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ZONAS DE PROCESSAMENTO DE EXPORTACOES: ALGUMAS CONSIDERACOES
PRELIMINARES *

I.0 DEEATE SOBRE AS SONAS DE PROCESSAMENTO DE EXPORTACOES NO BRASTL

A possibilidade de implantagao das zonas de proces-
samento de exportagac (ZPE) no Brasil tem sido alvo de intenso de
bate entre os principais formuladores da politica econdmica (Minis
tério da Fazenda e Ministério da Inddstria e Comércio) e represen-
tantes dos setores industriais.

Os que defendem a instalacdo da ZPE no Nordeste ale
gam as seguintes razoes:

a) A economia brasileira esta impregnada de regula-
¢Oes que tendem a inibir o investimento direto estrangeiroc e a co
loca em pior posicac de competitividade em relacao aos novos pai-
ses industrializados. Dada as dificuldades inerentes de se trans
por estes obstaculos no curto prazo, devido ao conflito de interes
ses existentes, a ZPE seria uma boa solugao. Atrairia o capital es

trangeiro e permitiria o crescimento das exportactes brasileiras.

b) A restricao de divisas que inibe o crescimento e
econdmico atrasa o desenvolvimento tecnologico e a expansido da capa
cidade produtiva. A vantagem da ZPE & que a responsabilidade pe-
las importagoes de insumos e bens de capital passa inteiramente pa
ra as empresas operando nestas zonas. Adicionalmente, como o des
tino final da producao & o mercado externo, a ZPE contribuira po-

sitivamente para o saldo do balango de pagamentos.

c) A ZPE permite transferéneia de tecnologia via
formacao de joint-ventures. Alén disso, permite o treinamento da
mac-de-obra que poderd ser utilizada futuramente em regices fora da ZPE.

d) A implantacdo da ZPE permite efeitos multiplica-
tivos positivos sobre a economia doméstica. Estes se refletem nao
sO6 no aumento do nivel de emprego e renda gerado na regiao. Mas,no

caso da economia brasileira, dada uma base relativamente diversifi

* Agradego aos comentarios de Frederico Carvalho, Guida Piani e Mario Carvalho
e a contribuicao de Diva Faganha.



cada de insumos produzidos internamente e a existéncia de amplos re
cursos naturais, a ZPE poderi estabelecer efeitos de encadeamento

(backward linkages) com o restante da economia nacional.

e) As empresas de capital nacional que vierem a se
instalar na regiao terao oportunidade de se integrarem de forma

mais eficiente na concorréncia internacional.

f) Finalmente, o relativo fracasso das politicas an
teriores de fomento a industrializacao no Nordeste, apontam alguns
obstaculos 3 integracdo da regiZo no restante do mercado doméstica.
O desenvolvimento das atividades manufatureiras voltadas para o
mercado externc num primeiro momento podem ser uma melhor opcao,na
medida em que evitam questdes como o alto custo de transporte en-
tre a regiao Nordeste e o Sul e independem do tamanho do mercado na

regiéc(l).

Os que condenam a implantacao da ZPE advogam dife -

rentes razoes:

g) A implantacao das ZPEs no Nordeste atraem a ne-
cessidade de altos gastos publicos para a criacao de uma infra-es-
trutura adequada: sistema de portos, energia elétrica, comunica -
goes e outros servigcos. Adicionalmente, envolve concessio de bene
ficios fiscais. Aumento de dispéndios e/ou isencoes fiscais con-
trariam a necessidade de conscientizagao de reducio do déficit pa-

blico na economia brasileira.

h) A questao central para o aumento da competitivi-
dade dos produtcos brasileiros é a desregulacao da economia. As
ZPEs, embora representem enclaves desregulados, pressupoem um maior
grau de ingeréncia do Estado na alocagao dos recursos produtivos aso

criar dois sistemas distintos na economia.

i) Outro problema crucial & a definicdo de uma poli
tica industrial. O gque importa & o estabelecimento de politicas

(1) 0 custo do transporte na ZPE também pode tornar proibitive a produg3o. No
entanto, dado as isengoes tributarias existentes e garantida uma boa infra
-estrutura de comunicagoes, a quest3o do custo de transporte passa a depen
der da estrategia de distribuicao das empresas multinacionais ao nivel m@E
dial.



que estimulem o crescimento da capacidade produtiva independente do
seu destino. O crescimento das exportacbes serd decorrancia de
uma maior competitividade dos produtos brasileiros e de um ambien-

te estavel em relagdo as regras do comércio exterior.

j) As empresas que se instalarem nas ZPEs irio con-
correr com as empresas brasileiras no mercado externo. Adicional-
mente, a tendéncia protecionista dos paises desenvolvidos levando
a proliferagcao de imposicdo de cotas de exportagao, ird reduzir o
espaco das empresas brasileiras de exportacao vis a vis 3s estran
geiras instaladas nas ZPEs.

1) Finalmente, as ZPEs constituem meros enclaves de
capital estrangeiro sem beneficios para o restante do pais. Nao
transferem tecnologia, nao geram grandes excedentes liguidos expor
taveis e nao resolverzo o problema do desequilibrio regional brasi

leiro.

O objetivo deste artigo & o de ordenar o debate so-
bre as ZPEs no Brasil. Consideramos que a conveniéncia ou nao da
implantacac das ZPEs no pais engloba diferentes aspectos nem  sem
pre bem explicitados no debate atual.

A segao 2 ird discutir as razdes que levam, do pon-
to de vista do capital estrangeiro, a procura pelas ZPEs. & secao
3 ira discutir as razoes que levam um pais em desenvolvimento a
instalarem ZPEs. A secao 4 iri discutir as questoes colocadas pe
los opositores e defensores da ZPE no Brasil, levando em considera

¢ao a analise anteriormente realizada.

