TEXTO PARA

DISCUSSAO




N° 114

Zonas de
Processamento
de Exportacao:

avaliacéo e
perspectivas

Helson C. Braga

Outubro de 1995



fundacao
tro de estud
Funcex ( Jp s

exterior

Zonas de Processamento de Exportacao:
avaliacao e perspectivas

Helson C. Braga®

Outubro de 1995

Apoio:
Associacdo Comercial do Rio de Janeiro

©) professor da Faculdade de Economia e Administracdo da UFRJ e Secretario-Executivo da Associagao Brasileira
de Zonas de Processamento de Exportagdo-ABRAZPE.



FUNCEX

SUMARIO EXECUTIVO

As Zonas de Processamento de Exportacédo (ZPE) foram criadas pelo Decreto-lei n® 2452, de 29 de julho
de 1988, durante o Governo Sarney, como um instrumento destinado a contribuir para a correcéo de
desequilibrios regionais, a geracdo de empregos, o fortalecimento do balangco de pagamentos e a

difusdo de novas tecnologias e métodos gerenciais mais modernos.

Depois de um periodo inicial bastante tumultuado, em que ndo faltou nem mesmo uma tentativa de
extincdo do Programa - por parte da equipe econdmica que iniciou o Governo Collor - ele finalmente se

consolidou, ja havendo algumas ZPE com as obras de infra-estrutura em andamento.

Apesar disso, e das expectativas crescentemente favoraveis que se criaram nas regides onde as ZPE
estdo sendo implantadas, persistem resisténcias importantes, inclusive em areas do Governo Federal
encarregadas de sua implementacao. Ja é tempo, pois, de se fazer uma andlise mais consistente deste
mecanismo, especialmente no momento em que o Governo Federal se propde a desenvolver uma série

de acbes com vistas a promover as exportacoes.

As ZPE constituem uma modalidade mais recente do conceito genérico de zona franca, que vem sendo
empregado, sob diversas formas, pelos mais diferentes paises, com a finalidade basica de facilitar e
apoiar as atividades de comércio exterior, ao proporcionar um ambiente livre de impostos e de

regulamentag8es burocraticas.

A especificidade da ZPE estd em agregar a esta configuracdo bésica, de natureza essencialmente
aduaneira, outros tipos de incentivos (fiscais e cambiais, principalmente) e coloca-la a servigo de outros
objetivos mais amplos da politica econdmica global. Como tal, podera obter mais ou menos sucesso,
dependendo da qualidade técnica do modelo legal adotado, bem como de outras precondi¢gfes objetivas,
como a infra-estrutura da area escolhida e o grau de comprometimento dos agentes envolvidos (governo

e setor privado).

Estes sdo os fatos, revelados diretamente pela experiéncia internacional e a boa teoria econdémica.
Portanto, qualquer avaliagdo que se pretenda objetiva e imparcial do programa brasileiro de ZPE deve
partir dessa base factual, sem dar margem a interpretacdes tecnicamente inconsistentes e preconceitos

ultrapassados.

As ZPE brasileiras nao deverdo, em geral, reproduzir o "padrdo asiatico", caracterizado pela
predominancia de industrias leves, como podem ser consideradas as de vestuario e de produtos
eletrbnicos. Dada a maior dotagdo relativa de recursos naturais, a previsdo é de uma presenca
significativa de grandes unidades voltadas para a verticalizacdo do beneficiamento e industrializacdo das

matérias-primas abundantes no Pais.
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Em razdo do estagio ja alcancado na implantacdo do Programa, da maior conscientiza¢do alcancada
gquanto a verdadeira natureza e potencial das ZPE, ndo se coloca mais em discussao a questao de se as
ZPE séao desejaveis ou ndo, se devem ou nao ser mantidas. Simplesmente, elas sdo hoje uma realidade

no universo da politica econémica do Pais.

Seria altamente desejavel, porém, que o Governo se posicionasse claramente a favor do programa - ou,
pelo menos, evitasse manifestagdes em contrario -, até porque as ZPE contribuem para a consecu¢ao
de varios dos (supostamente) objetivos da politica econémica e ndo implicam em 6nus para o Tesouro

Nacional.

A rigor, tal posicionamento seria dispensavel, uma vez que se trata de lei votada pelo Congresso
Nacional e ja devidamente regulamentada. A sugestdo decorre apenas da necessidade de eliminar
possiveis fatores de incerteza por parte de um empresariado culturalmente condicionado a buscar

permanentemente sinalizacbes emitidas pela area federal.

A andlise da legislagdo brasileira sobre ZPE mostrou, por outro lado, que ha alguns dispositivos que
exigem aperfeicoamento, caso se queira utilizar mais adequadamente o mecanismo. Tais mudancas se
referem principalmente a possibilidade de venda de uma parcela da producdo no mercado doméstico
(pagando-se integralmente os impostos correspondentes) e alguma flexibilizacdo relativamente ao

imposto de renda.

Com relacdo a primeira questdo, o bom senso e a melhor experiéncia internacional sugerem que se
deva admitir a internagdo de um percentual (digamos, 20% ou 30%), mediante a cobranca integral do
imposto de importagédo sobre o contetido importado, mais o IPI e o ICMS sobre o preco total do produto.
Percentuais maiores poderiam ser considerados, desde que vinculados a maior compromisso de
realizacdo de gastos minimos no mercado doméstico e/ou maior participacdo de capitais nhacionais na
estrutura societaria. Tal flexibilidade objetivaria aumentar os "linkages" (e, pois, os ganhos derivados do

mecanismo) com a economia doméstica.

Quanto & legislacdo do imposto de renda, recomenda-se o0 mesmo tratamento da grande maioria das
ZPE no mundo, que concedem uma caréncia de cinco anos e permitem a deprecia¢cdo de maquinas e

equipamentos, tanto os nacionais como os importados.
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1. INTRODUCAO

As Zonas de Processamento de Exportacédo (ZPE) foram criadas pelo Decreto-lei n® 2452, de 29 de julho
de 1988, durante o Governo Sarney, como um instrumento destinado a contribuir para a correcdo de
desequilibrios regionais, a geracdo de empregos, o fortalecimento do balanco de pagamentos e a

difusdo de novas tecnologias e métodos gerenciais mais modernos.

Depois de um periodo inicial bastante tumultuado, em que ndo faltou nem mesmo uma tentativa de
extincdo do Programa — por parte da equipe econdmica que iniciou o0 Governo Collor — ele finalmente se

consolidou, ja havendo algumas ZPE com as obras de infra-estrutura em andamento.

Apesar disso, e das expectativas crescentemente favoraveis que se criaram nas regides onde as ZPE
estdo sendo implantadas, persistem resisténcias importantes, inclusive em areas do Governo Federal
encarregadas de sua implementacéo. Ja é tempo, pois, de se fazer uma analise mais consistente deste
mecanismo, especialmente no momento em que o Governo Federal se propde a desenvolver uma série

de acBes com vistas a promover as exportacdes.

Com a finalidade a delimitar mais precisamente o campo do estudo, a Secéo 2 procura caracterizar as
ZPE dentro da categoria mais ampla das zonas francas. Em seguida, discute-se a questdo da coeréncia
das ZPE com a politica industrial e de comércio exterior, cuja compreensao tem escapado a analistas

menos familiarizados com estratégias alternativas de liberalizacdo de economias fortemente protegidas.

A Secédo 4 revé, sucintamente, um conjunto selecionado de experiéncias internacionais de utilizacéo de
zonas francas, com o objetivo de identificar pardmetros de avaliacdo do programa brasileiro. Em razao
da importancia e da urgéncia de se encontrar formulas mais sensatas de harmonizacdo das zonas
francas no MERCOSUL, a Secao 5 introduz uma primeira analise das implicacdes do emprego desse

mecanismo no contexto da integracdo econdmica.

Na seqliéncia, a Secdo 6 traz um relato bastante resumido da situacdo em que se encontra, hoje, a
implantacdo das ZPE ja autorizadas, bem como uma interpretacao das razées que tém retardado esse
processo. Um dos motivos apontados — as restricbes contidas na legislacdo das ZPE — é aprofundado

na Secao 7.

