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Este relatorio trata dos resultados da avaliacao de impacto da Zona de Processamento de
Exportacao (ZPE) do estado do Ceara, que utilizou a metodologia de métodos mistos. O
contexto do projeto no qual o relatorio se insere esta resumido no capitulo 1 e os
fundamentos metodologicos sao apresentados no capitulo seguinte. O terceiro capitulo traz
a avaliacao quantitativa da ZPE, composta por: i) analise comparativa detalhada do
desempenho da ZPE do Ceara em relacao aos 11 objetivos especificos do regime de ZPE; ii)
avaliacao de impacto quase-experimental (grupo de controle sintético) da zona em relagao
as quatro dimensodes de desempenho identificadas como mais relevantes; iii) avaliacao das
ligacdes setoriais e dos efeitos de transbordamento para a economia local; e iv) analise de
custo-beneficio. O capitulo 4 avalia de forma qualitativa a eficacia do desenho da politica de
ZPE, tendo como base analises documentais e entrevistas com as empresas estabelecidas
na ZPE e com outros principais interessados do regime no Ceara. Alem disso, tambem
compara a estrutura da politica brasileira de ZPE com outras experiéncias nacionais e
internacionais de zonas industriais ou politicas industriais espaciais. O relatorio conclui com
uma serie de recomendacgoes de politica de desenvolvimento industrial que sao detalhadas
no capitulo 5.

Como foi o desempenho da ZPE do Ceara em relagao aos seus principais
objetivos?

A analise quantitativa do capitulo 3 concluiu que a ZPE do Ceara mostrou
em 5 dos 11 objetivos especificos do regime de ZPE:
1) A ZPE foi muito bem sucedida no impulso ao desempenho das
do estado do Ceara: responsavel pela adicao bruta de até US$ 1,19
bilhdes por ano. Quando se considera a substituicao parcial das exportacoes de aco
de outros estados pelas exportacbes da ZPE do Ceara, os ganhos liquidos de
exportacao nacional sdo estimados em até US$ 778 milhdes por ano.

2) Entretanto, a grande  dependéncia de importacao, tanto para
maquinas/equipamentos quanto para carvao, reduz significativamente o efeito
positivo sobre a . O superavit comercial liquido da ZPE, entre 2012
e 2020, foi estimado em cerca de US$ 1 bilhdo, ou cerca de 20% do valor das
exportacdes acumuladas durante esse periodo.

3) Em termos de aumento da (Valor de Transformagao Industrial -
VTI), a contribuicdo foi positiva: em média, geracao de R$ 1,1 bilhdo de VTI por ano em
ambito estadual. Porém, dada a elevada intensidade das atividades da ZPE em
recursos naturais e baixo nivel de processamento dos produtos, a contribuicao da ZPE
ao VTl estadual € bastante inferior a contribuicao as exportacdes estaduais.

4) A , medida como o salario medio anual dos
trabalhadores na industria de transformacao, aumentou significativamente em ambito
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municipal, mas, devido ao relativamente pequeno numero de empregos, o impacto
para o estado do Ceara foi marginal: aumento de R$ 1.288 no salario anual (+6,2%).
Em termos de o0 nivel do PIB per capita aumentou
significativamente no municipio da ZPE. Ja em termos estaduais, a relacao entre o PIB
do Ceara e o do Brasil reduziu-se ligeiramente em 2%.

Ao mesmo tempo, foi identificado impacto positivo baixo ou nulo em outros 5 objetivos
especificos:

1)

3)

Embora a ZPE tenha criado ate 2.400 empregos industriais (empregos diretos) no
municipio (Sao Gongalo do Amarante), nao foi identificado impacto positivo na
geracao de empregos industriais no estado do Ceara.

Atualmente, apesar da ZPE ter introduzido um novo produto industrial no estado do
Ceara, o fato dela produzir apenas um produto fez com que nao houvesse impacto
positivo sobre a diversificacao industrial. Ao contrario, a taxa de concentracao dos
trés principais produtos industriais exportados pelo estado do Ceara aumentou de
cerca de 65%, antes da ZPE entrar em operacao, para aproximadamente 80%.

O fato de a zona abrigar somente atividades de processamento baseadas em recursos
naturais nao contribuiu significativamente para a sofisticacao tecnolégica da
industria em direcao a atividades com maior sofisticacao e intensidade tecnologica
no estado do Ceara. As participacoes dos setores de media-alta e alta tecnologia no
VTl e nas exportacdes manufatureiras do estado permaneceram em apenas 13% €
10%, respectivamente, bastante atras das medias brasileiras.

A quantidade de minério de ferro processada na ZPE nao foi suficiente para contribuir
efetivamente para a mudancga na estrutura de exportagao do Brasil de forma a
elevar a exportacao de manufaturas em relagcao a de matéria-prima. A relacao
nacional entre exportacdes de aco e exportacdes de minério de ferro permaneceu
estavel em 4,7%, enquanto a relacao entre o consumo domeéstico de minério de ferro
e as exportagdes de minério de ferro estagnou em 7,8%.

A escala de producao e exportacao da ZPE nao foi suficiente para reduzir a
concentragao regional das atividades industriais no Brasil que permaneceu
bastante elevada, com os 5 principais estados respondendo por 72% do emprego
industrial, 71% do VTl e 68% das exportacdes de manufaturados.

Com relagcao a um objetivo especifico, a ZPE exerceu :

1)

O negativo da ZPE foi bastante expressivo. Com 4,2 milhdes de
toneladas adicionais de emissdes de CO, por ano, a ZPE provocou significativo
aumento da intensidade das emissdes industriais do estado do Ceara, que passou de
77 para 274 t de CO, por R$ 1 milhao de VTl gerado (aumento em 250%) desde o inicio
das operacdes da ZPE. Alem disso, a eficiéncia material da producao na ZPE é de
apenas R$ 81 de VTI para cada tonelada de matéria-prima consumida, o que
representa apenas 4% da eficiéncia média da economia brasileira (R$ 1.800 de VTI por
tonelada de matéria-prima).
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Impacto Positivo Impacto Positivo Impacto
Elevado Baixo ou Nulo Negativo

Balanga comercial

« Superavit comercial liquido
2012-2020: US$ 1 bilhao
(acumulado)
» A balanca comercial da ZPE
€ 1,4% da balanca comercial
nacional.

Producéo industrial

+ VTl adicional: + R$ 1,4 bilhdes
aa.

Qualidade do emprego

- Saldrio médio anual na
industria de transformagao no
estado do Ceara: +R$1.288
(+6,2%)

Desenvolvimento regional

- Arelagao entre o PIB per
capita do Ceara e o PIB
do Brasil aumentou em 2 p.p.

Por que as significativas exportagées da ZPE nao se traduziram em beneficios
mais significativos?

A principal razao para os beneficios (valor adicionado) da ZPE do Ceara terem sido limitados
€ a falta de ligacdes setoriais significativas entre a zona e a economia local e regional. A ZPE
do Ceara opera em grande parte como um enclave, isto €, com pouca insergao na economia
local, exercendo baixo poder de arrasto (efeitos de transbordamentos) em seu entorno.
Devido ao baixo grau de processamento industrial e de conteudo local e a elevada
dependéncia de importacoes, as ligagoes “para tras" da cadeia produtiva com a economia
local ocorrem basicamente no setor de servicos, uma vez que grande parte dos insumos
(carvao) e das maquinas e equipamentos € importada. Isso resulta em importantes
"vazamentos externos para tras"' (ou seja, grande parte do valor gerado em atividades para
tras da cadeia vaza para paises estrangeiros, nao sendo retida no pais). O foco em exportacao
de aco semiacabado cria vazamentos internacionais significativos em termos de valor
agregado potencial do aco acabado e de produtos industriais baseados em aco. A0 mesmo
tempo, as ligacdes “para frente" nacionais sao em grande parte limitadas a logistica
comercial. Além disso, a dependéncia de tecnologia e parceiros de cooperacao estrangeiros
limita as ligacdes horizontais. Os abrangentes incentivos fiscais e o pequeno numero de
funcionarios enfraquecem as ligagoes fiscais e de consumo, respectivamente.
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Estas limitacdes restringem nao apenas os ganhos locais da zona, mas também os beneficios

Nivel geral de
encadeamentos

Ligagcoes para tras

Ligagoes para
frente

Ligagoes
horizontais, fiscais
e de consumo

Quantidade limitada de
ligagoes

Significativas quantidades de
ligagcdes com servigos locais, mas
com multiplicadores limitados pelo
baixo valor das compras locais (21%
do total)

Baixas (primordialmente com
logistica comercial)

Ligacodes fiscais e de consumo
muito baixas e ligagdes
horizontais em grande parte
inexistentes

Desafios-chave: insergao
limitada na economia local e
baixo grau de processamento

Desafio-chave: conteudo local
limitado e alta dependéncia de
importagcdes implicam
significativos "vazamentos para o
exterior para tras".

Desafio-chave: a producao de
aGgo semi-acabado implica em
"vazamentos internacionais para
frente" significativos

Desafios-chave: Dependéncia de
tecnologia estrangeira, grandes
incentivos fiscais, pequeno
numero de funcionarios

que a ZPE do Ceara poderia gerar em ambito nacional. As vendas medias anuais da ZPE de
R$ 6,1 bilhdes se traduzem em apenas R$ 1,1 bilhdo (ou 18%) de beneficios (valor adicionado)
domesticos adicionais por ano. Alem disso, apenas 7% das vendas se traduzem como
beneficios sociais na forma de receita do setor publico e rendimentos salariais dos
trabalhadores. Em contraste, a importagao de insumos estrangeiros e a significativa
participacao estrangeira nas empresas da ZPE causam grandes vazamentos de valor para o
exterior, que chegam a R$ 2,8 bilhdes por ano (ou 45% das vendas anuais da ZPE).



Exportagdes da ZPE <— ﬁ — > Vendas domésticas da ZPE
R$ 5.064 milhdes R$ 1.064 milhdes

Vendas da ZPE
R$ 6.128 milhoes

Qual é a relacao custo-beneficio da ZPE e como ela se desenvolvera no futuro?

Comparando os beneficios domeésticos com os custos publicos da ZPE do Ceara e do Porto
do Pecem (montante proporcional a utilizacdo da ZPE) até 2019, chegou-se a conclusao que
0S custos econdmicos diretos (R$ 2,9 bilhdes) da ZPE e do Porto — sem considerar os custos
sociais do carbono — foram superados pelos beneficios domésticos (R$ 3 bilhdes). Se os
custos sociais das emissdes de CO; (custos sociais do carbono) tambeém forem considerados,
0s custos totais até 2019, chegam a até R$ 5,4 bilhdes, sendo, portanto, quase o dobro do
valor dos beneficios domeésticos até entao. Analise adicional sugere que cada emprego
(direto e indireto) criado pela ZPE incorreu em custo publico entre R$ 442 mil (sem considerar
os custos de CO,) e R$ 820 mil (considerando o custo mais elevado do carbono) por emprego
gerado.

A distribuicdo do valor adicionado exclusivamente pela ZPE do Ceara entre as partes
interessadas em sua atividade revela que apenas R$ 197 milhdes por ano podem ser
capturados pelos trabalhadores, o que também inclui a administracao executiva das
empresas da ZPE, que provavelmente respondem por uma parte relevante desse valor. As
receitas fiscais e tributarias dos governos federal, estaduais e municipais totalizam apenas
R$ 202 milhdes por ano. Ja os beneficios dos valores capturados pelas empresas nacionais e
seus proprietarios somam R$ 696 milhdes.

A projecao da relacao custo-beneficio revela que os beneficios sociais totais da ZPE (salarios

e receitas fiscais) permanecerao consideravelmente abaixo dos custos sociais da ZPE em
todos os cenarios até 2030 (e alem). No cenario em que os custos de CO, nao sao
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incorporados, estima-se que os beneficios domeésticos totais (incluindo os dos proprietarios
das empresas nacionais da ZPE) superaram os custos totais da ZPE em 2019. No cenario com
baixo custo social de carbono (US$ 10/t de CO,), o ponto de break-even € atingido em 2021.
Nos cenarios de custo médio (US$ 30/t de CO.) ou alto (US$ 50/t de CO.) do carbono, os
custos totais superam os beneficios domeésticos a longo prazo, atingindo custos liquidos de
R$ 1.2 bilhdes ou R$ 5,7 bilhdes, respectivamente, em 2030. Em resumo, os resultados gerais
da analise de custo-beneficio indicam que, nas atuais configuragcdes da ZPE, cada ano extra
de operacao da zona levara a custos sociais liquidos adicionais para a sociedade brasileira
em geral, enquanto que os proprietarios de empresas nacionais e as partes interessadas
estrangeiras verao seus ganhos aumentarem significativamente.

'

Estimativa dos

Avaliagdo da da ZPE e Porto até
distribuicao dos 2030:
" beneficios
Calculo do exclusivamente da
ind s ZPE ZPE entre as
criado pela e T
Estimativa dos Porto > [PIEEETES partes
publicos da interessadas
ZPE e Porto Vazamentos para o
Estimativa dos por exterior: R$ 2,7 bilhdes
emprego direto ou a.a.
da indireto gerado na Empresas nacionais e
ZPE e Porto ZPE e Porto. seus proprietarios : R$

696 milhdes a.a.

Receitas tributarias : R$
202 milhdes a.a.

Salarios dos
trabalhadores : R$ 197
milhdes a.a.

Pequenos beneficios
adicionais para
fornecedores nacionais
de insumos.



Quais sao as principais razoes para o sucesso limitado da ZPE do Ceara?

A avaliagao qualitativa do desenho da politica da ZPE no capitulo 4 abrange trés perspectivas
complementares (perspectiva interna, nacional e internacional) e identifica uma seérie de
questdes que contribuem para a limitacao do sucesso da ZPE do Ceara até o momento:

1)

2)

3)

O pacote de incentivos e o marco regulatorio da ZPE nao sao suficientes para atrair
um numero expressivo de investidores de alta qualidade para a zona.

Ha um descompasso entre o grande numero de objetivos que o regime de ZPE visa
e o numero limitado de instrumentos utilizados pelo regime.

Outras intervencoes de politica industrial espacial no Brasil (por exemplo, Manaus e
Pernambuco) foram mais bem sucedidas na atracdo de investimentos que
contribuem para a materializacao dos objetivos de desenvolvimento. Isso pode ser
explicado em grande parte pela orientagao para o0 mercado domestico e pelo maior
grau de seletividade dessas outras politicas, em especial, em Pernambuco.

A abordagem brasileira de ZPE esta desatualizada. Tem origem na década de 1980 e
nao foi adaptada as abordagens modernas das Zonas Econdmicas Especiais, nem as
modificacdes do sistema produtivo internacional.

O desenho atual do regime de ZPE € mais adequado para um pais de baixa renda e
nao e efetivo para promover a transformacao estrutural e socioecondmica de um pais
de renda meédia-alta como o Brasil.

O regime brasileiro de ZPE € muito limitado em comparagao com outros casos
internacionais bem sucedidos. Esses incorporam uma variedade maior de areas de
intervencao que sao combinadas em um arranjo coeso e holistico de politicas
industriais.



+ As logicas de
intervencao de
outras zonas
contém uma
variedade mais

+ O desenho da ZPE
se assemelha ao
instrumento

+ O projeto da ZPE e

. Apesar de a ZPE uma zona tipica de

+ Investimento da
CSP e empresas

investimentos.

- Desajuste entre

uma ampla gama
de objetivos e

eficacia

possuir os maiores
incentivos, € a que
recebe menos
investimentos
devido a
inacessibilidade do
mercado interno

classico de
industrializacao
baseada em
exportagdes da
década de 1980

+ Em consonancia

com a génese

um pais de baixa
renda que se
concentra no
emprego direto e
nos beneficios de
exportacao

+ Como paises de

regides menos
desenvolvidas.

amplo de areas
de intervencao.

- Conjuntos

articulados e
coerentes de
politicas em
todas as areas

satélites em poucos + Em Pernambuco e pistorica da ZPE %e;éja mBed|a[alta, ’ de intervencao
funcao de Instrumentos. Manaus ha maior + Nenhuma deve?i?a Srea5| sao
esforcos do - Foco apenas na seletividade em adaptacao as concentrar erm alta fundamentais
Estado do promogao de setores/produtos e abordagens o - Identificagado de
Ceara. investimentos melhor modernas das inova é% om areas de

- MElEe * Auséncia de desempenho em Zonas estadf)s ais intervencao
regulatorio seletividade e relacéo aos ECallCIcas desenvolvidos, ena  2dicionais para
inadequado suﬁcwerjte ) objetivos.. Especiais sofisticacao ) ZPE.
para atrair eelslisens idarls industrial e + A auséncia
outros prEuelea @ spillovers, em dessas areas

resulta em
eficacia limitada.

E para onde vamos a partir daqui?

A partir dos resultados encontrados pelas analises, o relatorio traz, no capitulo 5,
recomendacoes de politicas industriais em trés areas interligadas:

1) Sugere-se que o regime da ZPE seja integrado a um novo conjunto abrangente de
politicas industriais para o Brasil, para que possa contribuir mais efetivamente para a
superacao dos principais desafios que a economia e a sociedade brasileiras
enfrentam atualmente. Para esse fim, o Ministério da Economia poderia iniciar o
processo de desenvolvimento de uma Nova Estratégia Industrial, que ira definir o
caminho para o processo de desenvolvimento industrial inclusivo e sustentavel e para
a transformacao da economia brasileira. O resultado disso seria um roteiro para o
fortalecimento das capacidades industriais do Brasil e conjuntos de "estratégias
regionais de especializacao industrial’, que seriam planejadas de acordo com as
especificidades de cada estado brasileiro.

2) O regime de ZPE poderia ser ajustado integrando mecanismos de seletividade e
condicionalidade, que seriam projetados para maximizar os beneficios domesticos
resultantes das atividades da ZPE. Isso poderia incluir a concepgao de um processo
sistematico de priorizacao do setor-alvo, uma estrutura de avaliacao de impacto ex
ante para novos investidores da ZPE, e um conjunto adequado de requisitos de
desempenho para o regime.
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3) Os instrumentos da politica de ZPE poderiam ser redesenhados, incluindo uma
reorientacao do foco exportador também para a industrializacao destinada ao
mercado interno. Isso implicaria um relaxamento das exigéncias de exportacao para
novos investidores. A medida que outros instrumentos de incentivo n&o fiscais sejam
incorporados, os beneficios fiscais poderiam ser reduzidos consideravelmente, a fim
de maximizar os beneficios sociais do regime.

Recomendacodes de politica Para onde ir a partir daqui?
Iniciar o processo de desenvolvimento de uma “Nova
: icki i Estratégia Industrial® holistica, que possa efetivamente
Integrara ZPEaum conjun_tq l:nollstlco de Politicas contribuir para a superagao dos principais desafios da
Industriais: economia e da sociedade brasileira de hoje.
- Reforco das capacidades industriais (habilidades, tecnologia, inovacao, # . . L L
infraestrutura) Desenvolver "estrategias regionais de especializagao

. Estratéai ionais d ializacao industrial industrial” para os estados brasileiros de forma a
SUEHSEES EGERETS G0 SHISERIPEED e i) incorporar os principais desafios regionais e fortaleger
+ Politica Industrial Inclusiva e Sustentavel (incluindo Pl Verde) estrategicamente as capacidades industriais locais.

Maior grau de seletividade e condicionalidade no regime

P e 2 od: 9 Criar um processo sistematico de priorizagao de setores-
de ZPE para maximizar os beneficios domésticos: alvo para o regime da ZPE em combinacao com uma

- Priorizacao de setores-alvo estrutura de avaliagao de impacto ex-ante para novos
- Avaliagdes de impacto ex ante -

- Condicionalidades e requisitos de desempenho

investidores da ZPE.

) ) 0 0 Estabelecer requisitos/condigdes de desempenho
Reconsiderar a orientagao para a exportagao, o marco adequados para o regime de ZPE.

regulatorio da ZPE e o esquema de incentivos:

+ Considerar a industrializacao orientada ao mercado interno

~ para atividades industriais com maiores beneficios
+ Considerar a possibilidade de flexibilizar as exigéncias de exportacao para

Reformular o regime de ZPE, incluinqo a reorientacao
' domésticos, modificacao de determinados marcos

novos investidores regulatérios, em particular a exigéncia minima de
- Considerar reduzir os incentivos fiscais e utilizar outros intrumentos nao exporta(;éc), revisiéo del incenpivos ﬁ_scais e.tributérios e
fiscais inclusao de incentivos nao fiscais.



INTRODUCAO

1.1 Contexto

O quadro legal brasileiro (Lei n° 11.508/2007) define as Zonas de Processamento de
Exportacao (ZPE) como “areas de livre comeércio com o exterior, destinadas a instalacao
de empresas voltadas para a producao de bens a serem comercializados no exterior,
sendo consideradas zonas primarias para efeito de controle aduaneiro”. As empresas
estabelecidas em tais espacos tém acesso a beneficios fiscais e administrativos
especificos com o objetivo de aumentar a sua competitividade. O regime brasileiro de ZPE
€ coordenado pelo Conselho Nacional das Zonas de Processamento de Exportacao
(CZPE).

Na observancia da referida lei e de forma a construir subsidios para a avaliagao das
politicas publicas estabelecidas para as ZPE, o Ministério da Economia solicitou a
elaboracao de um sistema continuo de monitoramento e avaliagao do regime brasileiro
de ZPE. O projeto esta sob a coordenacao conjunta da Secretaria Executiva do Conselho
Nacional das Zonas de Processamento de Exportacao (SE/CZPE) e da Organizacao das
Nacoes Unidas para o Desenvolvimento Industrial (UNIDO), e tem como principal objetivo
a criacao de um sistema de monitoramento abrangente e continuo do regime brasileiro
de ZPE fundamentado em indicadores-chave de desempenho (KPIs, pelo seu acronimo
em inglés) relevantes. Este sistema sera a base para futuras avaliagdes detalhadas dos
impactos econdmicos, sociais € ambientais do desempenho industrial das ZPE em niveis
nacional, estadual e local. Para a execucao do projeto, contratou-se a empresa
internacional Global Policy Incubator (GPI), especializada no aperfeicoamento das
capacidades governamentais para a elaboracao de politicas industriais mais eficazes e
com ampla experiéncia mundial.

Este relatorio trata da avaliacao dos impactos da ZPE do Ceara, em termos dos objetivos
tracados pela Lei, e analisa o desenho da politica de ZPE a luz desse contexto. Esta
avaliagao serve de caso piloto para o novo sistema de M&A e foi preparada pela GPI sob
a orientacao do Ministério da Economia do Brasil e da UNIDO. A avaliacao utiliza a
metodologia de monitoramento e avaliacao (M&A) desenvolvida pela GPI, que consta no
relatorio intitulado Metodologia para o monitoramento e avaliagdo do Regime Brasileiro de
ZPE (produto 1 do projeto).
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A historia da constituicao da Zona de Processamento de Exportacao do Ceara funde-se
ao antigo objetivo do Governo do Ceara em atrair para o estado as industrias de siderurgia
e de refino de petroleo, remontando a industrializacao de base do Brasil. Com esse
proposito em mente e frente aos gargalos exibidos pelo Porto do Mucuripe (Fortaleza), a
partir de 1995, 0 estado do Ceara iniciou o0 desenho e a construcao do Porto do Pecém,
em Sao Gongalo do Amarante (SGA), estruturado primordialmente para atender industrias
de base, em especial as citadas acima.

Inaugurado oficialmente em 2002, o Porto do Pecém permitiu o surgimento de um
Complexo Industrial em seu entorno (Companhia de Desenvolvimento do Complexo
Industrial e Portuario do Pecem — CIPP), bem como propiciou o surgimento da Zona de
Processamento de Exportacao do Ceara, cerca de uma década depois.

A ZPE do Ceara foi formalmente criada em 1988, por meio do Decreto n° 96.990, que
apontava o municipio de Maracanau, regidao metropolitana de Fortaleza, para seu
estabelecimento. Contudo, por diversos fatores, incluindo obstaculos em relacao a
infraestrutura e a auséncia de regulacao sobre o regime de ZPE no Brasil, o projeto nao
chegou a avangar.

Apos a construcao do Porto do Pecéem e a partir de negociacdes com a recem-formada
Companhia Siderurgica do Pecém (CSP), o Governo do Estado do Ceara requisitou ao
Governo Federal, em 2009, a relocalizacao da ZPE para a CIPP em SGA. A relocalizacao
foi sancionada pelo Decreto Federal de 16 de junho de 2010, e a criagao formal da
Empresa Administradora da Zona de Processamento de Exportacao do Pecém SA.
(posteriormente, Companhia Administradora da Zona de Processamento de Exportacao
do Ceara - ZPE do Ceard) deu-se pela Lei n° 14.794, de 22 de setembro de 2010.

A transferéncia da ZPE para Sao Gongalo do Amarante foi uma medida pensada em
conjunto entre setor publico e setor privado para viabilizar o estabelecimento da industria
siderurgica no estado. No inicio dos anos 2000, a empresa coreana Dongkuk, a italiana
Danieli e a mineradora brasileira Vale, com apoio dos governos estadual e federal e
atuacao do BNDES Participacdes S.A, tentaram implantar uma siderurgica no Ceara (Ceara
Steel) fazendo uso da tecnologia de reducao direta, que utilizaria gas natural fornecido
pela Petrobras como fonte energética, ao invés do carvao mineral. Tal tecnologia
conferiria grande competitividade ao projeto. Contudo, a crise de gas da Bolivia forcou a
Petrobras a romper o contrato de fornecimento ao preco preestabelecido, inviabilizando
a implantacao da empresa.

Entretanto, as negociacdes entre o Governo Estado do Ceard, o Governo Federal e as
empresas Dongkuk e Vale permaneceram. No final de 2007, as empresas assinaram um
Protocolo de Intencdes com o Governo do Ceara para execucao de estudos de viabilidade
da implantacao da siderurgica. Em 2008, foi constituida a Companhia Siderurgica do
Pecem (CSP) por meio da joint venture entre a Vale e a Dongkuk, e tais estudos foram
conduzidos. Considerando a nova configuragao do processo produtivo, que faria uso do
carvao mineral, os governos do estado do Ceara e do municipio de SGA e a empresa
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buscaram formas de elevar a competitividade do projeto e viabilizar a sua implantagao na
CIPP.

A resposta foi:

i) Assinatura de um Memorando de Entendimento (Lei n° 14.456, de 2 de setembro
de 2009) entre estado, municipio € empresa firmando compromissos mutuos para a
construcao e implantacao de um complexo siderurgico integrado na CIPP. Entre eles, a
concessao, por parte do estado do Ceard, de diferimento do ICMS (Imposto sobre
Circulacao de Mercadorias e Servicos) durante a fase de construcdo, operacao e
expansao pelo prazo de 30 anos sobre aquisicoes de bens, maquinas, equipamentos,
partes, pecas, componentes, ferramentas, estruturas metalicas, instalacées, matérias-
primas, materiais intermediarios e materiais de embalagem adquiridas no estado do Ceara
ou no exterior, destinados exclusivamente ao estabelecimento da CSP no Ceara e ao
processo produtivo; e do diferencial de aliquotas nas aquisicoes, fora do estado, dos
mesmos tipos de materiais e equipamentos.

i) Solicitagao, em 2009, da transferéncia da ZPE de Maracanau para o Complexo
Industrial e Portuario do Pecem, em SGA — aprovada em 2010, conforme expresso acima.

Em abril de 2011, a CSP protocolou seu empreendimento industrial junto a empresa
administradora da ZPE, aprovado pela SE-CZPE em setembro do mesmo ano. Ainda em
2011, a empresa coreana Posco juntou-se a joint venture, formando a configuracao
patrimonial atual da empresa: Vale (50% de participacao), Dongkuk (30%) e Posco (20%).

Em janeiro de 2012 as obras da ZPE e da CSP iniciaram-se concomitantemente. Em 29 de
agosto de 2013, a ZPE do Ceara foi oficialmente inaugurada pelo governador do Estado
do Ceara. No mesmo ano a Vale Pecem foi autorizada a operar sob o regime de ZPE para
gerenciar o fornecimento de minério de ferro para a CSP. A producao da CSP iniciou-se
em junho de 2016 e a primeira exportacao foi realizada dois meses depois. Em 2014, a
empresa americana White Martins (hoje pertencente ao grupo alemao Linde),
fornecedora de gases industriais, foi autorizada a operar na ZPE. O mesmo ocorreu em
2015 com a empresa americana Phoenix do Pecém, provedora de servicos siderurgicos.
Ambas entraram em operagcao em 2016 e fornecem servigos quase exclusivamente a CSP.
Em 2017, por motivos de eficiéncia operacional, a Vale Pecém foi incorporada a CSP.

Em virtude do curto prazo de tempo exigido pela legislacao das ZPE no Brasil para que
se instalem fisicamente apos autorizada, o Governo do Ceara nao teria tempo habil para
fazer licitacao e implementar o projeto. Sendo assim, nao somente o terreno onde foi
construida a CSP, mas também area destinada a ZPE foram adquiridos pela CSP. Ademais,
todo o investimento na construcao da ZPE Ceara foi realizado pela CSP. Dessa forma,
atualmente, o ativo fisico da empresa administradora pertence a CSP. O reembolso dos
valores investidos pela empresa ainda esta sendo negociado com o estado do Ceara.

Em termos administrativos, € importante ressaltar que, em 2017, a ZPE Ceara passou a ser
subsidiaria da CIPP SA. Em 2018, o Porto de Rotterdam se tornou parceiro da CIPP,
adquirindo 30% das acdes societarias. Em 2020, a ZPE iniciou processo de expansao de
sua area e foi assinado um Memorando de Entendimento (Memorandum of Understanding
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- MoU) entre o estado do Ceara e a empresa brasileira Noxis Energy para instalagao de
uma refinaria de petroleo na ZPE. Atualmente, a ZPE ainda conta com as mesmas
empresas do momento de sua criacao - sendo que a Vale Pecéem foi incorporada a CSP.

Constituicéo da Autorizagédo do Inicio das obras Alfandegamento Inicio das Inicio do projeto
ZPE Ceara Projeto Industrial da ZPE e CSP e inauguragao da operagdes da de expansao
(Lei Federal n° da CSP ZPE Ceara CSP, White territorial da ZPE.

14.794/2010) Martins e Phoenix
do Pecém MoU entre Noxis

Energy e Governo
do Ceara

Figura 1. Linha do tempo da ZPE do Ceara
Elaboracao: GPI

Companhias industriais instaladas na ZPE do Ceara:

e Companhia Siderurgica do Pecém: empresa ancora da ZPE do Ceara, a CSP ¢ a
primeira usina integrada no Nordeste e a trigésima instalada no Brasil. Produtora
de placas de aco, tem capacidade nominal para producao de 3 milhdes de
toneladas de placas por ano".

¢ White Martins do Pecém: produtora de gases industriais para emprego na unidade
industrial da Companhia Siderurgica do Pecem (CSP). A unidade instalada na ZPE
Ceara € uma das maiores da empresa na América Latina e a maior do Brasil, com
capacidade total de producao de mais de duas mil toneladas de gases por dia®

e Phoenix do Pecém: prestadora de servicos siderurgicos variados a CSP, dentre
eles o manuseio e beneficiamento de escoria e a recuperacao e dimensionamento
de sucata de metal.

* Informacdo disponivel em: https.//zpeceara.com.br/empresas-instaladas/
2 Informagdo disponivel em: https.//zpeceara.com.br/white-martins-envia-oxigenio-produzido-na-zpe-ceara-
para-auxiliar-demanda-de-manaus/
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As empresas instaladas na ZPE do Ceara gozam dos seguintes incentivos fiscais, cambiais
e administrativos concedidos pelo Governo Federal (Lei n° 11.508/2007, com as
alteracdes introduzidas pelas Leis n° 11.732/2008 e 12.767/2012) no que se refere a
producao destinada a exportacao:

e Suspensao de impostos e contribuicoes (Imposto de Importacao — I, Imposto
sobre Produtos Industrializados — IPI, Programa de Integracao Social — PIS,
Contribuicao para Financiamento da Seguridade Social — COFINS, PIS-Importacao
e COFINS-Importacao e Adicional ao Frete para Renovacao da Marinha Mercante
— AFRMM) das aquisicdes no mercado interno e das importagcdes. Na importacao
de bens de capital, o incentivo se aplica tanto a bens novos quanto a usados, esses
ultimos quando se tratar de conjunto industrial e que seja elemento constitutivo
da integralizacao do capital social da empresa.

e Reducao de até 75% do Imposto de Renda (IR) pelo prazo de 10 anos, por estar
localizada em area da SUDENE, além de outros incentivos administrativos por esta
autarquia. Este incentivo nao faz parte do regime brasileiro de ZPE, mas no caso
da ZPE do Ceard, € um componente do pacote de incentivos como um todo.

e Permissao para manter no exterior, permanentemente, 100% das divisas obtidas
nas suas exportacdes, sem obrigatoriedade de conversao em reais das divisas
obtidas nessas operacoes.

¢ Dispensa de licencas ou autorizacdes de orgaos federais para importacdes e
exportacdes que nao sejam associadas aos controles de ordem sanitaria, de
interesse da seguranca nacional ou de protecao ao meio ambiente.

e Seguranca juridica dos tratamentos fiscal, cambial e administrativo resumidos
acima por até 20 anos, podendo ser prorrogado por igual periodo, no caso de
investimentos de grande vulto que exijam longos prazos de amortizacao.

