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Resumo: As discussdes sobre desenvolvimento econémico no Brasil his-
toricamente envolvem consideragdes sobre a industrializacao e o comércio
internacional. Apds o esgotamento do modelo de substituicdo de importa-
¢oes, na década de 1970, e a faléncia das medidas liberalizantes dos anos 80,
concepgoes mais recentes tém apontado para o fomento das exportacoes e
o aumento da competitividade da inddstria nacional como caminhos para
melhorar a posicao do Brasil no cenario internacional e na trilha do desen-
volvimento. Nesse contexto, o presente artigo tem como objetivo determinar
se as zonas de processamento de exportacio (ZPEs) podem ser ferramentas
eficazes de promocao de desenvolvimento, a partir da geracgio e agregacao
de valor as exportacoes brasileiras. Para tanto, se fez necessario: revisar
aspectos teoricos e conceituais, buscando situar as ZPEs nas teorias sobre
desenvolvimento econémico e comércio internacional; analisar experiéncias
de outros paises que implementaram zonas econémicas especiais (ZEEs) em
seus territdrios, buscando sintetizas licbes que podem ser extraidas de seus
sucessos e fracassos; e, por fim, apresentar um histérico do Programa Brasi-
leiro de ZPEs, sua atual situagao e contexto, buscando analisar seus gargalos
e potencialidades. O estudo apontou que as ZPEs podem ser mecanismos
capazes de fortalecer o balanco de pagamentos e promover o desenvolvi-
mento, atraindo investimentos e gerando empregos, tanto a luz da teoria
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econdmica quanto das experiéncias de outros paises. Por outro lado, as in-
formagoes levantadas demonstraram que o Programa Brasileiro de ZPEs
ainda tem grandes desafios, que hoje tornam as ZPEs pouco competitivas
na atragio de empresas e capital, e também condicionam seu potencial fu-
turo: sua estrutura legal, em termos de regras e incentivos, e o estoque de
infraestrutura disponivel, especialmente no setor de transportes.

Palavras-chave: Desenvolvimento econémico. Comércio internacional. Zo-
nas de Processamento de Exportagao. Zonas Econdmicas Especiais. Econo-
mia brasileira.

Abstract: Discussions about economic development in Brazil historically
involve considerations about industrialization and international trade. Fol-
lowing the exhaustion of the import substitution model in the 1970s and
the failure of the liberalizing measures of the 1980s, more recent concepti-
ons have pointed to fostering exports and increasing the competitiveness of
domestic industry as ways to improve the position of the country. Brazil in
the international scenario and in the development path. In this context, the
present article aims to determine if export processing zones (SPAs) can be
effective development promotion tools, based on the generation and aggre-
gation of value to Brazilian exports. Therefore, it was necessary to: review
theoretical and conceptual aspects, seeking to situate SPAs in theories of
economic development and international trade; analyze experiences from
other countries that have implemented special economic zones (EEZs) in
their territories, seeking synthesized lessons that can be drawn from their
successes and failures; and, finally, present a history of the Brazilian EPZ
Program, its current situation and context, seeking to analyze its bottlenecks
and potentialities. The study pointed out that SPAs can be mechanisms
capable of strengthening the balance of payments and promoting develop-
ment, attracting investment and generating jobs, both in light of economic
theory and the experiences of other countries. On the other hand, the in-
formation gathered showed that the Brazilian EPZ Program still has great
challenges, which today make the EPZs uncompetitive in attracting compa-
nies and capital, and also condition their future potential: their legal struc-
ture, in terms of rules and incentives, and the inventory of infrastructure
available, especially in the transportation sector.

Keywords: Economic Development. International trade. Export Processing
Zones. Special Economic Zones. Brazilian economy.
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I Introducao

Por legado da colonizacgao, o Brasil se inseriu no mercado internaci-
onal como exportador de commodities agricolas. Séculos depois, cerca
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de dois tercos das exportagdes do pais ainda sao compostos por pro-
dutos basicos ou semimanufaturados, de baixo valor agregado (BRA-
SIL.Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos., 2019). Ini-
ciativas industrializantes falhas ou restritas a poucos territorios con-
tribuiram para atrasar o processo de desenvolvimento e perpetuar a
vulnerabilidade externa do pais, refletida em seu balanco de pagamen-
tos. As consideragoes teoricas sobre o papel do comércio internacional
na industrializagao e no desenvolvimento econdmico permearam toda
a construgao das politicas macroeconémicas brasileiras no ultimo sé-
culo. Apés o esgotamento do modelo de substituicao de importagoes,
na década de 1970, e a faléncia das medidas liberalizantes dos anos 80,
concepcdes mais recentes tém apontado para o fomento das exporta-
¢Oes e 0 aumento da competitividade da industria nacional, elevando a
produtividade e incorporando novas técnicas e tecnologias a producao
(CORAZZA, 2006; UDERMAN, 2008).Na busca por alternativas para
potencializar as exportagdes como mecanismo de geragao e agregacgao
de valor ao processo de geracao de riquezas internas (PIB), é impor-
tante considerar as experiéncias de outros paises, como a China, cujo
crescimento explosivo das ultimas décadas foi fortemente apoiado nas
exportagoes de bens produzidos e processados em Zonas Econémicas
Especiais (ZEEs) de diferentes tipos. Indo ao encontro das teorias de
desenvolvimento mais aceitas nas ultimas décadas, vale apontar que
a instalacao e manutencao de empresas internacionalmente competi-
tivas, sejam de capital estrangeiro ou nacional, além de, diretamente,
elevar o nivel de emprego e renda da regiao, indiretamente, mudam as
regras do mercado interno, tendendo a elevar o nivel de competitivi-
dade das empresas locais. O modelo de ZEEs, que toma diferentes no-
mes e arranjos ao redor do mundo, seja em paises desenvolvidos, como
EUA e Alemanha, ou em desenvolvimento, como a prépria China, o
México e o Vietnam, foi inaugurado no Brasil na forma de Zonas de
Processamento de Exportacdo (ZPEs), em finais da década de 1980.

As Zonas de Processamento de Exportacoes (ZPEs) brasileiras sao
parte de uma politica federal para promogao de desenvolvimento econ6-
mico, fortalecimento do balango de pagamentos e redugao de desequi-
librios regionais. As ZPEs brasileiras sao caracterizadas como “areas
de livre comércio com o exterior, destinadas a instalacao de empresas
voltadas para a producado de bens a serem comercializados com o exte-
rior” (BRASIL, 1988). Considerando esta definicao, é possivel afirmar
que as ZPEs sao aglomeragoes industriais, focadas no comércio exte-
rior e criados como parte de uma politica de desenvolvimento regional.

O presente artigo é parte integrante de uma pesquisa maior que
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esta estudando as ZPEs da regiao Nordeste do Brasil, como meca-
nismo de promocao do desenvolvimento econémico. Particularmente
esse recorte tem como objetivo apresentar o que ha de novo nas dis-
cussoes sobre o assunto, inclusive no plano internacional, com espe-
cial destaque para a economia chinesa, seja pela sua importancia na
geopolitica econdmica atual, seja por ser um pais com grandes exem-
plos de zonas de processamento de exportagdes, em modelos técnicos
semelhantes ao projeto do Brasil, que servem de suporte para aperfei-
coamento do programa brasileiro de promogao de suas exportagdes.
Além desta introducao e das consideracoes finais, este trabalho
apresentara quatro secoes de desenvolvimento. A secao 1 aborda as-
pectos tedricos e. A segunda secao traz uma abordagem conceitual
das Zonas Economicas Especiais (ZEE) e Zonas de Processamento de
Exportacao (ZPE), como arranjo especialmente criado para estimular
o desenvolvimento econdmico de um pais, a partir de suas vocagdes
endoégenas, do arranjo industrial e de infraestrutura que promovam as
exportagdes de mais alto valor agregado. Na secao seguinte, sao apre-
sentadas anéalises das experiéncias de outros paises que implementa-
ram Zonas Economicas Especiais (ZEEs) em seus territdrios, tais como
a China e o México, buscando sintetizar as numerosas li¢cdes que po-
dem ser extraidas de seus sucessos e fracassos. A ultima das sec¢oes te-
maticas apresenta um breve histérico do Programa Brasileiro de ZPEs,
sua atual situacdo e contexto, buscando compreender de que forma as
licoes aprendidas a partir da experiéncia internacional podem ser apli-
cadas ao caso brasileiro e analisar seus gargalos e potencialidades.