IT. PRINCIPAIS ASPECTOS RELACIONADOS A IMPLANTACAO DAS ZPEs DO
PONTO DE VISTA DO CAPITAL ESTRANGEIRO

II.1. O Conceito de ZPE

O estabelecimento de zonas livre de comércio, ou se
ja a@reas localizadas dentro de uma economia nacional, porém nao
submetidas ao mesmo tratamento alfandegario, naoc & um fendmeno re-

gente. Delos, no periodo helenistico, foi designado como porto 1i



vre pelos romanos, com o objetivo de incrementar o fluxo de comér-

cio desta regiao.

De forma abrangente, zonas livre de comérecio podem
se resumir a “"duty-free shops" até areas designadas para o proces-—
samento de atividades manufatureiras. Qual é o motivo para a im-

plementagcao destas zonas?

Teoricamente, num mundo de livre-comércio onde n3o
houvessem restrigcdes de natureza tarifiria ou nio-tarifaria, a alo
cagao de recursos na economia conduziria ao padrdo mais eficiente
de producao. O principio das vantagens comparativas determinaria
a estrutura de producao em cada economia doméstica e as trocas de
mercadorias entre os paises permitiria a todos alcangar o ponto ma
ximo de bem estar social.

No entanto, s3o varias as razoes que tornam dificil
a implementacao do regime de livre-comércio. Os paises perseguem
cbjetivos nacionais que nem sempre se coadunam com os principios
das vantagens comparativas. Na década de cinquenta, a deteriora -
cao da relacao de trocas entre produtos manufaturados e produtos
primarios, levou a que varios paises do Terceiro Mundo optassem por
processos de substituicao de importactes como meio de alcancar e/
ou intensificar a industrializacdo a fim de obterem maior autono —
mia e aumento do nivel de renda. Os paises desenvolvidos atualmen
te praticam medidas protecionistas em defesa de suas indlGstrias in

tensivas em mao-de-obra como siderurgia e téxtil.

Em suma, o Estado quer seja como promotor de politi
cas gue respondam aos interesses de grupos particulares, quer seja
como promotor de politicas que visam corrigir possiveis distorcoes
advindos de uma estrutura de mercado onde nem todos os agentes pos
suem iguais poder de competitividade, interfere no fluxo de capi-

tal, mercadorias e servicos no mercado mundial.

As zonas livres de comércio constituem em esséncia
um nicho num mundo de regulagoes. A hipotese que norteia sua cria
cao & a possibilidade de se oferecer para um grupo guaisquer de a-
tividades condigoes as mais proximas possiveis do regime de livre-
comércio. Nestas zonas se concentrariam os beneficios advindos do

livre fluxo de mercadorias e capitais.



A pergunta natural gue se coloca & porque nao esten
der a concepgao do livre-comércio para o ambito geral das economi
as domésticas? Nao pretendendo exaurir esta guestao, algumas ra-
zoes podem ser sugeridas.

A primeira € que o jogo do livre- -comércio sd benefi
cia a todos, se todos os paises o perseguirem igualmente. Ora, os
paises ainda estruturam seus objetivos politicos em funcio das
suas sociedades civis nacionais e nao em funcao dos objetivos mun-
diais. Neste sentido, torna-se dificil a implementacao desta re-
Fa. Adicionalmente, se um pais a quebra num mundo de livre-comér-

cio, podera ter ganhos adicionais, caso nao haja regras mmﬂtiwmtzt

A segunda & que dada a diferente dotacio de recur
sos entre os paises, o poder desigual de poder politico, a estrutu
ra oligopolizada em varios setores, nada garante que o regime de
livre-comércio ird produzir a melhor posicao de bem-estar social do
ponto de vista individual de cada pais.

A terceira do ponto de vista dos paises em desenvol
vimento & que a implantacao de um regime de livre-comércio podera
certamente implicar, dada a defasagem tecnoldgica em relacaec aos
paises centrais, a renfincia ao controle de novos processos produti
vos.

As razoes acima descritas ndo implicam, por conse -
guinte, a defesa de regimes protecionistas. Apenas gue no mundo
atual e ao longo da histdria do comércio internacional, existem va

rias dificuldades para a implantacao do regime de livre- -comércio.

Neste sentido, € que se criam as zonas de livre-co-
mércio. Um compromisso entre regimes que guardam praticas proteci
onistas em relacao ao comércio mundial e simult@neamente desejam se
beneficiar dos possiveis ganhos do livre-comércio.

Nossa andlise ird se deter nas zonas de processamen
to de exportagoes (ZPEs). Especificamente se caracterizam por
areas geograficas delimitadas dentro de uma economia doméstica on-

de € permitido o livre fluxo de mercadorias para fins de importa-

(2) A experiéncia do GATT mostra o quio & dificil estabelecer regras punitivas
advindas de um organismo internacional sobre economias nacionais,



cao e exportacao. O obijetivo & estabelecer indiastrias voltadas
exclusivamente para as atividades de exportacao. As caracteristi-

cas principais das ZPEs sao:

a) Estabelecimento de atividades industriais que
podem usar insumos importados ou domésticos, livres de quaisquer

tributos, assim como bens de capital;

b) A produgcao devera ser toda destinada & exvorta
cao, que sera também isenta de tributos. Quando for permitida a
venda para o mercado doméstico, todos os tributos referentes aos

insumos e ao produto final serao recolhidos.

As ZPEs passaram a crescer na década de sessenta,

principalmente nos paises asiaticos com o objetivo de atrair o
investimento direto estrangeiro e dentro de uma estratégia de
export—-led growth. Neste sentido, adicionam-se aos dois ingredi-

entes acima varios incentivos: isencdo do imposto de renda, livre
cambioc, oferta da infra-estrutura basica a pregeos subsidiados, ta-
xas preferenciais de juros para créditos fornecidos pelo pais hés-

pede - host country -, entre outras.