Por ultimo, a Secdo 8 resume os principais aspectos elaborados no estudo e formula algumas sugestdes
com vistas ao aperfeicoamento do mecanismo, correntes com as premissas de convicgao quanto a
importancia do seu papel dentro da politica industrial e de comércio exterior, bem como de respeito a um

dispositivo legal votado pelo Congresso Nacional e sancionado pelo Presidente da Republica.
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2. CONCEITO DE ZPE

A ZPE constitui um tipo particular de zona franca, que € uma categoria genérica na qual podem ser
incluidas quase duas dezenas de denominag@es distintas, utilizadas por diferentes paises, para designar
areas especiais onde ndo se aplicam as regulamentacdes e os gravames aduaneiros normais da
economia. As mercadorias que nelas transitam (ou nelas sdo produzidas) sdo consideradas como nao

tendo ingressado (ou ndo tendo sido produzidas) no territorio aduaneiro do pais.

As zonas francas que contam apenas com este beneficio de natureza aduaneira, mais algumas
facilidades de infra-estrutura e de servicos de apoio, sdo chamadas de zonas francas comerciais.
Quando outros incentivos adicionais sao incluidos, tais como isencfes tributarias, liberdade cambial,
legislacdo trabalhista mais flexivel etc., com o objetivo basico de atrair investimentos produtivos, tém-se

a zona franca industrial.

As zonas francas podem ainda ser classificadas em publicas ou privadas e em fechadas (isoladas por
cerca, quando proximas a centros urbanos servidos com mdltiplas vias de acesso), ou abertas
(normalmente em areas remotas e atrasadas, onde as distancias e a precariedade da infra-estrutura
tornam dispensavel, para efeito do controle aduaneiro, o cercamento da area). Pelas suas proprias
caracteristicas, as zonas francas abertas estdo mais fortemente associadas a politicas de
desenvolvimento regional e, por isso, costumam oferecer incentivos mais amplos, de modo a compensar

maiores desvantagens locacionais.

Ndo sdo computadas como zonas francas as "duty-free shops" existentes em aeroportos
internacionais nem os "paraisos fiscais", onde sdo realizadas operacdes com valores mobiliarios, em
condi¢bes de anonimato bancério e isengdes fiscais. Também néo pertencem a categoria os depdésitos
francos, existentes nos paises da Unido Européia, que séo edificios isolados e sob controle aduaneiro,

onde sdo permitidas operacdes comerciais bastante similares as realizadas nas zonas francas.

Podemos, entdo, caracterizar as ZPE brasileiras como zonas francas industriais fechadas. Em alguns
Estados elas sdo publicas (totalmente pertencentes ao governo estadual); em outros, privadas (foram
licitadas e passadas a grupos privados); e, na maioria dos casos, mistas (pertencentes aos governos

estadual e municipal, associados a grupos privados).

A familia das zonas francas conta ainda, no Brasil, com a Zona Franca de Manaus (ZFM) e as sete
Areas de Livre Comércio (ALC), localizadas nas areas de fronteira da Amazénia: Tabatinga (AM),
Brasiléia-Epitaciolandia (AC), Cruzeiro do Sul (AC), Guajara-Mirim (RO), Pacaraima (RR), Bonfim (RR) e
Macapa-Santana (AP).

Todas elas sdo zonas francas abertas, sendo que as ALC sao comerciais e a ZFM tem a
particularidade de ter uma parte comercial (o centro comercial urbano) e uma parte industrial (o Distrito
Industrial de Manaus). Apesar de pertencerem a mesma familia, existem diferencas essenciais entre as

ZPE e as demais zonas francas brasileiras.
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3. AS ZPE E A POLITICA INDUSTRIAL E DE COMERCIO EXTERIOR

As politicas industrial e de comércio exterior dos trés Ultimos governos tiveram como caracteristica mais
marcante a abertura gradual e controlada da economia a concorréncia internacional. A ocorréncia de
alguns "acidentes de percurso”, que impuseram a necessidade de eventuais recuos, ndo chegaram a

descaracterizar e comprometer a orientacdo basica dessa politica.

Do ponto de vista da operacionalizacdo da abertura, foram seguidas as boas licdes da teoria e da
experiéncia internacional: eliminaram-se, em um primeiro momento, as barreiras n&o-tarifarias,
deixando-se unicamente com a tarifa aduaneira a responsabilidade pela protecdo a indudstria; em
seguida, foi adotado um sistema de reducéo gradual das aliquotas, segundo um esquema previamente
acordado com os diversos setores industriais, ao longo de um determinado periodo de tempo, também

objeto de negociacdes.

O objetivo, ao final desse processo de abertura ndo era, obviamente, a reducéo a zero das tarifas, mas
deixa-las num nivel médio capaz de proporcionar uma protecdo residual adequada a industria nacional,
porém baixa o suficiente para expd-la a concorréncia internacional, obrigando-a a buscar padrdes de

eficiéncia e competitividade que, antes, ndo se incluiam entre suas prioridades estratégicas.
Vale a pena reter as seguintes caracteristicas dessa estratégia de abertura:

a) Ela ndo se processou imediatamente, mas de forma gradual, estendendo-se ao longo de quatro

anos;

b) A reducéo das tarifas foi genérica e uniforme, ou seja, o "phasing-out" acordado valeu para todo o
territério nacional e para todos os setores, ndo estabelecendo distingGes regionais/locais ou de

natureza setorial; e

¢) Concluido o processo de reducdo, as aliquotas permanecem num nivel capaz de proporcionar uma
protecdo ainda necesséaria a indudstria nacional. A partir dai, ndo se pode pensar em
prosseguimento da abertura sem uma prévia remoc¢do das ineficiéncias estruturais da economia
(precariedade do sistema de transportes e das instalagcdes portuarias, incidéncia tributaria em
cascata etc.) e de uma cuidadosa avaliacdo desse primeiro "round" de reducdo da estrutura de

protecéo.

As ZPE séo parte integrante desta politica de abertura econdmica. Na verdade, complementar e
inteiramente compativel com a estratégia esbocada acima. Como instrumento de abertura econdmica,
as ZPE se caracterizam por promoverem uma liberalizacao espacialmente localizada, vélida para uma
area perfeitamente delimitada (em contraposicao a estratégia de abertura genérica, estendida a todo o
territério nacional), imediata (e ndo operada ao longo de um determinado periodo de tempo) e completa

(as tarifas nas ZPE séo reduzidas a zero).
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Uma vez que todos os produtos fabricados nas ZPE séo destinados a exporta¢édo, nao ha nenhum risco
de concorréncia desleal com a industria nacional localizada fora das ZPE. Isso vale mesmo na hipotese
de vier a ser permitida a venda de alguma parcela da producdo no mercado doméstico, visto que essa

operacao sera tratada como uma importacdo normal.

A complementaridade das duas abordagens esta em que as ZPE produzem imediatamente e
completamente a abertura necessaria para viabilizar determinadas atividades e atrair certos
investimentos que ndo poderdo esperar (sob o risco de perdé-los) a conclusdao de uma

liberalizac&o que, como vimos, ndo tem prazo para se completar.

Viabilizam-se, portanto, tais investimentos, ao mesmo tempo em nos dedicamos, sem pressa, a remover
as ineficiéncias estruturais da economia e avaliamos, com cuidado, a conveniéncia de prosseguir (ou

nao) na estratégia de reducéo das tarifas aduaneiras.

Carece, portanto, de qualquer fundamento, a idéia de que as ZPE sdo incompativeis com a atual politica

industrial e de comércio exterior, e desnecessarias, uma vez que o Brasil esta abrindo a sua economia.

Convém lembrar, a propdsito, que paises (como os Estados Unidos, por exemplo) de economia muito
mais aberta do que se pode imaginar que o Brasil venha a ter, um dia, conservam mecanismos similares

- e estao muito satisfeitos com eles.