Il Desenvolvimento econdmico e comércio internacional no
Brasil

A construcao das politicas industriais brasileiras no tltimo século
foi profundamente influenciada pelas consideracoes tedricas sobre o
papel do comércio internacional na industrializacao e no desenvolvi-
mento econémico. Desde a colonizagdo, o grande desafio do Brasil
neste contexto tem sido superar a condicao de economia primario-
exportadora e reduzir sua vulnerabilidade externa, buscando a melhor
forma de utilizar o comércio internacional como alavanca para o de-
senvolvimento. Nesse sentido, vale resgatar brevemente o histoérico
das estratégias utilizadas, comecando com o modelo de substituicao
de importacdes®, aplicado no Brasil apds as crises mundiais que abala-

3Ver Prebisch (2000a), Prebisch (2000b).
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ram o comércio exterior entre 1914 e 45. Maria da Conceicao Tavares
(2000) descreve de forma muito sintética como a teoria cepalina foi
aplicada ao caso brasileiro:

Tendo-se mantido em maior ou menor grau o ni-
vel de demanda preexistente e reduzido violen-
tamente a capacidade para importar, estava des-
feita a possibilidade de um ajuste ex ante entre
as estruturas de producao e de demanda interna,
através do comércio exterior. O reajuste ex post se
produziu mediante um acréscimo substancial dos
precos relativos das importagdes, do que resul-
tou um estimulo consideravel a producéo interna
substitutiva. Inicialmente utilizando e mesmo so-
breutilizando a capacidade existente foi possivel
substituir uma parte dos bens que antes se im-
portavam. Posteriormente, mediante uma redis-
tribuicao de fatores e, particularmente, do recurso
escasso, as divisas, utilizou-se a capacidade para
importar disponivel com o fim de obter do exterior
os bens de capital e as matérias-primas indispen-
saveis a instalacao de novas unidades destinadas
a continuar o processo de substituicdo (TAVARES,
2000).

Fica claro que foram utilizadas no Brasil medidas de “protecionismo
educador” (SOUZA et al., 2013), politicas que visavam a tornar os pro-
dutos nacionais artificialmente competitivos perante os importados
até que a produtividade da industria local se igualasse a da industria
estrangeira. Passadas décadas de sua aplicagao, esta é uma das princi-
pais fontes de criticas a estratégia de industrializacdo por substituicao
de importagoes, por, apesar de ter sido capaz de sustentar os processos
de industrializagao tardios, ter “criado, na maioria dos segmentos in-
dustriais, estruturas ndao-competitivas, resguardadas da concorréncia
externa por um forte aparato de protecao” (UDERMAN, 2008, p. 73).

A partir do fim da década de 1970, crise fiscal, endividamento, pro-
cessos inflacionarios cronicos e estagnacao econdmica evidenciaram
o esgotamento do padrao de desenvolvimento anterior (UDERMAN,
2008, p. 67), fazendo ganhar forca as ideias neoliberais durante a dé-
cada de 1980, muito por influéncia externa de 6rgaos como o Fundo
Monetario Internacional (FMI), o Banco Mundial e o Departamento de
Tesouro dos EUA. Chang (2013) propde uma critica a este movimento,
afirmando que, em verdade, as politicas de livre mercado, recomen-
dadas pelas na¢des desenvolvidas as em desenvolvimento, “tornaram
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poucos paises ricos até agora e poucos ficarao ricos por causa [delas]
no futuro”.

Chang afirma que, para os paises em desenvolvimento, o proteci-
onismo foi mais vantajoso que o neoliberalismo. Pode-se argumentar
que a recessao da fase neoliberal decorreu do anacronismo das estru-
turas deixadas pelo protecionismo, assim como pode-se argumentar
que o fato de as industrias nacionais nao estarem maduras o sufici-
ente para a sustentar a abertura econémica decorreu da interrupgao
do processo de maturacao imposta pela interferéncia externa. Fato é
que, nos paises em desenvolvimento, o “crescimento econémico [nos
anos 1960 e 1970] foi bem superior ao que eles alcangaram a partir de
1980 na presenca de uma maior abertura e desregulamentacgao”, com
reducao de 64,5% na média anual de crescimento na América Latina,
e 87,5%, na da Africa subsaariana. Além disso, no periodo neoliberal,
houve ampliacao da desigualdade e encolhimento em 43,3% do rendi-
mento per capita do mundo em desenvolvimento como um todo, em
relagao ao periodo anterior (CHANG, 2013, p. 67).

b

Este desempenho socioecondmico catastrofico da “década perdida’
e o fechamento massivo de empresas nacionais ap6s a abertura comer-
cial apontaram para a faléncia do modelo de estado nao-intervencionista
para os paises em desenvolvimento. O novo contexto local e mundial
também tirava o sentido de se propor uma retomada do modelo de
substituicdo de importagdes. Assim, comecgou a ganhar forca o dis-
curso favoravel a uma transformacao produtiva, uma “nova fase da
industrializacao”, direcionada ao aumento da competitividade inter-
nacional das economias latino-americanas (Comissao Econémica para
a América Latina e o Caribe, 2000).

O pensamento da CEPAL passou, portanto, por uma importante
mudanca no que concerne ao papel do comércio internacional no de-
senvolvimento da América Latina. Contrapondo-se a critica de Pre-
bisch ao crescimento hacia afuera, em que o economista propunha
uma industrializagao orientada para o mercado interno, a CEPAL passa
a propor a insercao dos paises periféricos no comércio internacional:
“nao se trata mais de promover a industrializacao pela substitui¢ao
de importagdes, mas de fomentar as exportagdes e conquistar acesso
amplo a mercados altamente dinAmicos e competitivos.” (CORAZZA,
2006, p. 146). De acordo com Uderman (2008), o ganho de compe-
titividade das exportacdes estaria apoiado, nao mais na depreciacao
salarial, mas no aumento da produtividade e na incorporacao de no-
vas técnicas e tecnologias:
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Comega a se disseminar o discurso de que a ma-
nutencao do equilibrio macroeconémico, apesar
de atributo necessario, ndo é condicio suficiente
para o crescimento, e que a transformacao pro-
dutiva orientada por critérios de competitividade
- respaldada pela incorporacao de progresso téc-
nico e pela elevacao dos indices de produtividade
— constitui-se em tarefa central a ser desempe-
nhada pelos setores publico e privado.

Assim, o Estado vé-se, novamente, obrigado a modificar sua estratégia
de atuagao na busca pelo desenvolvimento, tendo em conta tendéncias
que apontam para a reemergéncia das questodes regionais e a emergén-
cia dos fatores relacionados a construcao, difusao e incorporagao do
progresso técnico no processo de reestruturacao produtiva e de rein-
sercao internacional (UDERMAN, 2008). Nesse contexto, as aglomera-
¢Oes industriais, capazes de aliar a atuagao estatal, a sociedade local e
o capital privado, se mostram como importantes ferramentas, com ca-
pacidade de criar mecanismos de cooperacao e compartilhamento de
informacao e conhecimento, promover reducao de custos de transa-
¢ao, otimizar processos logisticos, gerar, absorver e difundir inovacoes
tecnologicas, técnicas e organizacionais e, em consonancia com as te-
orias de desenvolvimento regional, promover o crescimento de regides
deprimidas.

Il Aspectos tedricos e conceituais

Zona econdmica especial (ZEE) é qualquer area geografica demar-
cada e circunscrita no territdrio de um pais, com administracao pro-
pria, onde as regras de negocios sao diferentes daquelas praticadas pe-
las empresas fora dela. Ou seja, a ZEE é um territério escolhido pelo
governo “para acomodar atividades economicas sujeitas a tratamentos
especiais administrativo, operacional e tributario” (PAPASTAWRIDIS,
2013, p. 26), onde as empresas podem receber desde descontos em
impostos até liberdade cambial, em diferentes escalas e regimes.

A instalacao de uma zona econémica especial pode ter diversos
objetivos, nos campos econémico, social e politico, a depender do con-
texto e dos interesses do governo local. Dentre eles, a UNIDO. United
Nations Industrial Development Organization (2015) destacou: (i) pro-
mocao de exportacoes; (ii) geracdo de divisas; (iii) criacdo de emprego;
(iv) atracao de investimento estrangeiro direto (IED); (v) exploracao de
recursos naturais; (vi) promocao de industrializacao; (vii) desenvolvi-
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mento regional; (viii) desregulamentacdo de industrias exportadoras;
(iv) experimentacao de politicas de abertura de mercado; (x) objetivos
politicos; (xi) inovagao tecnologica; (xii) elevacao de receitas fiscais;
(xiii) diversificagao setorial; e (xiv) especializacao.

