui¢cdo da pobreza foi a renda
decorrente de programas sociais. Dessa forma, observa-se mais uma vez que os efeitos da

ZFM néo sdo difundidos para outras regioes.



Tal concluséo foi reforgada no trabalho de Cruz (2009), o qual atesta que a ZFM
inibe o desenvolvimento de Roraima na medida em que exerce uma atracdo de
empreendimentos no espaco sub-regional. Assim, o autor afirma que a ZFM acentua as
desigualdades intrarregionais.

A partir das teorias de desenvolvimento regional, Silva et al. (2021) buscam
avaliar a insercdo da ZFM no paradigma tecnoldgico da industria 4.0. A pesquisa de
medicdo do grau de maturidade da industria 4.0 na ZFM analisa seis eixos principais. No
eixo “estratégia”, 92% dos trabalhadores apresentam baixa habilidade digital. No eixo
“manufatura”, 14% das empresas atendem alguns requisitos da nova fase industrial, e
apenas 6% das empresas possuem tecnologias autbnomas. Em contrapartida, 80% das
empresas coletam dados fabris de forma sistematica. No eixo “modelagem digital”, 80%
nao utilizam essa ferramenta. No que concerne a “logistica”, 42% das empresas possuem
estoque em tempo real e supply chain management. No eixo de “compartilhamento de
dados entre elos da cadeia”, 57% das empresas disponibilizam seus dados para
fornecedores. Por fim, na 4area de ‘“seguranca de TI”, somente 28% das empresas
consideram essa variavel como basilar do processo de transformacdo digital. Dessa
forma, mesmo contando com empresas internacionais e foco em setores tecnoldgicos, a

ZFM ainda apresenta resultados incipientes no que tange a industria 4.0.

O trabalho de Holland et al. (2019) aborda os efeitos da ZFM por diversas
perspectivas. Além de uma analise descritiva de indicadores socioecondmicos, o trabalho
utiliza controle sintético para avaliar a influéncia da ZFM sobre participacdo da méo de
obra na industria, a escolaridade e a renda dos trabalhadores, tendo como grupo de
controle uma composicdo entre a regido metropolitana de Belém, o interior do Paré e a

regido metropolitana de Macapa.

Para avaliar o impacto ambiental da ZFM, o estudo utiliza duas metodologias.
Uma andlise de dados em painel relacionando a expansdo do emprego com o
desmatamento da Amazodnia e um modelo de equilibrio geral para entender como as
atividades intensivas no uso da terra seriam impactadas com a mudanca na estrutura de
subsidios do polo industrial de Manaus, influenciando o desmatamento na regido. Por

fim, o estudo faz uma analise do gasto tributario e a arrecadacéo da ZFM?2.

2 Ressalta-se que o trabalho faz uma discuss3o acerca do enquadramento juridico de tais dispéndios como
gasto tributario. Ainda que relevante, tal questdo esta foro do escopo deste trabalho.



A partir dessas metodologias, apresentam um conjunto de conclusdes. A andlise
descritiva e o controle sintético identificaram maior participacdo e melhor qualificacdo
da mao de obra industrial, mas sem efeitos para outras categorias de trabalhadores e com
impacto restrito a regido metropolitana de Manaus. Com relagdo a renda do trabalhador,
o trabalho identificou que no ano de 2015, o salério da Regido Metropolitana de Manaus
era R$ 267 maior do que o observado no grupo de controle (R$ 1.519 na ZFM e R$ 1.252

no controle).

As metodologias relacionadas ao impacto ambiental ndo encontraram efeito
significativo da ZFM sobre o desmatamento tanto no curto quanto no longo prazo.

Por fim, o trabalho faz uma analise sobre a efetividade do gasto tributario. Ainda
que a participacdo no gasto tributario total tenha decaido ao longo do tempo, em valores
absolutos a renuncia fiscal apresenta uma tendéncia consistente de alta, como visto na
primeira se¢do. Mesmo que tal movimento seja acompanhado pelo crescimento da
arrecadacdo federal no Amazonas, a diferenca entre a renincia e a arrecadacdo também
apresenta uma tendéncia de alta. Paralelamente, a partir dos multiplicadores fiscais de
Possebom (2017), o trabalho faz uma analise da efetividade do gasto tributario tendo
como parametro o crescimento da renda per capita da regido metropolitana de Manaus e

conclui que o multiplicador de gasto tributario varia de 1,19 a 2,44.