Claramente deve ser entendido que as ZPE nao consti
tuem uma estraté@gia de desenvolvimento industrial. O sucesso dos
paises asiaticos, como Coréia do Sul, Hong Kong, Taiwan, Cingapura
em relacao ao processo de industrializagao impulsionado pelas ex-
portacoes estd muito mais relacionado com as estratégias globais

tracadas por estes paises.

Neste sentido, o que interessa indagar & guais sao
os possiveis beneficios que a implantacao das ZPE podem trazer ao
Brasil? Beneficios em termos de impulsos positivos sobre o restan
te da economia doméstica, em termos de fendmeno catalizador para
uma estratégia de crescimento via exportagoes, além dos beneficios

sobre a regidao gue serd implantada a ZPE.

Consideramos, no entanto, que antes de respondermos
esta questao, a proliferacao das ZPEs s6 pode ser entendida a par-
tir da estraté@gia global de concorréncia internacional das firmas
sediadas nos paises centrais. Nao interessa o quiao interessante se

ja o pacote de incentivos associado a uma ZPE, se esta nao é uma
Lo



questao que influencie os calculos de rentabilidade das empresas es
trangeiras e/ou domésticas. Por exemplo, desde 1934 a legislacao
americana permite o estabelecimento de zonas livres de comércic -
Foreign Trade Zones Act. No entanto, s& na década de setenta e

oitenta € que as firmas estrangeiras e americanas resolveram se
R v _ _ 3
utilizar mais intensamente desta vantagem{ ).

IT.2. A Estratégia de Concorréncia das Empresas Multinacionais

Entre os varios fatores que influenciam a competiti
vidade das empresas transacionais est3o 0s custos de producao. E
para alguns setores de atividade intensivos em mao-de-obra, o cus-
to unitdrio do trabalho & fator fundamental.

Observamos ao longo da década de cinguenta e sessen
ta, comoc consequéncia em parte das politicas de pleno-emprego pra-
ticadas pelos paises desenvolvidos, dois fendmenos. A primeira é
a elevacao do custo unitirio de mao-de-obra que passa a comprome -
ter a rentabilidade de setores intensivos nesse fator de producgio.
A segunda & que ao lado do aumento do poder sindical e maior grau
de qualificagdo de mao-de-obra, encontram-se maiores dificuldades
em submeter a mao-de-obra em tarefas consideradas "mondtonas" nas
linhas de produg3o. (Ancides 1980).

Concomitantemente, a expansio dos meios de comunica
¢ao e a maior eficidncia do sistema de transporte mundial, permite
Jue a procura por novas localizagoes onde se encontrem menocres cus
tos de mao-de-obra e uma forca de trabalho disciplinada passem a
atrair as empresas multinacionais.

Paralelamente, a UNIDO (United Nations Industrial

Development Organization) criada em 1967 com o objetivo de promo-

ver a industrializacdo nos paises em desenvolvimento, passa a ter
como orientagao a procura por formas de incrementar o fluxo de ca-
pital estrangeiro para paises interessados em perseguir uma estra-
tégia de export-led growth industrialization (Tsuchiya 1987). A

(3) 0 Foreign Trade Act Zone permite que se designe partes de fabricas ou entre
postos como zonas de livre-comércio, podendo se processar qualquer ativida-
de nos bens importados sem pagamento das tarifas alfandegarias.



UNIDO privilegia a criacao das ZPEs prestando assisténcia para os
paises interessados como parte desta estratégia global.

Que tipos de atividades se orientam para as ZPEs?
Estas podem ser divididas em dois grupos, sendo que em ambas a
redugao dos custos unitdrios de mdo-de-obra & fator decisive na

competitividade.

O primeiro grupo se refere a setores industriais
intensivos em mao-de-obra como téxteis e vestuirio. Neste caso, a
variedade de padronagens e as frequentes mudancas impostas pela

moda tornam diffcil a padronizacdo da producdo.

0 sequndo grupo se refere &as indGstrias eletro-ele-
tronicas de bens de consumo final e intermediarios. (semi-condu-
tores, por exemplo). Neste caso, o processo de producao pode ser
desmenbrado em trés fases distintas. A primeira que exige pes-
soal altamente qualificado e vultuosos investimentos em pesquisa e
desenvolvimento se refere a etapa de concepcao e desenho do produ
to. A segunda se reporta 3 fabricacao de partes e componentes, cu
ja padronizagac do processo permite o deslocamento desta ativida-
de para regices distantes das matrizes. A terceira se refere a
fase de montagem e testagem que exige mao-de-obra intensiva. Nes
te caso, as rapidas mudan¢as tecnolégicas tornam pouco econdmica
a automagac desta fase (Ballance 1987). Tanto a fase dois e a fa-
se trés podem ser executadas com mao-de-obra semi e nao-qualifi-

cada.

A Tabela 1 mostra o percentual de cada grupo de
mercadorias produzidas nas ZPEs em 1875, confirmando a descrigao a

cima.



TABELA 1

DISTRIBUICAQ PERCENTUAL DAS ATIVIDADES
MANUFATUREIRAS NAS ZPEs - 1975

ST
Alimentos 5,4
Texteis 8,1
Vestuario 12,1
Couro 3,3
Calcados 3,3
Produtos de Madeira 2,7
Mobilia 2,7
Papel e Grafica 2,0
Quimica 0,6
Petroleo 5,4
Borracha 0,6
Téxteis Sintdticos 2,7
Ceramica 4,7
Vidro 0,6
Produtos de Minerais n3o-met3licos 0,6
Produtos de Metais 9,4
Maquinas 6,0
Eletronica 9,4
Material de Transporte 4,7
Instrumentos de Precisio 7,4
OQutros 6,0

Fonte: UNIDO (1980) Tabela l, pg. 9

Ao se discutir a criacdo das ZPEs, devemos portanto

observar as tendéncias que se verificam nestes setores.