Por ter definicao e aplicabilidade tdo amplas, a classificacao de
zona econdmica especial acomoda uma gama de diferentes estrutu-
ras e subclassificacoes, definidas de acordo com o segmento em que
estdo inseridas as empresas que atuam na zona, o mercado a que seus
produtos se destinam, o tipo de condigao especial que lhes é oferecida,
entre outras caracteristicas.

O termo “ZEE” abrange um grande espectro de
zonas, tais como zonas de livre comércio, zonas
de processamento de exportagao, parques indus-
triais, zonas de desenvolvimento econdmico e tec-
noldgico, zonas de alta tecnologia, parques de ci-
éncia e inovagao, portos livres, zonas empresari-
ais, entre outras® (ZENG, 2015, p. 4).

Os modelos existentes nao sao fechados e novos tipos de organizacao
podem surgir da mescla de dois ou mais destes arranjos ou a partir
da aplicacdo de novas regras ou incentivos sobre os que ja existem.
Ainda assim, vale destacar os tipos de zona econdmica especial mais
claramente definidos (AKINCI; CRITTLE, 2008; UNIDO. United Nati-
ons Industrial Development Organization, 2015; ZENG, 2015).

1. zonas de livre comércio (ZLCs) ou zona franca (ZF): pe-
quenas areas livres de impostos — tanto para importacao quanto
para exportacao —, que oferecem armazéns, depositos e facilita-
¢Oes para distribuicao, operacdes de comércio, transporte e re-
exportacio; este tipo de regime existe na maioria dos portos de
entrada ao redor do mundo.

2. zonas de processamento de exportacao (ZPEs): aglomera-
¢oes de industrias que devem ter a maior parte ou total da pro-
ducdo destinado a exportagao (geralmente, 80% ou mais) e cos-
tumam ser localizadas perto de infraestruturas que facilitem o
escoamento da producao para o exterior (portos, aeroportos, fer-
rovias, etc.).

4“The term ‘SEZ’ here covers a broad range of zones, such as free trade zones, export-processing zones,

industrial parks, economic and technology development zones, high-tech zones, science and innovation parks,
free ports, enterprise zones, and others”.
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3. zonas de desenvolvimento econémico e tecnoldgico (ZDETs):
compostas exclusivamente por industrias intensivas em tecno-
logia, com produtos manufaturados de alto valor agregado; ge-
ralmente tém area reduzida e se situam em regides urbanas ou
suburbanas de grandes cidades, onde a mao-de-obra tende a ser
melhor qualificada.

4. zonas de desenvolvimento industrial de alta tecnologia (ZDI-
ATs): utilizam recursos e capacidades tecnoldgicas de institutos
de pesquisa, universidades e grandes e médios empreendimen-
tos para desenvolver produtos novos de alta tecnologia, além de
facilitar a comercializagao de pesquisa e desenvolvimento (P&D).

5. portos livres: geralmente englobam grandes areas e acomodam
uma variada gama de atividades, incluindo turismo e vendas de
varejo, oferecendo varios tipos de incentivos e beneficios; além
disso, algumas zonas deste tipo permitem que pessoas residam
no local.

6. zonas empresariais (ZEs): mais comuns em paises desenvol-
vidos, tém o propésito de revitalizar areas urbanas ou rurais em
decadéncia, a partir da concessao de incentivos fiscais e finan-
ceiros.

A zona de processamento de exportacao (ZPE) é um dos modelos mais
tradicionais e mais utilizados de ZEE. Como dito, a caracteristica ba-
sica deste tipo de zona é que sua producao deve ser inteira ou majo-
ritariamente direcionada a exportagao. A partir disso, cada governo
determina as demais regras sob as quais as empresas instaladas numa
ZPE em seu territério devem operar, por exemplo: se uma parte da
sua producao pode ser vendida no mercado interno, se ha especializa-
cao ou diversificagao produtiva, se as atividades precisam ter conexdes
com a economia local, que tipo de regime aduaneiro é praticado ou que
incentivos sao concedidos.

Na legislagao brasileira, as ZPEs sao descritas como “areas de livre
comércio com o exterior, destinadas a instalagao de empresas voltadas
para a producao de bens a serem comercializados no exterior, sendo
consideradas zonas primarias para efeito de controle aduaneiro” (BRA-
SIL, 2007).

Além do mesmo tratamento aduaneiro dado a portos e aeroportos,
as ZPEs brasileiras oferecem isencao de diversos impostos federais nas
importacdes e aquisi¢des no mercado interno, desconto no Imposto de
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Renda - para zonas implementadas nas regioes Norte e Nordeste —, e,
possivelmente, incentivos dados pelos governos estaduais para atrair
as empresas para os seus dominios. As indUstrias instaladas em areas
deste tipo também sao autorizadas a comercializar uma parte dos seus
produtos no mercado interno, tratados fiscalmente como importagaes.

IV Experiéncia internacional: historias de sucesso e fracasso

O conceito basico de zona econémica especial é muito antigo, pre-
sente no comércio internacional ha cerca de 2.500 anos. Contudo,
entende-se que a primeira zona econémica especial moderna foi inau-
gurada em 1959, na Islandia, e logo comecou a ser replicada por outros
paises, como Porto Rico e Espanha. Em 1965, Taiwan introduziu o for-
mato de zona de processamento de exportacao, implementado em ou-
tros paises do Leste Asiatico e da América Latina durante as décadas
subsequentes, representando uma mudanca na estratégia de indus-
trializacdo e uma contradicao as politicas de substituicao de impor-
tagdes. As zonas econdmicas especiais logo se provaram importantes
instrumentos no processo de industrializagao e aumento da competi-
tividade de paises em desenvolvimento, principalmente, por terem de-
monstrado alta capacidade de atrair investimento estrangeiro direto e
de proporcionar a incorporacao de novas tecnologias (PAPASTAWRI-
DIS, 2013; UNIDO. United Nations Industrial Development Organiza-
tion, 2015; ZENG, 2015).

Durante a década de 1990, o conceito se popularizou e passou a
ser replicado e adaptado no mundo todo, a ponto de um membro do
Banco Mundial declarar que “qualquer pais que no tivesse [uma ZEE]
dez anos atras, hoje ja tem ou esta planejando ter” (The Economist,
2015). Em 2015, as zonas econdmicas especiais ja estavam presentes
em 3 de cada 4 paises, com aproximadamente 4.300 unidades estabe-
lecidas, segundo levantamento do The Economist (2015). Por ser um
conceito tao popular, ndo é dificil encontrar exemplos de aplicagdes
em diversos contextos, com historias de sucesso e fracasso, de onde
podem ser extraidas licdes relevantes ao planejamento e a execucao
de novas iniciativas.

A China é um dos maiores e mais conhecidos exemplos de cresci-
mento econdmico acelerado com uso de zonas econdmicas especiais,
de diversos tipos. A implantacao de ZEEs pelo governo chinés comecgou
em 1980, com o propdsito de experimentar reformas econdmicas em
ambientes controlados, antes de aplicar em larga escala as mudangas
regulatorias, fiscais, fundiarias, trabalhistas, alfandegarias, etc., que
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mudariam radicalmente o perfil da economia nacional. As quatro pri-
meiras zonas, que abrangiam cidades inteiras, atingiram crescimento
médio de 28% ao ano’, em seus primeiros quatro anos, enquanto a eco-
nomia do pais crescia em torno de 10%. Em razao dos bons resultados
obtidos na primeira fase do processo de abertura econémica, o go-
verno chinés decidiu expandi-lo, implementando novas grandes ZEEs,
replicando modelos ja existentes, como ZPEs e ZLCs, e introduzindo
novos modelos: as zonas de desenvolvimento econ6émico e tecnolégico
(ZDETs) e as zonas de desenvolvimento industrial de alta tecnologia
(ZDIATs) (ZENG, 2015).

Em razao da dimensao do seu programa de ZEEs, o caso da China
foi utilizado por muitos estudiosos que buscaram determinar a in-
fluéncia da implantacao destes distritos industriais sobre variaveis econo-
micas, como o emprego, o crescimento do produto, a atracdo de capital
internacional, o aprimoramento tecnolégico e as disparidades regio-
nais. Tomando como base dados de 2004 a 2008, Zeng (2010) estimou
a contribuicao das ZEEs chinesas para: produto interno bruto (PIB),
exportagoes, IED, emprego e alta tecnologia. Ao passo em que Crane
et al. (2018) estudaram o impacto passado e potencial das ZEEs sobre
as desigualdades regionais.