As ZPE foram examinadas nesta Secdo exclusivamente enquanto instrumento de liberalizacdo
comercial. Deve-se acrescentar que este mecanismo - que, conforme demonstrado, é perfeitamente
compativel com a politica industrial e de comércio exterior - ndo custa nada ao Governo Federal (que
esta legalmente proibido de assumir 6nus financeiro na sua implementagéo) e contribui ainda para a
consecugdo de outros objetivos da politica econdmica, tais como a criagdo de empregos, O
fortalecimento do balanco de pagamentos, a difusdo de novas tecnologias e de métodos mais modernos

de gestéo, além de poder ser utilizado como instrumento para reduzir desequilibrios regionais.

4. A EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Segundo um estudo da UNCTAD, havia, em 1993, somente nos paises em desenvolvimento, 195 zonas
francas industriais, que davam emprego a quase 2,5 milhdes de pessoas. Daquele total, 94 estavam
localizadas na Asia (1.282.300 empregos), 79 na América Latina e no Caribe (988.000) e 22 na Africa
(168.300).

Nesta Secdo, sera feita uma rapida revisédo das zonas francas industriais mais relevantes para o caso
brasileiro — quer do ponto de vista da semelhanca com as nossas ZPE, quer do ponto de vista da
utilizacdo do mecanismo para efeito de atracédo de investimentos e de implementacdo de estratégias de
abertura econdmica —, muito embora revelem diferencgas significativas em relagdo ao nosso modelo. Nao
existem zonas francas industriais estritamente comparaveis, cada pais utilizando pacotes de incentivos

mais adequados a sua situacdo concreta e aos objetivos que se prop8e a alcancar.
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Enfocando apenas os tracos mais caracteristicos, a revisdo contempla as seguintes experiéncias:

a) As foreign trade zones dos Estados Unidos;

b) As zonas francas da Unido Européia;

¢) As"maquiladoras" do México;

d) As zonas de processamento de exportacdo da Coréia do Sul e de Taiwan; e

e) As zonas francas do MERCOSUL.

4.1. As Foreign Trade Zones dos Estados Unidos

A lei que criou as Foreign Trade Zones (FTZ) dos Estados Unidos é de 1934, e até o comec¢o dos anos
70 s6 existiam umas dez FTZ, junto aos portos mais importantes. Hoje, esse nimero ja ultrapassa 200,
sendo que também existem mais de 200 "sub-zones", que sao firmas isoladas com "status" de FTZ.
Aproximadamente 2.500 empresas estdo instaladas nas FTZ, empregando mais de 200 mil

trabalhadores.

Nas FTZ, as mercadorias (nhacionais ou estrangeiras) podem ser armazenadas, decompostas,
reembaladas ou manufaturadas, sem estarem sujeitas ao pagamento de direitos aduaneiros. As
operacoes de industrializacdo s6 foram permitidas a partir de 1952, o mesmo ano em que foi introduzida

a possibilidade de criacdo das "sub-zones".

Um aspecto importante da lei americana — que a aproxima da atual legislacdo harmonizada da Unido
Européia, como se vera no item seguinte — é que este tratamento aduaneiro preferencial ndo se aplica
aos bens de capital importados para serem usados nas atividades de manufatura. Em contrapartida, as
firmas estabelecidas nas FTZ tém acesso aos créditos do Eximbank e ao seguro de crédito a exportacao

da Foreign Credit Insurance Assistance, do mesmo modo que as empresas localizadas fora das FTZ.

As mercadorias provenientes das FTZ podem ser vendidas no mercado doméstico, desde que paguem o
imposto de importacdo e os demais impostos que gravam o consumo. Nao podem ser manufaturados
nas FTZ bebidas alcodlicas, perfumes, tabaco, armas de fogo e aglcar. Também nédo é admitido o

comeércio varejista de produtos importados.

A lei de 1934 criou o Foreign Trade Zones Board, para analisar e aprovar solicita¢cdes para a criacao de
FTZ e "sub-zones". Esse 6rgdo também regula a administracdo das FTZ e as taxas cobradas aos

usuarios da zona.

A aduana desempenha um papel extremamente importante no funcionamento das FTZ americanas. E
ela que interpreta e aplica o estatuto das FTZ. Além disso, a aduana controla a admissdo de
mercadorias nas FTZ, a sua industrializacdo e o seu translado ao deixar a zona. Nao existe uma
presenca constante de agentes aduaneiros nas FTZ. Eles fazem visitas periodicas de controle, e seus

salarios, pagos pela aduana, séo ressarcidos pelo concessionario da zona.
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Conforme mencionado, houve um notavel crescimento das FTZ nos dltimos 15 ou 20 anos: o fluxo de
mercadorias nas FTZ passou de US$ 3 bilhdes em 1981, para mais de US$ 80 bilhdes dez anos depois.
Um relatério encomendado pelo Congresso Americano, em 1991, constatou, porém, que 10% das FTZ
sdo responsaveis por quase 90% das transac¢fes efetuadas nessas zonas, e que aproximadamente 90%
das mercadorias que transitam pelas FTZ sdo destinadas ao mercado doméstico. Nao obstante, as

exportacdes totais das FTZ e das "sub-zones" excedem US$ 10 bilhdes anuais.

O mesmo relatdrio concluiu que o impacto das FTZ sobre o emprego nao teve a magnitude esperada,
mas reconheceu que as empresas melhoraram sua competitividade em outros mercados, ao reduzir os

custos de atividades industriais que requerem forte conteldido de insumos e componentes importados.

4.2. As Zonas Francas da Unido Européia

Existem atualmente 27 zonas francas em funcionamento nos paises da Unido Européia (UE): oito na
Alemanha, uma na Dinamarca, trés na Grécia, trés na Espanha, duas na Irlanda, duas na lItélia, seis no
Reino Unido e duas em Portugal. Oferecendo facilidades semelhantes as zonas francas, ha também 220
depositos francos na Holanda, 22 em Portugal, 16 na Espanha, 8 na ltdlia e 5 na Franca. Boa parte
das zonas francas em operacdo na UE s&o do tipo porto livre, especialmente as alemas e as inglesas.
Convém mencionar, ainda — embora, evidentemente, ndo facam parte da UE — a existéncia de mais de
50 zonas francas em estudo ou em processo de instalagdo em 24 paises da Europa Oriental, sendo boa

parte delas da modalidade zona franca industrial.

As zonas francas (portos livres) e os depésitos francos vém sendo operados na Europa desde a Idade
Média, mas s6 em 1969 foi feita uma primeira tentativa de harmoniza¢cédo de seu funcionamento, ja no
marco da Comunidade Econ6mica, através de uma portaria (directive). Em janeiro de 1992, entrou em
vigor a mais recente legislacdo comunitaria sobre o assunto, mediante um regulamento (regulation),
que, dentro da estrutura legal da UE, tem aplicagcdo automatica em todos os paises-membros, ao

contrario da portaria, mais flexivel, que deixa margem para interpretacdes de cada governo nacional.

Com esse regulamento, a UE fixou o entendimento de que as zonas francas, dentro da Comunidade,
serdo de natureza basicamente comercial, revertendo uma tendéncia iniciada nos anos 60,
principalmente com as zonas francas irlandesas e espanholas, de emprego de zonas francas
industriais (mais ou menos no estilo das ZPE brasileiras). Naturalmente, as atividades industriais
poderdo continuar a ser desenvolvidas dentro das zonas francas, mas isto sera feito nas mesmas
condi¢Bes disponiveis para empresas localizadas em qualquer outra parte do territério comunitario, ou
seja, as empresas das zonas francas também pagam o imposto de renda e o imposto de importagao

sobre maquinas e equipamentos importados.

Isso significa que o conceito de zona franca na UE é, hoje, essencialmente, o de mecanismo aduaneiro
destinado a facilitar as operacdes comerciais, tanto as voltadas para as exportagcdes como as vendas no
mercado doméstico. A politica de estimulo a atividade industrial € extensiva a todo o territério comunitario,

tendo desaparecido o interesse em desenvolver um local ou uma regido especifica - pelo menos, com o
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emprego do mecanismo de zona franca. O restante da legislacdo tributaria (ndo aduaneira) simplesmente

nao distingue atividades desenvolvidas em zonas francas e fora delas.