Em relagao ao setor téxtil, continuas inovagoes em
processos poupadores de mao-de-obra permitem que firmas estabeleci
das na Alemanha, Italia e Estados Unidos sejam atualmente competi-
tivas em relacdes a firmas estabelecidas nos vaises em desenvolvi-
mento. No entanto, a grande defasagem em relacao ao custo de mio-

- de-obra entre os paises industrializados e os paises enm desenvolvi
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mento e os altos investimentos requeridos para a automacao do Pro
cesso de fabricagao, permite que ambos os processos produtivos te-
nham competitividade no mercado no momento atual (World Development
Report 1987).

Em relagéo ao setor de vestuario, o mesmo ocorre,da
da a possibilidade de ganhos advindos pelo uso de processos micro-
eletronicos na fase de corte dos tecidos e costura. No entanto,os
altos investimentos requeridos exigem uma escala de producao consi

deravelmente maior do que as firmas usualmente operam.

Em relagac ao setor eletro-eletrdnico duas tendén
cias sao observadas. Na producio de televisdes, video-cassetes e
bens similares, a fase de montagem ainda & intensiva em mao-de-
obra. No entanto, as constantes imposicoes de cotas pelos Estados
Unidos em relacao aos produtos japoneses obrigou a uma nova estra-
tégia de competicao. As firmas japonesas passaram a estabelecer
subsidiarias no solo americano onde operam a fase de montagem, es-
capando, assim, as cotas impostas pelos Estados Unidos (Ballance
1987). Por outro lado, as firmas americanas continuam a privilegi
ar a etapa de montagem em paises com menores custos de maoc-de-obra.
O que este fendmeno poderd induzir & a procura mais rapida por mé-

todos poupadores de mao-de-obra no setor.

Na producao de micro-computadores e componentes ele
tronicos, observa-se também uma tendéncia a uma maior automagao na
fase de montagem e testagem. A maior complexidade do processo pro
dutivo implica gue estas fases tendam a ser executadas de forma
computadorizada. Adicionalmente, o crescimento da demanda por ser
vicos especiais por parte dos usuarios requer uma maior aproxima -
gcaoc entre os centros produtores e os centros consumidores. Neste
sentido, a competitividade das indiistrias operando neste setor ten
de a estar mais associada a capacidade de realizar investimentos em
pesquisa e desenvolvimento e marketing de seus servicos. Fator es
te que leva 3s indiistrias mais avancadas a preferirem operar todas
as etapas do processo produtivo nos paises industrializados (Bal-
lance 1987).

Os fatores acima descritos nao implicam que o uso
das ZPEs, nao seja mais considerado pelas indiistrias destacadas. A
elevacao dos salirios reais na Coréia do Sul, Cingapura e Taiwan,
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paises preferidos multinacionais, leva a procura por novas locali-
zagOes, sendo a mais recente a China. No entanto, deve ficar cla-
ro que as ZPEs constituem uma modalidade especifica de integracao
dos paises em desenvolvimento na divisio internacional do trabalho.
Integragao esta que depende da solugao temporaria encontrada pelo
capital na decisao guanto aos ganhos advindos via novas tecnologi-
as em paises com maiores salirios reais versus manutencao das tec-
nologias existentes em paises com menores salirios reais. Na medi
da em gque se intensifique a adocao de novas tecnologias, as ZPEs
sd continuardo interessantes se mantido um diferencial de salario
entre os paises centrais e periféricos que compense 0 investimento
nestas 3areas.

Por outro lado, a estratégia das multinacionais em
se localizarem nos paises menos desenvolvidos nao & funcao somente
de menores custos do trabalho. A experiéncia dos palses latino-a-
mericanos demonstra uma outra realidade. Neste caso, grande parte
das exportacoes realizadas por estas empresas se destinam a outros
paises da regiaoc. 1Isto reflete uma estratégia de diversificacio de
localizagao dentro da prépria regiio visando obter maiores economi
as de escala e tendo por objetivo o mercade doméstico latino-ameri
cano (Jenkins 1984)(4).

A tabela 2 mostra o percentual de exportacao de ma-
nufaturados que se destinam a outros paises da América Latina. A
tnica excegao & o México, onde as "maquiladoras" constituen zonas

de processamento de exportacao para as empresas americanas(S).

(4) Atualmente no caso brasileiro podemos observar que em certos segmentos indus
triais, como o setor automobilistico, existe uma estrategia de divisao in-
ternacional do trabalho a nivel de mercado mundial.

(5) Nos anos_sessenta os Estados Unidos estabeleceram duas linhas tarifarias de
impor tagoes - 806.30 e 807.00 - que privilegiam o uso das ZPEs pelas firmas
americanas. Sob estas tarifas somente se tributa o valor adicionado no exte
rior, estando portanto isentos 0s insumos originarios americanos. B
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TABELA 2
PARCELA DESTINADA DAS EXPORTACOES DE MANUFATURADOS
DESTINADAS A OUTROS PAISES DA AMERICA LATINA (%)

PATS ano | EXPORTACOES PELAS | EXPORTACOES TOTATS
MULTINACIONAIS DE MANUFATURADOS
Argentina 1972 82 39
Brasil 1971 72 331
Colombia 1973 54 25
México 1974 32 19

Fonte: Jenkins (1984) Tabela 5.4 - pg. 119.

Pode ser argumentado, dada a experiéncia mexicana,
que a implantacao de ZPEs na América Latina podera atrair fluxos
de investimentos direto gue na auséncia destas se destinam a ou-
tras localizacoes. A afirmativa é correta, dado que varios paises
latino-americanos podem oferecer as condigGes essenciais de atra-
cao para os tipos de atividades encontradas nas ZPEs existentes.As

principais seriam:

a) Eliminacao das barreiras tarifarias e nao tari-
farias em relacido ao fluxo de importacoes e exportacdées, que con-

sistem a esséncia das ZPEs.

b) Oferta de uma infra-estrutura basica de servi -
¢os: transportes, energia, telecomunicacgoes e outros servicos que
devem ser oferecidos pelo pais anfitrido.