De acordo com Zeng (2010), as zonas econdmicas especiais foram
cruciais para o sucesso da transi¢cao econdémica da China para o mo-
delo conhecido como “socialismo de mercado”. Além de ter apresen-
tado o ambiente ideal para a experimentacao da abertura econémica,
a participacao das ZEEs nos niimeros da economia chinesa tem sido
muito significativa ao longo das ultimas décadas. Em 2006, as ZPEs,
ZDETs, ZDIATs e ZLCs, além das cinco ZEEs originais, respondiam por
cerca de 18,5% do PIB nacional total e cerca de 60% do valor das expor-
tagoes do pais. No ano seguinte, a participacao das ZEEs no produto
chinés subiu para aproximadamente 21,8%, segundo as estimativas do
autor.

A experiéncia chinesa também atestou que as ZEEs podem consti-
tuir importantes plataformas de atracao de capital internacional. Em
2007, o investimento estrangeiro direto aplicado as ZEEs de nivel naci-
onal (fora as ZDIATs) respondeu por cerca de 46% do total investido no
pais. Apesar de estarem fora desta conta, pode-se supor que as ZDI-
ATs também absorvem um volume significativo do IED direcionado a
China, especialmente quando se considera que, nos primeiros 15 anos
de operagao, estes distritos foram responsaveis por metade da produ-

5. from 1980 to 1984, Shenzhen grew at a phenomenal 58 percent annual rate, followed by Zhuhai (32
percent), Xiamen (13 percent), and Shantou (9 percent)” (ZENG, 2015, p. 6).
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cao bruta de bens de alta tecnologia do pais e, somadas as ZDETs,
deram conta de dois tercos das exportacoes destes produtos. Em 2007,
as ZDIATs abrigavam metade das empresas de alta tecnologia e in-
cubadoras do pais, responsaveis por cerca de 50.000 patentes — 70%
registradas por empresas domésticas (ZENG, 2010).

Com relacdo ao mercado de trabalho, Zeng (2010) apontou que as
ZEEs de nivel nacional empregavam cerca de 770 milhdes de pessoas,
nimero que, em 2007, correspondia a cerca de 4% da for¢a de trabalho
do pais. Neste ponto, é importante destacar que metade dos traba-
Ihadores chineses se concentrava na zona rural e que as ZEEs chine-
sas tendiam a absorver a mao-de-obra melhor qualificada e a oferecer
salarios maiores. Além disso, o autor estimou que, se fossem conside-
rados os numeros das ZEEs de nivel estadual — classificacao onde se
encaixavam as ZPEs —, a participacdo das zonas especiais no emprego
poderia chegar a 10%.

De um ponto de vista geral, Zeng (2010, 2015), elencou alguns fato-
res que julgou serem determinantes do sucesso das zonas econdmicas
especiais da China:

1. comprometimento com reformas e pragmatismo por parte
do alto escalao do governo: empenho na criagao e manuten-
cao de um macroambiente estavel e propicio e de um pacote de
medidas de abertura econdmica que pudessem conviver com o
planejamento centralizado, pensado para o contexto e objetivos
do pais, a parte das batalhas ideoldgicas travadas no mundo da
Guerra Fria.

2. politicas de incentivo e autonomia institucional: oferta de
incentivos as empresas e de beneficios para atrair trabalhado-
res qualificados de outros paises e regioes, além de concessao
de autonomia as administracdes zonais para criacao de leis e
regulamentos proéprios, dentro das diretrizes basicas das leis na-
cionais.

3. apoio e participacao proativa dos governos locais: manu-
tencdo de um ambiente de negdcios saudavel, construcao de
solidas infraestruturas de transporte, abastecimento, comunica-
cao, etc., além de fornecimento de alguns servigos e estruturas
de apoio as empresas instaladas nas ZEEs.

4. investimento estrangeiro direto e a diaspora chinesa®: me-
didas estatais objetivas para atracdo de capital, combinadas ao

“Diaspora chinesa”, neste caso, designa os processos de modernizagao das estruturas industriais de
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deslocamento de industrias intensivas em trabalho originarias
de outras regides, resultaram em um forte influxo de investimen-
tos produtivos, inovagdes tecnoldgicas e organizacionais, que
comprovadamente contribuiram para a expansao de exporta-
¢oes, emprego e produtividade do trabalho, principalmente, nas
primeiras ZEEs.

5. aprimoramento tecnolégico, inovacao, modernizacao e co-
nexdes com a economia local: ambiente propicio para con-
centracgao de pessoal qualificado, incluindo equipes de P&D, es-
pecialmente nas ZDETs e ZDIATs, combinado a boas relagdes
com empresas e clusters’ domésticos, via cadeias de suprimento
e valor, contribuiu para economias de escala, eficiéncia empre-
sarial, aprendizado coletivo e elevacao da competitividade das
industrias.

6. culturas inovadoras: composicao populacional de imigrantes
de diversas regides do pais e do mundo em busca de trabalho
qualificado contribuiu para a criacdo de uma cultura empreen-
dedora e inovadora, traduzindo-se num ambiente dindmico na
ZEE.

7. objetivos claros, benchmarks e competicao intensa: metas
de crescimento, investimento, exportacoes, etc., e obrigacoes de
se destacar junto as outras ZEEs contribui para a eficiéncia e
competitividade das zonas.

8. vantagens locacionais: a maioria das ZEEs chinesas estao lo-
calizadas no litoral ou perto de grandes cidades, tradicional-
mente ligadas ao comércio internacional, que possuem melhor
acesso a infraestruturas como portos, aeroportos e ferrovias.

Vale ressaltar que, apesar do sucesso geral das ZEEs chinesas, os re-
sultados nao foram homogéneos. De acordo com Zeng (2010), a supe-
rioridade de uma ZEE em relacdo a outra decorre de muitos fatores,

Hong Kong, RAE, China; Macao, RAE, China; e Taiwan, China que acarretaram na exportacao de indus-
trias intensivas em trabalho, em boa medida direcionada as ZEEs chinesas, especialmente, em razdo do
baixo custo da mao-de-obra e da qualidade da infraestrutura ofertadas, além das proximidades cultural,
linguistica e geografica (ZENG, 2010).

7« ..cluster é uma aglomeracio de empresas concentradas geograficamente, ancorada por redes e ali-
angas estratégicas com instituicées de ensino e pesquisa, setores correlatos, fornecedores, clientes, en-
tidades reguladoras e érgaos de classe, resultando em especializagao produtiva dos players envolvidos”
(PAPASTAWRIDIS, 2013, p. 25).
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dentre os quais, ele destacou: a capacidade de identificar suas van-
tagens comparativas e gargalos e construir as estratégias adequadas
para lidar com problemas e aproveitar privilégios. O autor ainda apon-
tou circunstancias da experiéncia chinesa que podem ter prejudicado
a eficiéncia e os resultados de alguns distritos e, em alguns aspectos,
do programa como um todo: (i) replicagao de modelos sem planeja-
mento e adequagao; (ii) sobreposicao e competicao direta entre ZEEs;
(iii) degradacao ambiental; e (iv) desequilibrio entre o desenvolvimento
industrial e a dimensao social.

Concentrando-se neste ultimo aspecto, Crane et al. (2018) demons-
traram que as ZEEs também impactaram as disparidades regionais no
territorio chinés. O propdsito da implementacao das ZEEs, além de
iniciar a transicao para a economia socialista de mercado, era ter um
efeito de transbordamento que incentivasse o crescimento das regides
oeste e central a partir da capacidade indutora® do investimento apli-
cado no litoral. Esta intencao, no entanto, nao se materializou, uma
vez que o crescimento econdmico e as mudancas estruturais ficaram
concentrados quase exclusivamente nas areas onde as ZEEs foram ins-
taladas, fazendo com que o Indice de Gini® do pais saltasse de 0,3 para
0,49 entre a década de 1980 e 2012 e a desigualdade entre as regides
central e litoral aumentasse cerca de 300% entre 1983 e 1995.

De acordo com os autores, algumas abordagens seriam necessa-
rias para reduzir as disparidades regionais na China, incluindo: inves-
timentos em infraestrutura, ampliacdo da rede de programas de pro-
tecao social para os mais pobres e reformas nos governos locais para
redistribuir e melhor gerenciar recursos. Tendo em vista este cenario,
os efeitos positivos das ZEEs sobre a regiao litoranea e o insucesso de
diversas politicas de reducao de desigualdades aplicadas pelo governo
chinés, os autores sugerem que a ampliagao do programa de ZEEs para
regides até entao nao contempladas seria um caminho para proporci-
onar seu crescimento e, portanto, reduzir as disparidades entre o inte-
rior e a costa (CRANE et al., 2018).

Outrossim, existem muitas histérias de fracasso de zonas econé-
micas especiais; paises onde as iniciativas tiveram eficacia somente
momentanea ou nem isso alcancaram, tornando-se elefantes brancos.
Este é o caso de muitos empreendimentos na Africa Subsaariana e na

8Ver Perroux (1977) e Hirschman (1961).