Alem dos beneficios acima, as empresas na ZPE tém:

e Possibilidade de acesso aos demais beneficios disponiveis para qualquer outra
empresa, independentemente de estar localizada em ZPE, como: reducao a zero
do IR sobre remessas para promogao comercial no exterior; preferéncia nas
compras governamentais de bens e servicos de informatica e automacao; isencao
e manutencao de crédito de IPlI e depreciacao acelerada para equipamentos,
maquinas, aparelhos e instrumentos novos; e varios beneficios (depreciacao
integral, reducao de IR sobre remessas para registro de marcas etc.) para as
empresas que atuarem em pesquisa e desenvolvimento e inovagao tecnologica.

e Possibilidade de destinar o correspondente a até 20% do valor da receita bruta
resultante da venda de bens e servicos para o0 mercado interno. Entretanto, sobre
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estas vendas incidem, integralmente, todos os impostos e contribuicdes hormais
sobre a operacao além dos impostos/contribuicdes suspensos quando da
importacao ou aquisicao de insumos no mercado interno.

e Em ambito estadual, ha diferimento do ICMS nas importacdes, nas compras no
mercado interno e na prestacao de servicos de transporte de mercadorias ou bens
entre as ZPE e os locais de embarque/desembarque, conforme o caso (Convénio
ICMS n° 99/1998 do CONFAZ, alterado pelo Convénio ICMS n° 119/2011, autorizou
os estados signatarios a concederem tais beneficios). Ha tambem diferimento do
diferencial de aliquota incidente nas transacoes interestaduais envolvendo bens
de capital (Convénio ICMS n° g7/2012 do CONFAZ e Decreto n° 31935 de
25/04/2016 do estado do Ceard). Esses incentivos nao fazem parte do regime
brasileiro de ZPE, mas, no caso da ZPE do Ceara, sao componentes do pacote de
incentivos como um todo.

Além dos incentivos fiscais, cambiais e administrativos citados, as empresas na ZPE
contam com a seguinte infraestrutura:

e Porto do Pecem a 6 km de distancia da ZPE, constituido por trés pieres maritimos,
sendo o primeiro para graneis solidos, liquidos e carga geral nao conteinerizada, o
segundo para graneis liquidos e o terceiro para granel solido, carga geral
conteinerizada e nao conteinerizada.

e Operacao da ZPE 24 horas, sete dias da semana.

e Sistema proprio de inspecao aduaneira com moderno controle de acesso de
veiculos e pessoas.

e Perimetro monitorado com viaturas em rota e cameras de vigilancia digitais,
controle biométrico de pessoal e leitor de placas de veiculos por Reconhecimento
Optico de Caracteres.

e Pesagem com equipamentos de 120 toneladas e pontes de 36 metros.

e Armazém coberto (4.000m?) com doca elevada, area de despacho aduaneiro com
55.000m? e capacidade para armazenamento de mais de 1.200 contéineres.

O principal objetivo deste relatorio € investigar de forma detalhada o impacto
socioecondmico da ZPE do Ceara em ambitos local, estadual e nacional. As evidéncias
encontradas servirao de subsidio para a formulacao e implementacao futura da politica
de ZPE tanto para o Ceara quanto para o regime geral brasileiro, na medida do possivel.
Uma politica industrial somente podera ser eficaz se: i) for objeto de constante avaliagao
de desempenho, e i) for flexivel e adaptavel, de forma a incorporar em seu desenho e
implementacao as necessidades de correcdes apontadas tanto pelos resultados dos
exercicios avaliativos ao longo do tempo, quanto pelas mudancgas das circunstancias nas
quais se insere. A fim de contribuir para a eficacia da politica industrial de ZPE no Brasil,
este estudo nao s6 avalia os impactos da politica no Ceara, produzindo, portanto,
evidéncias, mas, baseado nessas, tece algumas recomendacdes de politica industrial
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para a maximizacao de seu impacto futuro paro o desenvolvimento socioeconémico do
pais.

Esta avaliacao € a primeira do seu género no Brasil e servira também como caso-piloto
para o desenvolvimento de um sistema de monitoramento e avaliacao adequado para
futuras avaliacbes de outras zonas no Brasil. Alem disso, com sua abordagem
compreensiva, porem acessivel, este trabalho tem o proposito de servir de inspiragao para
a avaliacao de outras politicas publicas no Brasil.

Este relatorio esta estruturado em cinco capitulos. Apos esta introdugcao, o segundo
capitulo fornece um breve resumo das metodologias de avaliacao que foram utilizadas
no trabalho. O capitulo 3 contém os resultados da avaliagcao quantitativa, incluindo
avaliagcbes dos efeitos de transbordamento (spillovers) sobre a economia local e do
desempenho relativo da ZPE do Ceara, avaliacao quase-experimental dos impactos
socioecondmicos e calculo do custo-beneficio para a zona. O capitulo 4 apresenta os
resultados da avaliacao qualitativa do modelo conceitual e marco regulatério da ZPE do
Ceara. Por fim, o capitulo 5 aponta as principais conclusdes do estudo e traz algumas
recomendacoes em termos de politica industrial. Os anexos (em Excel) fornecem
informacdes adicionais detalhadas sobre a metodologia utilizada e o processo de coleta
e analise dos dados.
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A METODOLOGIA DE AVALIAGAO

2.1. Breve resumo da metodologia
211 Logica de intervengao e indicadores-chave de desempenho

A fim de realizar um acompanhamento sistematico ao longo do tempo, o sistema de
monitoramento e avaliagao (M&A) da ZPE precisa combinar uma gama de ferramentas
especificas de forma a facilitar o trabalho da equipe que fara o M&A. O principal objetivo
dessas ferramentas e definir claramente o que precisa ser medido, como e quando. Esses
instrumentos sao descritos no relatorio Metodologia para o monitoramento e avaliacdo do
regime de ZPE brasileiro, que pode ser consultado no Anexo 1 do presente relatorio.

Um dos principais pontos de partida para o desenvolvimento da metodologia foi a
reconstrucao de uma logica de intervencao para o regime brasileiro de ZPE. Os
pormenores do processo de reconstrucao da logica de intervencao também podem ser
encontrados no relatorio Metodologia para o monitoramento e avaliagdo do regime de ZPE
brasileiro (produto 1 deste projeto). As seguintes atividades foram realizadas para compor
a base de informagoes utilizada no processo de desenvolvimento da metodologia:

1. Revisao das leis nacionais relevantes sobre o regime de ZPE (em particular a Lei
n° 11.508 de 20 de julho de 2007) para identificar os objetivos e elementos
legalmente determinados.

2. Revisao de documentacao adicional relevante sobre o regime de ZPE brasileiro
(por exemplo, resolucdes e apresentacdes) que fornecam detalhes sobre os
componentes da ZPE.

3. Discussoes tecnicas detalhadas com peritos da SE-CZPE para identificar e
esclarecer os objetivos, componentes e escopo do regime de ZPE, bem como o
sistema de M&A previsto.

4. Analise das experiéncias internacionais com ZPE e zonas e parques afins para
identificar componentes adicionais relevantes a considerar no sistema de M&A.

A logica de intervencao € apresentada na figura 2. No primeiro nivel, encontram-se os
instrumentos do regime de ZPE, que descrevem "‘como”’ o governo intervem. Em nivel
superior, as areas de intervencao da ZPE especificam "o que” se espera que mude dentro
das zonas, como resultado direto da implementacao das politicas publicas. Esses dois
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niveis sao discutidos de forma mais profunda no capitulo 4 deste relatério. No topo do
esquema estao os objetivos da politica de ZPE, que especificam os impactos esperados
e justificam o "porqué” de o governo introduzir o regime de ZPE. Os objetivos fornecem
uma visao clara dos resultados esperados de longo prazo no pais, apos a implantacao
bem sucedida do regime. Os quatro objetivos da ZPE descritos na legislacao sao
formulados em termos bastante gerais, o que torna dificil atribuir formas de mensuracao
especificas. Para contornar esse problema, foram estabelecidos, em conjunto com a SE-
CZPE, onze objetivos especificos que fornecem maior detalhamento analitico aos quatro
objetivos gerais. Os objetivos da logica de intervencao sao analisados em profundidade
no capitulo 3 deste estudo.

A logica de intervencao também serviu de base para a selecao de indicadores-chave de
desempenho (KPI) relevantes para o sistema de monitoramento, bem como para a
definicao dos modelos mais adequados para a avaliacao de impacto da ZPE do Ceara. Os
KPI refletem a logica de intervencao e a operacionalizam, uma vez que tornam a
implementacao e os resultados mensuraveis e, portanto, visiveis. Eles definem "como”
todo o regime sera medido e sao a espinha dorsal do sistema de monitoramento. A fim
de identificar um conjunto de indicadores adequados para o sistema de M&A da ZPE, foi
realizada uma revisao abrangente dos relatorios internacionais e dos estudos de caso dos
paises. Mais detalhes sobre o processo de selecao dos diferentes KPIs podem ser
encontrados no Anexo 1.

A lista final de KPI foi ligeiramente ajustada durante a realizacao desta avaliacao, a fim de
assegurar a disponibilidade de dados, bem como a coeréncia entre os objetivos. A
principal modificacao a este respeito foi a separacao entre ‘indicadores locais e da ZPE"
(pilar 1) e "indicadores estaduais e nacionais" (pilar 2), no que se refere aos objetivos
especificos. Esta estrutura permite acompanhar de forma mais clara e distinguir as
mudancas dentro da ZPE dos impactos gerados no estado do Ceara e/ou no Brasil. No
capitulo 3 deste relatorio, € fornecida uma analise detalhada dos KPI referentes aos
objetivos, enquanto que o capitulo 4 aborda a analise das areas de intervencao. A tabela
1 resume a lista final de KPI.
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Figura 2. Logica de intervencao do regime brasileiro de ZPE
Elaboracgao: GPI.
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KPIs referentes aos objetivos e areas de intervencao do regime de ZPE

Pilar 1: ZPE e esfera local

Pilar 2: Esfera estadual e nacional

Objetivos especificos KPls Fonte KPls Fonte
1) Exportactes de produtos manufaturados da 3) Exportagoes manufatureiras per capita do
Empresas da ZPE COMEXSTAT - SECEX e IBGE
ZPE Estado da ZPE
A1 Impulsionar as _ ) 4) Participacao do Municipio da ZPE nas
o 2) Exportacbes per capita de produtos R - )
exportagoes de o COMEXSTAT - SECEX e IBGE |exportagbes manufatureiras do respective COMEXSTAT - SECEX
manufaturados do Municipio da ZPE
manufaturacos EEED
5) Participacédo da ZPE no total das exportacbes
. ’ ; . COMEXSTAT - SECEX
setorials nacionais (e.g. setor siderargico)
X 3) Participacédo do saldo comercial da ZPE no
1) Saldo da balanga comercial total da ZPE Empresas da ZPE COMEXSTAT - SECEX
saldo comercial nacional
A.2 Reduzir o déficit

comercial industrial

2) Parcela de importacdes nas exportagoes

da ZPE

COMEXSTAT - SECEX

4) Balanca comercial do Estado da ZPE

COMEXSTAT - SECEX

5) Balanca comercial manufatureira do Estado
da ZPE

COMEXSTAT - SECEX

B.1 Aumentar a produgao

manufatureira

1) Valor de transformacéo industrial (VTI) da
ZPE

Empresas da ZPE

3) VTI per capita do Estado da ZPE

IBGE

2) Valor de transformacao industrial per
capital do Municipio da ZPE

IBGE

4) Participacéo do Municipio da ZPE no total de
VTI do respectivo Estado

IBGE

B.2 Diversificagao

1) Taxa de concentracio das exportacées
manufatureiras do Municipio da ZPE

COMEXSTAT - SECEX

2) Numero de novos produtos manufaturados
que a ZPE adicionou as exportagoes do Estado
da ZPE e do Brasil

COMEXSTAT - SECEX

industrial 3) Numero de novos mercados de exportacido
de produtos manufaturados que a ZPE adicionou COMEXSTAT - SECEX
ao Estado da ZPE e ao Brasil
A 1 Numero de funcionarios nas empresas da ) Emprego manufatureiro do Estado da ZPE por
B.3 Geragao de Empresas da ZPE sl ) s " IBGE
el 100 habitantes
ERIECOS 2) Numero de empregos manufatureiros no 4) Participacéo do Municipio da ZPE nos
i IBGE IBGE
manufatureiros Municipio da ZPE empregos manufatureiros do respectivo Estaco
1) Salario médic por trabalhador na industria 3) Salaric médio por trabalhador da industria
B.4 Melhorar a qualidade |de transformacéo do Municipio de ZPE [EFEQ D manufatureira do Estado da ZPE [EEEQUIRAD
do emprego 2) Massa salarial como parcela do Valor de ‘
Transformagao Industrial (VTI) do Municipio da IBGE =R SATE ET FAEE S B8 VAl E IBGE

manufatureiro

ZPE

Transformacao Industrial (VTI} do Estado da ZPE

B.5. Industria Verde

1) Emissoes de CO2 pela ZPE

Empresas da ZPE

3) Intensidade de CO2 da producao industrial
(toneladas de CO2 por R$ 1 milhdo em VTl

SEEG (CO2) & IBGE (VT

2) Eficiéncia material da ZPE

Empresas da ZPE

C.a Elevar a sofisticacéo
tecnolagica daindustria

1) Valor das exportactes manufatureiras de
media e alta tecnologia (MAT) do Municipic da
ZPE

COMEXSTAT - SECEX

3) Participacao das manufaturas de MAT no VTI
do Estado da ZPE

IBGE

2) Participacao das exportagoes de MAT no
total das exportacGes manufatureiras do
Municipio da ZPE

COMEXSTAT - SECEX

C.zElevar as
exportagoes de
manufaturados em
relacdo as de matéria-

prima

Nenhuma medicao em ambito local

1} Proporcao entre a quantidade de matéria-

prima nacional processada na ZPE e as
exportacbes da mesma matéria prima pelo pais

Empresas da ZPE e
COMEXSTAT - SECEX

2) Proporcao entre as exportagGes
manufatureiras nacionais e as exportagoes
nacionais das matérias-primas relacionadas a sua
producéo (e.g. aco vs. minério de ferro)

COMEXSTAT - SECEX

3} Razao entre o consumo domeéstico de uma
matéria-prima e o volume exportado da mesma
matéria-prima (matérias-primas nacionais mais
utilizadas pela ZPE. e.g. minério de ferro para a
ZPE Ceara)

Assoclages de empresas (e.g
Instituto Ago Brasil) e
COMEXSTAT - SECEX

D.1 Promover o

2) Participacéo do Municipio da ZPE no PIB do

1) PIB per capita do Municipio de ZPE IBGE IBGE
d Wi t respectivo Estado
SSEIVONINENIC 3) Razéo entre o PIB per capita do Estado da ZPE o
regional e o PIB per capita do Brasil
1) Taxa de concentracdo do VTI nacional nos
L IBGE
D.2 Reduzir a primeiros 3. 5 @ 10 Estados

concentragao industrial

regional

Nenhuma medicao em ambito local

2) Taxa de concentracéo das exportagbes

manufatureiras nos primeiros 3, 5 e 10 Estados

COMEXSTAT - SECEX

3) Taxa de concentragao de empregos

manufatureiros nos primeiros 3. 5 e 10 Estados

IBGE
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Areas de Intervencao

1. Atrair novos
investimentos industriais

KPIs Fonte
1) Investimento domestico realizado pela ZPE
(dispéndios em bens de capital realizados com Empresas da ZPE

capital nacional)

2) Participacao do investimento domestico da ZPE

Empresas da ZPE, UNCTADstat (IDE

domeésticos nos investimentos domésticos totais do Brasil greenfield) e IPEADATA (FBCF total)
3} Numero de novos investidores nacionais em
. Empresas da ZPE
operacao na ZPE
1) Investimento direto estrangeiro (IDE) recebido
pela ZPE (dispéndios em bens de capital realizados Empresas da ZPE

2. Atrair novos IDEs
industriais

com capital estrangeiro)

2) Participacao do IDE recebido pela ZPE no IDE
recebido pelo pais

Empresas da ZPE e UNCTADstat

3} Numero de novos investidores estrangeiros em

e Empresas da ZPE
3. Desenvolvimento de 1) Funcionarios nacionais altamente qualificados na
e ZPE
habilidades e recursos 2} Funcionarios da ZPE que participaram de iSRG Sl 2
humanos treinamentos técnicos
1) Empresas da ZPE que introduziram novos
4. Inovacéo Industrial popuion Empresas da ZPE
2} Empresas da ZPE que introduziram novos
processos de producao
1) Relacédo entre a produtividade do trabalho na
5. Produtividade das ZPE e a produtividade do trabalho no Brasil no
. . Empresas da ZPE
empresas mesmo setor da ZPE (e.g. siderurgia)
2) Produtividade da matéria-prima na ZPE
1) Participacao dos insumos domesticos no total dos
6. LigagGes com a economia insumos utilizados pela ZPE
- - Empresas da ZPE
local 2) Numero das empresas locais que fornecem bens
e servigos para as empresas da ZPE
7. Reduzir a concentragio 1) Participacao dos 10 principais municipios no total
dosi R de investimentos industriais no Brasil RENAI
os investimentos 2) Participacéo dos 2 principais municipios no
industriais investimento industrial total do Estado da ZPE
) 1) Razao entre as despesas com energia elétricae o
8. Processos e tecnologia
] VTl da ZPE Empresas da ZPE
eficientes de recursos = — =
2) Desperdicio de matéria-prima na producao
) 1) Parte dos residuos solidos que sao reutilizados na
9. Gerenciamento de i
ZPE ou pela comunidade local Empresas da ZPE

residuos industriais

2} Parcela da agua residual tratada/reutilizada

Tabela 1. KPIs de monitoramento dos objetivos e areas de intervencao do regime de ZPE

Elaboracao: GPI

“Nota: A base de dados RENAI foi descontinuada em 2020.
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2.1.2. A abordagem dos metodos mistos de avaliacao

Este relatorio avalia os impactos da ZPE do Ceara no desenvolvimento socioecondmico local,
regional e nacional. As avaliagcdes de impacto podem utilizar uma série de métodos, que
podem ser distinguidos em trés tipos: qualitativos, quantitativos e mistos. Cada um faz uso de
uma variedade de modelos de avaliacao. As avaliagdes qualitativas utilizam principalmente
diversos modelos de estudos de caso. Em relacao aos modelos quantitativos, pode-se
distingui-los entre modelos analiticamente mais rigorosos (quase-)experimentais (que fazem
uso de contrafactual ou grupo de controle) — e modelos ndao experimentais mais simples. A
avaliacao realizada sobre a ZPE do Ceara abrange métodos mistos, combinando modelos
qualitativos e quantitativos selecionados, como ilustrado na Figura 3.

Tipos de avaliagcdo Desenhos de avaliacdo Ferramentas analiticas (exemplos)  Fontes de informacéao (exemplos)

- = L = L =

Analise aprofundada de
documentos

Base de dados GPI
de desenhos e

Estudo de caso unico
avaliacoes de ZPE

internacionais

Revisao literaria

Pesquisa de campo

Entrevistas semi-estruturadas
com empresas e
. especialistas da
Estudo de caso comparativo ZPE

Questionarios

Métodos mistos
Dados do
monitoramento da

ZPE
(IBGE. RENAI, etc.)

Analise de custo-beneficio

Analise descritiva (ndo
experimental)

) L Séries temporais interrompidas
Métodos de avaliacao
quantitativa

Dados
comparativos de
outras regides e

paises

Métodos (quase-)

5 5 ——— Grupo de controlo sintetico
experimentais

Figura 3. Visao geral da metodologia de avaliagcao dos métodos mistos
Elaboracao: GPI.

Mais detalhes sobre a selecao dos modelos de avaliacao podem ser encontrados no Anexo
1, enquanto o capitulo 3 fornece detalhes técnicos adicionais sobre os varios méetodos
quantitativos que foram utilizados. O capitulo 3 também apresenta os resultados da avaliacao
quantitativa, abrangendo tanto a analise descritiva nas secdes 3.1, 3.2 € 34, quanto um
desenho de avaliagao quase-experimental com grupos de controle sintéticos na secao3.3. O
capitulo 4 apresenta os resultados dos métodos de avaliacao qualitativa, em combinacao
com avaliacdes gquantitativas comparativas selecionadas.
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2.2.1. Revisao literaria de casos internacionais da ZPE

O processo de elaboracao da metodologia de M&A incluiu uma revisao completa das
abordagens e experiéncias internacionais com ZPE e outras zonas e parques afins. O objetivo
foi identificar as melhores praticas globais de monitoramento e avaliagao de ZPE. Incluimos
varias formas de Zonas Econdmicas Especiais (SEZ) em nossa pesquisa, indo aléem do
formato de ZPE. Nos ultimos anos, uma nova geracao de zonas industriais ganhou
popularidade entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento, especialmente parques
industriais, ecoparques e tecnoparques, que oferecem desenhos mais sofisticados.

No ambito desta investigagao, foram analisados em maior profundidade os desenhos e
logicas de intervencao de zonas de 30 paises, a fim de fundamentar o desenvolvimento da
metodologia do sistema de monitoramento e avaliagao do regime brasileiro de ZPE. Dentre
eles, quatro casos tiveram seus sistemas de M&A analisados mais profundamente, a saber:
Africa do Sul, Russia, China e EUA. Além disso, 73 casos de avaliagbes de zonas foram
utilizados como inspiragcdes comparativas. A Figura 4 exibe os paises cobertos por esta
revisdo da literatura internacional sobre ZPE. Mais detalhes sobre este processo e seus
resultados podem ser encontrados no Anexo 1. O capitulo 4 reflete os principais achados
desta analise.

Russia

’\« Alemanha
E N

Balcas Ocidentai'
(6 paises) »

EUA

» . CoreiadoSul @ Casos do sistema M&A (4)

7 ” China @ Casos de logica de intervencao (30)
india *&' Laos Casos de avaliagao (73)

Repblica MamOCO5

Dominicana
~

A\

México ™

Honduras % Senegal &

! \*‘ \ Cambodia
Costa Rica Bangladesh ‘ Tailandia
Colémbia Malasia Vietna
Peru Singapura
Chile f ” II\l/Ihas' .
’ Africa auricio
J do Sul

5

Figura 4. Paises cujos estudos de caso sobre ZPE e zonas afins foram analisados
Elaboracgao: GPI.
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2.2.2. Geracao de dados quantitativos a partir de bases de dados existentes

O trabalho de consulta dos dados disponiveis foi fundamental ndo apenas para o trabalho de
analise de impacto em si, mas também para o desenvolvimento da metodologia de M&A do
regime brasileiro de ZPE, uma vez que so seria pertinente incluir indicadores de desempenho
e variaveis de analise se houvesse dados disponiveis para tal. Algumas instituicoes
produtoras de estatisticas foram consultadas pelos seus canais oficiais, ou por intermédio da
SE-CZPE. Com algumas delas, alem de envio de oficio, foram realizadas reunides virtuais para
entendimento dos dados disponiveis, conceitos e formas de disponibilizacao.

As analises apresentadas neste relatorio sao baseadas em diversas bases de dados nacionais
e internacionais publicamente disponiveis que fornecem estatisticas para os niveis nacional,
estadual e municipal, bem como em algumas bases internacionais. Indicadores relacionados
ao desempenho industrial, dados demograficos, valor adicionado, populacao e emprego
derivam do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A fonte de estatisticas para
analises relacionadas ao comeércio, como balangca comercial total e manufatureira
(exportacdes e importacdes) € proveniente do Sistema Integrado de Comeércio Exterior
(SISCOMEX) da Secretaria de Comercio Exterior (SECEX) do Ministério da Economia do Brasil.
Para analises de salarios e demais empregos, foram utilizados dados originados da Relagao
Anual de Informacodes Sociais (RAIS). A analise sobre meio ambiente foi calculada com base
no Sistema de Estimativas de Emissées e Remogoes de Gases de Efeito Estufa (SEEG). A Rede
Nacional de Informacdao de Investimento (RENAI) forneceu a base para analise dos
investimentos diretos estrangeiros anunciados do tipo greenfield em ambitos locais e
estaduais, e a base de dados de comeércio e investimentos internacionais UNCTADSTAT da
Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Comercio e Desenvolvimento (UNCTAD) forneceu
dados de investimentos diretos estrangeiros efetivamente recebidos pelo pais, totais e do
tipo “fusdes e aquisicoes’, para fins de calculo do investimento greenfield. Dados de formagao
bruta de capital fixo foram extraidos do sistema IPEADATA pertencente ao Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), e as taxas de cambio, do portal do Banco Central do
Brasil (BCB). Dados de complexidade foram retirados das bases do Observatorio de
Complexidade Econdmica® (OEC, em inglés) e do DataViva* Por fim, o Anuario Estatistico do
Instituto Aco Brasil ofereceu informagdes adicionais sobre o setor siderurgico.

Dos dados solicitados ao IBGE, nao foi possivel ter acesso as informacdes setoriais
municipais, pois a desagregacao resultaria em identificacao das empresas respondentes,
uma vez que ha numero muito reduzido de empresas nos setores solicitados. De forma a
manter o sigilo das empresas, tais informacdes nao foram disponibilizadas pelo IBGE. Além
disso, algumas das séries de dados desejadas estao acessiveis apenas até os anos 2017 ou
2018, nao sendo, portanto, possivel captar a evolucao das variaveis até 2019, como seria 0
ideal para este trabalho. Também nao foi possivel ter acesso aos dados da Pesquisa de

3 https.//oec.world/
4 http.//dataviva.info/pt/
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Inovacao PINTEC por municipio, pois a amostra da pesquisa nao permite tal segmentacao
com resultado estatistico significativo.

No caso dos dados de investimentos diretos estrangeiros (IDE) desagregados por unidade da
federacao e municipio, solicitados ao Banco Central do Brasil, foi relatado que esse tipo de
estatistica nao existe no pais, em funcao da forma de registro do investimento direto
estrangeiro quando de sua entrada no pais, e pela auséncia de pesquisa com as empresas
receptoras do IDE para identificar o destino desse por unidade da federacao e/ou municipio.

2.2.3. Geracao de dados quantitativos por meio de questionarios

Em virtude da auséncia de alguns dados publicamente disponiveis em ambito municipal e
tambeém da necessidade de ter informacdes quantitativas especificas sobre a ZPE do Ceara,
foram realizadas pesquisas de campo com as empresas da ZPE utilizando questionarios.
Esses procuraram, quando possivel, reproduzir os questionarios elaborados pelo IBGE
utilizados na Pesquisa Industrial Anual (PIA-Empresa) e na Pesquisa de Inovacao (PINTEC), de
forma a possibilitar a comparagao com os dados mais agregados disponibilizados pelo IBGE,
bem como facilitar o processo de resposta das empresas. Contudo, outra parte relevante do
questionario precisou ser elaborada sem modelo prévio, de forma a atender as questoes
especificas do projeto. Informagdes sobre os questionarios encontram-se no Relatorio de
Atividades sobre a pesquisa de campo (produto 3.1 deste projeto).

2.2.4. Coleta de informacao qualitativa por meio da analise de documentos

Este trabalho também se baseou em um conjunto de documentos governamentais como leis
e regulamentos relevantes para o entendimento e analise do regime de ZPE e sua aplicacao
no Ceara. Legislagcdes estaduais no ambito da ZPE também foram incorporadas. Os principais
documentos foram:

e Decreto-Lein® 2452, de 29 de julho de 1988

e Decreto n® 96.990, de 14 de outubro de 1988

e Lein®11508, de 20 de julho de 2007.

e Lein®11.732, de 30 de junho de 2008.

e Lein®14.794, de 22 de setembro de 2010, e Decretos Federais de 16 de junho de 2010
e 4 de maio de 2016, associados a ela

e Decreton® 6.814, de 6 de abril de 2009

e Resolucao CZPE n° 01, de 26 de maio de 2010.

e Resolucao CZPE n° 14, de 29 de novembro de 2018 (DOU n° 241, de 17/12/2018).

e Decreto n®9.933, de 23 de julho de 2019

e Lei n° 14456, 2 de setembro de 2009 do Estado do Ceara (Memorando de
Entendimento entre Estado do Ceara, Municipio de SGA e CSP)
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2.25. Coleta de informacdes qualitativas por meio de entrevistas

A pesquisa de campo também objetivou a coleta de informacdes qualitativas acerca da ZPE
do Cearad. Foram realizadas, portanto, entrevistas virtuais com as principais partes
interessadas na politica de ZPE do estado do Ceara, a saber: empresas industriais
estabelecidas na ZPE, empresa administradora da ZPE, especialistas da Secretaria Executiva
do CZPE e o Governo do Estado do Ceara, na figura do Secretario do Desenvolvimento
Econdmico e Trabalho do Estado do Ceara e sua assessoria. A partir delas, outros
documentos, elaborados pelas empresas e pelo Governo do Estado, com informacdes
qualitativas, tambéem foram compartilhados com a GPI para complementar os pontos
discutidos nas entrevistas. As questdes discutidas podem ser encontradas no Relatério de
Atividades sobre a pesquisa de campo (produto 3.1 deste projeto).
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AVALIAC}AO DOS IMPACTOS DA ZPE DO
CEARA

Este capitulo busca avaliar os impactos socioecondmicos da ZPE do Ceara por meio de um
conjunto de métodos de avaliagao e de dimensdes. A primeira secao fornece uma avaliagao
de desempenho detalhada comparando o Ceara com regides congéneres no Brasil em
relacao aos principais objetivos do regime de ZPE. A segunda secao analisa os efeitos de
competicao no setor siderurgico brasileiro. A terceira investiga os efeitos de transbordamento
que a ZPE proporciona aos municipios proximos de Sao Gongalo do Amarante (SGA). A secao
seguinte utiliza o método quase-experimental para estimar a contribuicdo da ZPE para a
exportacao de manufaturados, valor adicionado da industria de transformagao, emprego
manufatureiro e desempenho salarial industrial do estado do Ceara. A ultima secao traz a
analise de custo-beneficio da zona, sendo seguida por consideragdes finais do capitulo.

3.1. Avaliagcao do desempenho relativo da ZPE do Ceara

Esta secao analisa de forma comparativa o desempenho industrial do estado do Ceara em
relacao a outros estados brasileiros. Em particular, visa identificar as mudancas de
desempenho que ocorreram desde que a ZPE do Ceara entrou em operacao em 2016. A
segao inicia-se com breve explanagao acerca da abordagem comparativa (benchmarking)
regional que foi aplicada para, entao, apresentar as conclusdes dos objetivos da politica de
ZPE. Para cada dimensao analitica, sao exibidas evidéncias em relacao:

1) ao desempenho dinamico do municipio da ZPE (SGA);

2) a contribuicao do municipio para o desempenho do estado do Ceara e do Brasil;

3) amudanca na tendéncia do desempenho do estado do Ceara em comparagao com

outros estados a partir de 2016 (em relacao a tendéncia anterior).

311 Abordagem da comparagao regional
A abordagem utilizada para comparar o Ceara com outros estados do pais faz uso de uma

ferramenta de comparacao que permite controlar as diferencas de tamanho dos estados
brasileiros. Sao utilizados, sempre que possivel, indicadores expressos em termos per capita,

3]
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(e.g. exportacdes de produtos manufaturados per capita), 0 que permite fazer comparagoes
entre os estados controlando o efeito de dimensao da populacao. Método semelhante e
utilizado pelo indice de Desempenho Competitivo Industrial da UNIDO para comparar paises
de diferentes dimensodes.

Para os indicadores expressos em termos per capita, foi utilizada a taxonomia ilustrada pela
Figura 5. Esta analise bidimensional permite comparar tanto o nivel de desempenho quanto
a tendéncia. O nivel € medido com o valor do indicador per capita no momento mais recente,
enquanto a tendéncia é calculada como a taxa de crescimento anual composta do respectivo
indicador ao longo do tempo. Essa abordagem permite agrupar os estados do Brasil de
acordo com quatro tipos de desempenho:

1) Os estados estabelecidos exibem um nivel de desempenho superior a média
nacional, mas uma taxa de crescimento abaixo da media. Esses estados sao
tradicionalmente responsaveis por uma grande parte do desempenho brasileiro no
respectivo indicador (por exemplo, exportacdes de produtos manufaturados), mas ja
Nnao sao capazes de expandir muito rapidamente.

2) Os estados dinamicos demonstram tanto nivel quanto taxa de crescimento acima da
media nacional no respectivo indicador, portanto, intensificando o seu papel de
lideranca no desempenho do indicador em questao.

3) Os estados emergentes apresentam nivel de desempenho inferior a meédia nacional
mas a sua tendéncia de crescimento ultrapassa a média do pais. Esses sao os estados
que tém buscado de forma mais intensa a convergéncia com estados lideres e
apresentam desempenho promissor em relacao a sua futura participacao na trajetoria
de desenvolvimento industrial do pais.

4) Os estados retardatarios demonstram tanto nivel quanto taxa de crescimento abaixo
da meédia nacional e desempenham tradicionalmente um papel menor no processo
de desenvolvimento industrial do pais. Sua tendéncia de crescimento lento ou
negativo leva a um hiato crescente entre eles e as regides mais bem sucedidas.
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Figura 5. Estrutura dinamica de avaliacado comparativa
Elaboracao: GPI.
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A abordagem permite a obtencdo de uma imagem mais completa das tendéncias de
desempenho industrial regional de todos os estados brasileiros ao longo do tempo. Além
disso, possibilita a identificacao dos estados que exibiram um desempenho semelhante ao
do Ceara no periodo 2008-2015, antes da ZPE entrar em operacao. Esses estados foram
classificados como "estados pares” (ver Figura 6) e serviram como grupo de comparagao para
a analise de desempenho que o Ceara exibiu desde o inicio das operacdes na ZPE. O método
permitiu avaliar se 0 aumento (ou diminuicao) do desempenho do Ceara excedeu ou Nnao o
de seus estados pares. Essa metodologia de selecao € também a base para a avaliacao de
impacto quase-experimental apresentada na secao 3.2, que faz uso dos estados pares para
construir grupos de controle sintético para o estado do Ceara.

VTI per capita dos Estados selecionados
(R$) 2008-2018
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Figura 6. Identificacao dos estados pares (exemplo)
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.
3.1.2. Avaliacao do objetivo geral da ZPE: A) Reforcar o balanco de pagamentos

O principal objetivo do regime brasileiro de ZPE € o reforco das capacidades de exportacao
industrial. Todas as exportacdes da ZPE do Ceara sao oriundas da CSP. Uma vez que mais de
80% da receita bruta das empresas White Martins e Phoenix advém dos bens e servicos que
elas fornecem a empresa-ancora da ZPE (no caso da Phoenix € 100%) e que sao insumos
para a exportacao da siderurgica, essas empresas sao autorizadas a operar no regime de
ZPE, porém, sua producao nao € considerada exportacao do pais, segundo as definicdes
internacionais que regem a contabilidade de Balanco de Pagamentos.
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Entre 0os anos 2016 e 2020, observa-se o alcance de um volume monetario bastante
representativo das exportacdes das empresas, entretanto, também se nota reducao desses
montantes, em dodlares, tanto em 2019 quanto em 2020 (queda de 35% entre 2018 e 2020).
Em funcao da grande depreciacao do real em 2020, o resultado em real foi maior do que o
ano anterior, entretanto, para fins de contribuicdo sobre o Balanco de Pagamentos e
acumulacao de divisas estrangeiras, a analise deve ser realizada sobre os valores em dolares.