Os resultados apresentados por Holland et al. (2019) séo o ponto de partida da
analise do relatorio de auditoria da CGU sobre a ZFM (CGU, 2022). O primeiro ponto
discutido se refere ao multiplicador tributario. O trabalho aponta que os resultados
positivos sdo decorrentes do parametro de analise, visto que a maior parte dos beneficios
se concentra em Manaus. Ao replicar a metodologia tendo como base os estados do
Amazonas e Belém sem suas respectivas capitais, observa-se a inversdao dos
multiplicadores fiscais, posto que o PIB per capita do Para teve crescimento muito

superior ao do Amazonas no mesmo periodo, gerando um multiplicador fiscal adverso.

Ao analisar as vantagens comparativas reveladas das mesorregides do estado do
Amazonas e suas respectivas pautas de exportacdo, o trabalho evidencia que ha uma
discrepancia significativa de Manaus em relacdo as outras regides do estado, que
apresentam uma estrutura produtiva muito menos sofisticada e com pouca interagdo com
a ZFM. Assim, conclui que mesmo com mais de 50 anos, a politica ndo conseguiu

promover o desenvolvimento de outras regides do estado.



O trabalho também analisou aspectos de governanca da politica, ressaltando que
0S mecanismos existentes ndo contribuem para a interiorizagdo do desenvolvimento.
Ademais, o relatorio ressalta que ndo ha modelos Idgicos tedrico e operacional acerca dos
mecanismos de atuacdo da politica, tampouco mecanismos de monitoramento e controle

pelos gestores.

Com relacdo ao financiamento da politica, o relatério faz uma andlise da
composicdo dos recursos, suas origens e os efeitos sobre outros entes da federacgéo.
Primeiramente, ressalta que os gastos da politica reduzem o montante disponivel nos
Fundos de Participacdo dos Estados (FPE) e Municipios (FPM), denotando uma

transferéncia de renda de tais entes para custear a politica da ZFM.

No ambito do estado do Amazonas, a particdo de recursos do ICMS e do IPI-
exportacdo entre 0s municipios denota forte concentragdo nos municipios com maior
participacdo na renda, acentuando a concentracdo econdmica no estado. J& no ambito
interregional, o trabalho destaca os fluxos entre a ZFM e os estados. Nessa perspectiva,
atesta que os estados mais carentes pagam proporcionalmente mais para a sustentacdo da
politica, enquanto os estados mais desenvolvidos da federacdo se apropriam dos
principais estimulos advindos da ZFM. Assim, configura-se uma estrutura que acentua as

desigualdades intra e interregionais.

No que tange o investimento em P&D, o relatorio denota que ha predominancia
de gastos com a capacitacéo, ao passo que as experiéncias internacionais sao mais focadas
no investimento em pesquisa basica, que tem maior possibilidade de gerar inovagdes. Se
por um lado, a ZFM foi efetiva em aumentar o namero de profissionais técnico-
cientificos, por outro, a analise do indice de complexidade do conhecimento (KCI) dos
estados brasileiros denota que o0 Amazonas apresenta menor complexidade do que outros

estados no mesmo nivel de producéo cientifica-tecnoldgica.

Por fim, o relatério fez uma anélise da produtividade da indUstria amazonense
mediante o uso do indice de Malmquist (BOGETOFT & OTTO, 2010). Os resultados
mostram que a produtividade da industria amazonense se manteve estagnada entre 1998
e 2018. Além disso, o relatdrio constatou que ndo ha efeitos significativos sobre a massa

salarial e a mediana dos salarios na ZFM.

Em suma, os estudos apontam que a ZFM nao foi capaz de gerar interiorizacdo do

desenvolvimento e os efeitos sobre indicadores econdémicos e sociais sdo pequenos, a



despeito do volume de gasto na faixa de R$ 20 bilhGes anuais. A maior parte dos impactos
positivos estdo restritos e concentrados na Regido Metropolitana de Manaus, aumentando

a desigualdade intraregional de renda.