0 Indice de Gini aufere o grau de concentracdo de renda em determinado grupo, apontando a di-
ferenca entre os rendimentos dos mais pobres e os dos mais ricos. Ele varia de zero a um, onde zero
representa a situacao de igualdade, e um, a situacao em que uma sé pessoa detém toda a riqueza. O
Banco Mundial considera o indice acima de 0,4 como indicativo de extrema desigualdade de renda Crane
et al. (2018).
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América Latina. Segundo analise de Zeng (2015), os maiores desafios
enfrentados por estes paises estao associados a problemas nas estru-
turas institucional e regulatoria, falta de planejamento e governancga,
falhas na capacidade de implementacao e inadequagao da infraestru-
tura, além de outros fatores.

The Economist (2015) apontou que o sucesso obtido pela China fez
com que muitos governos vissem nas ZEEs solucdes faceis e de rapido
resultado. Porém, sao muitas as razdoes que podem levar a faléncia
de uma destas iniciativas, como a insustentabilidade da dependéncia
exclusiva em incentivos fiscais, nao associados a investimentos em in-
fraestrutura, e o desequilibrio entre monitoramento governamental e
desregulamentacao e reducao da burocracia.

As primeiras ZEEs da Africa surgiram na década de 1970; em 90,
o modelo comegou a se expandir rapidamente, num movimento que
continua até os dias atuais. Dentre as escassas experiéncias positivas
no continente, vale ressaltar o caso de Gana, que, antes das ZEEs, tinha
sua economia baseada na exportacdo de produtos primarios (cacau e
ouro). O governo ganés criou, em 1995, a Agéncia de Zonas Livres,
responsavel por criar ZEEs, com o objetivo de incrementar e diversifi-
car as exportagoes do pais. Apenas uma destas zonas, a de Tema, foi
responsavel pela criagao de 29.000 empregos — somente 1.040 ocupa-
dos por estrangeiros —, até 2011, e por uma receita que alcangou US$1
bilhao, em 2008 (PAPP, 2013).

A Zona Livre de Tema, a apenas uma hora da ca-
pital, tem sido a mais exitosa: um parque indus-
trial de uns 480 hectares, onde, atualmente, umas
220 companhias - entre elas gigantes do cena-
rio econdmico mundial como Nestlé e L’Oreal —
desenvolvem atividades produtivas junto a gran-
des empresas do continente africano como a West
African Mills e outras. Ainda que, a principio, a
atividade principal da zona tenha sido o processa-
mento do cacau, atualmente, setores como a cons-
trucdo de casas pré-fabricadas, artigos domésti-
cos de plastico, processamento de pescado e de
frutas, assim como empresas madeireiras, se so-
maram aos projetos anteriores'® (PAPP, 2013, p.

0%l a Zona Libre de Tema, apenas a una hora de la capital, ha sido la mas exitosa: un parque indus-

trial de unas 480 hectareas donde en la actualidad unas 220 companias —entre ellas gigantes del escenario
economico mundial como Nestle o L’Oreal- desarrollan actividades productivas junto con grandes empresas
del continente como West African Mills y otros. Aunque al principio la actividad principal de la zona fue el
procesamiento del cacao, actualmente sectores como la construccion de casas prefabricadas, articulos domes-
ticos de plastico, el procesamiento de pescado, de frutas, asi como empresas madereras se han sumado a los
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10-11).

No balan¢o de todos os empreendimentos do continente, porém, a
Africa entra no rol das experiéncias malsucedidas com zonas econd-
micas especiais, quando se analisa fatores como incremento ao cresci-
mento econdmico, atracao de investimento estrangeiro direto ou au-
mento da oferta e qualidade do emprego (PAPP, 2013; ZENG, 2015).
Segundo Zeng (2012), os maiores desafios enfrentados por estes pai-
ses se resumem a:

1. estrutura legal, regulatoria e institucional ultrapassada ou ine-
xistente;

2. ambiente de negdcios desfavoravel, com burocracia e altos cus-
tos de operacao ligados a registros, licencas, tributos, logistica,
cambio, aduana, etc.;

3. falta de planejamento estratégico e de uma abordagem focada
em demandas preexistentes;

4. infraestrutura inadequada, por falta de investimento ou falhas
em parcerias publico-privadas;

5. inabilidade no gerenciamento das zonas e falta de conhecimento
operacional;

6. auséncia de consisténcia politica e comprometimento governa-
mental;

7. problemas relacionados a reassentamentos e compensagoes na
aquisicao de terrenos.

Ja na América Latina, a primeira ZEE foi instalada na Colémbia, em
1964, mas os casos de maior destaque sao os de México, Costa Rica e
Republica Dominicana. De acordo com Cobarrubias, Hernandez e Mas
(2005), o balancgo das experiéncias nestes paises também apontam li-
¢oes valiosas. No México e na Costa Rica, as ZEEs incitaram algum
progresso em setores intensivos em tecnologia, porém, os segmentos
que mais se desenvolveram foram os intensivos em mao-de-obra; en-
quanto na Republica Dominicana se manteve a especializacao no setor
téxtil. Apesar disso, as ZEEs foram apontadas como um dos principais

proyectos anteriores”.
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incentivos para a atracao de investimento estrangeiro direto, cujo vo-
lume mais que dobrou na década de 1990, nos trés paises.

A analise destas ZEEs latino-americanas também aponta sua con-
tribuicao para o aumento do ingresso de divisas e a modificacdo da
pauta de exportacao dos paises, ao introduzir produtos de maior va-
lor agregado. No entanto, elas também foram responsaveis por um
alto volume de importacdes de insumos, evidenciando frageis enca-
deamentos das empresas zonais com as economias locais (COBAR-
RUBIAS; HERNANDEZ; MAS, 2005). Aqui, cabe ressaltar que alguns
criticos do modelo apontam que isso ocorre em razao das distor¢des
criadas pela concessao de incentivos, que podem fazer com que o pais
desenvolva atividades em que tenha pouca ou nenhuma vantagem
comparativa “natural”. Atraindo setores que normalmente nao seriam
atraidos ao pais, as ZEEs tenderiam a nao ter conexao com o resto
da economia nacional, ndao aproveitando insumos de producao local,
tampouco servindo de consumo intermediario para reduzir importa-
¢oes de industrias de transformacao ja existentes. Assim, seus efeitos
de encadeamento, tanto retrospectivos, quanto prospectivos'', ficam
restritos a poucas industrias correlatas, que eventualmente surjam por
conta da instalacdo das empresas zonais (CIRERA; LAKSHMAN, 2017).

Também, nos trés casos, as zonas contribuiram significativamente
para a geracao de empregos; ainda que, inicialmente, precarios, com
flexibilizacao laboral e auséncia de sindicatos, as autoras verificaram
uma tendéncia recente de aumento da demanda por trabalho mais
bem qualificado, principalmente no México e na Costa Rica (COBAR-
RUBIAS; HERNANDEZ; MAS, 2005). No que tange as transferéncias
tecnologicas e a difusao de conhecimento, o potencial das ZEEs, en-
quanto reduto de firmas multinacionais e entreposto entre o exterior e
o territdrio nacional, nao foi tao aproveitado quanto poderia ter sido:

Nas zonas, se desenvolvem atividades muito seg-
mentadas e simples (montagem de componentes)
- minima aquisicdo de habilidades. O desenvol-
vimento das capacidades produtivas nacionais se
limita a ampliacao de conhecimentos e habilida-
des do pessoal, ja que as empresas estrangeiras
utilizam a transferéncia de “tecnologia turnkey”.
Muitas vezes, nao existe uma inddstria local que
absorva a tecnologia transferida ao pessoal que
trabalha nas zonas. As atividades relacionadas ao
nicleo tecnolédgico (diga-se, P&D) se mantém fora

Ver Hirschman (1961, p. 25-38) deste trabalho.
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das plantas localizadas nestes paises. As escassas
relacdes das industrias montadoras com o resto
das industrias nacionais também limitam a difu-
sdo de tecnologia'> (COBARRUBIAS; HERNAN-
DEZ; MAS, 2005).

Vale ressaltar que a tendéncia das multinacionais de paises desenvol-
vidos a transferir as necessidades de trabalho menos qualificado aos
paises menos desenvolvidos foi teoricamente explicada por Grossman
e Helpman (1994)". Isto nao quer dizer que o cenario nao possa ser
corrigido, como foi feito na China, com incentivo nacional a P&D e
a aproximacao das empresas com as universidades e centros tecnolo-
gicos (PAPASTAWRIDIS, 2013). Como afirmam Grossman e Helpman
(1994), a estrutura econémica e legal do pais, modificada através de
politicas especificas, € uma das principais condicionantes do investi-
mento em adquirir ou transferir conhecimento e tecnologia.