¢) Estabilidade das regras politicas em relacao ao
capital estrangeiro. A criacao de uma ZPE num pais onde a socieda
de civil nao consegque delinear o papel que o capital estrangeiro de
ve preencher no desenvolvimento econdmico nao elimina o risco poli

tico do capital estrangeiro instalado na ZPEIS).

d) O custo relativo da mao-de-obra em relacao a
outras ZPEs existentes.

(6) 0 exemplo da China & elucidativo. A quest3o nao € se o pais considera ou
nao que o capital estrangeiro deva fazer parte integrante do seu projeto de
crescimento. E sim que tenha clareza que papel deva ser atribuido a este ca
pital.
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Os outros incentivos como isencoes tributdrias em re
1agao ao imposto de renda, créditos subsidiados, menores tarifas de
servigos publicos devem ser entendidas como possiveis ganhos ex
tras obtidos pelo capital estrangeiro dada a concorréncia estabele

cida entre os proprios paises interessados em implantar ZPES(7).

Do ponto de wvista das empresas multinacionais, des
de que novos paises latino-americanos oferecam as condicoes necessa
rias para a internacionalizac3o dos processos produtivos praticados
nas ZPEs, nao existe razao a priori para gque estas ZPEs nio atrai
am novos fluxos de investimento direto. A constatagac de que as em
presas multinacionais aqui instaladas se direcionam prioritariamen
te ac mercado domestlco_ nao exclue a possibilidade gue dadas novas
formas de integracao estas nao serao exploradas.

Do ponto de vista do pais héspede - host country-que

concorre com outros paises em desenvolvimento em projetos de maior
integracao na divisao internacicnal do trabalho, a implantacao das
ZPEs & uma das facetas desta integracdo. N3o implantar uma ZPE
significa nao participar desta estratégia de competigao estabeleci
da pelas contradictes do processo de acumulagao de alguns segmen -
tos industriais nos paises centrais, mas que impde regras de compe
ticao entre os palses em desenvolvimento.

No entanto, & importante frisar as tenddncias ante-
riormente descritas em relacdo A ZPEs.

Primeiro, as ZPEs responderam a momentos de contra-
digao do processo de acumulacao em relacac ao aumento da produti-
vidade do trabalho. A conveniéncia ou nao de introduzir novas tec-
nologias versus o custo de mao-de-obra levaram a opgdo pela manu-

tencao de produtividade do trabalho via menores salarios reais.

Segundo, existem indiciocs gue esta contradicao come
¢a também a ser solucionada pela intensificagdo dos processos de
automagao e informatizacao. 1Isto pode significar num futuro proxi
mo que os investimentos direcionados pelas ZPEs nao apresentem gran
de crescimento, apenas haja deslocamento em direcao a novas locali
zagOes mais favoraveis.

(7) Naturalmente, que se dois paises preenchem os requisitos basicos em relacao
ao 1nvest|mento estrangeiro nas ZPEs, o capital nao se esquivara de obter
ganhos adicionais oriundos dos subsidios oferecidos,



14,

III. PRINCIPALS ASPECTOS RELACIONADOS A IMPLANTACAO DAS ZPEs DO PON
TO DE VISTA DO PATS HOSPEDE - HOST COUNTRY

III.1. Fatores que levam a implantacdac de uma ZPE

Nao existem dividas em relacdo aos beneficios usu-
fruidos pelas empresas multinacionais nas ZPEs. No entanto, para
um pais em desenvolvimento, a questdo vital & qual o papel que de-
sempenha as ZPEs no seu projeto de crescimento e integracao no mexr

cado mundial.
Em geral, as ZPEs sao apresentadas como viabilizado

ras dos seguintes objetivos: (UNIDO 1980)

a) Impulsionam estratégias industriais lideradas pe

las exportagoes - export-led industrialization.

b) Atraem investimentos direto estrangeiro, tecno-
logias avancadas e permitem o treinamento gualificado da mao-de -

obra.

c) Aumentam a producao e permitem acesso a métodos
de marketing que viabilizam crescimento das exportacoes.

d) Promovem novas oportunidades de emprego.

e) Aumentam a utilizag3o de matérias-primas e bens

semi-manufaturados domésticos.

Adicionalmente, a defesa das ZPEs se relaciona com
a possibilidade de conciliagac com medidas protecionistas em rela-
¢a8o a produgdo doméstica. Mas, evitam simultineamente o debate em
torno da necessidade de medidas desreguladoras gque implicariam num
maior grau de exposicao da economia doméstica ao mercado internaci

onal,

A analise dos objetivos acima s& pode ser realiza-
da com base na experiéncia das ZPEs existentes. No entanto, al-
guns pontos que nos parecem essenciais devem ser antes observados.

Primeiro, todos os cbjetivos descritos de a) a e)

podem ser alcancados com politicas alternativas 3 instalacao das



ZPEs. Uma analise rigorosa das ZPEs pressupoce a comparacao deste
instrumento com seus substitutos. Comparagao esta que deveria ser
realizada, pelo menos de forma exploratoria, pelos governos inte-

ressados neste instrumento.

Segundo, embora o local da ZPE seja caracterizado pe
la "desregulacao", a sua criagao pressupde uma interferéncia nas
regras de mercado existentes na economia doméstica. Dada as isen-
coes e subsidios oferecidos no local, o investimento serd desloca-
do para esta area. 0 gque nao significa, sob o ponto de vista alo-
cativo, ser este o local em que o investimento atinja maior efici-

éncia.