O sistema aduaneiro em vigor na Comunidade permite que empresas localizadas em qualquer parte do
seu territério — e, portanto, ndo apenas nas zonas francas — possam usar insumos estrangeiros sem
pagar imposto de importacdo. Da mesma forma que em uma zona franca, quando o produto for
exportado, nenhum pagamento é exigido. Se, entretanto, o produto for vendido (internado) no mercado
comunitario, paga-se o imposto de importacdo sobre 0s insumos nao-comunitarios. O controle, neste

caso, é feito contabilmente, em uma base de verificacdo aleatoria.

De qualquer forma, onde existem zonas francas, elas sdo isoladas por cerca, para facilitar o controle
aduaneiro. A vantagem que elas conservam "vis-a-vis" o restante do territério comunitario reside
basicamente na virtual auséncia de formalidades burocraticas, o que beneficia particularmente as
atividades comerciais e de distribui¢do. Elas ndo proporcionam estimulos diferenciais para a atividade

industrial.

4.3. As "Maquiladoras" do México

Em fins de 1992, havia 2.063 empresas maquiladoras estabelecidas em 29 das 32 unidades federativas
do México, sendo que 72% daquelas empresas estdo localizadas nas cidades préximas a fronteira com
os Estados Unidos. As maquiladoras empregavam mais de 500 mil trabalhadores (cifra equivalente a
17% do emprego total do setor industrial) e exportaram US$ 4,2 bilhdes em 1991 (representando 8% das
receitas em conta corrente do balanco de pagamentos), ocupando a posicdo de segundo setor mais

importante como gerador de divisas.

As magquiladoras sdo, na verdade, um parente mais distante das ZPE dentro da grande familia das
zonas francas, utilizadas para estimular determinadas atividades e a promover certos objetivos da

politica econdmica. As maquiladoras sdo um produto das particularissimas condi¢cdes de:

a) Proximidade da fronteira dos EUA;

b) A legislacdo aduaneira americana, que permite a importacdo dos produtos montados no México, com
materiais e insumos fabricados nos EUA, pagando o imposto de importacdo apenas sobre o valor

agregado naquele pais; e

¢) O grande contingente de m&o-de-obra barata de que dispde o México.

N&o sao, por conseqliéncia, experiéncias reproduziveis em outros paises.

Um aspecto fundamental do funcionamento das maquiladoras é a possibilidade de internacdo, que o
sistema contempla. No inicio, isso dependia de autorizacdo governamental e ndo podia exceder 20% da

producdo. Como se vera a seguir, essas condi¢cdes foram alteradas com a entrada em vigor do NAFTA.
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De qualquer forma, quando das vendas no mercado doméstico, € cobrado o imposto de importagcdo

sobre 0s componentes e insumos estrangeiros.

As negociacdes entre os governos do NAFTA com respeito as maquiladoras mexicanas previram um
ajustamento & nova situagcdo, em duas etapas. Na primeira, durante os sete primeiros anos de vigéncia
do Acordo, o sistema continuara operando da forma usual, a0 mesmo tempo em que as empresas
passardo a aproveitar a desgravacao gradual prevista no Acordo. Fica também eliminada a necessidade
de autoriza¢do do governo mexicano para a realiza¢do de vendas no mercado nacional, que irdo sendo
liberadas gradualmente. Para comecar, ja no primeiro ano, qualquer empresa esta autorizada a vender
até 55% de sua produc¢do no mercado domeéstico, percentual este que deve aumentar até a liberacao
total no oitavo ano.

Na segunda etapa, a partir do oitavo ano, sera introduzido um sistema de "duty-drawback", pelo qual as

empresas serao reembolsadas pelo menor dos seguintes valores:
a) O total do imposto de importacao pago no México sobre 0s insumos incorporados ao produto final; ou
b) O total do imposto pagos nos EUA ou no Canadéa na importacéo do produto exportado pelo México.

Para as empresas que cumprirem 0s requisitos de origem, as tarifas aplicadas sobre o valor agregado

gerado no México serao eliminadas de acordo com os prazos negociados entre os parceiros do NAFTA.

De uma maneira geral, a maior parte dos incentivos de natureza fiscal e financeira, outorgados pelo
governo mexicano as maquiladoras nédo foi objeto de negociagdo no ambito do Acordo. Estas se
beneficiardo, além disso, de outras disposic¢des previstas no Tratado, tais como a liberacdo do transporte

transfronteirico, das telecomunicac¢des e da movimentacao de homens de negdcios.

4.4. As Zonas de Processamento de Exportacdo da Coréia do Sul e de Taiwan

A Coréia do Sul tem duas ZPE: a de Masan, fundada em 1970, e a de Iri, criada em 1973. Dados de
1986 apontavam um volume de emprego da ordem de 36 mil trabalhadores, e exportacdes no valor de

US$ 890 milh&es (aproximadamente 3% do total do pais).

Nas ZPE coreanas as importacdes tanto de matérias primas como de bens de capital estdo isentas do
imposto de importacdo e demais impostos indiretos domésticos. As firmas nelas localizadas estéo
isentas do imposto de renda durante os cinco primeiros anos e desfrutam ainda de uma reducéo de 50%

nos trés anos seguintes. Os salarios dos trabalhadores estrangeiros estdo isentos do imposto de renda.

Para uma empresa se estabelecer nas ZPE da Coréia do Sul é exigida uma autorizacdo do Ministério da
Industria e do Comércio. A construcdo das plantas industriais fica a cargo da administracdo da zona, que
pode vendé-las ou alugéa-las. O interessado tem, porém, o direito de construir ele proprio as suas

instalacdes.
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Taiwan, por sua vez, implantou quatro ZPE: a de Kaohsiung, em 1966, as de Nantze e Taichung, em
1970, e a de Hsinchu, em 1980. Esta ultima, foi concebida como um "science-based industrial park”,

para a fabricacdo de produtos de alta tecnologia.

As ZPE de Taiwan exportam US$ 4 bilhdes por ano (5% do total do pais) e empregam diretamente cerca

de 60 mil trabalhadores.

Da mesma forma que na Coréia do Sul, nas ZPE taiwanesas, as importacbes de maquinas,
equipamentos e insumos estdo isentas do imposto de importacdo e de outros impostos domésticos. As
empresas usudrias estdo isentas do imposto de renda nos cinco primeiros anos. Em algumas
circunstancias, é permitida a venda de produtos fabricados nas ZPE no mercado doméstico, mediante o

pagamento de todos os impostos incidentes sobre as importagdes.

O ingresso nas ZPE taiwanesas depende de autoriza¢do dada pelo Ministério de Assuntos Econémicos,
gue exige atualmente um investimento minimo de US$ 250 mil e desestimula projetos intensivos em

mao-de-obra, como os téxteis.

4.5. As Zonas Francas do MERCOSUL

As legislacdes sobre zonas francas vigentes atualmente nos paises do MERCOSUL, contemplam a
criacdo de um total de 64 zonas francas, sendo que a maior parte delas ndo chegou ainda ser

implantada.

No Brasil, esta localizada a maior e mais bem sucedida zona franca da regido, que é a de Manaus. As
300 maiores empresas instaladas na ZFM empregam quase 50 mil pessoas e faturaram, em 1994, US$
8,7 bilhdes. A ZFM vende 99% de sua producao no mercado doméstico, com isencéo do IPI, reducao de
40% do ICMS e reducdo de 88% do imposto de importacdo incidente sobre os insumos importados
incorporados aos produtos internados. Além disso, as empresas da ZFM tém isencéo do imposto de

renda por 10 anos.

Das sete Areas de Livre Comércio autorizadas, cinco ja se acham implantadas, mas, com as possiveis
excecdes de Guajarad-Mirim, e Macapa-Santana, todas devem ter um impacto bastante limitado e

circunscrito as areas de influéncia direta das pequenas cidades onde estdo instaladas.
As ZPE seréo tratadas com mais detalhe na Secédo 6 deste documento.