Cobarrubias, Hernandez e Mas (2005) apontam, por fim, que, ainda
que passar da especializagao em industria téxtil para a industria ele-
tronica represente uma mudanca positiva, ndo € suficiente para dizer
que as ZEEs tenham contribuido efetivamente para o desenvolvimento
econdmico de longo prazo dos paises latino-americanos abrangidos
por sua analise, especialmente por continuarem envolvendo tarefas
simples, com tecnologia importada e fracas ligacdes com a economia
local. Concordando com Zeng (2010, 2015), as autoras apontam que a
modificacdo da matriz industrial precisa estar acompanhada de “uma
estratégia nacional de desenvolvimento produtivo que contemple, en-
tre outros aspectos, a definicao das prioridades do pais, a criagao de
instituicdes adequadas, politicas setoriais, de melhora da infraestru-
tura e formacao de recursos humanos'*”.

Analisar experiéncias de sucesso e fracasso é essencial para estabe-
lecer o que se deve ou nao fazer durante o planejamento, a implemen-
tacao e a operacionalizacao de grandes empreendimentos, como zonas
econdmicas especiais. E importante entender, antes de mais nada, que

2“En las zonas se desarrollan actividades muy segmentadas y sencillas (ensamble de componentes) — mi-

nima adquisicion de habilidades. El desarrollo de las capacidades productivas nacionales se limita a la ampli-
acion de conocimientos y habilidades del personal ya que las empresas extranjeras utilizan la transferencia de
“tecnologia llave en mano”. Muchas veces no existe una industria local que absorba la tecnologia transferida
al personal que trabaja en las zonas. Las actividades relacionadas con el niicleo tecnolégico (diserio, | + D) se
mantienen fuera de las plantas ubicadas en estos paises. Los escasos enlaces de las industrias ensambladoras
con ele resto de las industrias nacionales también limitan la difusién de tecnologia.”

13Ver subsecao 2.2.2 deste trabalho (p. 34-39).

144[...] una estrategia nacional de desarrollo productivo que contemple, entre otras, la definicién de prio-
ridades del pais, la creacion de instituciones adecuadas, politicas sectoriales, de mejora de la infraestructura
y de formacién de los recursos humanos”.
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elas ndo constituem um instrumento adequado para qualquer pais e
contexto, apesar de poder ser aplicado em diversos modelos. No caso
do Brasil, em que o programa de ZEEs ja existe, mas nao esta em plena
operacao, levar estas licoes em consideragao pode evitar o desperdicio
dos recursos ja empregados e maximizar os ganhos futuros, a partir da
correcdo de distor¢des no planejamento e da cuidadosa adaptacao do
instrumento aos contextos em que ele foi aplicado.

V As Zonas de Processamento de Exportacdes brasileiras

As zonas de processamento de exportagao foram instituidas no
Brasil em 1988, através do Decreto-Lei n° 2.452, que as criou com o
proposito de “reduzir desequilibrios regionais, bem como fortalecer o
balanco de pagamentos e promover a difusao tecnoldgica e o desen-
volvimento econdmico e social do Pais”. O Decreto definiu o regime
aduaneiro especial aplicavel aos empreendimentos e autorizou o Poder
Executivo a criar ZPEs nas areas abrangidas pela SUDENE' (Superin-
tendéncia do Desenvolvimento do Nordeste) e pela SUDAM'® (Supe-
rintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia). O instrumento tam-
bém foi responsavel pela criacao do Conselho Nacional das Zonas de
Processamento de Exportagao (CZPE), com as atribui¢des de orientar a
politica, estabelecer requisitos e analisar propostas de criagao de ZPEs
(BRASIL, 1988). Apesar dos 30 anos passados, os objetivos originais do
Programa Brasileiro de ZPEs (PBZPE) ainda fazem sentido.

A Figura 1 mostra a variacao do balanco de pagamentos, da ba-
lanca comercial, da conta financeira e da conta de servicos e rendas
do Brasil, entre 1995 e 2017. Explicando em linhas gerais, o balanco de
pagamentos é definido pelo saldo em conta corrente, que considera a
soma dos saldos da balanca comercial, da balanca de servicos e rendas
e das transferéncias unilaterais, e o saldo das contas financeira e de ca-
pitais, que considera o saldo dos investimentos de curto e longo prazo.
Paises como o Brasil, que tem PNB inferior ao PIB, ou seja, cujo valor
produzido pelas empresas e cidadaos nacionais, dentro e fora do pais,
é inferior ao valor produzido dentro do pais, pelas empresas e cidaddos
nacionais e internacionais, tendem a ter uma conta de servicos e ren-
das estruturalmente deficitaria, principalmente por conta da remessa

SEstados do Maranhio, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe e
Bahia, além da area de Minas Gerais compreendida no Poligono das Secas (BRASIL, 1959).

16Estados do Acre, Para e Amazonas, pelos Territorios Federais do Amap4, Roraima e Rondonia, e ainda
pelas areas do Estado de Mato Grosso a norte do paralelo de 16°, do Estado de Goias a norte do paralelo
de 13° e do Estado do Maranhao a oeste do meridiano de 44° (BRASIL, 1966).
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Figura 1: Balanco de pagamentos, balanca comercial, conta financeira e
balanca de servicos e rendas — Brasil — 1995-2017
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Fonte: Autor(es), elaboracdo prépria a partir de BRASIL. Banco Central (2018).

liquida de lucros as matrizes destas empresas internacionais. Para nao
depender tanto do movimento de capitais de curto prazo, estes paises
precisam ter balancas comerciais superavitarias e atrair investimentos
estrangeiros para aplicagdes produtivas.

Na série historica, a conta de servicos e rendas mantem-se inva-
riavelmente deficitaria, condicao apresentada também pela conta fi-
nanceira e pelo balango de pagamentos em quase todo o periodo, a
excec¢ao dos anos entre 2003 e 2006. A direcao do movimento da conta
financeira é quase sempre a mesma da balanca comercial, o que pode
ser explicado pelo fato de que ambas sdo muito vulneraveis as osci-
lacdes da conjuntura econdmica internacional. As zonas de processa-
mento de exportacdo visam a aumentar o volume e o valor agregado
dos produtos nacionais de exportacao, melhorando a posicao do pais
no comércio internacional. Ademais, a ZPE tem por objetivo atrair in-
vestimentos estrangeiros diretos, o que melhora a qualidade da conta
financeira, e, apesar de exercer um peso na balanca de servicos a par-
tir do envio de rendas, o investimento produtivo provoca uma série de
efeitos positivos sobre a economia. Assim, constituem-se duas vias de
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Figura 2: Aglomeracdes por PIB per capita no Brasil — 1985/2012
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influéncia da ZPE sobre o balango de pagamentos.

Quanto a necessidade de reduzir os desequilibrios regionais, a Fi-
gura 1 apresenta dois mapas, onde sao destacadas as areas de con-
centracao de alta e de baixa renda no territério brasileiro, nos anos de
1985 e 2012. O primeiro mapa mostra, muito claramente, a existéncia
de uma concentragao espacial das aglomeracodes de alta renda, no eixo
Sul-Sudeste, e de baixa renda, no Nordeste. Entre os dois mapas, as
diferencas sao pouco expressivas, uma vez que se mantem a tendéncia
espacial da desigualdade. Além disso, se percebe no segundo mapa o
alastramento das aglomeracdes pobres em direcao as regioes Norte e
Centro-Oeste, com aparecimento de alguns focos dispersos de renda
mais elevada.

A legislacao que versa sobre o PBZPE sofreu a primeira altera-
¢ao em 2007, quando o primeiro Decreto-Lei foi revogado pela Lei
n° 11.508, que retirou a restricao locacional antes imposta, porém,
manteve as disposicdes sobre o CZPE e os propdsitos a que servi-
riam as ZPEs implementadas. A Lei n° 11.508/2007, alterada pelas Leis
11.732/2008 e 12.767/2012 e regulamentada pelo Decreto n° 6.814/2009,
definiu o regime tributario, cambial e administrativo das ZPEs, com
uma série de determinacoes, dentre as quais aqui se destacam (BRA-
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SIL, 2007; BRASIL, 2009; ABRAZPE. Associacao Brasileira de Zonas de
Processamento de Exportacédo, 2018):

1. as ZPEs serao consideradas zonas primarias para efeito de con-
trole aduaneiro.