Exportacdes da ZPE, R$ e US$
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Figura 7. Exportagdes da ZPE, US$ e R$ (milhdes), 2016-2020
Fonte: CSP.

Antes da construcao da ZPE, a SGA nao contribuia para as exportacdes de produtos
manufaturados do estado do Ceara que, por sua vez, ndo chegaram a US$ 1 bilhdo em 2008.
Ja no primeiro ano de operacdes da ZPE, em 2016, as exportacdes de aco, no valor de cerca
de US$ 180 milhdes, representaram 18% do total de exportagdes manufatureiras do Ceara,
expandindo-se rapidamente no ano seguinte, e chegando a 58% em 2019 (Figura 8). As
exportacdes da ZPE em 2019 (US$ 1,2 bilhdo) foram maiores do que o total de produtos
manufaturados exportados por todo o estado do Ceara apenas trés anos antes (2016). Esses
dados evidenciam a contribuicao significativa da ZPE para o aumento da capacidade de
exportacdes de produtos manufaturados de SGA e do estado do Ceara.
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Participacao de SGA nas exportacdes de produtos
manufaturados do Ceara (US$ Milhdes)
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Figura 8. Participacao de SGA nas exportacoes de produtos manufaturados do estado do Ceara
Fonte: SECEX-COMEX STAT.

As relevantes atividades de exportacao da ZPE também contribuiram para reforcar o papel
do Ceara nas exportacdes brasileiras de produtos manufaturados. Enquanto o estado
representava apenas cerca de 0,7% das exportacdes nacionais desses produtos antes da ZPE
comecar a funcionar, sua participacao mais do que duplicou em 2019, atingindo 1,6%. Outros
estados do Nordeste do Brasil nao mostraram esse dinamismo, com excegao de
Pernambuco, que também duplicou a sua participacao de 0,5% em 2008 para 1% em 2019,
como mostra a Figura 9.
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Participacao dos Estados nas exportacoes totais brasileiras de produtos manufaturados
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Figura 9. Participacao dos estados nas exportacoes de produtos manufaturados do Brasil
Fonte: SECEX-COMEX STAT.

A comparacao do desempenho das exportacdes industriais dos estados brasileiros destaca
o progresso significativo que o Ceara tem feito desde que a ZPE iniciou sua producao. No
periodo 2008-2015, o Ceara foi um dos estados caracterizados como ‘retardatarios” em
termos de exportacdes de produtos manufaturados per capita (Figura 10). De fato, a
capacidade do estado de exportar tais bens diminuiu em meédia 3% ao ano entre 2008 e 2015,
registrando apenas US$ 89 per capita em 2015, Esse valor contrasta com os Estados “lideres
dindmicos" do Mato Grosso e do Mato Grosso do Sul, que cresceram 3% e 9% a.a., chegando
aos valores de US$ 1.240 e US$ 1.014 per capita, respectivamente. Também diverge dos
estados "emergentes’, como Maranhao, Amapa e Tocantins, que tiveram consideraveis taxas
de crescimento das exportacdes de manufaturas durante o mesmo periodo.

Até 2015, 0 estado do Ceara estava ficando para tras em termos de exportacao de
manufaturados per capita e nao contribuia muito para a pauta de exportacao industrial
brasileira. Esse quadro mudou significativamente apos o inicio da producao da ZPE, em 2016.
No periodo entre 2015 e 2019, o Ceara tornou-se um dos estados “emergentes’, de rapido
crescimento, mais do que duplicando a sua capacidade de exportacao de produtos
manufaturados e apresentando crescimento medio anual de 26% (Figura 10). Essa expansao
impressionante contrasta com o crescimento medio brasileiro das exportacdes de produtos
manufaturados per capita nos ultimos quatro anos, que foi de apenas 2% ao ano. De fato, os
unicos estados que apresentaram taxas de crescimento superiores foram Roraima e Acre.

A comparacao do Ceara com estados pares “retardatarios”, que mostraram um desempenho
muito semelhante no periodo 2008-2015, realca ainda mais a importancia dessa mudanca.
Em particular os estados da Paraiba, Rio Grande do Norte e Sergipe nao acompanharam o
salto de dinamismo apresentado pelo Ceara entre 2015 e 2019. Essa comparacao ilustra o
efeito positivo que a criacao da ZPE teve em termos de desempenho das exportacoes
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manufatureiras. A partir dessa evidéncia, a segcao 3.3 estima a contribuicao da ZPE nas
exportacdes de produtos manufaturados.

EXPORTACOES DE PRODUTOS MANUFATURADOS: NIVEL E TAXA CRESCIMENTO,
POR ESTADO, ENTRE 2008 - 2015
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Figura 10. Analise comparativa das exportacoes de produtos manufaturados
Fonte: SECEX-COMEX STAT & IBGE - PIA-Empresa UL.
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O fato de a ZPE ter se tornado o principal centro exportador do estado do Ceara € tambéem
evidenciado pelos dados de exportacao de produtos manufaturados per capita de SGA,
Ceara e Brasil (Figura 11). Em poucos anos, o municipio da ZPE atingiu um dos maiores valores
dentre todos os municipios do pais, quase alcancando o montante de US$ 25.000 per capita,
em 2019. Este nivel excede de longe os US$ 226 per capita do estado do Ceara e os US$ 620
per capita, do Brasil, superando até mesmo o municipio de Sao Paulo e outros polos
industriais tradicionais no pais.

Exportacdes per capita de produtos manufaturados, 2015-2019, em US$ (escala
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Figura 11. Exportacdes de manufaturados per capita: SGA, Ceara e Brasil
Fonte: SECEX-COMEX STAT & IBGE - PIA-Empresa UL.

A.2. Reduzir o déficit da balanca comercial industrial

Embora o desempenho das exportacdes da ZPE do Ceara pareca impressionante, a
expansao significativa das exportacdes nao garante por si so efeitos positivos sobre a balanca
de pagamentos do pais. As atividades de exportacao que dependem fortemente de insumos,
materiais, componentes, maquinas e equipamentos importados contribuem menos para o
desenvolvimento da economia brasileira do que as industrias com um grau mais elevado de
conteudo local e de agregacao de valor domeéstico. Logo, para compreender a contribuicao
liquida da ZPE do Ceara para a balanca comercial do Brasil, € importante analisar tambéem a
dependéncia da importacao das atividades de producao da ZPE.

A Figura 12 mostra que a ZPE depende de um grande volume de importacoes. Especialmente

as fases de construcao e de instalagao das plantas produtivas industriais recorreram
macicamente as importacdes, contudo elas tambéem sao bastante presentes na fase de
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operacao. Como resultado, a ZPE registrou um déficit do saldo comercial internacional de
quase US$ 2 bilhdes no periodo 2012-2016. Desde 2017, o primeiro ano completo de
producao da CSP, o superavit da balanga comercial tem variado entre US$ 645 e US$ 927
milhdes anualmente. Considerando todo o periodo entre 2012 € 2020, o superavit gerado pela
ZPE é de quase US$ 1 bilhao - média de US$ 112 milhdes por ano desde 2012.

Balanca Comercial da ZPE Ceara - Milhdes US$

2012 - 2020
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Figura 12. Analise dos componentes e saldo da balanca comercial da ZPE do Ceara
Fonte: Empresas da ZPE e SECEX-Comex Stat.

Apesar do saldo positivo, deve-se notar a elevada participacao das importagcoes, que
corresponderam a 79% do montante exportado acumulado do periodo entre 2012 € 2020, e
entre 20% e 45% anualmente, na fase de operacao das empresas da ZPE (Figura 12). A
principal razao pela qual a ZPE nao foi capaz de contribuir ainda mais para a melhora da
balanca comercial do Ceara € o fato de o conteudo local ter permanecido limitado, tanto na
fase de instalacao, quanto nas atividades operacionais cotidianas da zona. Na primeira fase,
as empresas da ZPE dependeram principalmente de maquinas e equipamentos importados,
enquanto que as operacodes atuais dependem fortemente do carvao e de outras matérias-
primas importados. De fato, as matérias-primas representaram, em media, 86% das
importacdes durante 2018 e 2019 (Figura 13).
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Periodo total: Importacdes acumuladas da ZPE Média do ano operacional: Importacao anual da

entre 2012-2020, por categoria ZPE, media entre 2018 e 2019, por categoria
Importacao total entre Importacao de materia- Importacao total anual: Importacao anual de
2012-2020: US$ 3.9 prima entre 2012-2020: US$ 816 milhdes matéria-prima: US$
bilhoes US$ 1,7 bilhoes 698 milhdes

Carvao

36% Equipamento; Materias-

maquinaria, etc primas

EquipamentoY Matéria-prima
14% 86%

maquinaria, 45%
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48%

Figura 13. Estrutura dos produtos importados pela ZPE do Ceara
Fonte: Calculos proprios a partir de dados da SECEX-COMEX STATS.

O aumento do conteudo local na producao das empresas da ZPE certamente impulsionaria
a sua contribuicao para a balanca comercial. Contudo, dada especialmente a demanda
relevante por parte da ZPE do Ceara de um tipo de carvao pouco existente no mercado
nacional, € menos provavel que a zona reduza substancialmente sua dependéncia de
importacoes a curto e medio prazo. Assim, € plausivel esperar que o superavit comercial nos
proximos anos se mantenha em torno de US$ 600 a US$ 700 milhdes anuais. Caso sejam
necessarias reposicoes de bens de capital devido a depreciacdes ou obsolescéncia, ou
compra de novos equipamentos para ampliacao da capacidade produtiva - como planeja a
CSP para o futuro proximo - o saldo comercial podera ser ainda menor, caso a expansao da
capacidade e exportagdes adicionais nao acompanhem o0s gastos com 0S novos
equipamentos.

A analise da contribuicao da ZPE para a balanca comercial nacional chega a conclusdes
semelhantes (Tabela 2). Ate 2016, a ZPE exerceu efeito negativo expressivo sobre a balanca
comercial nacional. No entanto, o saldo comercial registrado pela Zona apos 2016
representou de 1,1% a 1,8% do saldo comercial anual do pais (1,4% em 2019). Isso evidencia
que a ZPE do Ceard, embora tenha exercido impacto positivo sobre a balanca comercial
brasileira entre 2017 e 2020, ainda hao € um motor relevante para a melhoria de desempenho
da balanca de pagamentos do Brasil, uma vez que sua participacao no resultado nacional
ainda € bastante timida. Ha que ressaltar que esse resultado € de fato exercido por uma unica
empresa e que a ZPE funcionava ha apenas quatro anos no periodo de analise, fatos que

5 Os valores de importacdo de carvéo da ZPE foram estimados a partir das importacdes totais de carvao por SGo
Goncalo do Amarante publicamente disponiveis por SECEX_COMEX STAT. O calculo deduz do total importado pelo
municipio, o carvdo utilizado pela usina termetétrica EDP (localizada na CIPP), que € exclusivamente oriundo da
Colombia. E possivel que algum carvéo importado deste pais tambéem abasteca a ZPE, portanto, os valores do
carvao importado pela ZPE foram estimados pelo estudo de forma conservadora, sendo os menores valores
possiveis. Informacdo a respeito da usina termetétrica disponivel em: https.//pecem.brasil.edp.com./pt-br/power-
plant.
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limitam uma contribuicao maior, mas que podem ser modificados a medida que a ZPE
consiga atrair novos empreendimentos para o local.

““

/PE
Comercial -139 -191 -82

(Milhes USD) 50403 52885 46.217

Participacao
da ZPE no
Brasil 11% 1.8% 1.4%

Tabela 2. Efeito da balanca comercial da ZPE do Ceara a nivel estadual e nacional
Fonte: SECEX-COMEX STAT.

A analise mostra que efetivamente a ZPE exerceu impacto positivo na balanca comercial do
estado do Ceara. A figura 14 compara o desempenho das balancas comerciais total e
manufatureira do Ceara com as de outros estados e revela mudanca de padrao para o Ceara.
Até 2015, 0 estado era um dos varios com ambas as balancas comerciais total e de produtos
manufaturados negativas, exibindo padroes semelhantes aos de Sao Paulo, Pernambuco,
Amazonas, entre outros. Devido a ZPE, o Ceara tornou-se exportador liquido de produtos
manufaturados, mas continua a ser importador liquido de produtos nao manufaturados. Com
isso, atualmente apresenta superavit da balanca comercial manufatureira e déficit da balanca
comercial total. Isso também pode ser parcialmente atribuido a ZPE, pois ela exporta
produtos manufaturados, mas importa matérias-primas. A fim de alcancgar o grupo de estados
com ambas as balancas superavitarias (e.g.. Minas Gerais e Bahia), seria necessaria uma
reducao significativa da dependéncia das importacdes, especialmente, dentro da ZPE.
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Estados com saldo positivo da balanga
comercial total, mas saldo negativo da )
balanca comercial da industria de
transformacao

(tambem: Espiritc Santo))

Estados com saldo negativo
da balanga comercial total,
mas saldo positivo da balancga
comercial da industria de
transformacao (apenas Ceara)

Balanca comercial total per capita (US$) 2015-2019

Balanca comercial da industria de transformacao, per capitalUS$) 2015-2019

Figura 14. Dinamica da balanca comercial total e manufatureira dos estados, 2015 a 2019
Fonte: SECEX-COMEX STAT.

Com base nos dados apresentados, pode-se concluir que os resultados da ZPE do Ceara
sobre a balanga comercial sao ambiguos. O superavit comercial manufatureiro gerado pela
ZPE desde 2017 € relevante para o estado do Ceara, mas moderado em ambito nacional.
Ademais, mesmo para o Ceara, dado o grande déficit da balanca comercial que foi gerado
até 2016, os efeitos liquidos da ZPE ainda sao pouco relevantes no acumulado. Para superar
rapidamente esse quadro, os futuros projetos da ZPE devem ser avaliados baseados na
quantidade de conteudo local das atividades e no grau de dependéncia de importacdes.

3.1.3. Avaliacao do objetivo geral da ZPE: B) Desenvolvimento sustentavel do
pais.

A contribuicao da ZPE com o desenvolvimento econémico do Brasil esta diretamente
relacionada com a sua capacidade de adicionar valor aos insumos adquiridos para produzir
0s bens exportados. Quanto maior o valor adicionado, maior a capacidade de contribuicao.
Por isto, € fundamental a analise do valor adicionado pela industria de transformacao (Valor
da Transformacao Industrial — VTI) — indicador amplamente utilizado para mensurar a
capacidade produtiva e também calculado pelo IBGE pela Pesquisa Industrial Anual (PIA-
Empresa). Grosso modo, esse indicador € calculado pela diferenca entre o valor de producao
anual da industria de transformacao e o valor do consumo intermediario (insumos) utilizado
na producao. A analise do VTl de SGA e do Ceara evidencia de forma clara a emergéncia de
SGA como um dos principais centros industriais no estado. Partindo de uma base bastante
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pequena, o VTl anual em SGA ampliou-se em R$ 2,4 bilhdes entre 2015 e 20186, apos a ZPE
ter iniciado as suas operacdes. Esse crescimento representou aproximadamente 65% do
crescimento total do VTI do estado do Ceara, que foi de R$ 3,8 bilhdes no mesmo periodo
(Figura 15).

Valor da Transformacao Industrial: Ceara e SGA, 2008-2018 (R$ milhdes)
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Figura 15. Contribuicao de SGA para o crescimento do VTl no estado do Ceara
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

Além disso, os dados da Figura 16 mostram que, antes da criacao da ZPE, a contribuicao de
SGA para o valor adicionado do setor industrial no stado do Ceara era infima, enquanto que
Fortaleza representava mais de um quarto do VTI total. Apods a ZPE ter iniciado as suas
operacoes, a participacao de SGA pulou rapidamente de 1% para 14%, em 2018, enquanto a
parcela de Fortaleza caiu para 20%. O fato de a participacao do municipio de Caucaia ter
permanecido por volta de 5% ao longo desse tempo sugere que esses ganhos podem ser
largamente atribuidos a ZPE e ndo a uma expansao geral do Complexo Industrial do Porto
de Pecem. De acordo com os dados fornecidos pelas empresas da ZPE, o VTI - calculado
seguindo metodologia do IBGE — passou de R$ 165 milhdes em 2016 para R$ 1,1 bilhdo em
2019, tendo alcancado, em 2018, o valor de R$ 2,5 bilhdes.

6 Ultimo ano com dado disponivel pelo IBGE no momento da realizacdo deste trabalho.
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Participacao de SGA no VTl do Ceara
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Figura 16. Contribuicao dos municipios para o VTl no Estado do Ceara
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

Em relacao ao VTI total do Brasil, a participacao do Ceara cresceu timidamente de 1,6%, em
2015, para 1,7%, em 2018. Essa variagao € bastante inferior ao progresso feito pelo estado em
relacao as exportacdes descrito anteriormente. A diferenca pode ser atribuida a alguns fatos.
Primeiro, a base de comparacao € maior no caso do VTl do que no das exportacdes, uma vez
que a producao brasileira € mais voltada para o mercado interno do que para o externo. Alem
disso, conforme explanado, nem todo o valor exportado € adicionado. Dado o peso notavel
do consumo intermediario, em especial as matérias-primas minério de ferro e carvao, para a
producao de aco na ZPE, o valor total agregado pela producao da ZPE nao ¢ tao elevado
como poderia ser caso a atividade fosse diferente. Por fim, soma-se a isso, o fato de a
esmagadora maioria dos gastos com insumos e materiais hecessarios a producao da ZPE
serem fornecidos por outros estados e paises (cerca de 90% no acumulado do periodo 2016-
2020), reduzindo a possibilidade de geracao de valor pelo estado do Ceara e fomentando a
geracao em outras regioes brasileiras e no exterior.

Os dados também mostram que a participacao dos principais centros industriais do Brasil (p.
ex.. Sao Paulo, Santa Catarina e Amazonas) foi reduzida, entretanto, ainda excede de longe
as participacoes do Ceara e de outros estados do Nordeste. Finalmente, destaca-se o
desempenho do estado de Pernambuco, que nao utilizou a politica de ZPE’, mas
implementou outras politicas industriais para atrair investidores, inclusive de forma mais
seletiva (ver secao 4.3). O Estado superou o crescimento do Ceara e aumentou a sua
participacao no VTI brasileiro de 1,3% para 2,4% entre 2008 e 2018.

7 Em 2010, foi autorizada a criacdo de uma ZPE em Pernambuco (ZPE do Suape), entretanto, a ZPE ainda estd em
fase de construcdo da infraestrutura e nGo ha nenhum projeto industrial autorizado.
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Participacao dos Estados no VTI Total Brasileiro: 2008, 2015 e 2018
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Figura 17. Participacao dos estados no VTI brasileiro
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

A abordagem da comparacao dinamica entre os estados apresentada na Figura 18 coloca
esses resultados em perspectiva utilizando valores per capita como forma de controlar as
diferencas de tamanho. O estado do Ceara ja era considerado “emergente” antes da ZPE
iniciar a producao, exibindo patamares e taxas de crescimento de VTl semelhantes aos da
maioria dos outros estados do Nordeste. Embora as taxas de crescimento da maioria dos
estados excedessem de longe a media do Brasil, seus patamares permaneceram
significativamente mais baixos do que os das regides mais industrializadas. No periodo
posterior ao inicio das operacdes da ZPE, o Ceara conseguiu manter a sua posicao como
regiao “‘emergente”’, enquanto que a maioria dos outros estados do Nordeste, com excecao
de Pernambuco e Maranhao, voltou a cair para a categoria “retardatarios” devido a reducao
expressiva de suas taxas de crescimento. Isso indica que, apesar dos vazamentos de valor
adicionado para outros estados e paises, as atividades produtivas da ZPE parecem ter
possibilitado a continuidade da trajetéria de crescimento do Ceara em um contexto
desfavoravel para a regiao Nordeste. Os dados sugerem que, sem a ZPE, o estado do Ceara
possivelmente teria apresentado crescimento do VTl abaixo da média do Brasil e se
deslocado para a categoria dos ‘retardatarios” da analise comparativa dinamica. Como
complemento a esses resultados, a secao 3.3 fornece uma estimativa da contribuicao da ZPE
no valor adicionado do estado.
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NIVEL DE INDUSTRIALIZACAO E TAXA DE CRESCIMENTO, POR ESTADO
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Figura 18. Analise comparativa do VTI per capita - nivel e taxa de crescimento
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.
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Sob a perspectiva do VTI per capita, a Figura 19 compara dados de SGA com os do Brasil, do
Ceara e de Manaus, um dos maiores geradores de valor adicionado industrial per capita no
pais. Torna-se claro que, atualmente, o patamar do VTI per capita de SGA nao so excede
sobremaneira o dos outros municipios do Ceara, mas também o do Brasil e de Manaus. Uma
das explicacdes €, em geral, a alta produtividade do trabalho no setor siderurgico, uma vez
que € uma atividade intensiva em bens de capital e nao requer tanta mao de obra para gerar
valor em comparagao com outros setores. Dessa forma, um municipio pequeno como SGA
pode alcancar um patamar bastante elevado de VTI per capita mesmo tendo um numero
limitado de empresas na ZPE.

VTI per Capita de SGA, Ceara, Manaus e Brasil
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Figura 19. Comparacao dos niveis de VTI per capita de SGA com outras regides
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.
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B.2: Diversificar a producao industrial

Além do aumento da producao manufatureira, outro objetivo da ZPE ¢é a diversificacao do
setor industrial. O Brasil apresenta tradicionalmente uma estrutura econdmica bastante
concentrada, especialmente em atividades intensivas em recursos naturais.
Consequentemente, a complexidade econdmica do pais € relativamente baixa sob
perspectiva global, como mostra a Figura 208,

Em comparagao com varios concorrentes internacionais, o Brasil ndo conseguiu diversificar
e tornar mais complexa a sua economia nas ultimas duas decadas. A Coreia do Sul e o
Meéxico, que mostraram uma estrutura econémica semelhante a do Brasil ha 20 anos, foram
mais bem sucedidos e exibem hoje economias muito mais complexas, ainda que em
diferentes patamares entre si. A China e a Tailandia, que estavam significativamente atras do
Brasil no passado, apos progressos expressivos de diversificacdo, o ultrapassaram. Seria,
portanto, altamente benéfico para a economia brasileira se a politica industrial de ZPE
pudesse contribuir para um processo de diversificacao industrial.

indice de Complexidade Econémica (ICE) do Brasil em comparacéo global, 1098-2018
2,50
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Figura 20. Complexidade econdmica do Brasil e paises selecionados
Fonte: OEC - Observatory of Economic Complexity.

8 Nota: O Indice de Complexidade Econémica (ICE) é uma medida de complexidade econémica que contém
informagoes tanto sobre a diversidade da exportacdo de um pais quanto sobre a sua sofisticacdo. Paises com ICE
elevados exportam muitos bens de baixa ubiquidade que sdo produzidos por paises altamente diversificados,
indicando que se trata de economias diversas e sofisticadas. Os paises com baixos ICE exportam apenas alguns
produtos de ubiquidade relativamente alta e que sdo exportados por paises ndo necessariamente muito
diversificados, indicando serem paises com pouca diversidade cujos produtos que exportam ndo sGo muito
sofisticados. O Observatorio da Complexidade Econdmica (OEC, sigla em inglés) calcula o ICE para diversos paises,
incluindo Brasil, que podem ser acessados em: https://oec.world/en/rankings/eci/hs6./hsg6?tab=table.
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A analise em ambito estadual mostra a enorme discrepancia entre as estruturas produtivas
dos estados do Brasil, com poucos centros mais diversificados e sofisticados (Rio de Janeiro

e Sao Paulo), outros com estrutura de extrema baixa complexidade (Amapa, Ronddnia, Piaui,

Para) e um conjunto grande de estados mostrando baixa complexidade econdmica, mas
tambéem divergindo entre si. O estado do Ceara apresenta um grau muito baixo de
diversidade e sofisticacao (Figura 21), enquanto Pernambuco e Bahia, outros centros
industriais do Nordeste, apresentam uma complexidade um pouco maior. Levando isso em
consideracao, € importante analisar se a ZPE contribui ou nao para a diversificacao industrial

do Ceara.
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Figura 21. Complexidade econdmica dos estados brasileiros - 2019
Fonte: OEC - Observatorio da Complexidade Econdmica.
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A fim de lancar luz sobre essa questao, a Figura 22 exibe a concentracao das exportacoes
manufatureiras do Ceara. Os dados mostram que o estado apresenta um grau de
diversificacao bastante inferior ao da media brasileira, uma vez que os trés principais
produtos exportados pelo Ceara representaram, em 2020, cerca de 77% do total de suas
exportacdes manufatureiras, enquanto que, para o Brasil, a participacao dos trés primeiros
no total foi de 31%. Os dados mostram que, antes do estabelecimento da CSP, a concentracao
exibida pelo Ceara, embora ainda elevada (62%), era inferior a da atualidade, logo, a operacao
da ZPE reforcou o padrao concentrador da estrutura exportadora industrial do estado. Em
relacdo a SGA, a concentracao € ainda maior, com os produtos semiacabados de aco
chegando a representar, em 2018, 95%.

indices de concentracao das exportacoes manufaturadas
(participacao dos 3 principais produtos no total de exportacdes de

manufaturados),
. 2015-2020 5
100% 99% 08% Q9% 97% 99%

90% 2% 2%
80% 8% 77%
700/0 65% 2%
60%
50%
40% o °
30% 27% 8% 29% 28% 30% 31%
20%
10%

0%

2015 2016 2017 2018 2019 2020
m SGA m Ceara m Brasil

Nota: Os dados do Ceara e do Brasil seguem a International Standard Industrial Classification a 4 digitos (ISIC4). Os
dados de SGA estao classificados segundo o Sistema Harmonizado a 4 digitos (SH4), devido a indisponibilidade dos
dados em ISIC4. Entretanto, como o ago semiacabado (1 produto) representou mais de 90% das exportagdes de
produtos manufaturados em SGA em todos os anos, a mudanca da classificagao nao alteraria muito as participagoes
dos trés primeiros produtos no total.

Figura 22. Concentracao das exportacoes industriais de SGA, Ceara e Brasil
Fonte: SECEX-COMEX STAT (classificacao ISIC4).

Dados da pauta de exportacao do Ceara trazem mais detalhes a discussao (figura 23). Os
produtos semiacabados de aco tornaram-se os principais bens exportados pelo estado apods
a ZPE entrar em operacao, desbancando a lideranga existente até 2015 de produtos agricolas
tradicionais e calcados. Embora a pauta exportadora tenha mudado, com a introducao desse
novo produto manufaturado, a comparacao entre 2015 e 2019 revela um processo intenso de
elevacao da concentracao exportadora. Ao mesmo tempo, o estado de Pernambuco foi mais
bem sucedido no processo de diversificacao e sofisticacao de sua estrutura exportadora
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durante o mesmo periodo, em grande parte impulsionado pela intensificacao da industria
automotiva. Essa comparagcao aponta para as limitagoes da ZPE do Ceara no que diz respeito
ao seu potencial de contribuir para a diversificagao industrial.

Diversificagao das exportagoes do Estado do Ceara,
2015 vs. 2019

Exportacdes (2015)

Cocos, castanha do
Brasil e castanha de
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Ceras, 6%
Petréleo
refinado, | calgad...

Tecidos

Preparagdo de couro, 14%

Exportacdes (2019)

Partes para motores
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Calgados de
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ago, formas

primarias, 3%
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Crustice...
Ago e Ferro semimanufaturados, 48%

Diversificagao das exportagdes do Estado de
Pernambuco, 2015 vs. 2019

Exportacdes (2015)
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Eletrogéneos e
conversores
rotativos,
elétricos, 7%

Qutras
[ chapas
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para
embarca...
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Acumuladores

Automoveis , 12% Uvas, 5% elétricos, 4%

Exportacdes (2019)

Automaoveis para
transporte de

Poliacetais, 12% mercadorias, 07%

Petréleo refinade, 21%
Rolhas de
Uvas, 04% metais, 04%
Aclcar, 06%

esuas |chap..

Barras | Outras
de chapas
ferro,... | de...

Frutas tropicais,

Automéveis , 17% 06%

Figura 23. Pauta de exportacao do Ceara e de Pernambuco
Fonte: Observatorio da Complexidade Econémica.

Uma outra dimensao relevante para diversificacao € a analise dos mercados de destino das
exportacoes. O fato de uma economia exportar para uma gama maior de paises nao so reduz
a sua vulnerabilidade a choques externos e aumenta sua resiliéncia, como também & um
sinal de sua capacidade competitiva em mercados internacionais. A figura 24 mostra que as
exportacdoes de SGA (quase em sua totalidade exportagdes da ZPE do Ceard) sao altamente
concentradas, com o0s cinco maiores compradores representando 76% das exportagoes.
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Além disso, dentre os 23 paises que importam da ZPE, apenas seis sao hovos mercados de
exportacao de aco para o Brasil, enquanto os outros ja haviam recebido aco semiacabado de
outros estados brasileiros. Isto confirma que a contribuicdo da ZPE para a diversificacao
industrial do Ceara e do Brasil € bastante pequena.

Mercados de destino da exportacao de aco semiacabado do municipio de SGA (2016-
2019)

Coréia do Sul, 11%

Mexico, 15% Tailandia, Polonia,

Republica 3% 3%

Tcheca,

4% .
Reino Austria,
Unido, 2%

a
1%
2% _
Taiwan, Indones
France, [ ia, 0%
1% Ro
Hunga ma
A )
Alemanha, ¢

Estados Unidos, 33% Turquia, 12% 3% Be'ﬁ{;m Moroc

co, 0%

Novos mercados para produtos siderurgicos = Novos mercados para produtos siderurgicos do Brasil
do Ceara

23 (todos acima) 6 (Republica Tcheca, Polonia, Reino Unido, Japao,
Hungria, Roménia)

Nota: Os novos mercados de ago sao definidos como mercados que nao importaram ago semiacabado do Brasil pelo menos 2 anos

antes de SGA comecar a fornecer para o local.

Figura 24. Mercados de exportacao de SGA entre 2016 e 2019
Fonte: SECEX-COMEX STAT.
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A baixa diversificacao dos produtos e dos mercados de exportacao aumenta
expressivamente a vulnerabilidade da regiao exportadora a choques externos,
especialmente se os principais produtos exportados forem de baixa complexidade e
diferenciacao, e se comportarem como commodities em mercados internacionais, isto €, com
baixa capacidade de sustentacao de precos — uma vez que esses sao dados pela dinamica
global. O declinio da demanda mundial pelo produto especifico ou a contracao da demanda
de algum mercado relevante potencialmente tera um impacto negativo muito mais
significativo no desempenho total das exportagcdes da regiao em questao, do que se ela fosse
mais diversificada, seja via reducao da quantidade exportada, seja via reducao de precos, ou
ambos. A pandemia da Covid-19, que se espalhou pelo mundo ao longo de 2020, € um
exemplo classico desse impacto. De forma geral, os paises com pauta de exportacao mais
diversificada foram menos afetados do que aqueles que dependem de um numero limitado
de produtos ou de mercados.

A figura 25 revela que a estrutura de exportacao altamente concentrada de SGA resultou em
maior vulnerabilidade ao choque internacional de demanda causado pela pandemia. Em
comparagao com 2019, as exportacoes de SGA diminuiram em 19% ao longo de 2020, e 63%
na comparacao do acumulado de janeiro e fevereiro entre 2020 e 2021). Especificamente a
ZPE do Ceara viu suas exportacdes cairem 17% entre 2019 e 2020. Ao mesmo tempo, o Brasil
como um todo registrou apenas um declinio de 7% entre 2019 e 2020 e de 8% no acumulado
de janeiro e fevereiro entre 2020 e 2021. Esses dados ressaltam a importancia de colocar a
diversificacao industrial como uma metas-chave para a futura expansao das ZPE no Brasil.
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Figura 25. Impacto da pandemia de Covid-19 nas exportacdes de SGA e do Brasil

Fonte: COMEX -STAT-SECEX

58



B.3: Gerar emprego industrial

Além de impactos econdmicos, a politica de ZPE tambéem tem como objetivo exercer efeitos
positivos para a sociedade. Sobre esse aspecto, a geracao de empregos € uma das principais
dimensdes a ser analisada. Os dados mostram que o numero de empregos gerados pelas
empresas na ZPE do Ceara ¢ relativamente limitado em comparagao com o grande salto
observado das exportagcdes e com o valor adicionado total. Esse fato pode ser atribuido,
especialmente, a elevada intensidade em capital e baixa intensidade em mao de obra das
empresas instaladas na ZPE, em especial a industria siderurgica, e a utilizacdo de grande
parcela de trabalhadores indiretos. O humero de empregos diretos® da ZPE em 2020 foi de
2.642, levemente abaixo da quantidade exibida em 2017 (cerca de -5%), primeiro ano-
calendario completo de funcionamento (figura 26). Ja o numero de trabalhadores indiretos®
exibiu aumento semelhante ao longo do tempo (+4%), passando de 2.632 para 3.560 em 2000.
Sendo assim, a ZPE gerou entre 2015 e 2020 cerca de 6.200 postos de trabalho diretos e
indiretos. Entretanto, apenas os empregos diretos (2.642) sao considerados industriais, ja que
os indiretos sao contabilizados no setor de servigos, sob outras estruturas trabalhistas. Apesar
dessas limitagdes, especificamente para o municipio de SGA, observa-se crescimento
relevante do numero de empregos manufatureiros apos a entrada em operacao da ZPE,
tendo ficado relativamente estavel logo apos.

Numero de empregos na ZPE
7.000

6.000
5.000
4.000
3.000
2.000
1.000

o]

2016 2017 2018 2019 2020

m Industria (Diretos)  m Servicos (Indiretos)

Figura 26. Numero de empregos na ZPE, em 31 de dezembro de cada ano
Fonte: Empresas da ZPE.

9 Trabalhadores contratados diretamente pela empresa, com ou sem vinculo empregaticio, em tempo integral,
parcial ou outro regime de trabalho.