Na Argentina, a lei basica de zonas francas é de 1907, mas s6 em 1972, foi criada a Area Aduaneira
Especial (AAE) da llha Grande de Terra do Fogo, com o propésito basico de "dar respuesta a

necesidades geopoliticas y de seguridad de la region".

Para estimular a instalacdo de industrias e a criacdo de empregos na ilha, foi concedida isencdo de
todos os impostos nacionais "que correspondan aplicar por hechos, actos u operaciones que se realicen

en Tierra del Fuego o que afecten a los bienes radicados em la isla". A partir de 1993, entretanto,
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comecou a ser cobrado o Imposto sobre o Valor Agregado, inicialmente a uma aliquota de 4,5%, que iria

aumentando até alcancar 18% em 1996.

Em 1990, havia 95 estabelecimentos industriais instalados na ilha, com um total de 4.655 pessoas
empregadas. O valor bruto da producgdo, em 1987, foi de US$ 930 milhdes, sendo que, deste total,

somente 1% foi exportado.

Tirando a Ilha Grande (onde estd a AAE) o restante da Terra do Fogo, a Antartida e as llhas do Atlantico

Sul constituem uma zona franca, mas s6 no que se refere as isen¢des tarifarias das importacgdes.

Com base na lei de 1907, foram criadas também as zonas francas de La Plata (em 1991), Villa
Constitucion (1992) e, desde 1910, a de Concepcion del Uruguai. Por dltimo, uma lei de 1994 autorizou
o Governo Federal a criar, adicionalmente, uma zona franca em cada uma das 24 provincias argentinas.

Nenhuma dessas zonas francas foi, até agora, implantada.

O Uruguai é, dos quatro paises do MERCOSUL, o que se mostrou mais consciente da importancia
estratégica do mecanismo das zonas francas e, consequentemente, 0 que possui a legislacdo mais

flexivel e melhor elaborada (introduzida em 1987).

Em primeiro lugar, sdo permitidas nas zonas francas uruguaias nao apenas as atividades industriais,
mas também as comerciais e de servicos. Em segundo lugar, podem ser exploradas pelo estado ou por
particulares (proprietarios de terrenos podem apresentar um projeto ao governo e obter a licenca para
desenvolver a zona franca). Terceiro, a lei garante aos usuarios a isencdo de todo imposto nacional
"creado o por crearse". Quarto, é permitida a venda no mercado doméstico, que é tratada como uma
importacao normal. Quinto, ndo € exigido um valor adicionado nacional minimo, apenas o emprego de,
pelo menos, 75% de mao-de-obra uruguaia. Por Ultimo, os trabalhadores estrangeiros ndo séo obrigados

a descontar a contribuicao para a seguridade social, desde que abram mao dela, expressamente.

Existem atualmente no Uruguai 9 zonas francas: 2 publicas e 7 privadas (das quais 5 em operagdo). A
mais desenvolvida é a Zona Franca de Montevidéu, onde foram investidos US$ 20 milhdes para dotar a
area de uma infra-estrutura bastante eficiente, e onde ja operam varias empresas, comerciais e

industriais.

O Paraguai ndo adotou, até agora, uma legislacdo especifica de zona franca, até porque o regime
aduaneiro geral prevé um tratamento bastante simplificado e favoravel as importagfes: os insumos
importados séo isentos, os bens de capital pagam uma aliquota de 5% e os bens finais, 10%. Ja ha
algum tempo, entretanto, tramita no Congresso Paraguaio uma lei de zonas francas no estilo da

existente no Uruguai.

N&o obstante, desde 1971, existe a Zona Franca de Ciudad del Este (ex-Puerto Stroessner) por onde se
processa a entrada irregular de mercadorias estrangeiras no Brasil, estimada em dois bilhdes de dblares

por ano.
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O marco juridico das zonas francas no contexto do MERCOSUL foi fixado pela Decisdo n° 8, de 1994,
do Conselho do Mercado Comum, cujo artigo 2° estabelece que os Estados Partes aplicardo a Tarifa
Externa Comum (TEC) sobre as mercadorias delas provenientes, sem prejuizo das disposicdes legais

vigentes em cada um deles, para o ingresso desses produtos no seu préprio mercado doméstico.

Isso significa aplicar as zonas francas do MERCOSUL o tratamento de terceiros paises,
independentemente do conteldo de valor adicionado comunitario, 0 que € um contra-senso, uma vez
gue coloca tais zonas (que criam empregos na regido) em condi¢cdes de igualdade com outras zonas
francas, ou mesmo com outros paises, que nada agregam em termos de investimentos e empregos no
MERCOSUL.

Menos sentido tem ainda o tratamento dado as ZPE brasileiras, em razdo da proibicdo de venda no
mercado doméstico. Como as zonas francas dos outros trés paises nao estdo proibidas de vender nos
seus proprios mercados internos, elas, na realidade, tem a sua disposi¢do todo o mercado comunitario,
incluido o brasileiro (que €&, de longe, o que interessa), bastando pagar a TEC. Enquanto isso, as ZPE s6

tem acesso a parte menos expressiva do mercado comunitario, a relativa aos outros trés parceiros.

O erro, entretanto, ndo estd na Decisdo n° 8/94, mas no dispositivo da legislacéo brasileira das ZPE que
veda totalmente a internagdo dos produtos nelas fabricados. Nada impede, contudo, que um produto
fabricado numa ZPE brasileira, seja vendido para o Uruguai, por exemplo, ai ser internado (pagando a
TEC), adquirindo o "status" de mercadoria comunitaria (livre transito no mercado ampliado) e voltando ao

Brasil. Essa triangulacdo, entretanto, ndo faz justica a inteligéncia do legislador brasileiro.

Por dltimo o artigo 6° assegurou o funcionamento, "bajo el régimen actual”, da ZFM e da AAE de Terra

do Fogo até o ano 2013.

5. AS ZONAS FRANCAS NO MERCOSUL: PRINCIPAIS IMPLICACOES

A esséncia do MERCOSUL ¢é a criacdo de um territério aduaneiro unico, reunindo os mercados
nacionais dos quatro paises-membros. Ao se concluir o processo de integracdo, e a menos da diferenca
de moeda (que introduz a variavel cambial), um produtor gadcho exportar para o Uruguai ndo sera
diferente de vender para Santa Catarina. A seus competidores uruguaios, entretanto, precisardo ser
asseguradas "condi¢cfes adequadas de concorréncia”, conforme estabelece o Tratado de Assunc¢do. Um
eventual sucesso do produtor gaicho em ganhar parcelas de mercado de seus concorrentes no Uruguai
terd que depender de sua maior eficiéncia produtiva e ndo de uma vantagem competitiva artificial, nao
disponivel aos competidores uruguaios. Isso vale, evidentemente, para todas as transagdes no mercado

regional ampliado.

E precisamente ai que reside o primeiro problema introduzido pelas zonas francas: com os incentivos de
que dispbem, as empresas nelas localizadas tenderdo a ser mais eficientes e a produzir a pre¢os mais

baixos do que as situadas no restante do territorio aduaneiro. Ha, portanto, necessidade de se adotarem
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salvaguardas para proteger os produtores domésticos instalados fora das zonas francas, contra a

concorréncia desleal. Elas ndo podem ter acesso ao mercado comunitario nas mesmas condi¢des.

O segundo problema tem a ver com a capacidade que os incentivos tém de alterar a rentabilidade
relativa dos investimentos e, assim, induzir resultados e comportamentos diversos daqueles que seriam
produzidos naturalmente pelo livre funcionamento do mercado. Quando, por exemplo, 0 governo
brasileiro criou os incentivos fiscais para a ZFM, mais do que compensando as desvantagens
locacionais da area, o resultado foi um deslocamento de investimentos para Manaus, vindos de outras

partes do pais e do exterior.