Terceiro, sempre & possivel a defesa das ZPEs com
base na necessidade do pais participar das estratégias de competi-

¢ao no mercado internacional.

Neste caso, & indiferente os possiveis efeitos posi
tivos ou negativos sobre as outras variaveis econdmicas e sociais,
No entanto, nenhum governo parece ter comeo objetivo exclusivo ser
mais um participante das regras de competicdo no mercado 1nterna01
onal, sem que esta partlcinacao nao reverta no preenchimento de al
guns dos objetivos inicialmente citados.

III.2. Breve Relato da Experiéncia das ZPEs Existentes

A literatura sobre a experiéncia das ZPEs apresenta
algumas conclusoes semelhantes(a); as principais s3o:

a) A implantagdo de uma ZPE como o primeiro wpasso

para abrir economias voltadas para dentroc - inward - looking econo

mics naoc & suficiente para garantir uma maior expansao industrial
liderada pelas exportacdes.

A experiéncia dos paises asiiticos como a Coréia do
Sul, Cingapura, Hong-Kong e Taiwan mostram que o grande efeito pro
pulsor das estratégias lideradas pelas exportagdes esti no desenho
geral das politicas industriais e comerciais destes paises.

As ZPEs podem funcionar como um foco inicial de

(8) Unide (1980), Rhee (1985) Spinanger (1985),
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atracao do capital estrangeiro. Porém, se o restante do pais nao
oferecer condigoes que permitam estabelecer incentivos a uma

export-led industrialization, as ZPEs representariam apenas loca-

lizagoes tempordrias de estratégia do capital estrangeiro.

Neste sentido, & sugerido que as ZPEs que apresenta
ram maior sucesso sao agquelas implantadas em paises para os quais
o fluxo de capital estrangeiro teria interesse independente das
ZPEs,

a) Quanto aos efeitos de transferéncia de tecnolo-
gia e efeitos multiplicadores sobre a economia doméstica, o resul-
tado parece muito mais depender das politicas educacionais e in-
dustriais desenvolvidas fora das ZPEs.

Primeiro, a predominancia de operacoes de montagem,
e auséncia de processo produtivos complexos nas ZPEs implica gue

nao sao transferidas tecnologias avancgadas.

Segundo, dado que a fase de concepcao e pesguisa dos
produtos & mantida nos paises centrais, nao ha aprendizado e domi-

nio das tecnologias usadas.

0 exemplo usualmente citado da Cordia e de Taiwan
de absorcaoc da tecnologia e reprodugao dos processos produtivos -
como no caso dos "clones" - (termo utilizado em referéncias as co-
pias dos micro-computadores) & funcdo das politica adotadas nestes
paises. Politicas que privilegiam internamente pesquisa e desen -
volvimento, formacdao de mao-de-obra especializada e compra de 1li-
cengas para fabricacao de produtos de alta tecnologia. Na ausén-
cia destas politicas, o possivel treinamento de mio-de-obra nas
ZPEs nao poderia ser internalizado nas atividades manufatureiras

domésticas.

Wan (1984) relata as principais conclusdes em rela-
¢30 a zona de Masan na Cordia do Sul. A maioria das empresas ope-
rando na zona utilizam métodos de producao intensivos em miao-de -
obra, gue requerem pouco conhecimento tecnoldgico. As firmas que
utilizam tecnologias mais sofisticadas nio demonstram nenhum inte-
resse em transferir seus conhecimentos, dado que perderiam vanta-
gens comparativas em relacdo aos seus concorrentes operando na
zona. A transferéncia ent3do se realiza ao nivel de técnicas de
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gerenciamento e controle de gualidade somente.

Terceiroc, a 1ntegracao das ZPEs com as economias do
mésticas & realizada principalmente na absorcao de mao-de-obra e
servigos de infra-estrutura. £ possivel que se estabelecam maio
res relacoes com outras empresas domésticas, dependendo do grau de
desenvolvimento industrial do pais e da estratégia das empresas mul

nacionais.

O estudo da UNIDO (1980) aponta os seguintes resul-
tados. Na zona de Masan, na Coreia do Sul, o coeficiente de 1mnor
tagoes/exportagoes caiu de 72% em 1971 para 52% em 1978. Uma ani-
lise sobre as ZPEs na Mal3sia mostrou gque a compra de insumos do-
mésticos variava entre 20% a 30%.

No entanto, a propria esséncia de atracaoc das ZPEs
para as multinacionais implica que os efeitos multiplicadores so-
bre a economia doméstica sejam reduzidos. As empresas multinacio-
nais nestas zonas direcionam sua'produgao para o mercado externo.
Logo, os insumos domésticos deverao ser competitivos em termos de
prego e qualidade com o insumo estrangeiro. Adicionalmente, gquan-
do se tratar de empresas operando em processos produtivos vertical
mente integrados, havera preferéncia pela compra de insumo dentro
da sua propria rede de distribuicao. Em suma, ... "Dado gue as em
presas transacionais nas ZPEs est3o operando de acordo com a sua
propria estrutura de lnternac1onallzagao da producgao e rede de dis
tribuicao, & pouco plausivel esperarmos o desenvolvimento de gran-
des efeitos de encadeamento (sobre a produgao domé@stica) na ausén-
cia de substanciais incentivos" (UNIDO 1980 Pg. 27).

¢) Quanto ao impacto sobre o nivel de emprego e de
senvolvimento nas Areas escolhidas para as ZPEs.

O impacto sobre o nivel de emprego varia conforme
a estrutura de cada pais. Em paises com uma base industriais mais
desenvolvida, o emprego nas ZPEs irao representar uma peguena fra-
cao do total do emprego industrial na economia. Enguanto paises
mais atrasados onde as ZPEs constituem um dos principais fatores
de industrializacdo, certamente esta proporcao sera maior.