1 Trabalhadores contratados pela empresa por interméedio de outra empresa (prestadora de servico), tambem
denominado trabalho terceirizado.
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Alguns dados da industria de transformacao de SGA devem ser avaliados em comparagao
aos de Caucaia, uma vez que a CIPP se localiza em ambas as cidades. Os dados abaixo
mostram que, enquanto a ZPE tem uma contribuicao mais elevada para o valor adicionado
(76%) e para o total dos salarios (54%), Caucaia € responsavel pela maioria dos empregos
industriais (70%) e pelo numero de empresas (79%). Essa discrepancia € principalmente
motivada pelas diferencas setoriais entre os municipios, uma vez que o setor metalurgico
(em grande parte localizado dentro da ZPE do Ceard) representa 75% do VTl e 58% dos
salarios totais dos dois municipios somados, mas apenas 38% do total de empregos e 5% do
numero de empresas industriais (Figura 28). Isso sugere que a ZPE tem sido bem menos
eficaz em termos de contribuicao de geracao de emprego manufatureiro em comparagao a

Numero total de trabalhadores na industria de transformacao em SGA

empregos

CAGR 15-19:

empregos

CAGR 08-15:
31% p.a.

500 1.000 1.500 2.000 2.500 3.000 3.500 4.000 4.500 5.000
Numero de trabalhadores

Figura 27. Crescimento do emprego na industria de transformacao de SGA
Fonte: RAIS.

sua contribuicao para a geracao de valor adicionado na regiao.
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Contribuicao relativa de SGA e Caucaia
a producao industrial do CIPP em 2018

Valor da Transformagao ncustrial.

Total dos salarios, retradas e outras remuneracées [Nz
pessoal Ocupado Tota!

Namero de unidades tocais

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

mCaucaia m SGA

Contribuicao da metalurgia a
producao manufatureira total do CIPP em 2018

Valor da Transformagao Industral

Total dos salarios, retiradas e outras remuneracoes 58% 42%

Pessoal Ocupado Total

Numero de unidades locais A 95%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

" Metalurgia B Qutros setores

Figura 28. Diferencas estruturais de SGA e Caucaia
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

Em ambito nacional, a limitada geracao de emprego na ZPE nao foi suficiente para modificar
a participacao do estado do Ceara no total de empregos manufatureiros, que se manteve
estavel de 3,1% entre 2015 e 2018 (Figura 29). Chama a atencao que o estado viu sua
participacao elevar-se em 0,3% entre 2008 e 2015, justamente no periodo antecedente a
criagao da ZPE. De modo geral, os estados do Nordeste nao conseguiram emergir como
novos centros de emprego da industria de transformacao no periodo recente. Os principais
centros desses postos de trabalho ainda sao as regides Sudeste e Sul, que mantiveram
relativamente elevada suas participacdes (Sao Paulo, 33%; Minas Gerais, 10%; Santa Catarina,
9%, Parana, 9%), com excecao do Rio de Janeiro, que caiu de 5,3% para 4,7%, entre 2015 e
2018.
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Participacao dos Estados no emprego manufatureiro total no Brasil,

2008-2018
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Figura 29. Participacao de estados selecionados no emprego manufatureiro nacional
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

A analise comparativa dinamica ilustrada na Figura 30 também aponta para o fraco
desempenho do Ceara em termos de geragao de empregos. Embora o estado tenha se
classificado no grupo dos “emergentes” entre 2008 e 2015, ou seja, com um crescimento do
emprego industrial acima da media brasileira, o Ceara passou para o grupo dos “retardatarios’
Jjustamente no periodo em que a ZPE entrou em operacao. No agregado, o estado do Ceara
perdeu empregos na industria de transformacao, ao invés de criar, durante este periodo,
registrando uma tendéncia de queda de 2,5% ao ano. Atualmente, o nivel de emprego
industrial do Cearda € de 2,4 postos de trabalho industrial por 100 habitantes,
significativamente abaixo da meédia brasileira, de 3,4 €, mais ainda, do estado lider, Santa
Catarina (com 9,3 postos por 100 habitantes).
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NiVEL E TAXA DE CRESCIMENTO DO EMPREGO MANUFATUREIRO
2008 - 2015

10
® Santa Catarina

9
8
7

6 A Rio Grande do Sul
Sao Paulo -

EMPREGO MANUFATUREIRO POR 100 HABITANTES

w0 Parana
§ 5
i Minas Gerais
Brasil 4 /
«Fspirito Santo, ... 1(3_?"3.5 A Mato Grosso do Sul
X Amazonas I\/I;:lt;le‘SSO. Ceara T, Emel’gentes
" Alagoas 2 rRiode Jan%f%gg?gguco o Sergipe
B Rio Grande do Norte RONAONE = vue., o ewnsnt®t
; e ahia Piaui - Tocantins
X Para 1+ Distrito Federal Af
R . M‘ Cre
> MaranhaoX Roraima
o Amapa
-6% -4% -2% 0% 2% 4% 6% 8%
CRESCIMENTO DO EMPREGO MANUFATUREIRO PER CAPITA
2008 - 2015

INiCIO DA PRODUCAO DA ZPE

NIVEL E TAXA DE CRESCIMENTO DO EMPREGO MANUFATUREIRO

2015-2018

1 10

1
< | ® Santa Catarina
= ! 9
z 1
< 1
& : 8
e |

1
3 | g
o 1
o |[ Rio Grande do Sul 6
a 1
O o I Parana
o o L 5
w Retardatarios
>
b 4
=) ] & (Minas Gerais. — — — g - - - - -
g JITSLLLl L Goias - Espiritd SantoMARfEesaodo sul
o Rio de Janeiro % Amazonas &

L Pernambuce -
g ¢ » Sdrgipe o Pparaiba y . X Rondonia
o A[agoag ‘,. Jo B Rio Grande do NQ{t%ah‘a
o . JSd
> - Tocantins Distrito Federal # Pard  “"*vsasuussnses®®" | Piaui *
= ¢ Acre A X : I
Maranhao Amapa Roraima : o
-9% -8% -7% -6% -5% -4% -3% ! -2% -1% 0% 1% 2%
CRESCIMENTO DO EMPREGO MANUFATUREIRO PER CAPITA

2015 - 2018

Figura 30. Avaliagao comparativa dinamica do emprego manufatureiro entre os estados brasileiros
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

P

63



A fim de compreender melhor o papel da ZPE nesta dinamica, € importante observar a
participacao de SGA e de Caucaia ho emprego da industria de transformacao do Ceara. A
Figura 31 mostra que Caucaia € responsavel por mais que o dobro dos empregos industriais
(3,6%) do que SGA (podendo ser entendido aqui como a ZPE do Ceara devido ao recorte dos
dados da PIA-Empresa — UL do IBGE), que apenas aumentou a sua participacao de 0,5% para
1,6% desde que a ZPE entrou em operacao. Isso levanta duvidas se a ZPE podera contribuir
de forma intensa para a criacao de empregos no futuro. No minimo, isso exigiria um numero
substancial de novos empreendimentos no local e/ou enfoque em atividades
manufatureiras mais intensivas em mao de obra do que o setor siderurgico, de forma a
oferecer mais oportunidades a populacao.

Participacao de SGA e Caucaia ho emprego manufatureiro do
Ceara (%), 2008-2018

4%

2% -
2%
I I I |
0.4 0.4 |
0.3 I
il 11} | 1 |

2008 2009 2010 20M 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

BESGEA N Ceara mCaucaiain Ceara

Figura 31. Contribuicao de SGA e de Caucaia para os empregos manufatureiros no Ceara
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.
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A politica industrial de ZPE, além de buscar o aumento da quantidade de empregos
manufaturados, também objetiva elevar sua qualidade. Entre as formas de avaliar a
qualidade do emprego, a analise sobre o salario medio € uma das principais.

A comparacao entre os salarios medios anuais da industria de transformacao da ZPE, de SGA,
do estado do Ceara e do Brasil sugere que as atividades da ZPE, desde sua construcao,
proporcionaram aumento notavel dos salarios médios na industria de transformacao dentro
do municipio, uma vez que o salario médio anual de seus trabalhadores diretos é
significativamente mais elevado do que o valor medio dos salarios industriais em SGA (figura
32). Tambem ¢é razoavel inferir que as atividades da ZPE impactaram positivamente os
salarios médios industriais do estado do Ceara e do Brasil. Ressalta-se que os dados salariais
das empresas da ZPE e de SGA foram calculados a partir das informacdes da RAIS e das
empresas da ZPE; ja os do estado do Ceara e do Brasil foram calculados a partir de
informacgdes da Pesquisa Industrial Anual - Empresa - Unidade Local (PIA-Empresa UL) do
IBGE. Uma vez que a PIA-Empresa UL concentra informagdes apenas de empresas industriais
com mais de 30 pessoas ocupadas, as medias salariais da industria de transformacao total
(incorporando microempresas) do Ceara e do Brasil sao ainda menores do que as ilustradas
na figura 32, portanto, a diferenca em relacao aos salarios de SGA e empresas da ZPE ¢,
provavelmente, ainda maior*,

Apesar das empresas na ZPE terem gerado um numero limitado de trabalhadores industriais,
os salarios médios industriais anuais em SGA aumentaram de cerca de R$ 13.000 em 2010
(antes de qualquer atividade relacionada a ZPE se iniciar), para R$ 46.800 em 2015, (quando
a CSP ja estava concluida e prestes a entrar em operacao) e, finalmente, para R$ 50.800 em
2018 (quando a ZPE ja estava em plena operacao). Embora o maior salto tenha se dado antes
da entrada de fato em operacao, os salarios medios industriais continuaram a subir
expressivamente apos a ZPE iniciar suas atividades produtivas de fato. Os salarios industriais
em SGA sao mais do que o dobro (2,5 vezes) do que a media dos trabalhadores no estado
(R$ 22.000) e 37% mais elevados do que os do Brasil (R$ 40.000).

1 Uma vez que, para as demais andlises estaduais e nacionais neste trabalho, utilizou-se a Pesquisa Industrial Anual
do IBGE (Unidade Local) como fonte de dados e que sdo feitas relagdes entre os saldrios e VTl (oriundo da base PIA-
empresa UL), optou-se pela manutencéo da mesma fonte de dados para os salarios medios industriais do estado e
do Brasil nesta secdo. A utilizacdo dos dados da RAIS para o Ceard e o Brasil apenas reforcaria o argumento de que
os saldrios medios anuais da industria de transformacédo da ZPE do Ceard e de SGA sGo bastante mais elevados do
que os do Ceard e do Brasil.
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Salario médio por trabalhador: ZPE, SGA, Ceara e Brasil (R$)
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Figura 32. Salarios medios anuais da industria de transformacao da ZPE do Ceara, Sao Gongalo do
Amarante, estado do Ceara e Brasil
Fonte: ZPE Ceara: RAIS e Empresas da ZPE. SGA: RAIS. Estado do Ceara e Brasil: IBGE - PIA-Empresa UL,

Em ambito estadual, os salarios medios do Ceara ainda sao consideravelmente mais baixos
do que os do setor industrial da Bahia e de Pernambuco, que sao provavelmente
impulsionados pela estrutura industrial mais robusta existente nesses estados. Em Sao Paulo,
os trabalhadores ganham em média R$ 52.000, mais do que o dobro do patamar Cearense,
mas equiparavel ao salario em SGA e menor do que o salario industrial medio na ZPE (Figura

33).
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Salario medio anual por trabalhador na industria manufatureira (R$)
2008-2018
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Figura 33. Salario medio anual da industria de transformagcao em Estados selecionados
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

A avaliacao comparativa dindamica de desempenho (Figura 34) sugere que o estado do Ceara
tem defendido sua posicdo como uma regidao ‘emergente’, apresentando taxas de
crescimento mais rapidas do que a media, mas que permanece significativamente abaixo da
media nacional de salarios. Essa posicao, que o Ceara compartilha com a maioria dos vizinhos
nordestinos, ndo mudou desde que a ZPE iniciou suas operacdes, mas € evidente que o
estado do Ceara tem crescido mais rapidamente do que a maioria dos outros estados
emergentes na regiao Nordeste nos ultimos anos (2015-2018), sendo apenas superado por
Tocantins — e, fora dela, pelo Distrito Federal. Considerando que o ritmo de crescimento,
tanto da media nacional, quanto da de outros estados em processo de convergéncia,
reduziu-se desde 2015, 0 desempenho de crescimento relativo persistente do Ceard se
destaca. A secao 3.3 estima quanto do crescimento salarial da industria de transformacao no
estado do Ceara pode ser atribuido a ZPE.
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SALARIO MEDIO ANUAL POR TRABALHADOR NA
INDUSTRIA DE TRANFORMACAO 2015

NIVEL E TAXA DE CRESCIMENTO DA MEDIA ANUAL SALAEQIAL POR
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Figura 34. Avaliacao comparativa dinamica de desempenho dos salarios na industria de
transformacgao
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.
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O baixo volume de dados referentes a area ambiental no Brasil € uma restricao significativa
para avaliacdes de impacto detalhadas. Os dados relativos ao uso de recursos, emissdes e
poluicao, ja escassos em ambito estadual, sao inexistentes para os municipios. Levando em
consideragao essas fortes restricoes, a analise sobre 0 meio ambiente ocorreu sobre a
estimativa do efeito que a criacao da siderurgica teve sobre as emissdes de CO, (conhecido
como gas de efeito estufa) no estado do Ceara.

A industria siderurgica € um dos setores com as maiores taxas de emissao deste tipo de gas
no mundo, principalmente devido ao uso de quantidades vultosas de carvao, que €
transformado em coque ao ser utilizado no alto-forno para a producao de ferro-gusa. A
Figura 35 ilustra as emissdes de CO. dentro do processo produtivo do aco. A forma mais
sustentavel de producao seria usar hidrogénio verde como fonte energeética, entretanto, essa
tecnologia ainda esta em estagio inicial de desenvolvimento, colocando a reducao das
emissdes de CO, pelo progresso tecnologico em um horizonte mais distante.

Carvio vegetal CLLLLL L

co, o,
. Sucata

o,

Coque de carvio
mineral

b ariyacd Alto forno Aciari
in ciaria
Sinterizagéo Sinter (reduglio, combustio e Ferro gusa igéni
(reducdo, combustdo) R (sopro de oxigénio)
’ descarbonatagdc)
Minério de ferro Carbonatos A
Fe,0; (fundentes) o

Figura 35. Emissoes de CO; no processo de producéo de ago
Fonte: SEEG.

Dado o impacto em larga escala da producao de ago sobre as emissoes de CO,, uma gama
de estudos internacionais estimou a média das emissdes de CO. por tonelada de aco
produzida. Dependendo da fonte, as proporcdes variam entre 1,4 t de CO, por tonelada de
aco (SEEG)*, até 1,9 t de CO.." Dependendo da taxa de conversao utilizada, estima-se que a
participacao da industria siderurgica nas emissoes totais de CO, do estado do Ceara, em 2018,
tenha sido de 24% a 32%. Isso significa que a ZPE levou a um aumento significativo das
emissdes de CO, oriundas da industria de transformagao no estado, uma vez que essas
representavam apenas 5% em 2015 (figura 306).

12 “Nota: © banco de dados SEEG ainda néo reflete a abertura da siderurgica CSP em SGA no calculo do nivel
estadual de emissées de CO,. Assim, esta andlise aplica taxas de converséo (1,4t e 1,9t) para estimar a quantidade

de emissées de CO, com base na quantidade de aco produzido.
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Emissoes de CO2 pelo Estado do Ceara por fonte
2015-2018

Emissdes de CO2 de Emissoes de CO2 da industria siderurgica ~ Emissdes de CO2 de outras fontes
outras industrias | (estimativas de conversao mais baixa e mais alta)’ (nao industrial)
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0 _
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“Nota: Nota: O banco de dados SEEG ainda nao captou a abertura da siderurgica CSP em SGA no calculo do nivel estadual de
emissoes de CO2. Assim, esta analise utiliza taxas de conversao ente 1,4t (SEEQG) e 1,0t (Instituto do Aco Brasil, Worldsteel e

McKinsey) para estimar a quantidade de emissdes de CO2 com base na quantidade de ago produzido.

Figura 36. Estimativa da participacao da industria siderurgica no total de emissdes de CO;
do estado do Ceara
Fonte: Calculos proprios baseados em dados do SEEG, McKinsey, Instituto do Aco Brasil,
Worldsteel e McKinsey.

Em termos absolutos, as emissoes industriais de CO, do Ceara giravam em torno de 1 milhao
de toneladas até 2015, passando para o patamar de quase 5,2 milhdes de toneladas em 2018,
sendo a producao de aco da ZPE do Ceara a responsavel por quase todo esse valor (Figura
37). O Ceara gerava emissoes industriais similares a outros estados do Nordeste, como Bahia
ou Paraiba, mas esse quadro mudou expressivamente apds o estabelecimento da ZPE.
Atualmente, o Ceara apresenta nivel proximo ao altamente industrializado estado do Rio de
Janeiro. Ao mesmo tempo, outros estados da regiao conseguiram diminuir significativamente
suas emissoes, por exemplo, Pernambuco, que apresentou reducao de 10% ao ano (Figura

37).
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Emissoes industriais de CO2 (toneladas)
2008-2018
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Figura 37. Emissdes industriais de CO, por estado
Fonte: SEEG e calculos proprios baseados em dados do SEEG.

Mesmo antes do inicio da producao de aco, SGA era um dos maiores emissores de CO, no
estado do Ceara devido a geradora de energia baseada em carvao operada pela Eneva e
EDP Energias, que iniciou suas operacdes em 2013. A SEEG estima as emissdes relacionadas
a energia — que resultam em grande parte desta geradora —em 4,5 milhdes de toneladas de
CO; ou 18% das emissoes totais do estado, a frente de municipios muito maiores, como
Fortaleza. Se incluirmos as emissdes adicionais criadas pela siderurgica, a participagao de
SGA no total de emissdes de CO, do Ceara pode chegar a 30%." Além do impacto sistémico
na mudanga climatica e no aquecimento global, a grande concentracao da industria baseada
em carvao também pode levar a intensa poluicao local do ar e da agua, bem como a efeitos
NOCIVOs a saude e ao ecossistema.

Engquanto a analise acima aponta para a grande pegada ecologica (impactos ambientais) que
as atividades da ZPE deixam, € importante avaliar também a eficiéncia relativa do uso de
recursos pelo setor industrial no estado do Ceara. Esse € um estado com altas emissoes
industriais, mas que tambéem cria uma quantidade bastante elevada de valor agregado
manufatureiro por meio de seus setores altamente intensivos em energia, 0 que ainda pode
ser considerado um importante motor de desenvolvimento. Entretanto, se um estado gera
apenas uma quantidade limitada de valor adicionado, mas ainda produz grandes emissoes,
o custo-beneficio das consequéncias econdmicas e ambientais pode ser avaliado de forma
diferente. O indicador "intensidade de CO, da producao industrial" permite analisar a relacao
entre beneficios econdmicos e custos ambientais de maneira comparativa. Ele expressa a

P

71



quantidade de emissdes de CO, em toneladas que é causada pela criagao de R$ 1 milhao de
valor adicionado (VTI). Quanto maior este indicador, maior € a intensidade de emissao do
setor industrial dos estados.

A Figura 38 compara a intensidade de CO, da producao industrial de diversos estados
brasileiros em 2008 (no eixo x) e 2018 (no eixo y). Os estados que mostram tendéncia
ambiental positiva, no sentido da reducao da intensidade de CO, nos ultimos dez anos, estao
localizados na area verde do grafico, enquanto os estados na area roxa mostram hoje uma
intensidade de CO, maior do que ha dez anos. O tamanho da bolha de cada estado ilustra o
total das emissoes industriais de CO, em 2018. A conclusao dessa analise € que a maioria dos
estados cuja intensidade de CO, era mais baixa também apresentam tendéncia de reducao
de emissdes (p. ex. Amazonas, Pernambuco e Sao Paulo), enquanto os estados mais
intensivos em CO, estao testemunhando um aumento adicional de sua pegada ecologica (p.
ex.. Espirito Santo e Minas Gerais). Embora o Ceara tenha apresentado, em 2008, intensidade
de CO, de 77 toneladas por R$ 1 milhdo de valor adicionado — abaixo da média brasileira —
sua taxa aumentou mais 250%, alcancando 274 toneladas em 2018, de longe a maior taxa de
crescimento entre todos os estados brasileiros.

Intensidade de CO2 da produgao industrial em estados selecionados, toneladas de CO2 por R$ 1 milhdo
de VTI, 2008 vs. 2018
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Figura 38. Dinamica da intensidade de CO,industrial dos estados brasileiros selecionados
Fonte: Calculos proprios baseados em dados do SEEG & IBGE - PIA-Empresa UL.
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Além de grandes emissdes industriais, a industria siderurgica da ZPE também apresenta um
consumo muito grande de materiais, em especial sob a forma de minério de ferro, carvao e
outras matérias-primas. A avaliacao da eficiéncia do material da ZPE conclui que a zona
produz apenas uma média de R$ 81 de valor adicionado (VTI) para cada tonelada de
consumo de material desde o inicio de suas operacgdes. Isto significa que ZPE do Ceara tem
em média uma eficiéncia de material 22 vezes menor do que a da economia brasileira (R$
1.800 /t). Ou seja, a ZPE requer 22 vezes mais matéria-prima para criar R$ 1,00 em valor
agregado do que a média das empresas brasileiras. Isso significa que a ZPE nao so representa
desafios ambientais relevantes do ponto de vista das emissdes de CO,, mas também do
ponto de vista do consumo de material (figura 39).

Eficiéncia de material na ZPE (R$/tonelada de material )
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(Média 2014-2017)
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= toneladade R$1.800 de PIB
400 material
300

Eficiéncia de Material
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16 tonelada de R$ 81 de VTI
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Figura 39. Eficiéncia de material da ZPE
Fonte: Calculos proprios baseados nas informagodes das empresas da ZPE. Média do Brasil: base de
dados UN IRP Global Material Flows".
*Nota: Os calculos para a ZPE sao baseados em informagdes fornecidas pelas empresas. Para o Brasil, foi
utilizado o consumo domestico de material e o PIB.

A partir da analise acima, conclui-se que a ZPE levou ao rapido aumento das emissdes
industriais e do consumo de materiais no estado do Ceara, o que nao foi acompanhado por
aumento proporcional do valor adicionado. A eficiéncia de material da producao industrial no
estado do Ceara se deteriorou, a0 mesmo tempo em que a intensidade de emissao da
industria de transformacao atingiu valor 3,5 vezes maior do que a média brasileira (71t e 274
t por R$ 1 milhao de valor adicionado, respectivamente). Esses resultados apontam para a
necessidade da politica de ZPE incorporar consideracdes setoriais e de avaliagcao de impacto
ex ante em seu desenho, uma vez que era amplamente previsivel que as operacdes de uma
usina siderurgica baseada em carvao levariam a um caminho de industrializagao intensiva
em capital e energia, com elevadas emissoes de CO, e consumo de material, ao invés de
uma trajetoria intensiva em trabalho e tecnologia, com menor uso de recursos € menores
impactos ambientais.
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3.1.4. Avaliacao do objetivo geral da ZPE: C) Promover a difusao tecnologica

C.1: Elevar a sofisticacao tecnologica da industria

Outro objetivo do regime de ZPE é a promogao do progresso tecnologico da industria de
transformacao. A abordagem mais utilizada internacionalmente para medir o nivel
tecnologico da industria € a avaliagcao da participagao dos setores e produtos industriais de
media-alta e alta tecnologia (MAT) no valor adicionado e exportagdes totais manufatureiras
de um pais ou regido. Entre varias aplicacdes, estes indicadores tambem estao presentes
como dimensées analiticas da competitividade industrial dos paises no Indice de
Desempenho Industrial Competitivo (CIP) desenvolvido pela UNIDO. A aplicacao da
metodologia para o Ceara revela que, entre 2008 e 2018, a participacao dos setores
manufatureiros de MAT no valor adicionado manufatureiro total do Ceara aumentou de 10%
para 13% — sendo que a maior parte deste acréscimo ocorreu antes da ZPE entrar em
operacao (figura 40). De todo o valor adicionado industrial gerado no estado, 87% provéem de
setores baseados em recursos naturais (e.g.. producao de alimentos) e de baixa tecnologia
(e.g. téxtil. O setor quimico é tradicionalmente o de MAT no estado, enquanto que a recente
expansao do segmento se deu, em grande parte, ao surgimento de atividades no setor
eletronico em Caucaia.

Participacao dos setores de Media-Alta e Alta Tecnologia (MAT) no VTl total do Ceara
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Figura 40. Estrutura tecnolégica do valor adicionado manufatureiro do Ceara
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL™.

3 A participacéo dos setores de MAT no VTI foi calculada com base na classificacdo de intensidade tecnologica
OECD ISIC Rev. 3 e adaptada a ISIC Rev. 4. (classificagdo detalhada no Anexo 1). A participacdo dos setores de baixa
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Com relagao a estrutura tecnologica das exportacdes de manufaturados, surge um quadro
semelhante, ja que os produtos de MAT representaram apenas 10% de todas as exportacoes
de manufaturados do Ceara em 2018 - um timido aumento de 1 p.p. em relacao a participacao
apresentada em 2016 (Figura 41). Isto significa que cerca de 90% das exportacdes de
manufaturados sao produtos baseados em recursos naturais e baixa tecnologia, que
oferecem significativamente menos oportunidades em termos de sofisticacao industrial. Na
esfera municipal, torna-se claro que Caucaia € o principal responsavel pela exportacao de
produtos de MAT, que representaram 92% de suas exportacdes de manufaturados em 2019,
enquanto que SGA é fortemente dominado por exportacdes de manufaturados baseados em
recursos naturais, em especial, 0 ago semiacabado da ZPE.

A Ultima coluna da Figura 41 evidencia que o estado do Ceara, excluido SGA, viu a
participacao de seus setores industriais de MAT nas exportacdes manufatureiras totais
passarem de 14% para 24% entre 2016 e 2019. Esse processo foi, em grande parte,
impulsionado pelo fortalecimento da exportacao de produtos eletronicos por Caucaia, que
se expandiu de US$ 75 milhdes para US$ 187 milhdes entre 2016 e 2019 e responde pela
maior parte da atividade industrial sofisticada dentro do estado (figura 42).

Participacao das exportagdes Cearenses de Média-Alta e Alta Tecnologia (MAT) no total
das exportacoes de manufaturados 2016-2019
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Figura 41. Estrutura tecnologica das exportacoes de manufaturados do Ceara
Fonte: SECEX-COMEX STAT*.

tecnologia na figura 40 pode ser ainda mais desagregada entre setores de baixa tecnologia, representando 69% em
2015 e 60% em 2018, bem como setores de media-baixa tecnologia, representando 20% em 2015 € 27% em 2018. Isso
sugere que houve uma pequena mudanca ascendente na estrutura tecnologica, a qual, no entanto, nGo prosseguiu
para os setores de media-alta e alta tecnologia.

14 A participacéo dos setores de MAT nas exportacées de manufaturados foi calculada com base na classificacéo
de intensidade tecnologica OECD ISIC Rev. 3 e adaptada a ISIC Rev. 4. (classificagdo detalhada no Anexo 1). A
participacdo de outras exportacoes na figura 42 pode ser ainda mais desagregada entre setores de baixa tecnologia,
representando 87% em 2015 e 28% em 2019, bem como setores de media-baixa tecnologia, representando 6% em
2015 e 62% em 2019. Isso sugere que houve uma pequena mudanga ascendente na estrutura tecnologica das
exportagdes que, no entanto, ndo prosseguiu para os setores de media-alta e alta tecnologia.
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Valores das exportacdes do Ceara de Média-Alta e Alta Tecnologia (MAT) (em US$
milhoes), 2016 e 2019

2019

Principal exportador de
produtos eletricos: Caucaia
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m Fabricacdo de equipamentos elétricos m Fabricacdo de quimicos e produtos quimicos

= Fabricacao de veiculos automotores, reboques e »®= Fabricacdo de maquinas e equipamentos. n.e.c.

semirreboques

Figura 42. Setores industriais exportadores de meédia e alta tecnologia no estado do Ceara
Fonte: SECEX-COMEX STAT.

A comparagao entre as trajetorias de sofisticacao industrial do estado do Ceara com as de
outros estados revela que outras regides tém tido mais sucesso no aumento da intensidade
tecnologica de sua producao industrial e de suas estruturas de exportacao. A Figura 43
mostra o grau de sofisticacao da producao no eixo vertical e da exportacao no eixo horizontal,
sendo desejada a movimentacao em direcao ao canto superior direito do grafico. Chama a
atencao o desempenho de Pernambuco, cujas participacdes dos setores de MAT tanto nas
exportagdes quanto no VTI manufatureiro foram superiores a da media nacional (35% em
relacao ao VTl e 50% em relacao as exportacdes). Na Bahia, cerca de 25% de todo o valor
agregado e das exportacdes manufatureiras correspondem aos setores de MAT, enquanto
Sergipe tem lentamente aumentado sua intensidade tecnologica, alcancando cerca de 13%
em relagao as exportacoes e 20% em relagao ao VTl em 2018. O tamanho da bolha indica o
total de valor adicionado de MAT dos estados, deixando claro que ha significativamente
maior geracao de valor na Bahia e Pernambuco do que no Ceara.
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Complexidade industrial em estados selecionados (participacao das manufaturas de
MAT no VTl e exportacdes) 2008, 2015 e 2018
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Figura 43. Andlise comparativa dinamica da sofisticacao industrial em estados selecionados
Fonte: SECEX-COMEX STAT & IBGE - PIA-Empresa UL.

Aléem do objetivo de sofisticacao tecnologica discutido acima, a politica de ZPE também visa
o deslocamento da estrutura de exportacao brasileira de matéria-prima para produtos
manufaturados. Isso se baseia no reconhecimento de que a exportacao de produtos
primarios oferece beneficios limitados a trajetdria de desenvolvimento socioeconémico do
pais, enquanto que a atividade industrial aumenta consideravelmente o valor agregado e,
portanto, os beneficios nacionais. A primeira vista, a ZPE do Ceara cumpre a promessa de
contribuir para esse objetivo, pois transforma o minério de ferro brasileiro - que tambem é
exportado pelo pais — em produtos siderurgicos voltados para exportacao. Assim, espera-se
uma mudanca visivel da estrutura de exportacaonacional da materia-prima (minério de ferro)
para as mercadorias manufaturadas (produtos siderurgicos).

Entretanto, o que a analise na figura 44 revela € que desde o inicio das operacdes da ZPE, o
volume total de exportacao de produtos siderurgicos diminuiu ligeiramente em cerca de
700.000 toneladas entre 2015 e 2019, € a relacao entre as exportacdes de aco e as
exportacdes de minério de ferro permaneceu inalterada em 4,7%. Isso significa que o Brasil
Nao conseguiu iniciar o processo de deslocamento da pauta de exportacdes relacionada a
atividade siderurgica na direcao de produtos processados. Mais além, as exportacdes de aco,
atualmente, correspondem a apenas 4,7% das exportacdes de minério de ferro, sendo que
elas ja foram 5,5% em 2008.

A comparacao da quantidade de minério de ferro consumida localmente com a quantidade

de minério de ferro exportada mostra uma tendéncia semelhante. Embora a demanda interna
por minério de ferro tenha estagnado desde o inicio das operacdes da ZPE, as exportacdes
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continuaram a aumentar, resultando em progressiva queda da taxa de processamento
domeéstico de 10,5%, em 2013, para 8,5% em 2015 e 7,8% em 2019 (Figura 45). Isso significa que
92% do minério de ferro brasileiro ainda hoje € exportado em sua forma bruta.

Volume das exportacoes brasileiras de minérios de ferro e
aco (em milhdes de toneladas) 2008-2019
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Figura 44. Exportacoes de minério de ferro e aco do Brasil

Fonte: Instituto Aco Brasil, Anuario Estatistico.
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Fonte: Instituto Aco Brasil, Anuario Estatistico.
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Outro fator que, de certa forma, reduz os beneficios domeésticos da siderurgica localizada na
ZPE do Ceara € o grau limitado de processamento do produto. A CSP produz exclusivamente
placas de aco, produtos intermediarios semiacabados que ainda precisam ser acabados
antes de sua utilizacao final. A elevacao do grau de processamento também aumentaria
significativamente o valor agregado nacionalmente gerado a partir da ZPE. A Figura 46 exibe
a estimativa do valor adicionado nao explorado que o processamento final de acos planos
ou longos acabados poderia potencialmente oferecer ao Brasil. Produtos planos poderiam
aumentar o valor agregado em ate 29%, enquanto produtos longos poderiam gerar até 46%
a mais de valor agregado nacional. Considerando o VTI total da industria siderurgica em SGA
em 2018, isso equivale a um potencial de valor agregado nao explorado entre R$ 700 milhdes
e R$ 1.2 bilhdes por ano.

Embora a estratégia de negocio e as razdes especificas para o estabelecimento de uma
fabrica de semiacabados em vez de produtos de aco acabados na ZPE do Ceara sejam
desconhecidas, a falta de capacidades tecnologicas provavelmente nao foi o fator
determinante. Outros produtores de aco no Brasil, por exemplo, Arcelor Mittal (ES, RJ) e
Ternium (RJ) ja estdo envolvidos com sucesso em varios produtos acabados com maior valor
agregado. Alem disso, um dos coproprietarios sul-coreanos da CSP, Dongkuk Steel, € um dos
maiores atores globais na producao de produtos de aco acabado e tem capacidades
tecnoldgicas de fronteira. E possivel que a estratégia corporativa da Dongkuk Steel tenha
como alvo a aquisicao de aco semiacabado a precos atraentes para processamentos
seguintes nas fabricas da empresa na Coreia do Sul e em outros paises. De todo modo, da
perspectiva da politica industrial brasileira, teria sido vantajoso objetivar a inclusao da etapa
final de processamento na fabrica da CSP.
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Figura 46. Comparagao do valor agregado dos produtos de aco semiacabados e acabados
Fonte: Calculos proprios baseados em dados do Instituto Aco Brasil.
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Em resumo, trés fatores impediram a maximizacao do valor adicionado manufatureiro na ZPE
por meio do deslocamento das matérias-primas para produtos processados.
1) A producao da ZPE substituiu de forma parcial a producao de outras siderurgicas no
pais, que reduziram sua produgao; logo, o volume produzido pela ZPE adicional para
0 pais nao foi o maximo possivel.
2) O limitado grau de processamento na ZPE (produtos de aco semiacabados) impediu
a exploracao de grande quantidade potencial de valor agregado que seria oriunda de
acos planos e longos acabados.
3) A exportacao de minerio de ferro elevou-se no periodo de operacao da ZPE do Ceara.
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3.1.5. Avaliacao do objetivo geral da ZPE: D) Reduzir os desequilibrios regionais

D1: Promover o desenvolvimento regional

O quarto e ultimo objetivo do regime de ZPE analisado neste estudo € a reducao das
desigualdades regionais dentro do pais. Este objetivo tem duas dimensdes: i) aumento das
condicdes de vida no estado do Ceara (refletidas pelo PIB per capita), e i) reducao da
concentracao regional das atividades industriais no Brasil em termos de valor agregado
manufatureiro, exportacdes e emprego. O objeto desta subsecao € analisar a primeira
dimensao. Sendo a segunda tratada na subsecao a seguir.