A situacdo seria bem distinta se, formado o MERCOSUL, o diferencial de rentabilidade devido aos
incentivos provocasse o deslocamento de investimentos argentinos, uruguaios e paraguaios para a ZFM.
Esses paises dificilmente entenderiam esse movimento como um resultado normal da integragéo.
Realocagfes de investimentos ocorrerdo inevitavelmente dentro do mercado unificado, e deverdo ser
aceitas, com maior ou menor resisténcia, desde que introduzidas por fatores tais como proximidade de
mercados, superior infra-estrutura, maior disponibilidade de mao-de-obra etc. E facil imaginar, no

entanto, o nivel de reacdo a tais deslocamentos caso sejam provocados por diferenciais de incentivos.

Isso significa que a garantia de "condi¢bes adequadas de concorréncia" no MERCOSUL, no que diz
respeito as zonas francas, vai requerer ndo somente a salvaguarda dos produtores localizados fora
dessas areas, mas também alguma equalizagdo dos incentivos oferecidos pelos diferentes tipos de zona

franca, para desestimular deslocamentos indesejaveis de investimentos no espago comunitério.

A revisao de experiéncia internacional relevante sugere que a primeira questao se resolve com a garantia do
que poderiamos chamar de neutralidade aduaneira, conjugada, as vezes, como 0 emprego de um
dispositivo de seguranca que limite a parcela da produgéo que podera ser vendida no mercado comunitario.
Neutralidade aduaneira significa, essencialmente, tratar a importacdo de mercadorias estrangeiras que
transitem pelas zonas francas — seja como produto final, seja sob a forma de insumo ou componente de
produto ali manufaturado — como se fora uma importagdo normal, no que diz respeito a incidéncia do imposto
de importacdo e a aplicacdo das demais restricbes da politica comercial. Assim, quando se tratar de um
produto (final) estrangeiro, a sua internacéo a partir de uma zona franca (qualquer que seja sua modalidade)
em nada se diferencia da importacéo de um pais ndo-membro: sobre ela incidem, integralmente, os impostos

de importacao e os indiretos internos (no Brasil, o IPI e 0 ICMS).

No caso de o produto internado ter sido submetido a algum processamento industrial na zona franca, a
norma tem sido a cobran¢ca do imposto de importacdo sobre os insumos e componentes importados.
Esta cobranca pode ser integral ou com alguma reducgédo por conta de uma politica de desenvolvimento
regional (caso da ZFM, por exemplo). Como ocorre com qualquer importagdo normal, incidem sobre
essa internacdo os impostos indiretos domésticos, considerando-se o valor do produto e ndo apenas o

seu conteudo importado (que é a base de célculo do imposto de importacao).

Zonas de Processamento de Exportacado: avaliagcédo e perspectivas 16



FUNCEX

Com essas medidas, ficam conciliados os objetivos da atracdo de investimentos e da geragcédo de
empregos com a preservacao de niveis adequados de protecd@o a indUstria estabelecida no restante do

territério comunitario.

Com respeito ao problema dos incentivos para a localizagcdo de industrias, a solucdo passa
necessariamente pela questdo mais geral da harmonizacao das diversas politicas macroeconémicas e
setoriais, bem como pela negociacdo quanto a natureza e niveis dos estimulos concedidos pelas
politicas nacionais de correcao de desequilibrios regionais. Nao se trata de um problema especifico das

distintas legisla¢6es de zonas francas.

6. SITUACAO ATUAL DAS ZPE BRASILEIRAS

6.1. Estagios de implantacéao

Desde 1988, quando foi aprovado o Decreto-lei n°® 2452, foram concedidas 18 autoriza¢des para criagdo
de ZPE, nas seguintes localidades: Itacoatiara (AM), Barcarena (PA), Séo Luiz (MA), Parnaiba (PI),
Fortaleza (CE), Natal (RN), Jodo Pessoa (PB), Suape (PE), Aracaju (SE), Ilhéus (BA), Vila Velha (ES),
Itaguai (RJ), Tedfilo Otoni (MG), Imbituba (SC), Rio Grande (RS), Araguaina (TO), Céaceres (MT) e

Corumba (MS). Nenhuma delas foi inaugurada até agora.

E possivel agrupar as 18 ZPE em cinco blocos, em termos de estagio de implanta¢io ou de perspectivas

de implantagéo:

a) As que ja iniciaram efetivamente as obras de infra-estrutura: Rio Grande, Imbituba, Araguaina e Tedfilo

Otoni, que tém sua inauguracao prevista para o inicio do ano que vem;

b) As que tém grande potencial de éxito e cujo comeco de obras depende de detalhes cuja concluséo é

esperada para breve: Sao Luiz e Corumb4;

c) As que dependem de um equacionamento mais complicado, apesar de bastante viaveis: Itaguai e Vila
Velha;

d) As ZPE nordestinas, que, em geral, reinem condicdes locacionais satisfatérias mas, a excecédo de Sao
Luiz, se encontram " em compasso de espera”, para "ver quem sai na frente e decidir se vale a pena ir
atras"; e

e) As ZPE cujas perspectivas de implantagdo sdo muito reduzidas: Itacoatiara, Barcarena, Parnaiba, llhéus

e Céceres.

No primeiro bloco, a ZPE de Rio Grande esta com as obras em andamento, ja tendo concluido a
drenagem do terreno, a extensdo da linha de transmisséo de energia elétrica, e contratado a construgao
da cerca e das instalacbes da Alfandega. Duas empresas ja lancaram pedra fundamental de suas
futuras instalagcdes na area, mas ndo deram inicio ainda a elaboracdo dos projetos industriais para

submeter ao CZPE. E uma ZPE de propriedade do governo estadual, mas que contém em seu estatuto
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dispositivo que prevé sua gradual transferéncia para o setor privado. Dificuldades de caixa tém

determinado um ritmo lento das obras, mas é clara a decisdo do governo em tocar o projeto.

A ZPE de Imbituba é basicamente um projeto do governo estadual, mas conta também com a
participacé@o aciondria da Prefeitura e de alguns sécios privados. O Governo de Santa Catarina tem sido
0 que mais decididamente tem apoiado a sua ZPE, ndo apenas explicitando claramente a sua decisao,
mas também suprindo os recursos financeiros para a contratacdo dos projetos (plano diretor e
EIA/RIMA) e a execucdo das obras de infra-estrutura. Varias empresas ja estabeleceram contato com a
administradora da ZPE, mas s6 uma, até agora, iniciou a elaboracdo de projeto industrial. Também esta
prevista a transferéncia do capital em poder do governo estadual para o setor privado. Da mesma forma
gue a ZPE do Rio Grande, a de Imbituba fica proxima a um porto com boa capacidade de movimentacao

de carga containerizada e é servida por uma razoavel malha de transporte.

A ZPE de Araguaina, contra todos os progndsticos, ja iniciou as obras de infra-estrutura e busca ativamente
atrair investimentos para a area. A escassa densidade econdmica da regido, as grandes distancias e a
precéria logistica de transporte pareciam sugerir reduzidas perspectivas de implantacdo da ZPE de
Araguaina. Porém, a decisdo politica do governo estadual e o empenho de seus dirigentes estédo
demonstrando que "o besouro voa". O projeto estd sendo implantado pelo Estado, com a parceria de um
forte grupo privado da regido. E bom lembrar que a questéo locacional se revertera totalmente com a
conclusao da Ferrovia Norte-Sul, que ligara diretamente a regido ao Porto de Itaqui, no Maranhao. A partir

dai, em termos locacionais, a ZPE de Araguaina se transformard numa das mais viaveis.

A ZPE de Tedfilo Otoni é a que mais rapidamente podera ser inaugurada. O Governo Estadual garantiu
apoio ao projeto, o custo de instalacdo é relativamente modesto, ha grupos privados engajados na sua
viabilizacdo e sua vocacdo para a industrializacdo de gemas e pedras preciosas esta claramente
estabelecida. A ZPE sera majoritariamente privada, mas contando com participagdes expressivas dos
governos estadual e municipal. O projeto de alfandegamento foi aprovado pela Secretaria da Receita
Federal, da mesma forma que ja se encontra equacionado o licenciamento ambiental. Varias empresas

ja manifestaram interesse em ingressar na ZPE de Tedfilo Otoni.