2. empresas instaladas numa ZPE serao isentas dos seguintes im-
postos e contribuicdes para importagdes ou aquisi¢des no mer-
cado interno de bens e servicos:

(@) Imposto de Importagao;
(b) Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI;

(c) Contribuigao para o Financiamento da Seguridade Social -
Cofins;

(d) Contribuicao Social para o Financiamento da Seguridade
Social devida pelo Importador de Bens Estrangeiros ou Ser-
vicos do Exterior — Cofins-Importacao;

(e) Contribuicdo para o PIS/Pasep;
(f) Contribuicao para o PIS/Pasep-Importacao; e

(g) Adicional ao Frete para Renovagao da Marinha Mercante -
AFRMM.

3. empresas instaladas nas ZPEs deverao se comprometer a man-
ter, por ano-calendario, a propor¢ao entre receita bruta decor-
rente de exportacgao e receita bruta total de venda de bens e ser-
vicos em, no minimo, 80%.

4. empresas instaladas em ZPE nas areas da SUDAM, SUDENE
ou SUDECO (Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-
Oeste) tém direito a diversos incentivos administrados pelas au-
tarquias, com destaque para o desconto de 75% no Imposto de
Renda - Pessoa Juridica, pelo prazo de 10 anos.

5. “liberdade cambial” para as empresas, que poderao manter no
exterior 100% das divisas obtidas nas exportagoes.

6. produtos industrializados em ZPEs, quando vendidos no mer-
cado interno, estarao sujeitos ao pagamento de:

(a) - todos os impostos e contribui¢cdes normalmente inciden-
tes na operacao; e
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(b) - Imposto de Importacao e AFRMM relativos a matérias-
primas, bens intermediarios e demais insumos de proce-
déncia estrangeira neles empregados.

7. beneficios para atuacao em pesquisa e desenvolvimento e ino-
vagao tecnolédgica — também disponiveis para empresas fora de
zonas especiais.

Pode-se dizer que as mercadorias que circulam nas ZPEs sao trata-
das oficialmente como se nao tivessem adentrado o territério nacional
e, quando vendidas no mercado nacional, sao destituidas de todos os
incentivos que poderiam constituir uma concorréncia desleal com os
bens produzidos fora das zonas especiais. Os Governos Estaduais tam-
bém sao autorizados a oferecer beneficios as empresas instaladas em
ZPEs em seus territorios, no que concerne a isengao ou descontos de
ICMS, bem como o sdo os municipios, podendo isentar as empresas do
IPTU (ABRAZPE. Associagao Brasileira de Zonas de Processamento de
Exportacao, 2018).

Neste contexto, € importante ressaltar que as isen¢oes e descontos
tributarios praticados nas ZPEs nao devem ser compreendidos como
uma releitura dos artificios utilizados nas “guerras fiscais” travadas
historicamente entre as unidades federativas brasileiras para atrair
investimentos empresariais, cuja constitucionalidade, hoje, é questi-
onada. As ZPEs sao redutos de liberdade comercial, com administra-
¢ao propria e independente, com limites territoriais dentro dos quais
o Estado aceita reduzir seu peso sobre o comércio internacional, com
o objetivo de incentivar as exportacoes, em especial, de produtos com
maior valor agregado, a partir do incentivo a incorporagao de tecnolo-
gia.

Sua configuragao como uma politica federal para a reducdo de de-
sequilibrios regionais presume que as ZPEs instaladas em regioes me-
nos desenvolvidas — sob administracdo das Superintendéncias de De-
senvolvimento — obtenham privilégios, uma vez que os grandes centros
sejam, naturalmente, mais atrativos para os investidores. Em conso-
nancia com a teoria de Myrdal, a ideia da politica é quebrar o “circulo
vicioso” e atuar no sentido de reverter os processos acumulativos que
aprofundam as desigualdades. Nesse sentido, existirao dois grupos de
ZPEs, que tenderao a ter campos distintos de competicao: as ZPEs
instaladas nos estados mais desenvolvidos, do Sul e do Sudeste, e as
instaladas nos estados menos desenvolvidos, do Nordeste, do Norte
e do Centro-oeste, que terao vantagens artificiais — idealmente, mo-
mentaneas — sobre os estados do primeiro grupo. Como quase todos
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os beneficios possiveis sao concedidos pelo PBZPE de forma isonémica
a cada grupo, os fatores de competitividade internos tendem a sofrer
pouco efeito de eventuais manobras fiscais unilaterais, dependendo,
portanto, de outros atrativos locais.

Em 2018, o Programa Brasileiro de ZPEs conta com 26 zonas, em
22 estados, autorizadas entre 1988 e 2017: Acu (R)), Aracruz (ES), Ara-
guaina (TO), Barcarena (PA), Barra dos Coqueiros (SE), Bataguassu
(MS), Boa Vista (RR), Caceres (MT), Corumba (MS), Fernandépolis
(SP), llhéus (BA), Imbituba (SC), Itaguai (R}), Jodo Pessoa (PB), Ma-
caiba (RN), Parnaiba (PI), Pecém (CE), Porto Velho (RO), Rio Grande
(RS), Sao Luis (MA), Senador Guiomard (AC), Sertao (RN), Suape (PE),
Teofilo Otoni (MG), Uberaba (MG) e Vila Velha (ES). O estado do pro-
grama, de acordo com a Associacdo Brasileira de Zonas de Processa-
mento de Exportacao (ABRAZPE) , é, basicamente, o seguinte:

Das 26 ZPEs autorizadas (que tém decreto de cri-
acdo em vigor), apenas duas chegaram a fase de
alfandegamento pela Receita Federal (espécie de
“habite-se” para permitir o inicio do seu funciona-
mento): as de Pecém (CE) e de Senador Guiomard
(AC). Porém, somente a primeira encontra-se em
funcionamento, no sentido de estar alfandegada
e ter empresa operando com os incentivos do re-
gime. As duas ZPEs contam com projetos indus-
triais aprovados, mas s6 a de Pecém tem empresas
em operacao. A ZPE de Parnaiba (Pl) também tem
dois projetos aprovados, mas ainda nao foi alfan-
degada (e, por isso, suas empresas nao se benefi-
ciam dos incentivos) (ABRAZPE. Associacéo Bra-
sileira de Zonas de Processamento de Exportagao,
2018).

Autorizada a iniciar as atividades em 2013 e ganhadora de prémios in-
ternacionais em 2016 e 2017, a ZPE de Pecém pode ser considerada
um caso de sucesso do PBZPE. Entre 2016 e 2017, o volume de cargas
movimentado na zona cresceu 97,4%, com as saidas crescendo cerca
de 200%. Em 2017, a zona empregava 16.860 pessoas em empresas
dos segmentos siderurgico e de gases industriais, com perspectivas de
geracao de mais 11.160 vagas até 2027, a partir da instalagao de em-
presas dos segmentos mineral, metalomecanico, eletroeletronico, pe-
troquimico e agroindustrial. Um importante fator de competitividade
da ZPE é a distancia de apenas 6 km do Porto de Pecém, segundo
melhor em desempenho entre os portos brasileiros. O movimento de

96 | Nexos Econémicos — PPGE/UFBA ISSN: 1516-9022



cargas no porto cresceu 41% entre 2016 e 2017 e cerca de 30% da circu-
lagao é desvinculada da ZPE. A maior empresa do Complexo Industrial
e Portuario do Pecém, a Companha Siderurgica do Pecém, responde
por um incremento de 12% ao PIB cearense. (CEARA. Secretaria do
Desenvolvimento Econémico, 2018).

A ZPE do Ceara, no entanto, é uma excecao. A caracteristica geral
do Programa, hoje, é inocuidade. As razdes desse insucesso nao sao
consenso entre os especialistas e perpassam desde o excesso de regras
até a precariedade da infraestrutura disponivel. E quase unanime, po-
rém, que as ZPEs brasileiras sdo pouco competitivas na atracao de
empresas e investimentos. Com isso em consideragao, foi formulado
o Projeto de Lei (PL) 5.957/2013, que altera a Lei n° 11.508, de 20 de
julho de 2007. O PL propde uma série de mudancgas no modelo e, no
que tange a competitividade, foca em aumentar o espectro de empre-
sas elegiveis para instalacao nas ZPEs — permitindo, por exemplo, a
inclusao de servigos exportaveis entre as atividades beneficiadas pelo
regime — e flexibilizar as regras impostas as suas operacoes — inclusive,
aumentando a parcela da receita de vendas que podera ser obtida no
mercado interno (ABRAZPE. Associacao Brasileira de Zonas de Pro-
cessamento de Exportacao, 2018).