A analise dos niveis de PIB per capita do estado do Ceara e de municipios selecionados
demonstra o padrao diferenciado que SGA apresenta dentro do estado. Como resultado dos
salarios medios bem mais altos (analisados na secao 3.1.5 ), o PIB per capita do municipio
aumentou mais de dez vezes, de menos de R$ 6.000, em 2008 - abaixo da média estadual -
para quase R$ 64.000, em 2017 (figura 47). Também ¢é evidente que a tendéncia de
crescimento comecgou antes da ZPE entrar em operagao, uma vez que a fase de construcao
e instalacao da ZPE ja surtiu efeitos significativos na renda local. Finalmente, € visivel que o
aumento do PIB per capita entre 2015 e 2019 nao foi testemunhado em outros municipios,
como Fortaleza e Caucaia, apontando para o efeito especial que a ZPE tem desempenhado
em SGA.

PIB per capita do Ceara e municipios
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Figura 47.: Tendéncias do PIB per capita nos municipios do Ceara
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.
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A rapida expansao da economia de SGA resultou em aumento notavel da participacao do
municipio na economia do estado do Ceara. Enquanto SGA representou apenas 0,5% do PIB
estadual em 2012, essa participacao quadruplicou para 2,1% em 2017. Entretanto, dado o
tamanho relativamente pequeno do municipio, Fortaleza ainda representa a maior fatia da
economia regional, contribuindo com 42% da geracao de valor. Esta parcela limitada de SGA
explica o motivo do PIB per capita do estado do Ceara nao ter aumentado tao rapidamente
quanto o de SGA nos ultimos anos. Dado seu tamanho atual, € altamente improvavel que a
ZPE se torne um importante motor de crescimento econdmico no estado do Ceara, a menos
gue uma expansao relevante dos investimentos industriais se materialize no local.

Participagao dos municipios no PIB do Ceara
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Figura 48. Participacdoes de SGA, Caucaia e Fortaleza no PIB do Ceara
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

A analise comparativa dinamica com outros estados do Brasil identifica o Ceara como um
estado "emergente” em termos de desempenho do PIB per capita. Embora o patamar ainda
esteja significativamente abaixo da media nacional, a taxa de crescimento tem sido superior
(Figura 49). Entretanto, desde que a ZPE iniciou suas operagcdes em 2016, o ritmo de
crescimento do PIB per capita sofreu reducao, ao inves de acelerar (passou de quase 11% ao
ano para 6% ao ano). Ao mesmo tempo, varios outros estados “emergentes” tém mostrado
taxas de crescimento mais rapidas no periodo recente (p. ex.. Ronddnia, Tocantins, Para, Piaui,
Roraima). Isso aponta para o fato de que a expansao da ZPE por si s6 nao e suficiente para
impulsionar o crescimento dentro do Ceara.
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NIVEL E TAXA DE CRESCIMENTO DA PIB PER CAPITA DOS ESTADOS
BRASILEIROS 2008-2015
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Figura 49. Quadro comparativo dinamico dos niveis de renda dos estados brasileiros
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

Por fim, € necessario avaliar a diferenca entre o PIB per capita brasileiro e o do estado do
Ceara ao longo do tempo. Enquanto o nivel do Ceara, em 2008, era de 44% da média
brasileira, essa diferenca diminuiu para 50% em 2015 e, mais ainda, para 52%, em 2017 devido
a trajetoria de convergéncia identificada acima (Figura 50). Uma dinamica semelhante pode
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ser vista em Pernambuco e na Bahia, que também tém reduzido lentamente a diferenca em
relacdo a média nacional. Isso implica que a desigualdade entre o Ceara e estados mais
desenvolvidos no Brasil tem sido reduzida de alguma forma, mas esta tendéncia € superior
a dinamica geral observada da maioria dos estados do Nordeste.
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Figura 50. Diferenca no PIB per capita entre o Ceara e a média brasileira
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

D2: Reduzir a concentracao regional da industria

Em relacao a desigualdade entre os estados brasileiros em termos de desenvolvimento
industrial, o trabalho analisa os indices de concentracao de trés importantes indicadores de
desempenho industrial: valor de transformacao industrial (VTI), exportacao de manufaturados
e emprego na industria de transformacao. Os indices de concentracao expressam a parcela
do total que corresponde aos 3, 5 € 10 principais estados dentro do Brasil; por exemplo, a
participacdo combinada dos trés estados com a maior contribuicao para o VTl do Brasil. Uma
proporcao muito alta aponta para uma estrutura industrial fortemente concentrada, ou seja,
dominada por alguns poucos estados de alto desempenho, enquanto diversos outros
contribuem pouco para a agregacao de valor, exportacdes e/ou geragao de emprego. A
Figura 51 ilustra graficamente as diferentes taxas de concentracao possiveis, com a linha
cinza retratando uma distribuicao igualitaria. Assim, uma reducao da desigualdade regional
do desenvolvimento industrial exigiria o deslocamento da curva de concentracao na direcao
da curva cinza (para baixo).
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llustracao dos padroes de concentracao
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Figura 51. llustracao grafica das taxas de concentracao (exemplo)
Elaboracao: GPI.

A Figura 52 mostra os indices de concentragcao de valor adicionado na industria de
transformacao do Brasil entre 2008 e 2018. De modo geral, € evidente que a maior reducao
na concentracao ocorreu no periodo 2008-2015, antes do inicio das operacdes da ZPE. A
participacao dos trés principais estados foi reduzida de 60,2% para 54,9%; dos cinco primeiros,
de 74,9% para 70%; e dos dez primeiros, de 92,5% para 89,2%. Em contraste, as taxas de
concentracao permaneceram quase inalteradas entre 2015 e 2018. A participacao dos trés
primeiros estados decresceu timidamente em 0,2% e a proporgcao dos cinco e dos dez
primeiros aumentou ligeiramente no mesmo tempo. Em geral, a geragao de valor permanece
extremamente concentrada no Brasil, com os ultimos dezessete estados respondendo por
apenas 10% do VTI*, nao sendo possivel identificar tendéncia decrescente no momento.

A concentracao regional das exportacdes de manufaturados®® & quase tao alta quanto a do
VTI, com os dez principais estados respondendo por 89% em 2019. Entretanto, a reducao da
concentracao sob este aspecto, apos o inicio das operacdes da ZPE, € um pouco mais visivel,
com a participacao dos trés primeiros decrescendo 1,4%; dos cinco primeiros, 0,5%..e dos dez
primeiros, 0,4% entre 2015 e 2019. No entanto, as exportacdes industriais tambéem
permanecem fortemente concentradas no Brasil.

5 Os dez principais estados em relacéo ao VTl em 2018: (1) SGo Paulo, (2) Minas Gerais, (3) Parand, (4) Rio Grande do
Sul, (5) Rio de Janeiro, (6) Santa Catarina, (7) Bahia, (8) Amazonas, (9) Goiads, (10) Pernambuco.
6 Os dez principais estados em relagdo as exportacoes de manufaturados em 2018: (1) Sdo Paulo, (2) Rio Grande do

Sul, (3) Parana, (4) Minas Gerais, (5) Rio de Janeiro, (6) Santa Catarina, (7) Bahia, (8) Espirito Santo, (9) Mato Grosso, (10)
Goias.
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Em termos de emprego industrial’, a concentracao regional € igualmente pronunciada, com

0s trés primeiros estados respondendo por 53,4%; 0S CinCO primeiros por 71,2% € os dez
primeiros por 88,1% de todos os empregos manufatureiros no Brasil. Além disso, o indicador
exibe aumento da concentracao entre 2015 e 2018, com todas as trés proporcoes
aumentando ligeiramente.

Assim, pode-se concluir que, de modo geral, a forte concentracao de atividades industriais
nao foi reduzida no Brasil desde que a ZPE iniciou suas operagcdes em 2016, com apenas as
exportacdes mostrando uma pequena reducao, enquanto o valor agregado permaneceu em
grande parte inalterado e o emprego se tornou ligeiramente mais concentrado.

Concentracao do VTl entre os Estados brasileiros 2008-2019 Concentracao das exportacdes de manufaturados entre os Estados brasileiros
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Figura 52. Concentracao do valor agregado (VTI), exportacao de manufaturados e emprego
Fonte: IBGE & SECEX-COMEX STAT.

7 Os dez principais estados em relagcdo ao emprego manufatureiro em 2018: (1) SGo Paulo, (2) Minas Gerais, (3) Santa
Catarina (4) Rio Grande do Sul, (5) Parana, (6) Rio de Janeiro, (7) Goids, (8) Ceara, (9) Bahia, (10) Pernambuco.
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3.16. Consideracodes finais sobre a analise comparativa de desempenho

Esta secao apresentou os resultados da anadlise comparativa de desempenho da ZPE do
Ceara em relagao a outros estados e a média nacional ho que tange aos onze objetivos do
regime brasileiro de ZPE. As evidéncias apontam para um resultado ambiguo, apenas com
as exportagoes de manufaturados mostrando aumento bastante significativo, seguido pela
balanca comercial e producao de manufaturados (valor adicionado). A qualidade do
emprego (salarios) e o desenvolvimento regional do estado do Ceara (PIB per capita) também
mostram ligeiras melhorias. Entretanto, para a maioria das dimensdes nao € possivel
identificar melhorias de desempenho, pois a diversificacao, a geracao de empregos, a
atualizacao tecnologica, o deslocamento das exportagdes de matérias-primas para produtos
manufaturados e a concentracao regional da industria nao mostraram nenhum avancgo.
Finalmente, 0 aumento relevante das emissdes de CO, da industria siderurgica do Ceara na
ZPE se destaca como uma consequéncia adversa importante.
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3.2. Avaliacéo dos efeitos no setor siderurgico do Brasil

Atualmente, as placas de aco produzidas pela CSP sao o principal produto fabricado na ZPE
do Ceara. As duas outras empresas da ZPE sao fornecedores para a siderurgia. A industria
siderurgica brasileira desempenha um papel significativo no pais, sendo responsavel por
cerca de 4% do valor adicionado (VTI) nacional. Esta secao ira analisar os efeitos da ZPE no
desempenho da producao e exportacao do setor siderurgico no pais.

A Figura 53 mostra que a produgao fisica de aco no Brasil praticamente nao se alterou nos
ultimos dez anos, registrando 32,6 milhdes de toneladas de aco em 2019. Entretanto, a
capacidade produtiva instalada aumentou consideravelmente de 45 para 51,5 milhdes de
toneladas entre 2010 e 2019, sendo a maior parte da capacidade adicional atribuida a nova
siderurgia na ZPE do Ceara. Como resultado, o nivel de utilizacao da capacidade produtiva
(NUCI), que ja era relativamente baixa em 2015 (75%), caiu ainda mais, marcando 63% em 2019.
Estes niveis, que sao ate 10 p.p. inferiores a media mundial, apontam dificuldades da industria
siderurgica brasileira de competir internacionalmente. Os dados também sugerem que o
setor ja demonstrava excesso de capacidade produtiva antes mesmo da nova siderurgica
iniciar sua operagcao em 2016. A nova producao ampliou o desafio de reduzir a capacidade
ociosa do setor.

Capacidade de producao de aco no Brasil (1000 t) 2010-2019
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Figura 53. Producao e utilizacao da capacidade produtiva no setor siderurgico brasileiro
Fonte: Instituto Aco Brasil, Anuario Estatistico.

Os dados regionais evidenciam o papel da ZPE na mudanca dos padrdes de distribuicao
geografica da siderurgia no Brasil. Enquanto a producao total se manteve mais ou menos
estavel entre 2015 e 2019, o estado do Ceara emergiu como um novo ator no setor,
representando hoje 9,1% (Figura 54) do total. Logo, esse ganho de participacao foi alcangado
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as custas das regides produtoras tradicionais de agco, em particular Sao Paulo (-5 p.p.), Rio de
Janeiro (-3,5 p.p.) e Espirito Santo (-1 p.p.).

Producao de aco por regiao brasileira
(com base na producao de aco bruto em toneladas) 2015 vs. 2019.
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Figura 54. Dinamica regional da producao de ago no Brasil
Fonte: Instituto Aco Brasil, Anuario Estatistico.

Para entender melhor a estrutura da industria siderurgica brasileira, deve-se observar a
relevancia das exportacoes para o setor. A Figura 55 mostra que 41% da producao total de
aco foi exportado em 2015 — antes do inicio das operagcdes da ZPE. No caso da nova
siderurgica do estado do Ceara, mais de 80% da producao de aco da ZPE € exportada. Logo,
seria razoavel esperar aumento da participacdo das exportacdes na producao nacional, a
partir de 2016, se as exportacdes da ZPE estivessem sendo complementares (adicionais) as
exportacdes nacionais do setor. Entretanto, a parcela da producao de aco exportada nao sé
nao aumentou desde 2015, como caiu levemente para 39% em 2019. Isso sugere que as
exportacoes de aco da ZPE do Ceara competiram com outras regides do pais e substituiram
parte do aco que ja era exportado anteriormente.
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Participacao das exportacoes na producao total de aco no Brasil, em 1000
toneladas, 2010-1019
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== Producao = Exportacdo = Participacdo das exportacées na
producao total

Figura 55. Participacao das exportagdes na producao total de aco no Brasil
Fonte: Instituto Aco Brasil, Anuario Estatistico.

Os dados das exportacdes de aco corroboram a anadlise acima. Essas eram tradicionalmente
dominadas pelos estados de Minas Gerais, Espirito Santo, Sao Paulo e, mais recentemente,
Rio de Janeiro. No entanto, com o inicio da producao de aco pela CSP, as exportacdes de aco
do Ceara aumentaram significativamente, saltando de praticamente zero para quase 11% das
exportagcdes nacionais de aco em 2019. Isso significa que, com um valor de exportacao de
US$ 1.2 mil milhdes, o Ceara agora posiciona-se entre as quatro principais regides
exportadoras de aco do Brasil. No entanto, a exportacao total de aco semiacabado do pais
aumentou apenas US$ 778 milhdes (Figura 56). Logo, pode-se concluir que as exportacoes
do Ceara substituiram as de outros estados, em particular Espirito Santo e Minas Gerais.
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Exportacoes de aco do Brasil por grau de processamento (US$ milhoes)

2008-2019
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Figura 56. Evolugao do perfil das exportacoes de aco do Brasil
Fonte: SECEX-COMEX STAT

A fim de compreender melhor a dinamica competitiva, € necessaria uma analise mais
detalhada nos niveis de produtos e de empresas. Em termos de exportacao de placas de aco,
a Figura 57 demonstra que o estado do Ceara, atualmente, domina esta categoria de
produtos com uma participacao de exportacao de 35%, enquanto Minas Gerais e Espirito
Santo perderam consideravel participacao de mercado. Curiosamente, outro Estado que
conseguiu ganhar expressiva participacao de mercado neste nicho foi o Rio de Janeiro, que
tambéem concedeu volumosos incentivos fiscais para atrair o investimento. A avaliagao dos
principais produtores de placas de aco no Brasil (figura 58) complementa a analise do efeito
da concorréncia. A entrada da CSP no mercado, em 2016, marca um ponto de mudanga no
perfil no setor. Por um lado, o inicio das operagdes levou a um aumento da producao total de
placas de aco semiacabadas em cerca de 1,1 milhdes de toneladas por ano entre 2015 e 2019.
Por outro, outras empresas e regides, em especial a Arcelor Mittal, no Espirito Santo, e a
Gerdau, em Minas Gerais, reduziram significativamente a sua producao de placas durante o
mesmo periodo, 0 que sugere que a producao da CSP substituiu a producao de concorrentes.

A Unica outra empresa que conseguiu defender com sucesso a sua posicao no mercado foi
a Ternium Brasil, do Rio de Janeiro, que também se beneficiou de importantes incentivos
fiscais estaduais. Logo, os dados sugerem que os efeitos concorrenciais da ZPE do Ceara no
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setor siderurgico foram bastante relevantes e que, possivelmente, foram negativos para
outras regides e empresas.®®

Producao de placas de aco (aco semiacabado) por empresa no Brasil, em 1000t,
2013-2019.

m Ternium Brasil (RJ) mGerdau (MG) m ArcelorMittal Tubarao (ES) mCSP(CE) m Usiminas (MG/SP) mCSN(RJ)

Estimativa de fontes de ganhos da
2019 4.388 2177 2.845 59 CSP:

1) Producao adicional: 1,1 milhoes

114 !
" de ton
2018 4.498 163 2691 2.983 Il 2 Substituicao dos concorrentes: 1,7

milhées de ton

2017 4.470 248 2.806 2417 54
2016 4.212 645 2018 1.020 I
2015 4131 789 3.039 459
2014 4.074 908 1782 213
o 2.000 4.000 6.000 8.000 10.000 12.000

Figura 57. Concorréncia entre as empresas produtoras de placas de aco no Brasil
Fonte: Instituto Aco Brasil, Anuario Estatistico.

Evolucao da participacao dos estados nas exportacoes brasileiras de aco semiacabado,
2008 - 2019

2008

o _

Minas Gerais F15% Rio de Janeiro +0.1% Espirito Santo -19% Ceara ZPE +35% Sdo Paulo -1.6%
0% 10% 20% 0% A0% 5O% BO% 70% 0% Q0% 100%

B Minas Gerais  mRio de Janeiro mEspirito Santo mZPEdoCeard w530 Paulo Resto do Brazil

Figura 58. Dinamica regional nas exportacoes de aco semiacabado
Fonte: SECEX-COMEX STAT.

18 Embora a andlise sugira a ocorréncia de substituicGo da producdo de outras empresas pela da CSP devido a fatores

concorrenciais dessa ultima, ndo e possivel, com base nos dados disponiveis aqui, comprovar uma causalidade. Para tal, seria
necessdria uma andlise profunda dos principais atores do setor siderurgico brasileiro, incluindo dados das outras empresas do
setor. E teoricamente possivel que as reducées de producéo de placas de aco de Minas Gerais e Espirito Santo tenham de fato por
outras razées que ndo a entrada da CSP no setor.
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Os dados exibidos nesta secao sugerem substituicao da exportacao de ago realizada por
outros estados brasileiros pela producao da nova usina siderurgica da ZPE do Ceara.
Evidentemente, outros fatores também podem ter contribuido para o declinio da produgao
de aco em Minas Gerais, Espirito Santo e Sao Paulo, a partir de 2016. Entretanto, esse
movimento, em particular o declinio nas exportacdes de aco semiacabado dessas regides,
coincidiu com a expansao das exportacdes dos mesmos produtos pela ZPE do Ceara,
indicando efeito da concorréncia inter-regional. Considerando o amplo esquema de
beneficios fiscais e tributario ao qual a siderurgica da ZPE tem acesso, € provavel que ele
tenha propiciado a ela vantagem competitiva sobre outros produtores brasileiros de ago
semiacabado.
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3.3.1 Visao geral das ligacdes econdmicas da industria siderurgica

Um dos objetivos do regime de ZPE no Brasil € reduzir os desequilibrios regionais. Para tal, a
zona do Ceara deve promover o desenvolvimento regional por meio de efeitos de
transbordamento que vao alem dos impactos diretos sobre o municipio de SGA. Por um lado,
pode-se ter novos empreendimentos industriais fortemente ligados a outros atores
econdmicos locais por meio de sua oferta, demanda e relagdes de colaboracao que geram
importantes efeitos multiplicadores, ampliando sua contribuicao para o desenvolvimento
local. Por outro lado, também podem ocorrer as chamadas economias de enclaves, que
operam de forma independente da economia local (ou até nacional) e essencialmente
estabelecem ligacdes apenas com outras regides ou até mesmo com outros paises,
proporcionando, portanto, efeitos indiretos muito limitados. Sendo assim, € essencial
investigar a profundidade da integracao da ZPE do Ceara com as economias locais por meio
de suas ligacoes econdmicas.

As ligacdes econdmicas sao interdependéncias criadas entre as empresas e suas
localizacbes geograficas, resultantes principalmente do fluxo de materiais, produtos
intermediarios, servicos e informagoes. Em termos gerais, as ligacoes produtivas de uma
empresa podem ser divididas em: (i) ligacdes para tras, oriundas da relacdo com os
fornecedores de bens e servicos para suas atividades industriais, € que estao a montante na
cadeia de valor (relacdes de compra); (i) ligagdes para frente, referentes as ligacdes com
clientes que adquirem seus produtos e estao a jusante na cadeia de valor (relagcdes de
venda); e (i) ligacdes horizontais, que se referem a interacdbes com outras empresas
envolvidas no mesmo setor. Além dessas ligacdes oriundas do processo produtivo, € possivel
também considerar (iv) ligacdes de consumo, que se referem ao aumento dos gastos dos
trabalhadores devido ao aumento dos salarios (renda do trabalho) na regiao, bem como (v)
ligagoes fiscais, que se referem as receitas geradas pela atividade sob a forma de impostos
corporativos ou de renda.

No caso da ZPE do Ceard, a siderurgica pode ser vista como a peca central para a analise das
ligacdes econdmicas, uma vez que € a empresa-ancora da ZPE. Dependendo da
configuracao do sistema de producao industrial e de sua integracao na economia local, a
industria siderurgica pode oferecer um grande volume de interligagcdes, conforme ilustrado
na Figura 59. Merece ser destacado que o maior potencial de valor agregado dentro da
industria siderurgica depende das ligacoes para frente com a producao de produtos
siderurgicos finais, fabricacao de metais e maquinas baseadas em aco e setores de
engenharia. Entretanto, o fato do aco da ZPE do Ceard ser exportado em sua forma
semiacabada para fabricas de processamento final no exterior resulta em ligacdes para
frente, tanto locais quanto em ambito nacional, minimas, sendo limitadas a area de logistica
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de exportacao e servicos de embarque. Este "vazamento” de valor agregado potencial para
outros paises € muito significativo e possivelmente excede o valor gerado atualmente pela
usina siderurgica. Ademais, este quadro somente poderia ser superado pelo
aprofundamento do grau de processamento dentro da zona (ou em outras regides locais).

6 O9¢ -
3 Sideragica :
7l g © I i

‘&gﬁ% (Ca®)
53
A

Figura 59. Visao geral do potencial de ligacdes econdmicas da usina siderurgica da ZPE do Ceara
Elaboracao: GPI.

Em termos de ligagdes horizontais, a siderurgica tem apenas interagcdes minimas com outras
empresas siderurgicas nhacionais, mas coopera estreitamente com seus socios sul-coreanos
Posco e Dongkuk Steel. Em termos de ligacdes de consumo, o principal fator a considerar €
o poder adicional de gasto que a forca de trabalho das empresas da ZPE tem disponivel a
partir de seus rendimentos salariais. A secao 3.1 apresentou uma visao geral da geracao de
empregos e tendéncias salariais, que chegou a conclusao de que 0 numero de empregos
industriais gerados dentro da ZPE ¢ bastante limitado, mas o nivel salarial médio € bem mais
alto do que em outras atividades. Esses efeitos sao analisados com mais profundidade nas
secdes 323 e 324. Em termos de ligacdes fiscais, os incentivos fiscais e tributarios
proporcionados pela ZPE reduzem consideravelmente a receita tributaria e, portanto,
também minimizam esses efeitos.

As relacdes econdmicas da ZPE que mostram maior relevancia e incorporacao domestica
sao as ligacoes para tras, isto €, com seus fornecedores de produtos e servicos. A Figura 60
mostra a composicao do fornecimento de bens e servicos para as empresas da ZPE do Ceara.
Entre 2016 e 2020, em media, as mercadorias representaram 79% dos gastos (em especial,
minério de ferro e carvao), enquanto os servicos representaram 21%. Em relacao aos servicos
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adquiridos, os fornecedores do Ceara foram responsaveis por mais da metade do montante,
ao passo que a participacao local (SGA, Caucaia e Fortaleza somados) em relagao aos
produtos foi inferior a 7%. Em geral, as relagcdes de compra de bens e servicos com o estado
do Ceara representam cerca de 21% de todas as despesas da ZPE com fornecedores, entre
as quais 4% sao provenientes de SGA e Caucaia, 3% de Fortaleza e a maioria (14%) de outros
Mmunicipios cearenses.

As ligacdes inter-regionais com outros estados do Brasil representam 34% de todas as
despesas, € sao em grande parte impulsionadas pela aquisicao de minério de ferro.
Entretanto, a este respeito, merece ser mencionado que a producao e venda totais de
minério de ferro brasileiro nao se expandiram desde o inicio das operacdes da ZPE, sugerindo
que a demanda adicional da industria siderurgica cearense nao resultou em efeitos
multiplicadores relevantes. Ao mesmo tempo, 45% de todos os gastos podem ser
caracterizados como 'vazamentos para tras" para outros paises, por meio da volumosa
importacao de carvao e maquinas. Esses vazamentos proporcionam beneficios econémicos
para outros paises, ao inveés do Brasil.

Despesas da ZPE do Ceara com fornecedores de produtos e servicos
(2016-2020)

Ligacoes interregionais para atras Ligacdes regionais para atras
SGA

%
....‘ Caacaia
tets -

Principal insumo nacional:
minério de ferro

Fortaleza
3%

Numero de
fornecedores de fora "x
do Ceara: 3135 Q
Principal insumo do
estado do Ceara:
servicos

Vazamentos internacionais para

atgas
© A% .
F o) @ ) Numero de fornecedores
do estado do Ceara: 7.830

Principais importacdes:
carvdo e maquinaria

Figura 60. Ligagcdes da CSP com fornecedores de bens e servicos (ligacdes econdmicas para tras)
Fonte: Elaboracao propria a partir de dados das empresas da ZPE do Ceara.

Em geral, isso sugere que, apesar de 7.830 empresas do estado do Ceara estarem listadas
como fornecedoras de bens e servicos das empresas da ZPE, o grau de integracao da
empresa na economia regional € bastante limitado. Isso pode ser atribuido principalmente a
duas especificidades das atividades de producao que estao hoje localizadas na ZPE:
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1. A auséncia de processamentos adicionais do aco semiacabado na direcao de
produtos de aco acabado e produtos de fabricagcao de metal reduz bastante as
ligacdes para frente.

2. A baixa taxa de conteudo local e a alta dependéncia de importacao como carvao,
maquinas, equipamentos e outros bens e servicos fundamentais para o processo
produtivo da empresa minimizam as ligacdes para tras.

A fim de analisar os efeitos de transbordamento sobre a economia local com maior
profundidade, foi incluida nesta avaliacao uma série de municipios nas proximidades da ZPE.
No total, foram considerados SGA e outros trinta municipios das regides da Grande Fortaleza
e Litoral Oeste/Vale do Curu, conforme destacado na Figura 61. As secdes seguintes
analisam as principais tendéncias de desenvolvimento desses municipios em termos de PIB
per capita, empregos e crescimento salarial fazendo uso do meétodo quantitativo nao
experimental de analise das séries temporais, a fim de compreender em maiores detalhes
tais ligacoes.

Litoral Oeste / Vale do Curu (12)

" NTA QUITERIA o

Figura 61. Municipios nas adjacéncias da ZPE do Ceara incluidos na analise
Fonte: IPECE.

A analise conclui que os efeitos da ZPE sobre o PIB per capita, 0 emprego e o crescimento
dos salarios nos municipios vizinhos foram bastante limitados. Em todas as trés dimensodes, a
maioria dos municipios exibiu taxas de crescimento significativamente mais elevadas no
periodo anterior ao inicio das operacdes da ZPE (2008-2015) em comparacao com o periodo
mais recente. Isso aponta para o fato de que as ligacdes econémicas possivelmente foram
mais proeminentes na fase de construcao e estabelecimento da ZPE, do que na fase de
operacdes. A presenca de encadeamentos produtivos e econdmicos mais fortes das
atividades de construcao de infraestrutura € uma caracteristica reconhecida pela literatura
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econdmica, corroborando para os achados do estudo. As trés subsecdes seguintes
apresentam os resultados detalhados da analise.

» Nenhum efeito significativo
observado no crescimento do PIB per
capita alem de Sao Goncalo do
Amarante apos 2015,

»  Emgeral, crescimento do PIB per
capita entre 2015-2017 em todos os
municipios, contudo, em parte este
resultado € continuagao datrajetoria
de crescimento demonstrada ja entre .
2008e 2015.

» |dentificacdo de crescimento muito
significativo durante a fase que
incorporou a construgao da ZPE
(2008-2015).

Crescimento do
PIB per capita

*» Emgeral, nenhum efeito expressivo
sobre o nivel de emprego total alem

Crescimento do de Sao Goncalo do Amarante.

emprego
*  Reducao de 25.099 postos de
trabalho entre 2015 e 2019

+ Nenhum efeito significativo da ZPE de
crescimento salarial foi observado.

A media geral dos salarios aumentou
em +5% ao ano entre 2015-2019.
Entretanto, o crescimento salarial foi
significativamente mais rapido entre
2008-2015(+12% ao ano).

.
Crescimento dos
salarios

9 municipios apresentam maior crescimento
do PIB per capita entre 2015 e 2017 em
comparagao com 2008-2015 (Chorozinho,
Uruburetama, Amontada, Horizonte, Itapipoca,
Maranguape, Apuiares, Guaiuba, Umirim);

Crescimento do PIB per capita foi mais
expressivoentre 2008 e 2015, antes doinicio
das operagoes da ZPE

Aumento no nivel de de empregoem Sao
Goncalo do Amarante e Caucaia, desde 2015,
nos setores de metalurgia, comeércio e
transportes;

Durante a construcao da ZPE (2010-2015),
aumento do emprego temporario em
infraestrutura, construcao e servigos de
construcac em Sao Gongalo do Amarante;;
Taxa de crescimento mais elevada em
Chorozinho e Umirim (2016-2018), mas a
quantidade de empregos e pequena (+305
postos de trabalho);

Crescimento apos 2016 foi mais lento do que
até 2015, porem ainda positivo em 13
municipios (+7000 empregos, principalmente
em Maracanall, ltaitinga, Horizonte, Itapipoca,
Paraipaba, Amontada).

Todos os municipios, exceto Apuiares,
mostram um crescimento salarial mais lento
apos 2015 em relacdo ao periodo de 2008 a
2015,

O crescimento salarial mais rapido foi visto em
Turury, ltapajé e Paraipaba (2015-2019).

Queda do PIB per
capita em Caucaia e
Paraipaba entre 2015-
2017

Reducao significativa
do numero de
empregos em
Cascavel, Pacajus,
Eusebio, Caucaia e
Fortaleza desde 2015 (-
28.737 empregos no
total)

Crescimento salarial
minimo generalizado,
especialmente em
Umirim, Caucaia e
Paracuru

Tabela 3. Ligacoes identificadas da ZPE do Ceara com o grupo ampliado de municipios da regiao

332

Efeitos sobre o PIB per capita

Caso a ZPE estivesse altamente inserida na economia local, seu efeito sobre a dinamica
econdmica da regiao que a circunda seria claramente visivel. Em particular, seria esperado
aumento da taxa de crescimento econdmico dos municipios vizinhos apos o inicio das
operacdes das ZPE. Entretanto, a Figura 62 mostra que apenas nove dos 30 municipios
apresentaram aceleracao do ritmo de crescimento do PIB per capita entre 2015 e 2017 (area
verde), enquanto os 21 restantes presenciaram desaceleragao de suas taxas de crescimento
(drea roxa). Em termos de nivel de crescimento, apenas Chorozinho (42% ao ano) e
Uruburetama (25% ao ano) apresentaram taxas de crescimento comparaveis as da SGA (27%
ao ano) no periodo.
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Crescimento do PIB per capita (CAGR), 2008-15 vs. 2015-17, por municipio

Figura 62. Analise da evolucao das taxas de crescimento do PIB per capita nos municipios adjacentes
a ZPE do Ceara
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

A auséncia de efeitos de transbordamento significativos também levou a uma lacuna
expressiva entre o desempenho do PIB per capita de SGA e de seus vizinhos. A Figura 63
mostra que o PIB per capita da SGA expandiu-se rapidamente desde 2013, atingindo R$
64.000 em 2017, enquanto as outras nove cidades que apresentaram rapido crescimento
permanecem em torno de R$ 10.000, com excecao de Uruburetama, que alcancou o valor
de R$ 21.000. Para que outras regides do Ceara possam se beneficiar mais dos efeitos de
transbordamento da ZPE, seria necessario um aumento relevante do conteudo local das
atividades das empresas da zona. Dada a forte dependéncia em relacdao a algumas
importacdes especificas cruciais a producao dentro da ZPE, € bastante improvavel que isso
possa ser alcancado levando em conta a base atual dos processos produtivos. Um leque
mais diversificado de projetos industriais na ZPE no futuro poderia potencialmente levar a
maiores ligacdes com a economia local, especialmente se eles operarem com conteudo
local mais significativo.
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PIB per capita dos municipios do Ceara em rapido crescimento (R$)
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Nota: No momento deste estudo, 2017 era 0 ano mais recente disponivel da Pesquisa PIB dos Municipios.

Figura 63. Comparacao do PIB per capita dos municipios cearenses que apresentaram elevadas
taxas de crescimento econdmico
Fonte: IBGE - Pesquisa PIB dos Municipios.