Obviamente, que a implantacao de uma ZPE gera empre
g90s na medida em que sao estabelecidas na economia novas ativida-
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des. No entanto, nao nos parece ser esta uma razio suficiente pa
ra a instalacao de uma ZPE. Politicas alternativas de geragcao de

emprego podem ser pensadas, se a principal questao for esta.

Adicionalmente, a experiéncia das ZPEs instaladas
mostra que a forgca de trabalho empregada & majoritariamente compos
ta de mulheres na faixa entre 16 e 25 anos. Na Malasia, 85% dos
trabalhadores na zona de Bayan Lepes s3o mulheres entre 18 e 24

anos. No México, a mesma proporgéo & encontrada nas maguiladoras.

O gue indica o uso de uma mao-de-obra pouco qualificada, a rotati-
vidade da forcga de trabalho e em geral o pagamento de menores salé
rios. Esta estrutura de emprego & decorréncia do tipo de ativida-
de exercida nas ZPEs. Naturalmente, que se outras atividades dife
rentes das usualmente estabelecidas nas ZPEs forem implantadas, po

dem ser geradas estruturas de emprego diversas.

Quanto ao uso das ZPEs como promotora de desenvolvi

mento regional, algumas observacoes devem ser feitas.

Primeiro, uma das condicoes basicas de atragao para
© capital estrangeiro € a existéncia de uma infra-estrutura efici-
ente. Caso o objetivo seja o desenvolvimento de Areas mais atrasa
das em relacao ao restante do pals, haveri necessidade de grandes
dispéndios por parte do pais hdspede - host countrytg).

Segundo, dado que as ZPEs isoladamente n3o  tendem
a estabelecer fortes vinculos com o restante da economia doméstica,
o0 desenvolvimento a longo prazo da regiao onde for localizado a
ZPE ira depender de politicas paralelas que permitam esta integra-
cao.

Em suma, embora as ZPEs possam contribuir para a
geragac de novos empregos e desenvolvimento de regides mais atrasa
das, estas gquestoes continuam a depender prioritariamente das dire
trizes gerais da politica industrial e de renda nos paises.

d) Possiveis impactos sobre o balango de pagamen-
tos.

Embora as ZPEs, dada a natureza do destino de sua

(9) Este seria o caso da zona de Bataan nas Filipinas. Embora a zona tenha sido
implantada em 1969, dado o volume de gastos necessarios em infra-estrutura,
a zona so se tornou viavel nos meados da décads de setenta(Currie 1979).
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produgao, permita um crescimento das divisas no pais, existem al
guns fatores que tendem a reduzir este ganho. O principal seria o
maior contetido de importacoes que tendem a predominar nas ativida-

des exercidas pelas ZPEs.

A tabela 3 apresenta alguns indicadores referentes
a balanga comercial de paises que utilizam as ZPEs como promotoras
do crescimento das exportagoes. Embora, a tabela se refira aos
totais de exportagdes e importacdes, o que nao permite discriminar
a contribuicao das ZPEs, a tabela serve como um indicador de compa

racao com a economia brasileira.

TABELA 3

EVOLUCAO DA BALANCA COMERCIAL EM ALGUNS PAISES
QUE POSSUEM ZPEs

EXPORTACAO TAXA DE CRESCIMENTO IHPORTAGAO TAXA OE
PATS VALOR US$ MILHOES "Efégsﬁgg“L - | VALOR US$ MILHOES c“f;gé?ggTo !Hp?gzggno Exp?g;2g§o
1965 | 1985 : 1965 1985 3
Coréia do Sul 175 30.283 29,4 463 31.129 23,4 2,64 1,02
Cingapura 981 | 22.812 17,0 1.244 | 26.285 16,5 1,26 1,15
Filipinas 698 4.607 3,9 834 5.459 9,5 1,28 1,18
Hong-Kong 1.143 | 30.184 17,8 1.569 | 29.705 15,8 1,37 0,98
Maldsia 1.236 | 15.44 13,5 1.096 | 12.302 12,9 0,88 0,79
Brasil 1.535 | 25.633 14,9 1.096 | 14,348 13,7 0,68 | 0,55

Fonte: IFS (FMI) e CACEX para o Brasil.

Os dados de exportag@o mostram um crescimento médio
anual entre 1975 e 1985, especialmente alto na Coréia do Sul. No
entanto, dentre os paises apresentados este & onde as ZPEs desempe
nham papel de menor importéncia(lo}. Comparando com a economia bra
sileira, esta demonstra um resultado extremamente favoravel, ape-
sar da auséncia de uma estratégia bem definida de export-led indus

trialization. Em relacido ao coeficiente de importagoes/exporta -

¢oes este apresenta queda em todos os paises evidenciado uma ampli
acao da indistria doméstica. Dada a maior relevancia da protecao
a indastria doméstica no Brasil, este pais é o que apresenta o me-
nor coeficiente.

(10) Na Coréia,as exportagoes oriundas das ZPEs nunca excederam a 10% do total
das exportacoes no pafs. Rhee (1985).
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Consequentemente, apesar de varias criticas que pos
sam ser feitas em relagao ao cardter conjuntural da politica de
comércio exterior brasileira, o pals comparativamente ao grupo a
presentado, evidencia um resultado satisfatorio em termos de taxa

de crescimento das exportacgoes.

Finalmente, a tabela 4 onde saoc apresentados os re-
sultados para o saldo da balanga comercial em 1985 evidencia que
estratégias de industrializacao impulsionadas pelas exportacoes em
paises em desenvolvimento implicam em geral em menores saldos co-
merciais. Isto porque, estas estratégias pressupoem um maior grau

de abertura da economia e consequente especializacao da producio.