No segundo bloco, estdo as ZPE com mais clara vocagdo para a industrializacdo de minérios (ferro,
principalmente), que séo as de Sao Luiz e Corumba. A primeira compds uma estrutura societaria de que
participam o Governo do Estado do Maranhao e um grupo de empresas privadas, e ja dispde de projeto

de alfandegamento aprovado pela SRF, bem como um plano diretor para orientar sua implantacéo.

A ZPE de Sdo Luiz integra o conjunto de acbes estratégicas do Governo Estadual, que financiou a
elaboracéo dos projetos basicos. Encontram-se em fase adiantada de negociacéo dois projetos industriais

para implantacéo na &rea, favorecidos pela proximidade do Projeto Carajas e do Porto de Itaqui.

As reservas de ferro de Corumba (serra do Urucum) sdo imensas e 0 minério dos mais ricos do mundo.
A distancia de 2.500 quildmetros até a foz do Rio da Prata ndo constitui um problema sério, uma vez que

0 Rio Paraguai é perfeitamente navegavel nesse trecho. O fator critico para a viabilizagdo da ZPE de
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Corumba é a garantia de suprimento de energia a baixo custo, que estara resolvido com o gas boliviano,
trazido pelo gasoduto a ser construido pela Petrobras, ou com carvdo importado, aproveitando-se o

retorno das barcacas que escoam a produc¢éo de soja da regiéo.

Existem trés grandes projetos aguardando essas definicbes para se transformarem em
empreendimentos concretos. A empresa administradora ja esta constituida, reunindo o Governo
Estadual (com participagdo minoritaria) e um grupo privado. O projeto de alfandegamento j& foi aprovado
pela SRF.

A despeito de estarem entre aquelas que retinem melhores condi¢des locacionais, as ZPE de Vila Velha
e Itaguai ainda devem transpor alguns obstaculos antes que se possa avaliar com alguma seguranca

suas perspectivas de viabilizac&o.

A ZPE de Vila Velha encaminhou ao CZPE uma solicitagdo de mudanca de area, face as dificuldades
encontradas pelo Governo do Estado em concretizar a liberagcdo da &rea inicialmente proposta. A nova
area pertence ao Governo e fica proxima a anterior. Uma vez concedida a mudanca solicitada, ndo seréa
dificil mobilizar os mesmos grupos privados que ja se haviam comprometido com o primeiro projeto e, a
partir dai, acelerar o processo de implantagdo. A ZPE de Vila Velha estara dotada de uma estrutura
portuaria bastante satisfatéria, 0 mesmo se podendo dizer quanto ao suprimento de agua e energia.
Além disso, a cidade de Vitéria apresenta uma infra-estrutura urbana perfeitamente capaz de atender as

necessidades logisticas do projeto.

O caso da ZPE de Itaguai é um pouco mais complicado, a comecar pelo pouco entusiasmo com que o
Governo Estadual vem encaminhando a questdo, apesar da O6bvia sinergia com o projeto de
desenvolvimento do sistema portuario de Sepetiba. Em segundo lugar, trata-se de um projeto caro, em
razéo das condi¢bes geoldgicas pouco favoraveis do solo da regido, o que vai exigir uma movimentac¢ao
de terra de certa magnitude. Dessa forma, é pouco realista pretender que o setor privado assuma
integralmente a responsabilidade pela implantagcdo do projeto, apesar do potencial de atratividade

representado pela logistica da regido e pela proximidade da cidade do Rio de Janeiro.

Uma solugdo para Itaguai passa, necessariamente, por uma parceria entre o Estado (assumindo a
preparacdo do terreno, por exemplo), a Prefeitura, a PetroRio (que j& concordou em integralizar sua
participa¢@o no projeto com o terreno) e grupos privados com forte presen¢a na economia estadual (e na

regido de Sepetiba, em particular).

As pouco animadoras perspectivas das ZPE do Nordeste (regido para cujo desenvolvimento este
mecanismo foi originalmente concebido) estdo associadas menos a baixa densidade econbmica e
insuficiente infra-estrutura da regido (relativamente ao Sul-Sudeste) e mais ao reduzido nivel de
informacao e conscientizacdo dos governos e liderangas representativas da regido quanto ao potencial

desenvolvimentista e as oportunidades criadas pelas ZPE.

Com a exce¢do do Ceard, ndo foram constituidas empresas com o fim especifico de implantar e

administrar a ZPE, conforme determina a lei. Esta tarefa foi atribuida a companhias de desenvolvimento
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ou departamentos de alguma Secretaria de Estado, normalmente a de IndUstria e Comércio. Algumas
chegaram a encaminhar projeto de alfandegamento e a encomendar a elaboragédo de plano diretor —

mas nenhuma deu continuidade as a¢fes tal como as ZPE referidas anteriormente.

N&o se deve descartar a possibilidade de que varias das ZPE do bloco nordestino venham a ser
ativadas a partir do momento em que o primeiro grupo de ZPE iniciar suas operagfes, com a instalacéo

de empresas e gerando empregos — e funcionando, dessa forma, como um "efeito demonstracéo".

Por dltimo, o bloco das ZPE cujos prospectos de éxito ficam comprometidos basicamente pela
inadequacao das condic¢des locacionais. Sdo ZPE autorizadas para locais distantes e com precéria infra-
estrutura econdmica e social. S8o, portanto, projetos caros e que nao oferecem garantias de uma
ocupacao significativa, a curto prazo. Essas ZPE dificilmente serdo implantadas se os governos
estaduais ndo assumirem uma postura desenvolvimentista mais decidida, voltada para a criagdo de

condi¢Bes favoraveis a atracéo de investimentos.

Esta decisao existia em Mato Grosso, no governo anterior, quando foram tomadas todas as providéncias
preliminares para a implantacdo da ZPE de Céceres: projeto de alfandegamento, plano diretor e

EIA/RIMA. Tais iniciativas ndo tiveram, todavia, seqiiéncia na administracdo atual.

6.2. A demora naimplantacédo das ZPE

A experiéncia internacional mostra ser bastante normal o decurso de um consideravel periodo de tempo
desde a introducdo legal do mecanismo e a sua efetiva implantacdo. Por exemplo, a legislacdo das FTZ
americanas é de 1934, mas s6 na década de 70 elas passaram a ser usadas com mais intensidade; as
zonas francas uruguaias e argentinas fazem parte dos codigos aduaneiros desses paises desde as
primeiras décadas deste século, mas sé recentemente passaram a ser implementadas; e as ZPE de

Taiwan demoraram quase dez anos para serem instaladas.

Assim, em principio, ndo deveria surpreender a demora que esta havendo na implantacdo das ZPE

brasileiras. Mas hé fatores especificos, perfeitamente identificaveis, responsaveis por esse atraso.

O primeiro e mais importante fator, como se vera na Sec¢éo 7, é que a legislacédo brasileira de ZPE é
ainda bastante restritiva e pouco competitiva, quando comparada com as similares existentes em outros

paises.

Em segundo lugar, ndo estad totalmente dissipada uma certa atmosfera de incerteza quanto a
manutencao do programa, em razao da recorréncia com que, de tempos em tempos, sdo emitidos sinais

de resisténcias em certas areas do Governo Federal responsaveis pela sua implementacéo.

Este fator, juntamente com o anterior, tem inibido o envolvimento mais decidido de alguns governos

estaduais, bem como de setores empresariais bem informados e interessados na implantacéo das ZPE.
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Em terceiro lugar, esté blogueado — sem fundamentacéo legal — o0 acesso a fontes de financiamento para a
montagem da infra-estrutura das ZPE, por mais 6bvia que seja a relevancia dessas aplica¢fes do ponto de

vista da promocéo do desenvolvimento e da criagcdo de condi¢des de estimulo ao investimento privado.