O PL ainda estd em tramitacdo no Legislativo: foi aprovado no
Senado e enviado para pauta na Plenaria da Camara dos Deputados.
No entanto, mesmo que aprovado, ele nao dara conta do problema da
infraestrutura, que é um obstaculo secular para o aumento da produ-
tividade e competitividade brasileiras. Souza et al. (2013) argumen-
tam que a infraestrutura logistica, quando bem planejada, construida
e operada é capaz de “conferir ao departamento geografico vantagens
competitivas, ou seja, externalidades positivas factiveis as firmas ali
instaladas para atuar no ambiente de grande concorréncia atual do
comércio internacional”. Os autores acrescentam, ainda, que, quando
bem distribuidas no espaco e amplamente acessiveis, as instalagdes de
infraestrutura sao importantes instrumentos de reducao dos desequi-
librios regionais.

Os problemas da infraestrutura do Brasil devem ser levados em
consideracao neste trabalho, ainda que nao se apliquem diretamente
ao PBZPE. Sendo um importante condicionante do nivel de atrativi-
dade do pais para investimentos e um instrumento de integracao regi-
onal, as questodes acerca da infraestrutura sao importantes para com-
preender a situacao do PBZPE e determinar suas possibilidades dentro
de seus objetivos. Por essa razao, vale tracar um breve panorama da
infraestrutura brasileira.
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Ferraresi et al. (2018) apontam que, no ranking do Indice de per-
formance em logistica (LPI) do transporte de cargas, em 2016, o Bra-
sil ocupou a 55 posicao, entre 160 paises, com 62% da nota maxima
em desempenho. Os autores atribuiram esta relativa ineficiéncia do
sistema de transportes brasileiros, principalmente, ao uso excessivo
de rodovias em detrimento de modais mais baratos e eficientes, como
ferrovias e hidrovias. Nas telecomunicag¢des, com foco em transmissao
de dados, o pais ocupou uma posicao ainda pior: 58°, com velocidade
média de banda larga de 6,8 Mbps, contra 18,7, dos EUA (10°) e 11,8
da Russia (37°), em 2017. O custo da energia elétrica ndo é dos mais
altos; ainda assim, nao condiz com o potencial energético do pais, es-
pecialmente quando levado em conta o uso da cara e poluente energia
térmica em periodos de déficit hidrico, em detrimento das diversas
outras fontes renovaveis de que o Brasil dispde.

A precariedade da infraestrutura no pais esta di-
retamente ligada ao baixo investimento no setor.
[..]. O investimento do Brasil em infraestrutura
estad aquém do de seus pares. Investimos apenas
cercade 2% do PIB, enquanto a China investe mais
de trés vezes esse valor (quase 7% do PIB) e a India
investe cerca de 5,5%. [...]. A falta de investimento
levou a um déficit na oferta de infraestrutura no
pais. Hoje, o Brasil possui um estoque total de
infraestrutura nos setores de saneamento, trans-
portes, energia e telecomunicagoes de 36% do PIB,
enquanto estima-se que a universalizacdo requer
um estoque de 60% .

Dentre saneamento, abastecimento, energia e comunicagodes, o setor
de transportes é o que apresenta maior déficit. Segundo Ferraresi et al.
(2018, p. 9), o sistema “requer uma taxa de investimento 131% maior
que a observada entre 2011 e 2016 para atingir o investimento alvo de
2% do PIB e cobrir um déficit equivalente a 14% do PIB em 25 anos”.
Além de precaria, a infraestrutura brasileira tem uma distribuicao es-
pacial seletiva, com as melhores instalagdes concentradas no eixo Sul-
Sudeste — como mostra a Figura 3 —, o que acaba por contribuir para
a manutencao dos desequilibrios regionais no pais.

Fica claro que elevar o estoque de infraestrutura, em especial, no
setor de transportes, e trabalhar para a sua desconcentragao espacial
sdo tarefas necessarias e urgentes para o Brasil. Para realiza-las, Fer-
raresi et al. (2018, p. 25) apontam que:
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Figura 3: Ranking de qualidade da infraestrutura — Unidades Federativas
do Brasil - 2015
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Um processo de priorizacdo estruturado com co-
ordenacao centralizada é fundamental para oti-
mizar o processo de decisdo dos projetos que se-
rao levados a cabo. A primeira etapa envolve a de-
finicao do conjunto de projetos a serem desenvol-
vidos. Como regra geral, projetos que destroem
valor nao devem ser considerados. Dentre o con-
junto de projetos viaveis, a priorizagao deve con-
siderar dimensdes complementares como custo,
impacto, dura¢do, bem como uma articulagao das
sinergias e dependéncias entre os projetos. A exis-
téncia de um processo estruturado de priorizacio
garante continuidade e minimiza o desperdico de
recursos.

Reservadas as devidas criticas, tanto a estrutura do Programa Brasi-
leiro de ZPEs quanto ao contexto em que ele se insere, em especial,
no que tange as condi¢des da infraestrutura do pais, o fato de a maior
parte das zonas autorizadas estarem em estagio embrionario pode ser
tomado como algo positivo. Nesse sentido, é importante considerar
que, com base nas estratégias de desenvolvimento propostas por Hirs-
chman (1961), o incentivo a atividade produtiva é capaz de ensejar o
aumento da oferta de infraestrutura e utilidades publicas, e ndo so-
mente o contrario, como geralmente se espera. E muito claro, ainda
assim, que o sucesso do PBZPE requer uma série de esfor¢os conjun-
tos do poder publico. As licdes aprendidas com as experiéncias dos
outros paises sao muito concretas e dao um robusto arcabouco para a
construcao de um planejamento, que vise a mitigar as possibilidades
de o Brasil incorrer em falhas ja conhecidas e a reproduzir o que deu
certo, com as devidas adaptacdes ao contexto local.

VI Consideracoes Finais

Este artigo foi produzido com o objetivo de determinar se as zo-
nas de processamento de exportacdao (ZPEs) podem ser ferramentas
eficazes de promocao de desenvolvimento, a partir da geracao e agre-
gacao de valor as exportacdes brasileiras. Nesse sentido, seus objeti-
vos especificos envolveram: revisitar teorias econdmicas para situar as
zonas de processamento de exportagao nas discussoes sobre desenvol-
vimento regional e comércio internacional; levantar licoes aprendidas
a partir de experiéncias internacionais com zonas econémicas espe-
ciais; e, por fim, apresentar um histérico do Programa Brasileiro de
ZPEs, sua atual situagao e contexto, buscando analisar seus gargalos
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e potencialidades.

Conforme descrito na Secao Il, as ZPEs constituem uma politica
federal para promocao de desenvolvimento econémico, equilibrio ex-
terno e reducdo de desigualdades regionais. Nesse sentido, as revisoes
tedricas aqui apresentadas foram bem sucedidas em demonstrar que
as ZPEs constituem um instrumento capaz de atingir os objetivos co-
locados sobre elas pelo Governo brasileiro: as novas visdes sobre o
comércio internacional e o desenvolvimento orientado para a exporta-
¢ao, com mudanca da matriz produtiva e incorporacao de tecnologias,
defendem o potencial de iniciativas que visam a atracao de empresas
multinacionais e investimento estrangeiro direto, como um caminho
viavel para o desenvolvimento das regides periféricas.

As experiéncias internacionais evidenciam que as zonas econdomi-
cas especiais (ZEEs) sao capazes de promover o desenvolvimento econo-
mico, a partir da atracdo de investimentos, da difusdo tecnoldgica e do
aumento, ndo somente do volume de exportagdes, mas do valor agre-
gado aos produtos exportados, movimento que teria alto impacto na
economia brasileira, uma vez que cerca de 63% do valor das exporta-
¢des nacionais estao concentrados em produtos primarios e semima-
nufaturados. Além disso, as ZEEs, mesmo na América Latina, onde
as experiéncias, de modo geral, nao sao consideradas bem sucedidas,
também lograram importantes impactos sobre o emprego, algo que
tem se mostrado urgente no Brasil, especialmente nas regides perifé-
ricas, mais impactadas pela crise economica dos ultimos anos.

Contudo, em sua atual estrutura, o Programa Brasileiro de ZPEs
tem uma série de limitacdes que comprometem a atratividade das zo-
nas brasileiras, a maior parte delas ligada a questdes regulatérias ou
ao estoque de infraestrutura. Boa parte dos problemas regulatérios ja
esta sendo tratada pelo PL 5.957/2013, que visa a flexibilizar regras, a
fim de elevar a quantidade de potenciais interessados em investir nas
zonas. Os impasses relacionados ao estoque de infraestrutura podem
ser resolvidos a partir de uma abordagem local, direcionada a conjuga-
cao da agenda da ZPE as de investimentos nao originalmente ligados a
zona, mas que podem estabelecer com ela relagao de beneficio mutuo.
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