TABELA 4

SALDO DO BALANGCO COMERCIAL 1985
EM US$ MILHOES

Pais Saldo
Coréia do Sul -846
Cingapura -3.473
Filipinas =852
Hong-Kong 479
Malasia 3.139
Brasil 11.293

Fonte: IFS(FMI) e CACEX para o

Brasil

As observagoes acima visam enfatizar a seguinte ques
tao. As ZPEs devem ser entendidas do ponto de vista do pais hospe

de - host country - como um dos instrumentos que contribuem para

uma estratégia de export-led growth. No entanto, nao constituem

instrumento suficiente para impulsionar e/ou garantir esta estraté
gia. O crescimento das exportagoes e o fluxo continuoc de investi-
mento direto estrangeiro sé s3o garantidos quando as politicas ge
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IV. CONSIDERACOES ACERCA DO CASO BRASILEIRO

O objetivo deste artigo foi apenas o de apcntar cer
tas questoes basicas que permeiam o debate sobre a implantacao das

ZPEs nos paises em desenvolvimento.

No caso da economia brasileira, a polarizacao prema
tura do debate em torno de um instrumento de atracaoc do capital es
trangeiro, termina por obscurecer algumas guestoes fundamentais.As
principais ja foram examinadas ao longo do trabalho e podem ser u-
tilizadas na analise dos argumentos favoraveis e contrarios a4 im-

plantacao das ZPEs no Brasil.

No entanto, alguns pontos especificos em relacao ao

Brasil devem ser considerados.

A sugestao que as exportagoes das ZPEs irao concor
Ter com as exportagoes brasileiras no mercado mundial nao € argu -
mento suficiente para a condenacac das ZPEs. £ claro que irao con
Correr, mas como concorrem com producdes oriundas de outros pai-
ses e outras ZPEs. A barreira & entrada de uma ZPE brasileira nao
ira melhorar ou piorar a competitividade dos produtos brasileiros.
O Gnico caso seria o referente as cotas de importacao impostas pe
los paises desenvolvidos, dado que os produtos seriam designados'qg
mo made in Brazil. Neste caso, o governo pode impor que as firmas

alocadas nas ZPEs nao tenham direito a parcelas das cotas de impor
tagao, como, & a pratica da Coréia em relagao ds suas ZPEs. Ou
em ultimo caso podera inibir a entrada de atividades mais sensiti-

vas como téxteis e vestuirio.

A suposic@o de gue os lagos entre as firmas estabe-
lecidas nas ZPEs e a economia doméstica seriam maiores no Brasil,
dado seu parque industrial mais diversificado e amplos recursos na
turais € prematura. Em relagao ao uso de insumos domésticos, esta
€ uma questac que ira depender da estratégia e tipo de atividades
exercidas pelas empresas. No entanto, nossas observacgoes anterio-
res sugerem que dado o objetivo das ZPEs sob o ponto de vista des-
tas empresas o efeito tende a ser reduzido. Quanto a possibilida-
de de empresas se instalarem para processarem 0OS Yecursos naturais,
se este € o objetivo, a localizacao destes sera funcao da localiza
cao dos recursos. Adicionalmente, j& existem diversas firmas es-
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trangeiras explorando os recursos minerais brasileiros sem que pre

cisem incentivos adicionais.

Quanto as possibilidades de transferéncia de tecno-
logia, geragao de empregos, crescimento das exportagoes ja enfati-

zamos que estes parecem depender muito mais de estratégias globais.

Pode entado ser argumentado que devido 3 dificuldade
de se debater e definir estas questoes de maior alcance, a ZPE e
uma solugao de compromisso. Porém, compromisso em relacao a que
grupo ou interesse? Os que defendem uma intensificacao da estraté

gia de export-led growth no Brasil, devem entender que as ZPEs

nao sao instrumentos suficientes, per si, de imprimirem esta orien
tagao. Ao contrario, a implantacao das ZPEs rode funcionar como
justificativa para o adiantamento de uma maior desregulacao do co-
mércio exterior no Brasil. Os que sao contririos 3 idéia de uma
maior abertura do comércio exterior no Brasil igualmente nao de-
monstram interesse na implantagao de ZPEs que talvez pouco contri-
buam para uma maior autonomia tecnologica do pafs.

Compromisso em relagao ao capital estrangeiro? Nes
te caso & correto dizermos que a abertura de mais uma ZPE possa
interessar as empresas multinacionais. No entanto, devemos lem-
brar que existem atualmente cerca de cem zonas de processamento de
exportagao, algumas ainda em fase de implantagéotll). Logo, o
pais devera oferecer condicoes competitivas em relacao as zonas al
ternativas, que implica em despesas de infra-estrutura e conces

soes tarifarias.

No entanto, deve ser lembrado que a maior integra -
cao com o capital estrangeiro numa economia que ja apresenta 1nfra
—estrutura consolidada em varias regioes, pode utilizar instrumen-
tos alternativos menos onerosos. E neste caso, voltamos a ques-—
tao fundamental gque & a definicao da politica industrial e a forma
de part1c1pagao do capital estrangeiro, nacional e estatal. O fa
to da questao ser de dificil debate neo momento atual da economia
brasileira, n3ao implica que devamos automaticamente implementarso

lucoes aparentemente simples, porém que podem exigir altos investi
mentos e de resultados duvidosos.

(11) Estimativa baseada no relatorio da UNIDO (1980) que inclui as zonas em im-
- plantacao.
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radas. A primeira referente ao custo desta implantacao. A segunda
referente 3s tendéncias observadas nas atividades usualmente exer-
cidas nas ZPEs, que podem estar indicando que esta forma de inter-
nacionalizagao da producdo nao apresente grande crescimento. 0
que se observaria entdo, sio deslocamentos do capital & procura de
novas localizacOes com baixos custos de mao-de-obra, gue permitem
ao capital o aproveitamento miximo de processos produtivos em fim
de linha.
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