Esses resultados denotam que a politica da ZFM nédo conseguiu alcancar os
objetivos estabelecidos (eficacia) tampouco os resultados esperados (efetividade) com a
implementacgdo da politica. Consequentemente, a politica também pode ser considerada

ineficiente. Feito esse panorama, a se¢do seguinte analisa os Fundos Constitucionais.

Fundos Constitucionais de Financiamento

Os Fundos Constitucionais de Financiamento (FCs) foram criados pela Lei n°
7.827/89 para promover o desenvolvimento econémico nas regides do Nordeste (FNE),
Norte (FNO) e Centro-Oeste (FCO). Tais Fundos tém como objetivo contribuir para o
desenvolvimento econémico e social das respectivas regides mediante programas de
financiamento ao setor produtivo. Além de empresas, pessoas fisicas e cooperativas de
producdo de todos os setores produtivos, a partir de 2017 houve uma nova modalidade de
financiamento de estudantes nessas regides. A fonte de recursos € de 3% da arrecadacao
da Unido referente ao Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), sendo 1,8% para o

nordeste, e 0,6% para Norte e Centro-Oeste.

Os Fundos Constitucionais s@o objeto de estudo de uma vasta literatura académica
sobre avaliacdo de impacto. Conforme destaca Oliveira (2020), observam-se dois
conjuntos principais de evidéncias. Por um lado, estudos que tratam dos impactos em
nivel mais agregado, fazendo analises sobre municipios e/ou regides. Em geral, tais
estudos buscam estimar o impacto dos FCs sobre o crescimento do PIB per capita dos
municipios. Por outro lado, estdo os trabalhos que buscam analisar os resultados da

politica de crédito sobre a geracdo de empregos e o crescimento dos salarios nas firmas.

Em uma avaliacdo em nivel de firma, Silva et al. (2009) mensuraram a eficacia
dos empréstimos dos Fundos Constitucionais entre os anos 2000 e 2003 sobre o emprego
e o salario dos trabalhadores. Os resultados obtidos a partir do Propensity Score Matching
- PSM sugeriram que o FNE gerou um efeito positivo sobre o emprego, mas nao afetou o

salario médio. Para o FNO e FCO os efeitos estimados foram nulos.

Cravo et al. (2014) usaram um modelo de painel espacial para mensurar o impacto



dos empréstimos dos trés Fundos Constitucionais sobre o crescimento econémico dos
municipios e microrregides. As estimativas confirmaram a presenca de dependéncia
espacial, mas ndo foi encontrada relacéo significativa entre o crescimento econdémico e
os emprestimos do FNE e do FNO. Apenas o FCO apresentou efeitos positivos sobre o
crescimento do PIB em nivel de municipios. Contudo, os resultados também sugeriram

que o efeito do FCO foi local e que ndo afetou o crescimento dos municipios vizinhos.

Em uma avaliacéo sobre os trés FCs no periodo de 2000 a 2012, Oliveira et al.
(2017) estimaram o impacto do acesso ao crédito nas firmas industriais e de servicos. Os
resultados obtidos com os modelos de dados em painel com efeitos fixos sugeriram que
0 FCO teve efeito positivo sobre a variagdo do emprego e do salario médio. Por outro
lado, as estimativas para o FNE apontaram para existéncia de efeitos positivos apenas 0s

sobre os salarios, enquanto o FNO teve impacto positivo sobre o nimero de empregos.

As estimativas do Propensity Score Matching sugeriram que o FNO gerou efeitos
positivos sobre o emprego; que FCO apresentou efeito negativo sobre o salario medio
apenas em 2004 e neutro nos demais anos; e que o FNE néo apresentou impacto algum
no periodo estudado. Ao analisar os resultados do Generalized Propensity Score para o
logaritmo do valor dos empréstimos, 0s autores mostraram que, em média, apds trés anos
do financiamento os efeitos foram positivos e ndo lineares. E concluiram o que o valor

do empréstimo parece influenciar o crescimento do emprego e do salario médio.

Ressalta-se que ha um vasto material relativo a avaliagdo de cada um dos FCs
individualmente. Ainda assim, mesmo as analises desagregadas encontram resultados
diversos e muitas vezes conflitantes, dependendo da perspectiva territorial, setorial e dos
métodos empregados (OLIVEIRA, 2020). Dessa forma, pode-se afirmar que ndo ha um
consenso sobre os impactos dos FCs sobre a dindmica econémica tanto no nivel macro,

guanto no micro.