3.3.3. Efeitos sobre o emprego

A avaliagcao sobre o desempenho da ZPE em termos de empregos gerados ja foi realizada na
secao 3.1. Embora os dados tenham apontado que os impactos da zona na criacao de
empregos no estado do Ceara como um todo nao tenham sido significativos, esta secao
analisa o impacto nos trinta municipios mais proximos a ZPE. De acordo com as empresas da
ZPE, 64% dos atuais trabalhadores empregados de forma direta sao originarios do Ceara
(apenas 12% de SGA), enquanto 31% vieram de outros estados e 1% de paises estrangeiros
(Figura 64). Logo, uma parte importante dos empregos diretos gerados pela zona (32%) nao
foi ocupada por mao de obra originaria do estado do Ceara. Sob a perspectiva estadual, a
geracao de postos de trabalho nao foi tao significativa. O total de 1.713 postos de trabalhos
gerados de forma direta e ocupados por mao de obra cearense representa uma parcela
muito pequena do emprego total no estado.
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Empregos Diretos na ZPE por
localidade de origem 2020

Estrangeiro; 1%

Sao Gongalo do
Amarante 12%

Caucaia
21%

Outros estados .
: Ceara
do Brasil 64%

35%
1,713 empregos
922 empregos 743 SMPreg

Outros
municipios

do Ceara
31%

Figura 64. Funcionarios da ZPE por local de origem no momento da contratagcao
Fonte: Elaboracao propria a partir de dados das empresas da ZPE do Ceara.

As empresas da ZPE relatam um "emprego induzido" estimado de 17.706 postos de trabalho
em 2020, baseando-se no multiplicador de empregos utilizado de forma geral em algumas
ocasides pelo Ministério da Economia, que considera que para cada posto de trabalho (direto
ou indireto) gerado por uma empresa, trés novos postos serao gerados em outras empresas.
Esse multiplicador reflete a economia brasileira em seu agregado e nao as especificidades
setoriais ou de cada empresa individualmente. Empresas e setores podem apresentar
multiplicadores de empregos maiores ou menores do que esta meédia, a depender das
ligacdes produtivas para a frente e para tras. Empresas com menores encadeamentos com
outros setores, certamente possuem multiplicador de emprego menor.

A fim de avaliar a ocorréncia destes efeitos induzidos esperados na regiao da ZPE, analisou-
se a dinamica de emprego dos trinta municipios na regiao da ZPE. De forma similar as
tendéncias do PIB per capita, apenas seis municipios demonstraram aceleracao da taxa de
crescimento da geracao de empregos desde 2015, ao passo que os demais 24 exibiram
reducao do ritmo de crescimento. Alem disso, dezessete desses municipios mostraram
diminuicao do nivel de empregos entre 2015 e 2019 (no total -32.109 empregos), enquanto
apenas treze cidades exibiram novos postos de trabalho (no total +7.001 empregos), com a
perda liquida de empregos do total do grupo sendo de 25.099 desde 2015. Evidentemente,
Nnao seria esperada a geracao de todos os postos de trabalho induzidos no estado do Ceara,
ainda mais dada a estrutura de fornecimento das empresas da ZPE. Contudo, ao menos em
ambito local, nao foram encontradas evidéncias de geracao significativa de trabalho induzido.
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Crescimento do emprego (CAGR), 2008-2015 vs. 2015-2019, pOr municipio
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Figura 65. Evolucao da taxa de crescimento do emprego nos municipios adjacentes a ZPE
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

A trajetoria declinante de emprego apos o inicio das operagdoes ha ZPE sugere que a fase de
construcao e implantacao da ZPE proporcionou efeitos sobre a geracao de empregos bem
maiores do que as atividades produtivas (operacionais) das empresas da zona. Esta
possibilidade torna-se ainda mais provavel quando se analisa também a composicao setorial
do crescimento de empregos em SGA e Caucaia ao longo do tempo. A Figura 66 mostra que
a fase de construcao entre 2010 e 2015 levou ao aumento do emprego no curto prazo nos
setores de infraestrutura, construcao e servicos, provavelmente relacionados a construcao
da ZPE, mas que nao sustentaram ao longo do tempo. A partir da entrada em operagao da
ZPE do Ceara, as principais atividades geradoras de novos postos de trabalho foram a
metalurgia (siderurgia), atividades de transporte fortemente relacionadas a ela e, em menor
medida, setores varegjista e alimenticio.
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Figura 66. Composicao setorial do emprego em SGA e Caucaia

Fonte: RAIS.
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3.34. Efeitos sobre os salarios

A terceira dimensao de analise para a identificacao das ligacdes da ZPE com a economia
local € o nivel de renda da forca de trabalho local. Se a ZPE estivesse estreitamente
interligada a economia local, seria esperado que o aumento da méedia salarial ocorrido em
SGA se refletisse na dinamica salarial dos municipios vizinhos. Entretanto, a comparacao da
dindmica salarial nos trinta municipios vizinhos identificou em apenas um municipio
(Apuaiares) aumento da taxa de crescimento salarial entre 2015 e 2019 se comparado com o
periodo 2008-2015. Todos os outros municipios exibiram desaceleracdao da taxa de
crescimento salarial (Figura 67). Essa constatacao aponta novamente para os efeitos mais
significativos da fase de construcao da ZPE em comparacao com a operacional.

Crescimento salarial médio (CAGR), 2008-2015 vs. 2015-2019, por municipios
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Figura 67. Evolucao da taxa de crescimento salarial hos municipios adjacentes a ZPE do Ceara
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

A analise dos salarios setoriais em SGA entre 2015 e 2019 aponta, contudo, para certo grau
de espraiamento dos efeitos salariais para outros setores. Em particular, atividades
imobiliarias, servigos profissionais e técnicos, servicos de escritorio e atividades culturais
(eventos) e fabricagao de maquinas e equipamentos elétricos mostraram crescimento
salarial relevante durante esse periodo (Figura 68), que pode estar ligado ao aumento da
demanda por seus servicos por parte das empresas da ZPE. Entretanto, esses setores
empregam numero bastante reduzido de pessoas, o que restringe os beneficios a um
pequeno grupo de funcionarios. Ao mesmo tempo, as diferencas salariais entre os setores
permanecem muito significativas, com médias salariais variando entre menos de R$ 10.000
(e.g. setores de bebidas e de produtos de madeira) e R$ 92.000 anuais (setor imobiliario).
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Salario médio anual em SGA, e taxa de crescimento anual, setores selecionados, 2015-2019
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Figura 68. Dinamica salarial setorial em SGA
Fonte: RAIS.
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3.4.1. A abordagem de avaliacao quase-experimental com uso de grupos de
controle sinteticos

Os processos de desenvolvimento socioecondmico sao complexos e geralmente
influenciados por uma série de politicas publicas e efeitos externos diversos. Para a
elaboracao e implementacao de politicas eficazes, € de suma importancia compreender a
magnitude do impacto das politicas publicas na dinamica do desenvolvimento com o
maximo de detalhes possivel. A magnitude de impacto € denominada "atribuicao”.

Assim, a questao-chave que sera respondida nesta secao é;

e Qual foi a contribuicdo da ZPE nas mudangas observadas nos indicadores-chave de
desempenho (KPI) do estado do Ceard?

Na pratica, € muito dificil calcular a atribuicdo exata de uma politica publica (e.g. o
estabelecimento de uma ZPE) sobre uma variavel especifica (e.g.: exportacdes). O principal
desafio que os avaliadores enfrentam € a inexisténcia de um contrafactual concreto, isto &,
nao ha qualquer informacao sobre o que teria acontecido no estado se a ZPE nao tivesse sido
criada, pois a realidade € uma so. Portanto, tendo como base a metodologia utilizada, hao e
possivel ter certeza se as mudancas observadas nas secoes 3.1 € 3.2 podem realmente ser
atribuidas a politica de ZPE ou se elas teriam se materializado mesmo na auséncia da zona.
Uma gama de possibilidades, que nao podem ser testadas facilmente, pode ocorrer, por
exemplo:

1)  Aumento em um indicador (p. ex.: VTI), porem ele pode se materializar sem ter relacao
com a ZPE, ou seja, 0 aumento teria ocorrido mesmo na sua auséncia.

2) Aumento em um indicador, poréem apenas uma parte (de dimensao desconhecida)
deste aumento pode ser atribuida a ZPE, enquanto a outra pode ter sido resultado de
circunstancias externas.

3) Diminuicao de um indicador, mas a reducao seria ainda na auséncia da ZPE.

4) Estagnacao de um indicador, contudo o indicador seria decrescente na auséncia da
ZPE.

A fim de superar esse desafio de atribuicao, foi utilizado nesta secao o méetodo quase-
experimental para complementar a avaliacao dos impactos da ZPE do Ceara. Esta
metodologia utiliza um grupo de comparacao que atua como um contrafactual a fim de
estimar o impacto real da intervencao. Os métodos quase-experimentais fornecem modelos
de avaliacao mais solidos e, portanto, evidéncias mais contundentes no que diz respeito a
determinacao dos impactos da politica de ZPE.
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Dentre as ferramentas quase-experimentais, a abordagem que utiliza um grupo de controle
sintético € a opcao mais adequada para a avaliagcao da ZPE do Ceara. Como 0 nome sugere,
a metodologia "sintetiza” um contrafactual artificial com base em um pequeno numero de
casos similares. Dessa forma, ela pode oferecer uma resposta mais precisa a pergunta "O que
teria acontecido sem a ZPE?" Essa abordagem € mais viavel para amostra com pequenos
numeros de casos em comparacao com ferramentas quase-experimentais mais tradicionais
(p. ex.. descontinuidade de regressao, propensity score matching e diferenca em diferencas).

e Qual e o desenho do grupo de controle sintetico?

Uma caracteristica distintiva da avaliacao da politica industrial € que os objetos de analise
sao frequentemente conjuntos agregados, tais como paises ou regides, para 0s quais muitas
vezes nao existem comparacoes individuais adequadas. O metodo de controle sintético
baseia-se na premissa de que, quando as unidades de analise sao conjuntos agregados, uma
combinacao de unidades de comparacao (denominado ‘controle sintético’), em geral,
proporciona melhores resultados em termos de reproducao das caracteristicas da unidade
que representam do que o uso de qualquer outra unidade de forma isolada. Levando isso
em consideracao, a unidade de comparagao no metodo de controle sintético € constituida
pela media ponderada de todas as unidades potenciais de comparacao que melhor se
assemelham as caracteristicas do caso de interesse. O metodo de controle sintético nao
depende de extrapolacdes economeétricas e explicita a contribuicdo de cada unidade de
comparacao para o contrafactual de interesse, o que o torna superior as comparacées
baseadas em regressao. Isso permite aos pesquisadores usar tecnicas quantitativas e
qualitativas para analisar semelhancas e diferencas entre a unidade ou unidades que
representam o caso de interesse e o controle sintético'. Mais detalhes da aplicacao da
metodologia para avaliacdes de politicas publicas podem ser encontradas em Castillo et al.
(2017) e Barral e Quimba (2019,

O meétodo de controle sintético foi aplicado para estimar o impacto da criacao da ZPE do
Ceara no desempenho industrial do estado. Nenhum estado exibiu desempenho industrial
exatamente como o do Ceara antes do inicio das operacdes da ZPE. Entretanto, a média
ponderada de algumas regides demonstra comportamento muito proximo a como o Ceara
se comportou antes de 2015 e pode, portanto, ser usada como grupo de controle sintético.
Essa agregacao de varios estados em um grupo comparativo permite construir a
continuidade da curva ‘suposicdo de tendéncia paralela” (Figura 69), que afirma que, na
auséncia de tratamento (aplicagcao da politica de ZPE), a diferenca entre o grupo "tratamento”
e 0 grupo ‘controle” € constante ao longo do tempo ou, em outras palavras, embora os
grupos de tratamento e comparacao possam ter diferentes niveis de resultados antes do
inicio do tratamento, suas tendéncias nos resultados devem ser a mesma (continuidade das
diferencas).
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Indicador-chave de desempenho
(e.g. exportacoes)

Assim

Suposicao de
tendéncias
paralelas

2008 Antes da ZPE 2015 Depois da ZPE 2018/19

Figura 69. llustracao da metodologia de avaliacao de grupo de controle sintético
Elaboracgao: GPI.

como outros metodos de avaliagao de impacto, este metodo também apresenta

limitacdes. Em especial, as seguintes suposicoes centrais precisam ser cumpridas a fim de
garantir a validade e precisao das estimativas de impacto:

1)

3)

A intervencdo da politica de ZPE deve ter sido exclusiva do grupo de tratamento (Estado
do Ceara) e ndo pode ter afetado os estados que compdem o grupo de controle: até o
momento, a suposicao € verdadeira, pois a ZPE do Ceara € a unica zona operacional
no Brasil nesta fase.

Os Estados de referéncia ndo podem ter recebido ‘tratamentos alternativos’, por
exemplo, outras politicas industriais especificas, no periodo de observacdo, que ndo
tenham sido também introduzidos no estado do Ceara: obviamente, esta alem do
escopo deste estudo investigar todas as politicas publicas relacionadas a industria de
todos os estados do Brasil. Entretanto, se outros instrumentos de politica foram
implementados com sucesso em um estado de referéncia, o efeito no grupo controle
sera bastante minimizado, devido a agregacao de varios estados para a construcao
do grupo controle. Caso politicas similares tenham sido implementadas com sucesso
em varios estados de referéncia, entao a estimativa de impacto sera menor do que o
provavel impacto total.

O regime de ZPE deve ter sido a unica politica industrial no estado do Ceara que afetou
significativamente as dimensées de desempenho analisadas durante o periodo de
observacdo: essa suposicao nao pode ser completamente cumprida, pois uma série
de intervencdes publicas que potencialmente afetam as exportacdes, a geracao de
valor, o nivel do emprego e os salarios pode ter sido implementada no Ceara, mas nao
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em outros estados. Um exemplo relevante nesse sentido é a construgao e
modernizacao do porto do Pecém, que certamente também contribuiu para o
dinamismo econdmico do estado. Logo, as estimativas de impacto calculadas nesta
secao podem ser entendidas como o impacto maximo exercido pelo conjunto da ZPE
e Porto do Pecem. Sempre que possivel, sera fornecida uma atribuicao mais precisa
somente a ZPE pela triangulacao com analise adicional (etapa cinco do processo de
avaliacao).

Os grupos de controle sintéticos para este estudo foram criados de acordo com a
metodologia ilustrada na Figura 69, e seguindo os passos descritos no quadro 3.2 abaixo. A
avaliacao deu-se sobre quatro indicadores da analise descritiva (secao 3.1) que se mostraram
mais adequados para o metodo, a saber: exportacdes manufatureiras, valor de transformacao
industrial, emprego industrial e salarios industriais. E importante observar que a composigao
do grupo de controle difere entre os quatro indicadores, pois a manutencao da mesma
configuracao reduziria bastante os critérios de tendéncias paralelas e, portanto,
enfraqueceria o rigor analitico da avaliacao. A composicao do grupo de controle sintético
para cada indicador € discutida nas subsec¢oes abaixo.
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Quadro 3.1: Passos para conduzir a avaliagao de grupo de controle sintético para o Estado do
Ceara

1. Definicao dos indicadores mais adequados para conduzir a avaliagao do grupo de controle
sintético: exportagdes de manufaturados per capita; valor agregado manufatureiro per capita; emprego
industrial por 100 habitantes; salario médio do trabalhador da industria manufatureira.

2. Selecao dos principais estados de referéncia que apresentam tendéncia de desempenho no
respectivo indicador bastante semelhante a tendéncia do Ceara durante o periodo anterior ao inicio da
producao da ZPE (2008-2015). E dada preferéncia aos estados que compartilham uma gama de
caracteristicas estruturais com o estado do Ceara, incluindo trajetorias semelhantes de desenvolvimento
econdmico. Esta etapa garante a comparabilidade, considerando tanto fatores quantitativos, quanto
qualitativos.

3. Criagao de uma média ponderada do desempenho dos principais estados de referéncia com um
peso igual para cada estado de referéncia. Esta etapa destina-se a satisfazer a suposicao de "tendéncias
paralelas’ com a maior precisao possivel. Tambem aumenta o rigor analitico da avaliacao, reduzindo o
impacto relativo de mudancas nao observadas em algum dos estados de referéncia.

4. Criagao do grupo de controle "Ceara Sintético", pela coincidéncia da curva da media dos principais
estados de referénciacom o nivel do estado do Ceara em 2015. No grafico, essa etapa iguala as
mudancas para cima ou para baixo da curva de referéncia ate atingir o nivel do estado do Ceara em 2015,
sem alterar a trajetoria da curva. Esta etapa permite uma quantificacao do impacto da ZPE, em termos de
valor, sem reduzir os criterios de tendéncias paralelas.

5. Triangulagao dos resultados gerados pela avaliagao quase-experimental (grupo de controle sintetico)
com informacodes quantitativas e qualitativas adicionais derivadas da analise detalhada de estudo de caso
da ZPE do Ceara. Atriangulacao de dados permite aumentar a credibilidade e validade dos efeitos
estimados e acrescenta precisao a estimativa de impacto final.

Etapa 2: Selegao de Estados de referéncia Etapa 3: Média ponderada dos Estados de
adequados referéncia

250 250

200 200

150 150
100
o paralela
i, S 5

o]

2008 2009 2okl 2oie 2013 ER) 2015 20082009 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

—C=n — e ——Ceara — Média do grupo de referéncia
——Pernambuco ——Rio Grande do Norte

—Sergipe
Etapa 4: Criacao do grupo de controle sintético do Ceara

Correspondéncia do
nivel do Ceara 2015

Impacto
estimado

2008 2009 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

——Ceara  —— Méadia do grupode ettt Ceara Sintético
referéncia

Figura 70. Passos para conduzir a avaliagao do grupo de controle sintético para o estado do Ceara
Elaboracao: GPI
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3.4.2. Estimativa do impacto da ZPE nas exportacdes de manufaturados do
Ceara

Na secao 3.1 chegou-se a conclusao de que as exportacdes de manufaturados do Ceara
aumentaram rapidamente de US$ 89 para US$ 226 dolares per capita entre 2015 e 2019. A
aplicacao do método de avaliagao de grupo de controle sintético para o indicador de
exportacdes manufatureiras per capita nos permite avaliar se esses ganhos de exportacao
do Ceara podem ser totalmente atribuidos a ZPE. O indicador € particularmente adequado
para esta avaliacao, pois nos permite comparar estados distintos, independentemente de
suas diferencas de tamanho populacional.

Na etapa 1, a avaliacao identificou quatro estados que exibiram tendéncias de desempenho
bastante semelhantes as do Ceara entre 2008 e 2015; Pernambuco, Rio Grande do Norte,
Sergipe e Paraiba. Além da suposicao de tendéncia paralela, todos esses estados
compartilham um conjunto de semelhancas geograficas e de desenvolvimento com o Ceara,
O que os tornam altamente adequados como referéncia para o grupo de controle sintético.
As respectivas tendéncias de desempenho de todos os estados de referéncia, bem como a
avaliacao do impacto do grupo de controle sintetico, sao mostradas na Figura 71.

A avaliacao sugere que o desempenho das exportacdes de produtos manufaturados do
estado do Ceara provavelmente teria estagnado se a ZPE nao tivesse sido estabelecida,
como ilustrado pela trajetoria praticamente horizontal do grupo de controle sintético do
Ceara entre 2015 e 2019. O impacto maximo da ZPE é estimado em US$ 130 per capita ou
exportacdes adicionais de manufaturados no valor de U$ 1,19 bilhdes em 2019, enquanto as
diferencas para os anos anteriores sao ligeiramente menores. O exercicio de triangulacao
dessas estimativas com o valor total das exportacdes de aco semiacabado do municipio de
SGA corroboram o resultado encontrado, uma vez que os valores sao equivalentes.

Conclui-se que o impacto da ZPE sobre as exportacdes de manufaturados do estado € muito
relevante. Entretanto, € preciso considerar que ha evidéncias de que uma parte dessas
exportacdes pode ter substituido as exportagdes de aco semiacabado de outros estados
brasileiros, conforme discutido na secao 32. O montante desta substituicao pode ser
estimado em até 34% do total das exportacdes, como sugerido pela reducao das exportacoes
de aco semiacabado por outros produtores brasileiros (US$ 413 milhoes). Os ganhos liquidos
positivos das exportagdes em nivel nacional podem, portanto, ser estimados em US$ 778
milhdes por ano.
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Exportacdes per capita de manufaturados, Ceara e Estados de referéncia, em US$, 2008-2019
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Figura 71. Impacto da ZPE nas exportacdoes mnufatureiras do Ceara - Método de grupo de controle
sintetico
Fonte: SECEX-COMEX STAT.
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3.4.3. Estimativa do impacto da ZPE no valor adicionado do Ceara (VTI)

A analise descritiva apresentada na secao 3.1 concluiu que a taxa de crescimento do VTI do
estado do Ceara diminuiu ligeiramente desde o inicio das operacdes da ZPE, de 8,5% ao ano,
entre 2008 e 2015, para 7,1% ao ano, entre 2015 e 2018. A abordagem de série temporal
interrompida (sem um contrafactual) sugeriria, portanto, que a ZPE nao teve um impacto em
termos de valor agregado. Entretanto, o método de controle sintético permite estimar de
forma mais precisa um possivel impacto a partir do uso do contrafactual.

Conforme mostrado na Figura 72, os estados de referéncia que mostraram tendéncias de
desempenho mais similares ao Ceara, entre 2008 e 2015 foram Ronddnia, Sergipe, Paraiba e
Alagoas e, portanto, compdem o grupo de controle sintético. Mais uma vez, todos esses
estados do Nordeste tambéem compartilham uma gama de caracteristicas qualitativas
comuns com o Ceara, o que aumenta ainda mais a validade do grupo de controle. Apos o
inicio das operacdes da ZPE, todos os estados comparativos apresentaram tendéncia de
estagnacao do VTl a partir de 2015, enquanto apenas o Ceara conseguiu continuar trajetoria
de crescimento, embora a uma taxa levemente inferior a do periodo anterior. Isso sugere que
o ritmo de crescimento do VTl do Ceara poderia ter se desacelerado ainda mais se a ZPE nao
tivesse sido criada.

Com d comparacao do grupo de controle sintéetico, o impacto positivo maximo, em 2018,
estimado em R$ 4.2 bilhdes ou R$ 463 per capita. Os efeitos em 2017 e 2016 sdo levemente
inferiores, R$ 3.5 bilhdes e R$ 1,6 bilhdes, respectivamente. Surpreendentemente, o valor
maximo estimado de impacto para 2018 excede o VTI gerado no estado (R$ 3,8 bilhdes).
Logo, fica visivel que a contribuicao da ZPE para o valor adicionado € abaixo do valor
estimado total (que também incorpora efeitos do Porto de Pecém para a geracao de VTI
adicional). Por essa razao, a analise de triangulacao de dados adicionais se faz necessaria
para estimar com mais precisao o impacto da ZPE do Ceara na geragao de VTl (passo 5).
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Os resultados do VTl de SGA apontados na secao 3.1 indicam que o impacto da ZPE sobre o
VTI do estado do Ceara foi bastante menor do que o estimado pelo méetodo do grupo de
controle sintético. A decomposicao do crescimento do VTl no Ceara, no periodo entre 2015 e
2018, mostra que SGA foi responsavel por cerca de 65% (ou R$ 2.4 bilhdes) do aumento do
VTl no Ceara (Figura 73). Tambéem dois outros municipios da regiao da Grande Fortaleza
(Eusebio e Maracanau) expandiram significativamente seu desempenho de VTl ho mesmo
periodo. Contudo, a trajetoria de crescimento desses dois municipios ja era marcante entre
2008 e 2015, sendo, portanto, bastante improvavel que esse aumento do VTl possa ser
atribuido a ZPE.

As entrevistas com as empresas da ZPE, assim como a analise apresentada na secao 3.2
tampouco sugerem que existam ligacdes significativas entre a ZPE e as empresas industriais
desses dois municipios. Alem disso, a decomposicao setorial da variacao do VTl entre 2015 e
2018 mostra que apenas R$ 2,2 bilhdes foram gerados no setor siderurgico, enquanto que a
expansao restante do valor adicionado foi oriunda da industria de alimentos, couro e
produtos quimicos nao relacionados a ZPE (Figura 74). Finalmente, o VTl da ZPE Ceara
(calculado com base nos dados reportados pelas empresas da zona) registou o pico de R$
2,5 bilhdes em seu pico em 2018, sendo a média anual entre 2017 e 2019 de R$ 1.4 bilhao.
Com base nestas evidéncias contextuais, conclui-se que o impacto estimado da ZPE no VTI
do Estado do Ceara € em média R$ 1,4 bilhdo ao ano.

Decomposicdo do crescimento do VTI do Ceara, por municipio, 2015-2018 (R$ milhdes)
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Figura 73. Decomposicao geografica do crescimento do VTl do Estado do Ceara
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.
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Decomposicao do crescimento do VTl no Ceara, por setor industrial, 2015-2018
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Figura 74. Decomposicao setorial do crescimento do VTl do estado do Ceara
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.
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Figura 75. Dinamica do VTI da producao de metais e aco no Ceara, SGA, Caucaia e CSP
Fonte: IBGE — PIA-Empresa UL e CSP.
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3.4.4. Estimativa do impacto da ZPE no emprego industrial no Ceara

A secao 3.1 concluiu que a ZPE ndao gerou um numero significativo de novos empregos no
estado do Ceara. De forma semelhante, a secao 3.3 sugere que o emprego induzido pelos
efeitos de transbordamento oriundos das ligacdes produtivas da ZPE com outros setores
tambeém nao foi significativo. O método de avaliagao de grupo de controle sintético confirma
esses resultados.

O estado do Ceara apresentou um crescimento moderado do nivel de emprego
manufatureiro (1% ao ano) entre 2008 e 2015. Os estados de referéncia que mostraram
tendéncias de desempenho mais similares ao Ceara, entre 2008 e 2015, foram Pernambuco,
Goias e Parana (Figura 76). Embora Goias e Parana nao sejam referéncias ideais, pois nao
compartilham das semelhancas geograficas e econdmicas com o estado do Ceara, eles
exibiram uma tendéncia bastante mais similar do que outros estados do Nordeste no periodo
analisado. A adicao ou substituicao de qualquer um dos dois estados por outros da regiao
Nordeste teria reduzido grandemente as tendéncias paralelas durante o periodo pre-
intervencgao, e consequentemente a robustez dos resultados.

De modo geral, o grupo de controle sintético refletiu em grande parte o declinio do emprego
manufatureiro registrado pelo Ceara entre 2015 e 2018 (queda de 3% ao ano), sugerindo que
as oportunidades de criacao de empregos foram limitadas nesse periodo - fatos sustentados
tambéem pelo contexto do pais de crise econdmica especialmente em 2015 e 2016. A andlise
sugere que a ZPE nao teve um efeito significativo na criacao de empregos na industria
manufatureira no estado do Ceara.

Emprego manufatureiro por 100 habitantes no Ceara e nos estados de referencia, 2008-2018
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Emprego manufatureiro por 100 habitantes no Ceara e Ceara Sintetico,

2008-2018
- 2008 2009 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Ceard  «seeer Ceara Sintetico
Ceara (empregos por 100 habitantes) 2.46 2,41 2,36
Ceara sintetico (empregos por 100 habitantes) 2.40 2.40 239
Diferenca (empregos por 100 habitantes) +0,06 +0,01 -0,02
Diferenca (%) +2.34% +0,42% -1,01%

Figura 76. Impacto da ZPE no nivel de emprego da industria de transformacao do Ceara - Método de
grupo de controle sintetico
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

A anadlise de decomposicao da variacao do emprego manufatureiro no Ceara por municipio
confirma esta conclusao (Figura 77). Os novos empregos industriais criados em SGA e
Caucaia somam 3.012 (contribuindo para o crescimento de apenas 1,3% dos empregos
industriais no Ceara). Outros municipios nao relacionados a ZPE tambéem apresentaram um
crescimento muito limitado do emprego, enquanto uma gama consideravel de municipios
(em particular Fortaleza) presenciou declinio significativo do numero de postos de trabalhos
desde que a ZPE entrou em operacao. Considerando os efeitos liquidos em todo o estado,
cerca de 13.000 empregos manufatureiros foram perdidos entre 2015 e 2018 (Figura 77).

Os resultados contrastam fortemente com os efeitos de emprego total que as empresas da
ZPE relatam (Figura 78), sugerindo criacao total de mais de 23.000 postos de trabalho,
incluindo nesses mais de 17.000 empregos induzidos em empresas nao diretamente
relacionadas a atividade produtiva da ZPE. Ao menos no setor industrial, nao foi identificada
nenhuma parcela dos empregos induzidos calculados pela empresa. E possivel que tenha
ocorrido geragao de emprego de forma induzida em outros setores, contudo, dados os
baixos encadeamentos produtivos e econdmicos, ja discutidos, da ZPE, supde-se que essa
geracao nao é tao significativa quanto o relatado. Também os empregos indiretos, que sao
hoje cerca de 57% dos empregos totais gerados na ZPE, ndo pertencem ao setor industrial.
Uma vez que o objetivo da ZPE € criar e melhorar o emprego manufatureiro, a investigacao
da geracao de trabalho em outros setores foge ao escopo desta analise. Contudo, cabe
ressaltar que, em geral, empregos no setor de servicos tradicionais sao de menor qualidade
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que 0s empregos industriais (tanto em termos de médias salariais, quanto de beneficios
trabalhistas), inclusive aqueles cuja funcionalidade esta na operacao industrial (como € o
caso dos trabalhadores terceirizados da ZPE).

Conclui-se que os efeitos da ZPE do Ceara na promocao de novos empregos industriais
foram provavelmente insignificantes para o estado do Ceara.

Decomposicao do emprego manufatureiro no Estado do Ceara, por municipios, 2015-2018
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Figura 77. Decomposicao geografica da variagao do emprego na industria de transformacao do
Ceara
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

Numeros de emprego da ZPE (autorrelato)
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Figura 78. Quantidade de postos de trabalhos gerados pela ZPE do Ceara
Fonte: Empresas da ZPE do Ceara.
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3.4.5. Estimativa do impacto da ZPE nos salarios industriais do Ceara

A analise da media salarial anual*® na industria de transformacgao realizada na secao 3.1
apontou para uma tendéncia positiva dentro do estado do Ceara. Em geral, os salarios medios
anuais no estado aumentaram em 7% ao ano entre 2015 e 2018 (R$ 4.150,00). Por outro lado,
a taxa de crescimento no periodo anterior (2008-2015) foi ainda maior (10% ao ano). Por esse
motivo, a avaliacao de série temporal interrompida nao identificaria efeitos positivos da ZPE
do Ceara sobre o crescimento salarial no estado.

Ao criar um grupo de controle sintético para analisar os efeitos da ZPE, € possivel realizar
uma analise mais precisa. Os estados de referéncia que mostraram tendéncias de
desempenho mais similares ao Ceara, entre 2008 e 2015, foram novamente Paraiba,
Pernambuco, Goids e Parana. As diferencas geograficas e estruturais de Goias e Parana ja
foram discutidas acima. E visivel que todos os estados de referéncia também exibiram uma
tendéncia positiva de crescimento salarial entre 2015 € 2018, sugerindo que o impacto da ZPE
sobre o aumento salarial € menor do que o aumento salarial registrado de R$ 4.150 por
trabalhador no periodo.

A analise do metodo de grupo de controle estima como impacto maximo da ZPE no aumento
salarial anual médio entre 2015 e 2018 o valor de R$ 1.288 por trabalhador, com pequenas
diferencas se avaliados entre 2015-2016 e 2015-2017. Isso equivale a uma diferenca de
aproximadamente 6% em comparacao com o contrafactual, que representa o cenario
hipotético do estado do Ceara sem a ZPE. Esses resultados também estao em grande parte
de acordo com a analise descritiva na segao 3.1, assim como com a estrutura bastante
limitada de ligacdes produtivas identificada na secao 3.3.

Salarios médios por trabalhador da industria de transformacao do Ceara e Estados
de referéncia, em R$, 2008-2018
40.000
35.000 Parana
30.000

25.000 /

20.000

Pernambuco

Salariarios médios (R$)

15.000

10.000

5.000
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9 A media salarial foi calculada a partir dos dados da Pesquisa Industrial Anual - Unidade Local do IBGE, a qual
concentra os dados das empresas da industria de transformacdo do pais com mais de trinta pessoas ocupadas.
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Salario medio por trabalhador da industria de transformacao do Ceara e grupo
de controle sintético, em R$, 2008-2018
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Impacto
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Figura 79. Impacto da ZPE nos salarios anuais da industria de transformacao do Ceara - Método de
grupo de controle sintético
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.
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Esta secao analisa de forma detalhada a relagcao de custo e beneficio da ZPE do Ceara em
termos monetarios. O principal objetivo deste exercicio € estimar o resultado liquido da ZPE
em seu tempo de operacao. Embora a infraestrutura fora do perimetro da ZPE nao pertenca
ao regime de ZPE e seja condicao prévia para o seu estabelecimento, dado que a
transferéncia da ZPE para Sao Gongalo do Amarante e os investimentos das empresas da
ZPE do Ceara ocorreram também em funcao da existéncia do Porto do Pecém - sem o qual,
segundo relatos das empresas da zona, os investimentos nao teriam se materializado - parte
do valor adicionado gerado (beneficios) pela ZPE refere-se a infraestrutura existente do
Porto, e nao aos incentivos fiscais e tributarios do regime de ZPE. Entretanto, nao € possivel
identificar e retirar do valor adicionado total da ZPE a parte que cabe apenas aos incentivos
do regime, uma vez que os investimentos ocorreram em funcao de todo o conjunto de
incentivos fiscais e infraestrutura do Porto. Por essa razao, para o exercicio de analise de
custo-beneficio foi considerado o conjunto ZPE do Ceara e Porto do Pecém
(proporcionalmente a movimentacao de carga realizada pela ZPE: 65%) para o calculo dos
beneficios e dos custos.