Por ultimo, ha o fato de que o instrumento das ZPE permanece desconhecido para largas parcelas do
empresariado e da populacdo, que ainda guardam as impressdes que restaram do debate do final dos anos

80, bastante comprometido pelo desconhecimento técnico do assunto e por preconceitos de toda ordem.

7. APERFEICOAMENTO DA LEGISLACAO DAS ZPE

Conforme mencionado anteriormente, a legislacdo brasileira de ZPE contém alguns dispositivos que a

tornam pouco competitiva em relacdo as de outros paises.

Antes de tudo, deve ficar claro que qualquer avaliacdo do modelo brasileiro de ZPE deve partir do
reconhecimento da necessidade de certas exigéncias que assegurem o adequado controle aduaneiro da
area e a conformidade do instrumento com a politica econémica global do pais. O problema esta
exatamente em se encontrar um equilibrio entre a dosagem dessas exigéncias e a preservacdo dos
estimulos tipicos desse instrumento, de modo a ndo descaracteriza-lo, inviabilizando-o na pratica. Até
porque, a rigor, ndo existe contradicdo entre esses objetivos, ou seja, assegurar o eficiente
funcionamento das ZPE é uma forma de contribuir para a viabilizacdo de varios objetivos da politica

econdmica.

O aspecto mais restritivo da legislacdo € a proibicdo de venda no mercado doméstico. Sem a intencao

de aprofundar a questédo, cabem, a respeito, 0s comentarios a seguir.

Primeiro, a experiéncia internacional é majoritariamente favoravel a essa operacéo, desde que sejam
pagos, integralmente, todos os impostos incidentes sobre as importacBes normais. As diferencas

observadas entre os diferentes paises se referem:
a) ao estabelecimento ou ndo de um percentual da producdo admitido para a internacdo; e

b) se a cobranca do imposto de importacéo se faz sobre o preco total do produto internado ou apenas

sobre o conteddo de importacdo nele embutido.

Segundo, para certos tipos de produtos é tecnicamente impossivel alcancar, em 100% de producao, o
nivel de qualidade exigido pelo mercado internacional, sendo inevitavel a obtencdo de uma determinada
parcela da producdo invendavel naquele mercado, mas perfeitamente aceito no mercado doméstico.
Tratar-se-ia de estabelecer, para diferentes classes de produtos, margens de tolerancia para acomodar

tais situacdes, cobrando-se, evidentemente, todos os impostos incidentes sobre a parcela internada.

Terceiro, a proibicdo de venda no mercado doméstico perdeu sentido com a abertura da economia
(impenséavel nos idos de 1988, quando foi aprovada a lei sobre ZPE) e com a entrada em vigor do

MERCOSUL, uma vez que as zonas francas localizadas nos demais paises tém inteira liberdade de
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vender no mercado brasileiro, bastando pagar a Tarifa Externa Comum, conforme estabelecido pela
Deciséo n° 8/94 do Conselho do Mercado Comum.

Ha, além disso, dois dispositivos relativos ao imposto de renda totalmente fora de sintonia com as

legislacdes de outros paises:

a) A inexisténcia de uma caréncia para o inicio do pagamento do imposto, que é normalmente de cinco

anos; e

b) A proibicdo de depreciac@o de maquinas e equipamentos importados, para efeitos fiscais.

Por ultimo, ha um consideravel espaco para simplificagdo do controle aduaneiro, sem risco de perda da
capacidade de fiscalizacdo. Por exemplo, ndo existe na experiéncia internacional a exigéncia de um
complicado quadro-resumo, em forma de matriz, para o controle da alfandega. Da mesma forma, os
padrdes de cercamento precisam ser mais flexiveis para se ajustarem as condic¢des particulares de cada
ZPE. Uma ZPE vocacionada para a producdo de produtos siderlrgicos certamente ndo requer uma

cerca do tipo exigido para acomodar a fabricagdo de produtos eletrdnicos.

8. CONSIDERACOES FINAIS

As ZPE constituem uma modalidade mais recente do conceito genérico de zona franca, que vem sendo
empregado, sob diversas formas, pelos mais diferentes paises, com a finalidade bésica de facilitar e
apoiar as atividades de comércio exterior, ao proporcionar um ambiente livre de impostos e de

regulamentac¢des burocraticas.

A especificidade da ZPE estd em agregar a esta configuracdo basica, de natureza essencialmente
aduaneira, outros tipos de incentivos (fiscais e cambiais, principalmente) e coloca-la a servigo de outros
objetivos mais amplos da politica econdmica global. Como tal, podera obter mais ou menos sucesso,
dependendo da qualidade técnica do modelo legal adotado, bem como de outras precondi¢cbes objetivas,
como a infra-estrutura da area escolhida e o grau de comprometimento dos agentes envolvidos (governo

e setor privado).

Estes sdo os fatos, revelados diretamente pela experiéncia internacional e a boa teoria econdmica.
Portanto, qualquer avaliagdo que se pretenda objetiva e imparcial do programa brasileiro de ZPE deve
partir dessa base factual, sem dar margem a interpretacdes tecnicamente inconsistentes e preconceitos

ultrapassados.

No Brasil, as ZPE foram introduzidas em 1988, enfrentaram resisténcias de toda ordem e hoje se
apresentam como um programa consolidado, com algumas unidades tendo sua inauguracao prevista

para 0 comeco do préximo ano.

As ZPE brasileiras ndo deverdo, em geral, reproduzir o "padrdo asiatico", caracterizado pela
predominancia de industrias leves, como podem ser consideradas as de vestuario e de produtos

eletrdnicos. Dada a maior dotacdo relativa de recursos naturais, a previsdo € de uma presenca
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significativa de grandes unidades voltadas para a verticalizagcdo do beneficiamento e industrializacao das

matérias primas abundantes no Pais.

Em razdo do estagio ja alcancado na implantacdo do Programa, da maior conscientiza¢do alcancada
quanto a verdadeira natureza e potencial das ZPE, ndo se coloca mais em discussao a questao de se as
ZPE séao desejaveis ou ndo, se devem ou nao ser mantidas. Simplesmente, elas sdo hoje uma realidade

no universo da politica econémica do Pais.

Seria altamente desejavel, porém, que o Governo se posicionasse claramente a favor do programa — ou,
pelo menos, evitasse manifestacdes em contrério —, até porque as ZPE contribuem para a consecugao
de varios dos (supostamente) objetivos da politica econémica e ndo implicam em 6nus para o Tesouro

Nacional.

A rigor, tal posicionamento seria dispensavel, uma vez que se trata de lei votada pelo Congresso
Nacional e ja devidamente regulamentada. A sugestdo decorre apenas da necessidade de eliminar
possiveis fatores de incerteza por parte de um empresariado culturalmente condicionado a buscar

permanentemente sinalizacbes emitidas pela area federal.

A andlise da legislagdo brasileira sobre ZPE mostrou, por outro lado, que ha alguns dispositivos que
exigem aperfeicoamento, caso se queira utilizar mais adequadamente o mecanismo. Tais mudancas se
referem principalmente a possibilidade de venda de uma parcela da producdo no mercado doméstico
(pagando-se integralmente os impostos correspondentes) e alguma flexibilizacdo relativamente ao

imposto de renda.

Com relagdo a primeira questdo, o bom senso e a melhor experiéncia internacional sugerem que se
deva admitir a internagdo de um percentual (digamos, 20% ou 30%), mediante a cobranca integral do
imposto de importagédo sobre o contetido importado, mais o IPI e o ICMS sobre o preco total do produto.
Percentuais maiores poderiam ser considerados, desde que vinculados a maior compromisso de
realizacdo de gastos minimos no mercado doméstico e/ou maior participacdo de capitais nacionais na
estrutura societaria. Tal flexibilidade objetivaria aumentar os "linkages" (e, pois, os ganhos derivados do

mecanismo) com a economia doméstica.

Quanto a legislacdo do imposto de renda, recomenda-se 0 mesmo tratamento da grande maioria das
ZPE no mundo, que concedem uma caréncia de cinco anos e permitem a deprecia¢cdo de maquinas e

equipamentos, tanto os nacionais como os importados.
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