O Comite de Monitoramento Avaliacdo de Politicas (CMAP) realizou uma
avaliacdo sobre os FCs em 2019. Ao analisar a governanca, o relatério denota que a
estrutura existente ndo tem contribuido para a direcionar os recursos para 0s segmentos e
territrios prioritarios para o desenvolvimento regional. Ademais, destaca a incipiéncia

dos mecanismos de monitoramento, controle e avaliacdo da politica.

Com dados até 2017, o relatério do CMAP sobre os Fundos Constitucionais

destaca que a alocagdo de recursos estava direcionada para municipios e setores com



maior dinamismo econdmico, o que ndo justifica a concessdo de subsidios. Para avaliar
se tal caracteristica persiste, a seguir é apresentada a distribuicdo de recursos dos FCs a
partir de informacgdes do Ministério do Desenvolvimento Regional sobre as aplicacdes

dos FCs em recortes setoriais, territoriais, programaticos e de porte.

Em primeiro lugar, apresentamos as contratacGes de acordo com a tipologia da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR). A metodologia empregada
separa 0s municipios de acordo com o nivel de renda, mensurado pelo PIB per capita, e
o dinamismo do municipio, dado pela taxa de crescimento do PIB. Os dois eixos sdo
divididos em trés estratos (alto, médio e baixo), totalizando nove categorias. A Figura 2

mostra a distribuigdo das contratacfes por tipologia entre 2019 e 2022,
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Figura 2 — Distribui¢do das contratac6es por tipologia — 2019-2022 — %
Fonte: Elaboracao propria a partir de dados do Ministério do Desenvolvimento Regional

Destaca-se que as regides de baixa renda absorvem apenas 10% dos recursos totais
do fundo, sendo que 0s municipios de baixa renda e baixo dinamismo recebem apenas
1% dos recursos, mesmo sendo a prioridade de desenvolvimento. Em contrapartida, as
trés primeiras categorias absorvem 65% dos recursos mesmo sendo regides com maior
complexidade econdmica, 0 que ndo justifica a concessdo de subsidios. Na medida em
que a maior parte dos beneficios financeiros sdo usufruidos por regiGes que ndo sdo
prioritarias para reducdo das disparidades regionais, a politica pode acentuar a

divergéncia em relacdo as regides mais pobres.

Outro recorte de interesse se refere ao porte das contratagdes, apresentado na
Figura 3. Os dados mostram que as grandes empresas absorveram 35% de todos 0s

recursos, enquanto as médias empresas captaram 13%. Dessa forma, menos da metade



dos recursos séo destinados para micro e pequenas empresas, que sao justamente as que

mais necessitam de crédito.
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Figura 3 — Distribuicao das contratacdes por porte — 2019-2022 — %
Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados do Ministério do Desenvolvimento
Regional

Essa distribuicdo é incondizente com os objetivos precipuos dos Fundos, uma vez
que as empresas de maior porte também ndo sdo prioritarias do ponto de vista do
desenvolvimento local. Tal direcionamento também pode contribuir para aprofundar as
disparidades econdmicas no nivel das firmas. Por fim, analisamos a distribuicdo dos

recursos de acordo com os setores produtivos, como mostra a Figura 4.
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Figura 4 — Distribui¢do das contratacdes por setor produtivo — 2019-2022 — %
Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados do Ministério do Desenvolvimento Regional

Observa-se a concentra(;éo de recursos no setor rural. Entretanto, ressalta-se que
a agricultura de pequeno porte esta contemplada no programa “rural-pronaf”’, de modo

que os valores observados sao relacionados a agricultura de médio e grande portes.



O setor de infraestrutura, ainda que fundamental para o desenvolvimento regional,
é dominado por projetos relacionados a geracdo de energia elétrica renovavel. Tais
projetos tém baixo impacto na geragdo de emprego e renda e seus resultados sé@o
apropriados nacionalmente, uma vez que o sistema elétrico nacional é interligado e o

maior consumo esta na regiao centro-sul do pais.