A analise baseia-se largamente em dados primarios fornecidos pelas empresas industriais
estabelecidas na ZPE e nos relatorios financeiros da CIPP e estrutura-se em cinco etapas,
conforme ilustrado na Figura 80. Partindo (1) da estimativa dos beneficios domeésticos e
sociais resultantes da ZPE e Porto e (2) da estimativa dos custos publicos da criacao da ZPE
e Porto, (3) foi calculado o custo por emprego direto e indireto gerado por ambos. De forma
complementar a analise, (4) avaliou-se como o valor adicionado exclusivamente pela ZPE foi
gerado e distribuido entre as principais partes interessadas na politica de ZPE. Em uma etapa
final, (5) foram estimados quatro cenarios diferentes que ilustram os beneficios ou custos
liquidos esperados da ZPE até 2030. Em particular, a analise desenvolvida aqui vai alem da
analise de custo-beneficio padrao, pois considera especificamente os beneficios sociais
relativos em comparacao com os beneficios das empresas, analisando também os
vazamentos de valor adicionado para paises estrangeiros.
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Estimativa dos da ZPE e Porto

domeésticos e

sociais da
Figura 80. Etapas da avaliacao de custo-beneficio da ZPE e Porto
Elaboracao: GPI.
3.5.1. Passo 1: Estimativa dos beneficios da ZPE e do Porto do Pecem

Conforme dito anteriormente, o que determina o desenvolvimento socioeconémico de um
pais ou regiao € a capacidade de fabricar novos produtos, desenvolver processos mais
eficientes e produtivos e, com isso, gerar mais valor agregado (que sera refletido em maiores
salarios). Por isso, a analise de custo-beneficio utiliza o valor adicionado para compreender
os beneficios do conjunto ZPE do Ceara e Porto do Pecem (isto €, o quanto de valor foi de
fato adicionado pelas atividades da ZPE e do Porto). O valor adicionado (valor de
transformacao industrial — VTI) subtrai do valor produzido os custos da produgao industrial
envolvidos na aquisicao de matérias-primas e de outros insumos intermediarios. Alem de
representar a producao, o valor adicionado tambem pode ser entendido segundo a otica da
renda, isso €, como a ‘remuneracao” de todos os atores envolvidos no valor gerado pelo
produto vendido, inclusive o estado, devido aos impostos gerados no processo produtivo do
bem.

Segundo dados das empresas da ZPE do Ceara e dos relatorios financeiros publicados pela
CIPP%, 0 VTl da ZPE e Porto atingiu o valor maximo de R$ 2,6 bilhdes em 2018, porém reduziu-
se para pouco menos de R$ 1,2 bilhdo em 2019%. Contudo, nem todo o montante deste VTI
beneficiou a economia brasileira. Uma vez que a Phoenix e White Martins sao empresas 100%
estrangeiras e coproprietarios estrangeiros detem 50% da participacao de capital da CSP,
parcela consideravel do valor adicionado (beneficios) “vaza” para o exterior.

A Figura 81 resume a distribuicao dos beneficios entre todos os atores envolvidos: os
proprietarios estrangeiros e nacionais das empresas da ZPE, o Governo (em todas suas

20 Os relatorios podem ser encontrados em: https.//www.complexodopecem.com.br/demonstracoes-contabeis
21 Uma vez que a ZPE é responsavel por 65% da movimentacdo de carga do Porto do Pecem, foi utilizada a mesma
proporcéo em relacdo ao valor adicionado total do porto.
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esferas) e os trabalhadores da ZPE. E importante distinguir os conceitos dos beneficios.
Beneficios das empresas sao aqueles recebidos pelas empresas e proprietarios das
empresas da ZPE e do Porto do Pecém e podem ser nacionais ou estrangeiros. Beneficios
domeésticos sao o conjunto de todo o valor adicionado recebido pelos atores nacionais
envolvidos de forma direta na atividade produtiva da ZPE e do Porto (lucros e dividendos que
cabem as empresas nacionais e a seus proprietarios; salarios e remuneragoes recebidos
pelos trabalhadores da ZPE e do Porto, e receitas fiscais e tributarias recebidas pelo governo,
em todas as suas esferas). Beneficios sociais sao compostos apenas pelos beneficios
recebidos pelos trabalhadores e pelo governo. Os beneficios domésticos totais, ou seja, o
valor adicionado que permaneceu dentro da economia brasileira, foram calculados em cerca
de R$ 3 bilhdes no acumulado do periodo 2016-2019.

Distribuicao dos beneficios da ZPE e do Porto pelas partes interessadas
(VTlem milhoes de R$)

3.000 Beneficios para as partes interessadas 2016-2019

o
a
2
] tTTReREeEeseieaaaeesseasseeesseseeaaieanteetaiasaeaaeeaaanay, X
"82 2500 i Proprietarios de empresas nacionais: RS 1,351 milhoes
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= - H
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Figura 81. Distribuicdo dos beneficios gerados pela ZPE e Porto do Pecém entre 2016 e 2019%
Fonte: Calculos proprios baseados em dados reportados pelas empresas da ZPE, banco de dados
RAIS e demonstragdes contabeis da CIPP.

Ao longo do tempo, o0 montante dos beneficios sociais anuais mostrou-se bastante estavel,
nao sendo significativamente afetado pelas flutuagcdes do VTl gerado pelas empresas da
ZPE. Isso sugere que os ganhos adicionais de um aumento do valor agregado pela ZPE sao
em grande parte capturados pelos proprietarios das empresas. Isso fica particularmente
claro no ano de 2018, quando o VTl atingiu o seu pico e a participacao dos beneficios sociais
no valor adicionado total reduziu-se expressivamente, representando apenas 17% do VTI, ao
passo que os beneficios das empresas totalizaram 83% do valor gerado naquele ano,

22 Nota: Esse cdlculo € baseado em grande parte nos dados reportados pelas empresas da ZPE e relatorios
financeiros do CIPP, com excecdo da correspondente massa salarial da siderurgica da ZPE (CSP), que foi estimada
com base nos saldrios gerados no setor siderurgico de SGA conforme reportado pelo banco de dados da RAIS. Essa
decisdo foi tomada com base no fato de que os saladrios relatados pela CSP nédo cumpriam totalmente as
especificacoes solicitadas e ndo podiam ser validados dentro das estatisticas oficiais da RAIS, que indicavam salarios
bem mais baixos no setor e inexisténcias de salarios antes da entrada da operacdo da empresa, o que significa que
a totalidade dos saldrios reportados a RAIS pelo setor siderurgico em SGA se refere exclusivamente a empresa CSP.
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tambeém consideravelmente maior do que em outros momentos. Logo, isto leva a crer que a
melhora do desempenho das empresas da ZPE no futuro nao resultara em aumentos
significativos dos beneficios sociais gerados, apenas elevacao dos beneficios das empresas
e de seus proprietarios (domeésticos e estrangeiros).

3.5.2. Passo 2: Estimativa dos custos da ZPE e Porto

Os custos publicos totais para a criagao da ZPE consistem em trés componentes principais®:

1) Investimentos em infraestrutura publica: o montante total de R$ 1.1 bilhdo foi
investido na infraestrutura da ZPE e do Porto de Pecém, sem o qual nao seria possivel
a existéncia da ZPE. Majoritariamente esses investimentos foram financiados com
recursos publicos. O custo total do Porto do Pecém, segundo a Empresa
Administradora da ZPE do Ceara, foi de R$ 700 milhdes. Contudo, uma vez que o Porto
tambem é utilizado por empresas nao pertencentes a ZPE, foi incluso no calculo o
equivalente a participacao das empresas da ZPE na utilizacao do porto - 65% da
movimentacao de carga (R$ 455 milhdes). O custo da infraestrutura também inclui a
instalacao de correias transportadoras para a ZPE e outros equipamentos, que
totalizaram R$ 600 milhdes. Finalmente, inclui um investimento em infraestrutura
fisica da ZPE, bastante inferior aos valores aqui relatados, pago pela CSP, mas que
esta atualmente sob negociacao para reembolso futuro pela esfera publica.

2) Receitas fiscais e tributarias perdidas: conforme descrito no capitulo 1, as empresas
da ZPE se beneficiam de isencdes fiscais e tributarias substanciais, o que reduz
bastante as receitas do setor publico. De acordo com a pratica global de calculo dos
custos dos incentivos fiscais, foi utilizado o método de 'perda de receita™
considerando a economia de impostos autodeclarada por todas as empresas da ZPE.
Foram considerados apenas os tributos federais diretamente pertencentes ao regime
de ZPE e a reducao de 75% do imposto de renda por estar localizada em area da
SUDENE?, Esses custos diretos dos incentivos fiscais totalizaram quase R$ 1,8 bilhao
ate 2019. Custos indiretos adicionais, como as distorgoes de mercado decorrentes do
enfraquecimento da concorréncia interna e do aumento dos riscos de rent-seeking,
nao sao considerados nessa abordagem.

3) Custos ambientais: a natureza das atividades industriais localizadas na ZPE do Ceara
torna altamente relevante a consideracao das consequéncias ambientais da zona.
Como mostrado na secao 3.1 deste estudo, o setor siderurgico, um dos setores
industriais mais intensivos em emissdes de CO, no mundo, aumentou
significativamente a quantidade de emissoes industriais no estado. A abordagem mais

23 As despesas operacionais anuais da empresa administradora ZPE Ceard sGo compensadas pela receita gerada
com sua prestacdo de servicos. O custo para o estabelecimento e operacdo da Secretaria-Executiva do Conselho
Nacional das Zonas de Processamento de Exportacdo no Ministério da Economia ndo se reflete nesta avaliagcéo
porque a Secretaria esta encarregada de supervisionar todo o regime da ZPE e ndo apenas a ZPE do Ceara.

2 Apesar do incentivo concedido sobre o IRPJ nGo fazer parte do regime de ZPE, foi preciso inclui-lo nos custos devido
a impossibilidade de quantificar e retirar dos beneficios da ZPE a parcela de valor adicionado pela ZPE fruto de
investimentos que ocorreram pela existéncia desses incentivos.
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comum para refletir as emissées na analise econdmica de custo-beneficio € a
utilizacao do custo social do carbono, calculado pelos cientistas como forma de
transformar em unidade monetaria os impactos causados pelas mudancas climaticas
nas atividades econémicas, no bem-estar social e nos ecossistemas (€ o custo da
emissao de uma tonelada extra de CO.), e € cada vez mais utilizado para avaliar
politicas publicas. Uma vez que o Brasil ainda esta desenvolvendo metodologia
propria para calcular o preco nacional do carbono, utilizaram-se algumas opcoes
dentre a variedade encontrada nas experiéncias internacionais, que estao resumidas
na Figura 82 proveniente do relatdrio "Estado e tendéncias do preco do carbono” de
2020 do Banco Mundial. Com base nisso, foram criados trés cenarios para o preco do
carbono: i) cendrio de baixo custo: US$ 10/t de CO., que é significativamente menor
do que a maioria dos precos praticados globalmente, ii) cenario de médio custo: US$
30 US$/t, e iii) cenario de alto custo: US$ 50/t, que esta proximo do novo prego de
carbono recentemente anunciado pelo governo dos EUA (US$ 51)%. Deve-se notar
que o cenario de alto custo ainda esta abaixo do custo social médio do carbono
identificado pela recente metanalise global de Wang et al. (2019) no valor de US$
54,7/tonelada. Estudos recentes sugerem que, para contabilizar os danos marginais
reais causados pelas emissdes de CO,, um custo social do carbono entre US$ 100 e
US$ 125 por tonelada pode ser mais adequado."" Assim, considerando a novidade da
contabilidade de custos ambientais para o Brasil, nossa analise segue uma
abordagem relativamente conservadora para estimar os custos resultantes de
emissoes adicionais de CO, na ZPE.*

3 https://invest.exame.com/esg/biden-aumentou-em-sete-vezes-o-preco-do-carbono-e-isso-e-otimo-para-o-
meio-ambiente
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Figure 2.4/ Carbon price and emissions coverage of implemented carbon pricing initiatives
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Figura 82. Visao geral das iniciativas globais de precos de carbono
Fonte: Banco Mundial (2020).

Com base nesses trés componentes de custo, estimou-se que o custo total da ZPE do Ceara
até 2019 oscila entre US$ 2,9 bilhdes - desconsiderando inteiramente os custos ambientais
— e US$ 5.4 bilhdes - considerando o custo social de carbono de US$ 50/tonelada de CO..
Dessa forma, os resultados estimados do acumulado até 2019 sao entre beneficio liquido de
R$ 113 milhdes e custo liquido de 2,4 bilhdes (Figura 83). Ressalta-se que esse método de
estimativa de custo total nao inclui taxa de desconto para os investimentos realizados na
ultima década. Isso resulta em uma estimativa de custo bastante conservadora e que seria
expressivamente ampliada se ajustada ao valor presente dos investimentos. Portanto, os
possiveis ajustes a esta metodologia levariam a um custo liquido ainda maior do conjunto
ZPE e Porto.
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A decomposicao dos principais componentes de custo da ZPE ilustrada na Figura 84 revela
as participagdes relativas que os investimentos em infraestrutura e as receitas fiscais
perdidas representam em cada um dos quatro cenarios de custo. Mostra também que o
aumento do preco do carbono de US$ 10 para US$ 30/tonelada, assim como de US$ 30 para

Beneficios da ZPE e Porto
Até 2019: R$ 3.050 milhdes

R$ 1.352 milhées

Beneficios

das empresas Beneficios
o sociais 1
(proprietarios (renda dos

de empresas trabalhadores)
nacionais)

Beneficios sociais 2
(receitas fiscais do

governo) Beneficios sociais 1 e 2

Custos da ZPE e Porto
Até 2019: entre R$ 2.937 and 5.445 milhdes

Até RS 2.508 milhoes

Custo Investimento
ambiental em infra-
(custo social estrutura
do carbono) publica

R$ 1.139 milhdes

Receita tributaria
perdida
R$ 1.798 milhoes

Resultado liquido da ZPE e Porto

Até 2019: entre R$ 113 e -2.394 milhdes

Figura 83. Custos e beneficios da ZPE
Fonte: Calculos proprios baseados nos relatorios das empresas da ZPE.

US$ 50/tonelada cada gera custos adicionais de aproximadamente R$ 1 bilhdo. O custo total

do carbono até 2019 totaliza apenas R$ 500 milhdes ao preco baixo de US$ 10/t (cenario 2),
enquanto no cenario 4 de US$ 50/t, totaliza R$ 2,5 bilhdes. Os provaveis impactos destes
quatro diferentes cenarios no desenvolvimento futuro dos beneficios liquidos da ZPE até

2030 sao explorados com detalhes na subsecao 3.4.5 abaixo.
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Figura 84. Decomposicao dos principais componentes de custo da ZPE e do Porto
Fonte: Calculos proprios baseados em dados reportados pelas empresas da ZPE.

3.5.3. Passo 3: Calculo do custo por emprego gerado na ZPE

Tambeém ¢ pratica usual em exercicios de analise de custo-beneficio de politicas publicas
observar a geracao de emprego sob a perspectiva dos custos incorridos com a intervencao.
Esse método de avaliacao gera o indicador custos por emprego criado na ZPE do Ceara. Com
base nos quatro cenarios de custos introduzidos anteriormente, estimou-se que o custo para
cada emprego criado na ZPE do Ceara e do Porto (proporcional ao uso pela ZPE) varia entre
R$ 442.000 e R$ 820.000 (Figura 85).

A estimativa contabiliza os 6.422 empregos diretos e indiretos criados dentro da ZPE e 65%
dos 327 no Porto (total 6.635 empregos), conforme relatado pelas proprias empresas. Visto
que nao foi possivel encontrar evidéncia significativa da existéncia dos "empregos induzidos'
que a CSP estima, especialmente no estado do Ceara, esses nao foram incluidos na analise.
Se tivessem sido incluidos, ainda assim os custos por emprego gerado seriam relativamente
altos, entre R$ 111200 e R$ 206.200. Essa relacao elevada é resultado direto da baixa
intensidade de mao de obra e baixos encadeamentos produtivos com outros setores da
industria siderurgica e do Porto.
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Custos por emprego, emR$
(empregos diretos e indiretos)

Cenario 4 (US$ 50/t CO2) R$ 820.630

Cenario 3 (US$ 30/t CO2) R$ 669.467

Cenario 2 (US$ 30/t CO2)

R% 518.295

Cenario 1 (sem CO2) RS 442.708,

Figura 85. Custo estimado por emprego criado na ZPE do Ceara e do Porto de Pecém
Fonte: Calculos proprios baseados em dados reportados pelas empresas da ZPE.

3.54. Passo 4: Avaliagao da distribuicao dos beneficios entre os atores da ZPE
do Ceara

De modo a complementar a analise feita até aqui e entender de forma mais detalhada o
processo de geracao de valor da ZPE e de seus impactos, € importante avaliar a geracao e
distribuicao do valor adicionado exclusivamente das atividades da ZPE. Para tal, os principais
fluxos financeiros dentro do sistema de producao da ZPE do Ceara foram mapeados e
analisados. Dada a alta volatilidade do desempenho do valor adicionado ao longo do tempo,
foram utilizadas meéedias dos anos de 2018 e 2019 para a analise. Também foram estimados
0s beneficios medios que podem ser esperados para os anos futuros de operacao da ZPE do
Ceara. Cabe mencionar que, para essa analise, 0 que interessa € investigar o beneficio (valor
adicionado) gerado de forma adicional pela atividade da ZPE, ou seja, o VTI que seria gerado
de qualquer maneira, caso a ZPE nao existisse, € desconsiderado.

Conclui-se que apenas 18% (R$ 1,1 bilhao) do valor total gerado pela atividade econémica da
ZPE (valor de vendas totais) resultam em beneficios domesticos (isto €, valor adicionado em
poder das empresas da ZPE e seus proprietarios, trabalhadores da ZPE e Governo) (Figura
86). Além disso, menos da metade desse montante (7% ou R$ 399 milhdes) é distribuida em
beneficios sociais (salario e tributos), enquanto 11% sao beneficios para a empresa e acionistas
da brasileira Vale. Em contraste, o total de vazamentos externos em relacao ao valor total
anual produzido e vendido pela ZPE, em funcao da elevada importacao de insumos e
equipamentos e da propriedade estrangeira de empresas da ZPE, ¢ estimado em R$ 2.8
bilhdes de por ano (45% das vendas anuais da ZPE), e apenas os beneficios (valor adicionado)
para as empresas estrangeiras e seus proprietarios representaram 12% das vendas totais da
ZPE.
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A,
Exportagdes da ZPE <— ﬁ —— > Vendas domésticas da ZPE

R$ 5.064 milhdes R$ 1.064 milhdes
Vendas da ZPE
R$ 6.128 milhdes

Figura 86. Distribuicao dos beneficios da ZPE por ano de operacao (média de 2018 e 2019)

Fonte: Calculos proprios baseados em dados reportados pelas empresas da ZPE.

A Figura 86 também aponta as principais razdes pelas quais as vendas totais da ZPE, de R$
6.1 bilhdes por ano, resultam em apenas pequenos beneficios (valor adicionado) domeésticos
em ambito nacional:

1)

3)

A producao da ZPE é altamente dependente de matérias-primas. Do total do valor
de vendas, 70% correspondem a aquisicao de insumos utilizados para a produgao.
Como resultado, dos R$ 6,1 bilhdes em vendas anuais, apenas 30% (R$ 1,8 bilhdes)
resultam em valor adicionado gerado pela ZPE (VTI).

Devido a alta dependéncia da ZPE de importagoes, 47% dos insumos necessarios
(carvao, maquinas, equipamentos etc.) sao importados do exterior. I1sso resulta em
vazamentos de importacdo de R$ 2 bilhdes por ano.

Os insumos de producao que a ZPE demanda domesticamente sao, em grande parte,
limitados ao minério de ferro vindo da mineradora Vale e a servigos relacionados
(transporte, logistica etc.). Embora o valor agregado adicional ao pais resultante
dessas ligacdes produtivas domesticas nao possa ser estimado de maneira precisa
em funcao da auséncia de um contrafactual, € provavel que ele seja minimo?,

26 Uma série de consideracées sugere que os beneficios sociais adicionais resultantes das ligacoes setoriais
domesticas da ZPE sGo minimos:

1. A andlise da dinamica da exportacdo de minério de ferro do Brasil, realizada nas secées 3.1 e 3.3 sugerem

que, na hipotética auséncia da ZPE do Ceard, o setor de mineracdo de minério de ferro teria sido capaz de substituir
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4) Apesar dos salarios medios na ZPE serem comparativamente mais elevados, a baixa
intensidade de mao de obra nas operacdes leva a rendimentos salariais agregados
pela ZPE (valor adicionado pela renda do trabalho) bastante baixos: menos de R$ 200
milhdes por ano, ou cerca de 3,5% do total de vendas da ZPE.

5) Os incentivos fiscais e tributarios da ZPE limitam a receita anual do governo advinda
das operacdes da ZPE em cerca de R$ 200 milhdes por ano, ou 3,5% do total das
vendas da ZPE.

6) O papel dos investidores estrangeiros nas operagoes da ZPE leva a vazamentos
adicionais de valor agregado para os proprietarios de empresas estrangeiras, que sao
estimados em mais de R$ 700 milhdes por ano (12% das vendas da ZPE).

E importante também mencionar que essa analise ndo considera o efeito da substituicdo das
exportacdes de aco semiacabado de outros estados brasileiros pela producao da CSP. De
acordo com a analise na secao 3.2, elas poderiam representar 35% do total exportado pela
siderurgica. Sendo assim, parte dos beneficios (valor adicionado) gerados pela ZPE nao seria
de fato valor agregado gerado de forma adicional ao pais, pois ja ocorreria pela producao de
outras empresas. Caso esse efeito fosse considerado, o resultado dos beneficios domesticos
da ZPE do Ceara seria substancialmente reduzido.

A partir dessa analise, pode-se concluir que um dos principais desafios em relacao a ZPE do
Ceara € a baixa intensidade de mao de obra das atividades produtivas na zona. Isso se reflete
na baixa participacao da massa salarial no VTl gerado na ZPE. A Figura 87 compara esta
dinamica no ambito do municipio de SGA e chega a conclusao de que o total dos salarios
industriais do municipio representa, hoje, apenas cerca de 10% do VTI. Essa € uma queda
acentuada em relacao a participacao de 33% registrada em 2018 e, mais importante ainda,
esta significativamente abaixo das participacdes de outras atividades industriais no estado
do Ceara, bem como em outros estados do Nordeste. A maioria das regides exibe
participacoes salariais entre 20% e 30% do VTI, ficando o Ceara com 25%, sendo a méedia
brasileira de 28%. Isso significa que uma futura expansao econdmica das atividades industriais
dentro da ZPE gerara beneficios sociais proporcionalmente menores em comparagao com a
expansao de outras atividades produtivas.

essas vendas para a ZPE por exportacoes. Isso sugere custos de oportunidade minimos, indicando que os beneficios
adicionais da ZPE para o pais, pela sua demanda de minério de ferro brasileiro, podem ser proximos de zero.

2. Os servicos adquiridos no mercado interno sdo geralmente caracterizados por valor agregado
comparativamente mais baixo do que setores industriais (p. ex.: transporte), e muito provavelmente tambéem teriam
se beneficiado da demanda de servicos adicionais resultantes das atividades de exportacdo do minério de ferro que
se elevariam na hipoteética auséncia da ZPE.

3. A andlise de encadeamentos produtivos locais (secdo 3.3) ndo encontrou evidéncias de efeitos
multiplicadores significativos na economia local.

4. Em particular, o setor de mineracdo é altamente intensivo em capital e, portanto, ndo é caracterizado por
gerar parcela expressiva de beneficios sociais (receitas fiscais e rendimentos salariais) em relagcdo aos beneficios
privados das empresas, desse modo, o encadeamento induzido pelos detentores dos beneficios sociais €,
provavelmente, bastante baixo.
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3.5.5. Passo 5: Estimativa dos cenarios de custo-beneficio da ZPE ate 2030
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Figura 87. Participacao salarial no VTl de SGA e de estados selecionados
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

Conforme discutido acima, até o final de 2019, os custos acumulados da ZPE excederam os
beneficios. Foram apresentadas analises de cenarios para a trajetoria esperada da relacao
custo-beneficio para a ZPE do Ceara no futuro. Essa analise € baseada na extrapolagao das
estruturas de custos e beneficios da zona. Para todos os cenarios, seguiu-se o pressuposto
de que os beneficios e custos futuros anuais serao as medias dos valores apresentados em
2018 e 2019, em linha com a abordagem adotada na etapa 4. Com relacao ao impacto futuro
dos custos ambientais, considerou-se 0s mesmos quatro cenarios anteriores:

e Cenario 1: nenhum custo social do carbono foi considerado

e Cenario 2: US$ 10/tonelada de CO,

e Cenario 3: US$ 30/tonelada de CO.

e Cenario 4: US$ 50/tonelada de CO,

Em resumo, a Figura 88 sugere que o acumulado dos beneficios domeésticos futuros
esperados da ZPE (na configuracao atual) somente ultrapassara o acumulado dos custos nos
cenarios que prestam pouca ou nenhuma atencao aos custos sociais incorridos pelas
emissoes de CO, (cenarios 1 e 2). Se desconsiderados totalmente os efeitos ambientais,
muito provavel que a ZPE tenha alcancado o ponto de equilibrio entre custos e beneficios
(break-even) em 2019, enquanto, no cenario 2, iIsso ocorreria em 2021. Em contraste, dentro
dos cenarios 3 e 4, a devida incorporacao das preocupacdes com os efeitos da mudancga
climatica e os custos econdmicos associados a ela implica que os custos sociais da ZPE irao
progressivamente exceder os beneficios gerados. Mais marcante ainda, os beneficios sociais
dos salarios dos trabalhadores e das receitas fiscais e tributarias ficarao continuamente
abaixo dos custos totais em todos os cenarios.

Os beneficios domeésticos liquidos acumulados, exibidos no segundo grafico da Figura 88,
poderiam estar entre R$ 3 e 1,5 bilhdes nos cenarios 1 e 2, respectivamente, até 2025 e, entre
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R$ 5.5 e R$ 3.2 bilhdes até 2030. Nos cenarios 3 e 4, € possivel esperar custos domésticos
liquidos entre R$ 1.3 e R$ 4.3 bilhdes até 2025 e R$ 1.2 e R$ 5.7 bilhdes até 2030,
respectivamente. Se subtraidos os beneficios das empresas e de seus proprietarios e
considerados apenas 0s ganhos sociais, todos os quatro cenarios exibem resultados
negativos, isso €, custos sociais liquidos de longo prazo. Esses oscilam entre R$ 2,7 e R$ 10
bilhdes em 2025 e entre R$ 3,7 e R$15 bilhdes em 2030. Isso sugere que a ZPE ira criar
expressivos custos liquidos sociais adicionais nos anos futuros de operagao.

Evidentemente, as estimativas baseiam-se no quadro atual de empresas instaladas na ZPE.
Conforme outras atividades forem introduzidas na zona, o quadro podera se modificar,
especialmente em empresas que atuem de forma mais sustentavel. Nesse sentido, as
tratativas do estado do Ceara com empresas para a producao de hidrogénio verde na ZPE
(como a Enegix Energy e a propria White Martins) sao fundamentais para a modificacao desse
quadro. Contudo, em funcao desses possiveis investimentos ainda estarem em fase de
assinatura de protocolo de intencao e memorando de entendimento, nao e possivel
considera-los na analise aqui realizada.

Custos e beneficios acumulados da ZPE e Pecem Porto
(R$ milhoes)

a
a
a

20,000

/ ///,At;m//'

Os beneficios soclals permanecem continuamente

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026

Nota: Os beneficios domésticos incluem beneficios sociais de salarios e receitas tributrias, assim como beneficios para empresas
nacionais.
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Beneficios domesticosliquides nos diferentes cenarios (R$ milhdes)
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Nota: os custos/beneficios domésticos liquidos incluem beneficios sociais de salarios e receitas tributarias, bem como beneficios para
empresas nacionais.

is liquidos nos diferentes cenarios (R$ milhdes)
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Nota: Os custos/beneficios sociais liquidos incluem beneficios sociais de salarios e receitas tributarias, mas excluem beneficios para
empresas nacionais.

Figura 88. Analise de cenarios da estrutura futura de custos e beneficios da ZPE do Ceara
Fonte: Calculos proprios baseados em dados reportados pelas empresas da ZPE.
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Este capitulo apresentou:
1) Analise comparativa de desempenho para todos 0s onze objetivos especificos do regime de ZPE.
2) Analise dos efeitos de competicao no setor siderurgico brasileiro.
3) Analise detalhada das ligacdes produtivas com a economia local.
4) Avaliacao de impacto quase-experimental para quatro indicadores-chave de desempenho.
5) Analise de custo-beneficio da ZPE do Ceara.

Os principais resultados estao resumidos na Figura 88. A ZPE apresentou impacto positivo em relacao a
alguns objetivos da politica de ZPE, porém nulos ou negativos em relagao a outros. No que tange as
exportacdes de manufaturados do estado do Ceara, a ZPE exerceu impacto muito significativo, e tambem,
em menor intensidade, sobre a balanga comercial e a geragao de valor adicionado manufatureiro (VTI). A
qualidade do emprego (salarios) e o desenvolvimento regional geral do estado do Ceara (PIB per capita)
tambem mostram avancos moderados, frutos do impacto da ZPE. Entretanto, para as demais dimensoes,
a analise nao encontrou impactos significativos sobre o desempenho do estado do Ceara. A diversificacao
industrial, a geracao de empregos, sofisticacao tecnologica, 0 aumento da exportacao de produtos
manufaturados em relacao a de matéria-prima e a concentracao regional da industria ndao mostraram
nenhum avanco expressivo no Ceara e/ou em ambito nacional (a depender do indicador) oriundo da
politica industrial de ZPE. Por fim, o aumento significativo das emissdes de CO, pela industria siderurgica
da ZPE destaca-se como consequéncia adversa importante fruto da zona do Ceara.

Além disso, a ZPE concorreu no setor siderurgico brasileiro com outros estados do pais. Estima-se que
ate 35% das exportacoes da ZPE do Ceara tenham sido substituicoes de exportacdes de aco de outras
regioes, em particular Minas Gerais e Espirito Santo, nao sendo, portanto, exportacdes adicionais ao pais.
Ademais, a ZPE tem baixas ligacoes produtivas, especialmente em ambito local, devido, principalmente,
a configuracao especifica do sistema de producao da empresa ancora da ZPE. Em particular, a limitada
integracao local e o baixo grau de processamento da siderurgica levam ao baixo conteudo local, grande
dependéncia de importacdes, minimas ligacdes para frente, e expressivos vazamentos de valor
adicionado para o exterior. Aléem disso, as elevadas emissdes de CO, criam custos sociais significativos
que, se incorporados no calculo do custo-beneficio de acordo com as melhores praticas internacionais,
resultam em custo social liquido global, ao inves de beneficio liquido da ZPE - que seria o desejavel. Mais
ainda, € esperado que esse custo liquido aumente a cada ano adicional de operacao da ZPE, caso a
configuracao das atividades na zona nao seja modificada.

A avaliacao de impacto quase-experimental dos efeitos da ZPE, em geral, confirmou os resultados da
analise descritiva:

e O impacto das exportagdes de manufaturados em ambito estadual foi estimado em R$ 1,19 bilhdo
de dodlares por ano, dos quais R$ 780 milhdes de dolares configuram ganho liquido para o Brasil
apos os efeitos de substituicao inter-regional serem considerados.

e O valor agregado (VTI) adicional que o setor manufatureiro do Ceara gerou por ano devido a ZPE
foi estimado em R$ 1,1 bilhao de por ano.

e A ZPE contribuiu de forma moderada para o aumento do salario medio anual dos trabalhadores do
setor industrial do Ceara, adicionando R$1.288 (+6,2%).

e Nao foi identificado nenhum impacto significativo sobre a geracao de emprego industrial em
ambito Estadual, incluindo postos de trabalho gerados de forma induzida neste setor.
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Continuacao do Quadro 3.2: Resumo dos resultados do capitulo 3

1. Resultados da analise comparativa dinamica

Muito bom ++ . Bom + ' Neutro +'O ' Negativo — -

A.1 Exportagdo manufatureira B.1 Produgdo industrial B.2 Diversificagdo industrial B.5 Industria verde
(valor agregado) B.3 Geragdo de empregos (emissGes de CO2)

A.2 Balanga comercial manufatureiros

B.4 Qualidade do emprego C.1 Aprimoramento

(saldrios médios) tecnolégico

D.1 Aprofundar o C.2 Elevar as exportacBes de

desenvolvimento regional manufaturas em relagdo a as

(PIB p.) exportagdes de

matérias-primas

D.2 Reduzir a concentragdo
regional da industria

i CEEEL O R gD B. Desenvolvimento sustentavel do Pais ¢ Promove|: a_d|fusao
de pagamentos tecnolégica

D. Reduzir os
desequilibrios
regionais

Objetivos
gerais

Objetivos
especificos

- - | I
- .

Y

- g

.
o, s,
0 o

. o
N .

: - —r) Desafios-chave: insergao
Nivel geral de Quantidade limitada de limitada na economia local e

encadeamentos ezt baixo grau de processamento

Significativas quantidades de Desafio-chave: conteudo local
ligacdes com servigos locais, mas limitado e alta dependéncia de
Ligagoes para tras com multiplicadores limitados pelo importacdes implicam
baixo valor das compras locais (21% significativos "vazamentos para o
do total) exterior para tras".

. . Desafio-chave: a produgao de

Ligacoes para Baixas (primordialmente com aco semi-acabado implica em
frente logistica comercial) "‘vazamentos internacionais para

frente" significativos

Ligacoes Ligagdes fiscais e de consumo Desafios-chave: Dependéncia de
e muito baixas e ligacoes tecnologia estrangeira, grandes
. horizontais em grande parte incentivos fiscais, pequeno
e de consumo inexistentes numero de funcionarios
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Continuacao do Quadro 3.2: Resumo dos resultados do capitulo 3

3. Resultados da avaliagao de impacto quase-experimental

Impacto muito grande na exportacao de manufaturados

para o estado do
Ceara:

a.a.

nivel nacional

a.a.

Exportacdes adicionais

Max. +US$ 1,19 bilhdes

Ganhos liquidos em

Max. +US$ 778 milhdes

a.a.