O terceiro setor com maior participacdo € o de comércio e servigos, marcado por
baixa complexidade e baixos salarios. O setor industrial, que tem maior potencial para
geracdo de inovacgdes, absorve apenas 8% do total, enquanto o segmento de turismo
responde por menos de 1%.

A partir dos dados apresentados, observa-se que as tendéncias indicadas no
relatorio do CMAP se mantém ao longo do tempo. Tendo em vista 0 objetivo precipuo
de reducdo das disparidades regionais e diversificacdo produtiva, a distribuicdo de
recursos tende a reforgar as desigualdades regionais no nivel meso/macro, ao passo que a
diviséo por porte acentua as disparidades no nivel micro, enquanto a reparticdo setorial

tende a aprofundar a especializacdo produtiva em setores de menor valor agregado.

Resumidamente, além de apresentar uma distribuicdo de recursos que tende a
aumentar as desigualdades intrarregionais, os efeitos da politica sobre o territorio e sobre
a populacdo sdo pouco significativos ou inexistentes. Assim, também com os FCs
observa-se que a politica ndo tem alcancado os objetivos primordiais e ndo gerou efeitos

significativos para atenuar as desigualdades regionais.

Consideracoes finais

A partir da premissa de reducdo das desigualdades regionais como um dos
objetivos constitucionais e requisito para melhoria da qualidade de vida da populacéo, o
trabalho procurou identificar como a politica pablica federal de desenvolvimento regional
aloca recursos para promogdo do crescimento local. Os dados mostram que a Zona Franca
de Manaus e os Fundos Constitucionais apresentam o maior volume de recursos. A partir
de tais informacdes, foi feito um levantamento bibliogréfico com o intuito de verificar

quais os efeitos de tais politicas sobre o territorio.



Com relagdo a ZFM, as evidéncias demonstram o baixo nivel salarial, rotatividade
de mao de obra similar & nacional e massa salarial reduzida. Os resultados positivos sobre
a renda per capita se circunscrevem a regido metropolitana de Manaus. No que tange o
emprego, as evidéncias denotam que os maiores salarios sdo restritos ao setor industrial,
ndo afetando outros segmentos produtivos. Assim, as transferéncias de renda ainda
representam o principal fator de redugdo da pobreza no estado. N&o foram encontrados
efeitos estatisticamente significantes sobre a producao per capita da manufatura ao passo

que ha efeitos negativos sobre a producdo per capita da agricultura.

Do ponto de vista federativo, os trabalhos analisados apresentam evidéncias que
o financiamento da ZFM é arcado por todos os entes, uma vez que reduz o valor dos
Fundos de Participagéo dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM). Dessa forma, estados
com menor nivel de renda apresentam maior participacdo relativa no financiamento da
politica, reduzindo recursos justamente onde sdo mais escassos. Paralelamente, ao se
analisar os fluxos econémicos interestaduais, observa-se que a maior parte dos beneficios

decorrentes da instalacdo da ZFM sao apropriados pelas regides mais ricas do pais.

Ainda que a literatura seja escassa, 0s estudos apresentados destacam que 0s
efeitos positivos da politica sdo restritos a Regido Metropolitana de Manaus. 1sso denota
a incapacidade da ZFM de promover a interiorizagdo do desenvolvimento. Na medida em
que a politica acentua as disparidades intrarregionais, ela acaba falhando no objetivo de

reducdo das desigualdades interregionais.

Com relacdo aos Fundos Constitucionais, os trabalhos sobre avaliacdo de
impactos dos Fundos, ainda que extensos, ndo alcangaram um consenso acerca dos seus
efeitos sobre os municipios e as empresas. Alguns estudos destacam o efeito sobre

crescimento do nimero de empregos, mas sem impacto sobre o salario médio.

De acordo com dados da Relacdo Anual de Informacdes Sociais (RAIS), a regido
nordeste apresenta historicamente remuneracédo de cerca 80% da média nacional, de modo
que a politica dos FCs ndo se mostrou efetiva para atenuar as disparidades inter-regionais
do mercado de trabalho. Com relacdo ao crescimento econdmico dos municipios, as
evidéncias mostram que ndo houve impacto significativo no Norte e no Nordeste, regides
com menor nivel de desenvolvimento econémico. Assim, no que concerne 0s impactos
dos Fundos, observa-se que tanto no nivel micro quanto no macro, os FCs ndo foram

capazes de atenuar as desigualdades intra e interregionais.



A andlise da distribuicdo de recursos denota trés tendéncias paralelas e
complementares. Do ponto de vista da tipologia derivada da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR), os municipios com média renda concentram a maior
parte dos financiamentos, ao passo que 0s municipios de baixa renda e baixo dinamismo
absorvem apenas 1% dos recursos. Analisando a distribuigdo setorial dos recursos, a
maior parte € direcionada para segmentos ja consolidados na estrutura produtiva vigente.
Com relagdo a distribuicdo por porte, menos da metade dos recursos sdo direcionados

para micro e pequenas empresas.

A conjuncdo dessas caracteristicas mostra que a aplicacdo de recursos dos FCs
tem se direcionado para territérios com maior nivel de desenvolvimento em detrimento
das regides mais pobres, o que pode contribuir para acentuar as disparidades
intrarregionais e, por conseguinte, manter a distancia relativa de tais regides em relacao

aos centros de desenvolvimento.

Analisando o recorte setorial, verifica-se que os Fundos ndo tém contribuido para
a efetiva diversificacdo produtiva da regido. Tendo em vista um padréo de especializagdo
produtiva de bens de menor complexidade econémica, a perpetuacdo de uma estrutura
produtiva especializada também contribui para a manutencédo da disparidade em relagdo
ao centro-sul do pais. Por fim, a distribuicdo por porte denota a predominancia de
empresas de médio e grande porte, que ndo sdo segmentos prioritarios para a concessao

de subsidios.

Assim, ndo obstante a insuficiéncia de evidéncias acerca dos impactos dos FCs
sobre o crescimento econdmico e sobre a estrutura do mercado de trabalho, a confluéncia
das caracteristicas de distribuicdo de recursos demonstra a predominancia de territorios,
setores e empresas que nao sdo prioritarias para o desenvolvimento regional, o que pode

contribuir para acentuar as desigualdades intra e interregionais.

Ressalta-se que tais politicas conjuntamente consomem um volume de recursos
superior a R$ 30 bilhdes por ano e que estdo em vigéncia desde 1967 (ZFM) e 1989 (FCs).
N&o obstante, os efeitos positivos sdo restritos ou inconclusivos, tanto do ponto de vista
de crescimento econdmico dos municipios quanto da melhoria do mercado de trabalho e
da renda da populacdo empregada. Na realidade, as evidéncias denotam que a ZFM tem

acentuado as desigualdades intra e inter-regionais, ao passo que a alocacdo de recursos



dos FCs também favorece regides mais desenvolvidas, intensificando as desigualdades

intrarregionais.

Esses resultados demonstram que as politicas analisadas tém fragilidades nos seus
desenhos e nos processos de implementacdo. No caso dos FCs, os resultados para a
sociedade se mostraram ambiguos e de baixa magnitude. Ja para a ZFM, os resultados
sdo incipientes e concentrados na Regido Metropolitana de Manaus. Isso evidencia que
as politicas ndo tiveram efetividade na sua execucdo. Paralelamente, observa-se que
ambos 0s programas nao conseguiram alcancar suas respectivas metas e objetivos,
caracterizando uma situacdo de ineficacia das politicas. Consequentemente, as politicas

também sdo ineficientes na aplicacdo dos recursos.

Assim, ambas politicas ndo atendem os preceitos de eficacia, eficiéncia e
efetividade, mesmo com volume de recursos direcionados por pelo menos 30 anos. Nos
dois casos, destaca-se que as estruturas de governancas apresentam deficiéncias no que
concerne aos mecanismos de controle e gestdo de riscos, bem como de monitoramento e
avaliacdo. Essas caracteristicas contribuem para que os efeitos sejam pouco

significativos.

Dessa forma, diante dos resultados apresentados, € importante que o desenho de
tais politicas seja reavaliado para efetivamente atuar nas causas que contribuem para a
manutencdo e acentuacdo das desigualdades intra e inter-regionais, redirecionando 0s
recursos para instrumentos que de fato garantam a consecucéo do objetivo de reducdo das

desigualdades regionais.
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