VTl adicional para o
estado do Ceara

Maximo+R$ 2.5
bilhdes em 2018

Média + R$ 1.4 bilhdes

Impacto substancial sobre o valor agregado (VTI)

Aumento do salario

medio na industria de

transformagao do
Ceara:

R$ 1.288 por
trabalhador (+6,2%)

Impacto moderado nos salarios meédios

Sem impacto sobre
0 emprego

4. Resultados da analise de custo-beneficio

Estimativa dos
beneficios

domeésticos da
ZPE e do Porto

R$ 3 bilhdes ate 2019

3]

Estimativa dos
custos publicos da
ZPE e do Porto

Entre R$ 2,9e R$ 5.4
bilhdes ate 2019.

Calculo do custo

por emprego
criado pela ZPE e
pelo Porto

Entre R$ 442708 e
R$ 820.639 por

emprego direto ou

indireto gerado na
ZPE e no Porto.

Reducaogeraldo
emprego no Ceara
Nenhum impacto
significativo sobre o
emprego para o
estado.

Aprox. 6.000 empregos
diretos e indiretos.

Nenhuma evidénciade
empregos induzidos.

Avaliagao da
distribuicao dos
beneficios
exclusivamente da
ZPE entre as
principais partes
interessadas

Vazamentos para o
exterior: R$ 2,7 bilhdes
aa.

Empresas nacionais e
seus proprietarios: R$
696 milhoes a.a.
Receitas tributarias: R$
202 milhdes aa.

Salarios dos
trabalhadores: R$ 197
milhdes a.a.

Pequenos beneficios
adicionais para
fornecedores nacionais
de insumos.

Figura 89. Resumo dos resultados do capitulo 3

Elaboracao: GPI

Estimativa dos
cenarios de
custo-beneficio
da ZPE e do Porto
até 2030:

+ Beneficios sociais
ficam abaixo dos
custos em todos os
cenarios ate 2030

- Sem custos de CO2:
os beneficios totais
excedem o custo a
partir de 2019
(beneficios liquidos
de R$ 5.5 bihoes até
2030)

- Custo de CO2 a US$
10/tonelada: os
beneficios totais
excedem os custos
a partir de 2021
(beneficios liquidos
de R$ 3.2 bilhdes
ate 2030)

« Custo de CO2 a US$
30/tonelada: os
custos excedem os
beneficios totais em
R$ 1,2 bi em 2030

+ Custo de CO2 a US$
50/tonelada: os
custos excedem os
beneficios totais em
R$ 5.7 bilhdes em
2030.
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AVALIAC}AO DO DESENHO DA ZPE
DO CEARA

Este capitulo € dedicado a analise do desenho da politica de ZPE no Ceara e a identificacao
de caracteristicas e falhas que impactam o desempenho da ZPE. O desenho da politica —
conforme descrito em detalhes no capitulo 1 — segue uma logica objetiva. Ao conceder
incentivos fiscais e tributarios nas esferas federais e estaduais, e fornecer infraestrutura e
servicos logisticos, o regime de ZPE atraira investidores industriais do setor privado nacional
ou internacional para se localizarem na ZPE. Espera-se que o estabelecimento das empresas
industriais no local contribua para o fortalecimento da balanca de pagamentos, o
desenvolvimento sustentavel do pais, a difusao tecnologica e a reducao dos desequilibrios
regionais. A figura a seguir ilustra a logica de intervencao implicita do regime de ZPE.

B REEEET O R EEe B. Desenvolvimento sustentavel do Pais & Promover’aldlfusao
de pagamentos tecnologica

Objetivos
Gerais

Objetivos
Especificos

Areas diretamente visadas
pelo Regime de ZPE

3
—

Instrumentos da ZPE i:aracteristicas especificas dos instrumentos G

Areas de
Intervencao

1)
2 Isencéao de licencas de importagao : Seguranca de longo prazo Pre-condicao para o estabelecimento da ZPE
c A N " g (mas nao faz parte do regime da ZPE)

@ [ Incentivos fiscais em nivel federal ] [ e ] : [ o s ] ‘ P . 9

g Fornecimento de infraestruturas e

= e S— X T servicos logisticos fora da ZPE (e.g.

g [ Incentivos fiscais em nivel estadual ] [ niraesiid :j’l ;iteros Zrawggé ogisticos ] 5 [ Limites e requisitos ] porto)

Figura Q0. Logica de intervencao do regime ZPE
Elaboragao: GPI.
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A analise do desenho da politica de ZPE ¢é estruturada da seguinte forma. Na secao 4.1, o
regime de incentivo da ZPE € avaliado em ambito de suas areas de intervencao, isto €, em
termos da sua capacidade de atrair investimentos industriais. Na secao 4.2, o desenho da
politica de ZPE ¢ analisado com foco em sua adequacao para atingir os objetivos definidos
pela legislacdo que trata do regime de ZPE no Brasil. A secao 4.3 compara o desenho da
politica de ZPE com outras politicas industriais regionais relevantes no Brasil e contrapde o
desempenho da ZPE com o dos estados de referéncia. Finalmente, a secao 4.4 avalia e
classifica o desenho da politica de ZPE em comparacao com casos internacionais.

O objetivo principal do Regime de Zona de Processamento de Exportacao € fomentar a
realizacdo de novos investimentos, isto €, atrair novos projetos industriais voltados ao
mercado internacional, que nao ocorreriam sem o arcabouco regulatorio da ZPE. Desse
modo, investigar o desempenho da ZPE do Ceara em termos da atragao de investimentos e
as razdes para O seu sucesso ou insucesso € fundamental para analise da adequagao do
desenho do regime em relagao a esse objetivo principal.

Esta secao inicia-se apresentando brevemente o desempenho quantitativo da Zona no que
se refere a atracao de investimentos nacionais e estrangeiros. Em seguida, discute os fatores,
em especial relacionados ao marco regulador, que potencialmente colaboraram com ou
prejudicaram a atracao de investidores. Por fim, examina a questao da adicionalidade dos
investimentos na ZPE. Esta secao baseia-se primordialmente nas entrevistas e dados
fornecidos pelas empresas instaladas na ZPE, Empresa Administradora da ZPE, SE-CZPE e
Secretaria do Desenvolvimento Econdmico e do Trabalho do Estado do Ceara, alem de
informacdes publicas de noticiarios e documentos governamentais.

411  Desempenho de atracao de investimentos da ZPE do Ceara

Conforme observa-se na tabela 4, a ZPE do Ceara nao foi capaz de atrair outros projetos
industriais a nao ser a siderurgia e duas empresas provedores de insumos e servicos a ela.
Atualmente, ha no pipeline da ZPE apenas dois projetos de forma mais concreta. Uma
refinaria de petroleo, a cargo da companhia brasileira Noxis Energy, cujo memorando de
entendimento foi assinado com o estado do Ceara em setembro de 2020 — e acontece
também na esteira da existéncia do Porto do Pecém que foi idealizado para contemplar uma
refinaria — e uma empresa de granito cuja negociacao esta avancada, porém ainda nao foi
concretizada, segundo a Empresa Administradora da ZPE. Em relacao a refinaria, a
expectativa € de que os efeitos sobre a economia local sejam limitados, uma vez que a
previsao da empresa Noxis Energy € de gerar apenas 150 empregos diretos.
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Indicadores de desempenho do investimento por area de intervencao

Acumulado 2012-2016 2017 2018 2019
1. Atragdo de novos investimentos
1) CAPEX total realizado pela ZPE (R$ milhdes) 11.966 532 497 508
2) CAPEX total da ZPE na FBCF Brasil 0.28% 0.06% 0.05% 0.04%
3) Numero de novas empresas em funcionamento na ZPE 3 0 0 0

2. Atracao de novos investimentos industriais domésticos

1) CAPEX de origem nacional realizado pela ZPE (R$ milhdes) 1169 514 77 215

2) Participacao do CAPEX nacional realizado pela ZPE na

FBCF domeéstica do pais 0.03% 0.062% 0.000% 0.024%

3) Numero de novas empresas nacionais em funcionamento
na ZPE* 1 (o) 0o 0o

3. Atracao de novos investimentos diretos estrangeiros industriais

1) CAPEX de origem estrangeira (IDE greenfield) realizado
pela ZPE (R$ milhdes)

10192 7 414 289
2) Porcentagem do IDE greenfield recebido pela ZPE no IDE
greenfield recebido pelo Brasil 1,4% 0.0% 0.2% 0.1%
3) Numero de novos investidores estrangeiros em operagao! 3 3 0o 0o

Nota: FBCF: Formacao Bruta de Capital Fixo. CAPEX: Despesas de capitais ou investimentos em bens de capital
(Capital Expenditure, em inglés)
Tabela 4. Indicadores de desempenho do investimento por area de intervencao
Fonte: Unctadstat, IPEADATA e Empresas ZPE do Ceara.

Ressalta-se, portanto, que, ainda que aquém do desejado para a politica de ZPE, entre o
investimento recebido pela ZPE do Ceara, o investimento estrangeiro foi o predominante,
sendo responsavel por cerca de 82% do total investido pelas empresas industriais entre 2012
e 2019 (Figura 91). A participacao de investidores estrangeiros pode representar transferéncia
de tecnologia para o pais se houver desenvolvimento de produtos e processos no local — o
que nao ocorre na ZPE — e acesso a mercados estrangeiros via redes de comercializagao dos
investidores internacionais que produtores nacionais muitas vezes nao tém. Contudo,
empresas multinacionais sao inclinadas a recorrer mais a importacdes do que empresas de
capital nacional, logo, tambem abrem a possibilidade para vazamentos para o exterior da
parcela de geracao de valor que poderia ocorrer em solo nacional em funcao da substituicao
por importagdes — como observa-se na ZPE.

Desse modo, pelo fato de a ZPE ter apenas trés empresas industriais, sendo uma unica de
grande vulto de inversoes, o total de investimentos atraido fica aquém do almejado pelos
objetivos da politica publica de ZPE. A participacao do CAPEX total (gastos com aquisicao ou
introducao de melhorias de bens de capital) da ZPE no investimento total da economia
brasileira (formacao bruta de capital fixo) € extremamente baixa. Apenas a participacao dos
investimentos diretos estrangeiros (IDE) do tipo greenfield recebidos pela ZPE tem algum
destaque no total de IDE greenfield recebido pelo pais no acumulado entre 2012 e 2016,
periodo em que as empresas estavam em construcao e montando seus ativos imobilizados.
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Participacao do capital nacional e estrangeiro no
investimento realizado pela ZPE

Nacional: 18%

Estrangeiro: 82%

Figura 91. Participacao dos capitais estrangeiros e nacionais nos investimentos (CAPEX) realizados
pelas empresas industriais da ZPE do Ceara
Fonte: Empresas ZPE do Ceara.

412 Analise dos fatores de sucesso e insucesso da promocao de
investimentos na ZPE do Ceara

Apesar de terem transcorrido 14 anos desde a regulacao do Regime de Zonas de
Processamento de Exportacao no Brasil (Lei n° 14.508/2007), a ZPE do Ceara € a Unica em
operacao. Alguns fatores especificos e sinérgicos da regiao e do modelo de negdcio
instalado na ZPE explicam o fato da zona ter conseguido atrair alguns projetos industriais — e
tambem jogam luz nas razdes de nao ter conseguido ir alem deles.

A primeira razao, mencionada no primeiro capitulo deste estudo, foi o trabalho intenso ao
longo das decadas do Governo do Estado do Ceara em prover as condigoes de instalacao da
industria siderurgica no estado. O investimento do Ceara na criagao estruturada do Porto do
Pecém para atender o setor antes mesmo de sua existéncia foi fator preponderante para a
criacao da CSP e, por consequéncia, das demais empresas da ZPE associadas a ela. Segundo
as proprias companhias instaladas na ZPE, sem a existéncia do Porto do Pecém, os projetos
industriais nao teriam sido viaveis na regiao. Logo, a politica publica da construcao do Porto
foi crucial para a atracao do investimento da CSP.

Também importante para a instalacao da siderurgica foram os incentivos fiscais garantidos
pelo regime de ZPE. Apos a necessidade de alteragcao do processo produtivo de redugao
direta para uso de carvao como base energética, em 2006, uma parceria entre Dongkuk e
Vale, que entao tentava implantar a Ceara Steel juntamente com a empresa Danielli, viu-se
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em situacao menos competitiva que no planejamento inicial. A Danieli desistiu do
empreendimento, porém a Dongkuk e a Vale deram seguimento a iniciativa de parceria e,
juntamente com o estado do Ceara, procuraram formas de recuperar tal perda de
competitividade e de viabilizar a implantacdo em SGA da recem-constituida CSP (2008).
Naguele momento, a sul-coreana Posco também sinalizou interesse no projeto, porém, a
depender das condicbes serem favoraveis. Apos alguns estudos, identificou-se a
relocalizagcao da ZPE de Maracanau para SGA como forma disto ocorrer.

Logo em 2009, o estado do Ceara solicitou a transferéncia da ZPE e, assim que autorizada, a
CSP protocolou o pedido de autorizacao de seu projeto industrial junto a Empresa
Administradora e a SE-CZPE, iniciando as obras poucos meses apos obter a concessao. A
Posco formalizou sua participacao na empresa apos a autorizacao para a CSP operar na ZPE.
O fato de a empresa siderurgica nunca ter saido do papel antes da criacao da ZPE, as
condicdes menos favoraveis oriundas da mudanca do processo de produgao da empresa e
a incerteza juridica em relagao a outros regimes tributarios que poderiam ser utilizados pela
empresa (e.g.. drawback suspensao e RECAP), mas que teriam que ser solicitados a cada
operagao, apontam para uma grande probabilidade de que os incentivos fiscais provenientes
do regime e a seguranca juridica que ele proporciona em relagao aos beneficios terem sido
essenciais para a decisao de construcao da empresa em SGA. A garantia de longo prazo e
especialmente atrativa dado o fato de a atividade ser altamente intensiva em capital, dos
investimentos serem de longa maturagcao e do modelo de negocio da CSP ser voltado a
exportacao desde a primeira idealizacao de parceria entre a Dongkuk e a Vale.

Outros conjuntos de beneficios fornecidos pelo Governo do Estado do Ceara e do Municipio
de SGA, passiveis de concessao pela legislacao das ZPE, também colaboraram para a
concretizacao do investimento. Por meio do Memorando de Entendimento de 2009 (Lei n°
14.456/2009), assinado entre as esferas publicas e a CSP, estado e municipio se
comprometeram a conceder:

i) Diferimento do ICMS estadual e do diferencial de aliquota interestadual pelo prazo
de 30 anos, nas operacdes relativas a producao industrial para exportacao.

i) Reducao de ISS (Imposto sobre Servicos) de 5% para 2% a CSP e as empreiteiras,
subempreiteiras e empresas de engenharia que viessem a prestar servicos de
construcao civil e de engenharia a CSP e isengcao de IPTU (Imposto Predial
Territorial Urbano), ambos pelo prazo de dez anos, renovavel por igual periodo.
Em relacao ao IPTU, dado que todo o terreno da ZPE do Ceara pertence a
siderurgica, esse beneficio, na pratica, estende-se por toda a ZPE.

iii) Infraestrutura basica: pelo Memorando de Entendimento de 2009 (Lei n°
14.456/2009), 0 estado do Ceara e o municipio de SGA se comprometeram com o
fornecimento ou compromisso em apoiar o fornecimento de infraestrutura basica
como, por exemplo, fornecimento de agua, esgoto industrial e sanitario, energia,
gas natural, linhas de transporte coletivo, coleta de lixo, entre outros.

iv) Construcao e adequacao das instalagcdes do Porto do Pecém, de acordo com as
especificagoes tecnicas definidas pelo CSP (Memorando de Entendimento de
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2009). Nova ponte de acesso aos bercos de exportacao; bercos dedicados ao
descarregamento de matérias-primas; outros bercos para o embarque de
produtos siderurgicos com calado suficiente para os navios utilizados. Garantia por
parte do estado do Ceara de uma tarifa fixa portuaria (no valor de R$2,05 por
tonelada descarregada ou embarcada) pelo periodo de 20 anos, renovaveis por
igual periodo, respeitando ajuste pactuado com Cearaportos (atual, CIPP).

Vé-se, portanto, que a criacao da ZPE do Ceara esta totalmente imbricada com a constituicao
da siderurgica, sendo ao mesmo tempo causa e consequéncia dela. Caso o Governo do
Estado do Ceara nao tivesse investido na infraestrutura do Porto do Pecém e mantido as
negociagdes com os investidores da CSP, a ZPE do Ceara nao teria sido constituida.
Entretanto, os relatos das empresas entrevistadas e do Governo do Ceara, alem dos fatos
historicos, demonstram que a possibilidade de usufruir dos beneficios do regime de ZPE
propiciou condicdes favoraveis a concretizacao do empreendimento. Ja o estabelecimento
das empresas White Martins e Phoenix aconteceram essencialmente em funcao da
necessidade de a siderurgica ter tais fornecimentos locais.

Por fim, a sinergia do modelo de negodcio da empresa tambéem possibilitou a instalacao da
CSP na ZPE. A parceria entre Vale (mineradora), Dongkuk (maior compradora mundial de
placas de aco e fabricante de acos acabados) e Posco (produtora de produtos acabados de
aco de alta tecnologia e desenvolvimento) colocou a atividade da CSP de forma a completar
a cadeia de valor formada por essas empresas. Tal sinergia conferiu, desde o inicio, a garantia
de cumprimento do requerimento minimo de 80% da receita bruta advir de exportacdes. Nao
apenas as unidades produtivas da Dongkuk e Posco na Coreia, México, Tailandia, Turquia e
india sdo grandes compradoras das placas de aco da CSP, como as empresas coreanas ainda
fornecem amplo canal de distribuicao para outros mercados por meio de suas unidades
comerciais, como as dos EUA.

Contudo, as condicdes acima relatadas, em especial a de mercado garantido para
exportagoes e infraestrutura dedicada a atividade industrial em questao, nao é facilmente
replicavel. Conforme visto na secao acima, a ZPE do Ceara nao logrou a atracao de outras
empresas que nao tivessem relacionamento direto com a empresa siderurgica.

Baseados na pesquisa de campo com as partes interessadas da politica de ZPE no Ceara,
informacdes publicas e documentos relevantes, concluimos que, dentre as razdes para o
insucesso da ZPE em atrair outros investidores, destacam-se:

1) Obrigatoriedade legal de no minimo 80% da receita bruta da empresa em ZPE ser
proveniente de exportacées. Em um pais com diversos entraves de infraestrutura,
logistica, custo de capital, custo de energia, atrasos tecnologicos, baixo investimento
publico, entre outros fatores, a competitividade em mercados internacionais € um grande
desafio. Por essa razao, a reducao do percentual minimo de exportacao € vista como uma
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medida-chave capaz de destravar os investimentos na ZPE. Aléem disso, em fungao do
tamanho do mercado consumidor brasileiro, muitas empresas que desejam exportar,
também tém interesse em explorar uma parcela do mercado nacional, até mesmo como
forma de ganhar aprendizado e escala em uma fase inicial de operacao. Nao a toa a area
da CIPP fora da ZPE tem atraido mais projetos industriais do que a ZPE, mesmo nao
oferecendo o conjunto de incentivos fiscais que o regime de ZPE oferece. Dessa forma, a
reducao do percentual, ainda que temporaria nos primeiros anos de operacao da
empresa, parece positiva para o sucesso do regime, bem como a retirada completa do
requerimento de exportacao, acompanhada por uma mudanga sistémica da politica
industrial, conforme sera discutido no capitulo 5.

2) Exclusividade do regime para projetos industriais. O regime de ZPE nao permite o
funcionamento nas ZPE de empresas se servicos. A abertura para esse setor ampliaria as
possibilidades de atracdao de investimentos no Ceara, em especial nos setores de
Telecomunicagodes, Tecnhologia de Informagao e Servicos com foco em transmissao de
dados, devido ao fato de o Ceara possuir a segunda maior rede mundial de cabos
submarinos de fibra dptica, ligando Fortaleza a Africa, Europa e América do Norte.

3) Impossibilidade de estabelecer filial fora da ZPE. A legislagao também impede que
empresas tenham filiais fora da Zona de Exportacao, mesmo que seja apenas unidade
administrativa. A possibilidade de as empresas terem escritorio administrativo em outros
locais, principalmente em estados do Sudeste e do Sul facilitaria nao s6 a conexao com
fornecedores nacionais, mas também reduziria a necessidade de deslocar mao de obra
de outros estados para essas atividades de escritorio, reduzindo custos com pessoal.

4) Auséncia de politica integrada de ICMS para a ZPE em ambito nacional. Ainda que nao
seja pertinente na legislacao atual que rege a ZPE, todos os entrevistados para este
estudo apontaram a cobranca de ICMS sobre mercadorias oriundas de outros estados do
pais como um fator negativo para a atragao de investimentos na ZPE. Além disso, ressalta-
se o fato de que isso colabora para que as empresas presentes na ZPE busquem cada
vez mais substituir o fornecimento nacional por produtos importados que, pelo regime,
sa0 isentos de imposto de importacdo. De acordo com os consultados pela pesquisa de
campo, a instituicao de uma politica nacional de isencao de ICMS para a aquisicao de
mercadorias e servicos por empresas em ZPE teria o potencial de destravar investimentos
em ZPE e a elevar ligacdes das atividades da ZPE com outros setores nacionais.

5) Baixo envolvimento da Companhia Administradora da ZPE em promover a ZPE do Ceara.
A Secretaria do Desenvolvimento Econdmico do Estado € a responsavel pelas acdes de
divulgacao da ZPE do Cearda em ambito tanto nacional quanto internacional e
operacionaliza o Fundo de Desenvolvimento Industrial (FDI) de forma a conceder
incentivos fiscais aos estabelecimentos industriais. O trabalho de divulgacao da ZPE é
realizado apenas pelo estado. A empresa administradora nao participa do processo de
captacao de novos investidores, apenas recebe dos interessados na ZPE apods terem sido
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atraidos pelas acoes do estado. O trabalho poderia ser intensificado com acdes tambem
da Empresa Administradora.

6) Conclusao da ferrovia Transnordestina — Infraestrutura. A conclusao da ferrovia
transnordestina, que ligara o centro do Piaui aos Porto do Pecém e do Suape, em
Pernambuco € uma politica de infraestrutura que poderia trazer maior atratividade e
competitividade a ZPE do Ceara, alem de estimular seu poder de inducao das atividades
da ZPE sobre outros setores no pais. Contudo, atualmente a obra nao tem prazo para
conclusdo. A obra esta atrasada em dez anos e pouco mais de 50% do projeto foi
concluido. Embora a empresa responsavel pela construcao e operacao da ferrovia seja
de capital misto (publico e privado), o empreendimento recebeu majoritariamente
investimentos publicos até o momento, configurando-se uma politica publica.

7) Auséncia de agao do estado e requerimento do marco regulatorio de forma a tratar a ZPE
como cluster industrial integrado e sofisticado. Enfatiza-se que a politica de ZPE no Cear3,
embora tenha sido planejada e articulada pelo estado em parceria com a iniciativa
privada, nao contemplou o desenvolvimento da cadeia de valor siderurgica como um
todo ou de setores associados a ela. Isto €, nao houve plangjamento e agdes desse estado
em promover a atracao de um conjunto de atividades dentro da ZPE de forma a
internalizar outras etapas da cadeia de valor tanto a montante, quanto, principalmente a
jusante. As baixas ligacdes produtivas e econdmicas da siderurgia, que foram
identificadas no capitulo 3, sao reflexo desse problema. E, mais ainda, atuam tambéem
como reforcador dele, em um movimento circular cumulativo, uma vez que a baixa
possibilidade de ligacdes com a empresa ancora também repele novos investidores na
ZPE.

Para contornar esse problema, o estado poderia inclusive ampliar o conjunto de
beneficios concedidos para as empresas na ZPE, para promover o estabelecimento de
clusters industriais integrados, porem exigindo maior processamento local (aumento da
complexidade da producao), desenvolvimento tecnologico endogeno e fortalecimento
das ligacdes com outras empresas e setores (conteudo local). O marco regulatorio da
ZPE, ao nao fazer qualquer selecao do tipo de projeto industrial a ser estabelecido na
ZPE, e nao exigir esforcos inovativos, formacao de rede de fornecimento domeésticas e de
elevacao da complexidade dos produtos produzidos, também colabora para que a ZPE
seja mais oca em termos de ligacoes produtivas e, com isso, tenha menor capacidade de
atragao de outras empresas por sinergia. Complexos industriais integrados, a medida que
se tornam mais dinamicos, criam capacidade enddégena de estimular a atratividade de
outras empresas, que buscam os efeitos sinérgicos da producao dentro de clusters
industriais.

8) Insuficiéncia de politicas de desenvolvimento de infraestrutura, qualificacao de mao de

obra e tecnologia e inovagao. Apesar do progresso ao longo do tempo, o estado do Ceara
ainda apresenta gargalos mais significativos em termos de infraestrutura, qualidade da
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mao de obra e de apoio ao desenvolvimento tecnologico do que outras regides do Brasil,
em especial o Sudeste. Essas dificuldades locacionais somam-se as impostas pela
elevada exigéncia de exportagao e superam, para muitos casos, os beneficios fiscais e
tributarios que o regime propicia.

Pelos motivos expostos acima, fica evidente que diversos pontos do marco regulatorio da
ZPE mostram-se inadequados para atrair investimentos para a ZPE, ainda mais somados a
outras particularidades do Estado. A instalacao da CSP na ZPE — e as empresas associadas a
ela — foi fruto de uma constelacao de fatores muito particulares ao modelo de negodcio da
empresa e infraestrutura propria para atender suas necessidades. Tais fatores sao de dificil
replicacao de forma geral. Por isso, para que mais investimentos ocorram na Zona, € preciso
reformular a regulamentacao vigente. Os pontos i, ii, e iii expostos aqui estao sendo tratados
em projeto de Lei (PL n° 5957/2013) que busca flexibilizar o marco regulatorio da ZPE de
forma a incluir essas questdes. Entretanto, o projeto esta travado no Congresso Nacional
desde 2014, em grande medida por conflitos de interesses de outros grupos industriais que
entendem o regime de ZPE como potencial competidor, em especial as industrias do
Sudeste e da Zona Franca de Manaus. Destravar tal projeto deve ser objetivo central das
partes interessadas no regime de ZPE do Ceara.

413 Analise da adicionalidade dos incentivos

Extrapola o escopo deste estudo comprovar se alguns investimentos ocorreriam na CIPP
mesmo sem pertencer ao regime de ZPE, contudo, € importante discutir alguns fatos e
informacdes que levantam hipoteses sobre a real adicionalidade dos investimentos ocorridos
na ZPE, isso €, se alguns desses investimentos nao sao de fato adicionais em fungao do
regime da ZPE, pois poderiam ter ocorrido sem ele.

A pesquisa de campo revelou que, para as empresas acopladas a CSP (White Martins e
Phoenix), o fato de estar em uma ZPE nao se mostrou fator fundamental na atragao dos
empreendimentos para o local, mas uma possibilidade de se tornarem fornecedores da CSP.
De acordo com relatados das empresas, estar dentro do regime de ZPE nao era crucial na
decisao de se estabelecerem na CIPP. Tanto € que ambas apresentaram propostas de
fornecimento para a CSP com duas possibilidades de preco, uma estando localizadas fora da
ZPE e outra fazendo uso do regime fiscal da Zona. Embora desde o inicio das negociacoes a
siderurgica tenha colocado a instalacao dessas empresas dentro do regime de ZPE como
fato desejavel, o contrato com ambas foi assinado antes de terem sido autorizadas a operar
sob o regime de ZPE.

Conforme exposto por elas, estar no regime nao teria impactos diretos significativos em seus
resultados, uma vez que os ganhos tributarios seriam repassados, via precos dos servigos e
produtos, a CSP. Dessa forma, € bastante plausivel entender os investimentos dessas duas
empresas como nao sendo adicionais na regido em funcdo da ZPE. E evidente que as
empresas poderiam ser impactadas indiretamente via maior competitividade das
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exportacdes da CSP e, consequentemente, maior demanda por seus produtos e servicos;
contudo, a producao da CSP estimada no inicio do projeto nao foi significativamente
impactada com o tempo para poder afirmar que esses efeitos ocorreram. Ainda que tivessem
ocorrido, apenas uma pequena parte dos investimentos, referentes a produgao extra, seriam
de fato investimentos adicionais pelo fato de as empresas estarem estabelecidas em ZPE.

Em relacao ao investimento da propria CSP, embora os fatos indiquem que a existéncia do
regime de ZPE tenha sido fator decisivo para a implantacao da empresa, € possivel que a
empresa tivesse se instalado na CIPP mesmo sem o regime de ZPE. A primeira razao se deve
ao fato de uma grande parcela dos incentivos fiscais acessados pelo regime de ZPE poderem
ser acessados fora do regime, por meio de outras modalidades de tributacdes - embora
algumas delas tenham de ser solicitadas a cada operagcao das empresas e/0ou sejam mais
suscetiveis a mudangas na legislacao ao longo do tempo. Segundo, o pais tem diversas
outras siderurgias, que também atendem o mercado externo, e nenhuma se localiza em
ZPEs, mostrando que o modelo de hegocio € possivel fora do regime. Mesmo considerando
que o Ceara apresenta fatores locacionais mais desafiadores, outras medidas poderiam ser
adotadas pelo estado para contornar os obstaculos. Por fim, de acordo com o estado do
Ceara, a empresa nunca colocou como condicao a operagao na ZPE para se estabelecer no
local, embora conste no Memorando de Entendimento assinado com o estado em 2009 que
o governo do Ceara iria envidar seus maiores esforcos para a concretizacao e instalacao de
uma ZPE na area da CIPP, abrangendo as areas destinadas a CSP. Logo, ainda que menor,
existe a possibilidade de inclusive os investimentos da CSP terem ocorrido mesmo sem
pertencer a ZPE e nao serem de fato investimentos adicionais do modelo.

Para todas as empresas, a infraestrutura do Porto do Pecém foi condicao fundamental para
0 seu estabelecimento no local. Sem o Porto, o investimento da CSP nao ocorreria e, sem ele,
tampouco os da White Martins e Phoenix.

A secao seguinte examina o regime de incentivos da ZPE com relacao a sua consisténcia e
suficiéncia para atingir seus objetivos politicos. E avaliado se os instrumentos existentes no
regime sao suficientes para alcancgar os seus quatro objetivos, a saber: (i) reforco do balanco
de pagamentos, (i) desenvolvimento sustentavel do pais, (i) promocao da difusao
tecnologica e (iv) reducao dos desequilibrios regionais. Essa avaliacao € fundamental, pois
permite a identificacao de falhas na concepcao da politica que podem prejudicar a eficacia
dazona. Ela € baseada na logica de intervencao implicita e em documentos relevantes sobre
as disposicoes legais do regime de ZPE no Brasil. A avaliacao é estruturada de acordo com
0s quatro objetivos gerais do regime.

1) Observacao geral: desajuste entre objetivos e instrumentos da politica de ZPE
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O pressuposto central do desenho da politica de ZPE € que, ao estabelecer industrias
internacionalmente competitivas na Zona, esses investimentos se transformarao
instantaneamente em efeitos positivos no sentido de alcangar os objetivos. A primeira vista,
ha um descompasso entre a ampla gama de objetivos politicos e os poucos instrumentos da
politica da ZPE. O desenho do regime aborda exclusivamente a promogao de investimentos
industriais como a unica area de intervencao, que é perseguida pela reducao dos custos de
producao e transacao para os investidores. A necessidade de inclusao no modelo de outros
tipos de incentivos ou condicionalidades para os investidores a fim de garantir que seus
investimentos exercam os efeitos desejados pela politica sera analisada no decorrer do
capitulo.

2) Efeito limitado sobre o balanco de pagamentos

A historia econdmica do Brasil € marcada por recorrentes obstaculos ao crescimento devido
a restricdes do balanco de pagamentos. Na década de 1980, quando a politica de ZPE foi
formulada, o pais buscava saida para mais uma delas. Na sequéncia do choque do petroleo
de 1979, o Brasil foi fortemente atingido primeiro por uma recessao, seguida por um periodo
de estagnacao e enorme inflacao. © modelo de crescimento do Brasil, até entao, era bastante
dependente do investimento direto e empréstimos estrangeiros, de forma que, com a
iliquidez dos mercados internacionais apods a crise do petréleo e a politica de valorizacado do
dolar por parte dos EUA, o pais enfrentou enormes desafios para saldar sua divida externa.
Nesse periodo, que foi cunhado decada perdida, tornou-se de suma importancia buscar
formas de acumular reservas externas internacionais. Tentar promover o crescimento do pais
baseado em exportacdes foi uma das formas que o Governo Federal identificou como
solucao para a crise. A criacao do regime ZPE no Brasil se da neste contexto historico e
especificidade da estrutura econémica do pais.

A disposicao segundo a qual no minimo 80% da receita bruta devem ser oriundos de
exportacoes destina-se a garantir que as industrias da ZPE contribuam positivamente para o
balanco de pagamentos do Brasil. Entretanto, ha trés fatores na concepcao da politica que
podem dificultar o impacto desejado.

e Em primeiro lugar, o projeto da ZPE nao controla quais industrias podem se localizar
na ZPE e quais produtos serao produzidos. Nao ha qualquer seletividade que fomente
determinadas industrias ou que possa excluir outras de investir. Isso potencialmente
leva a uma grande falha no que diz respeito ao balanco de pagamentos. Devido as
regulamentacoes existentes, a concorréncia no mercado domestico com uso dos
incentivos e excluida (e mesmo sem os incentivos, € limitada ao maximo de 20% da
receita). Entretanto, uma empresa localizada na ZPE pode competir
internacionalmente com outros produtores domesticos. Isso se qualificaria como uma
clara distorcao da concorréncia e daria uma enorme vantagem a empresa localizada
na ZPE. Como resultado, dependendo do mercado de produto especifico, as
exportacdes de uma ZPE podem substituir ao menos uma parcela das exportacoes
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que ja ocorriam, mas gque perderam poder competitivo para a empresa localizada na
ZPE. Nesse cenario, o efeito sobre o balanco de pagamentos seria limitado, além de
exercer efeitos colaterais negativos para regidao perdedora de producao. Os
resultados encontrados no capitulo 3 corroboram essa analise. Estimou-se que 35%
das exportacdes da ZPE do Ceara provavelmente substituiram as exportacdes ja
existentes dos concorrentes domeésticos, confirmando essa hipotese fruto da
avaliacao do desenho. A seguir, sera discutido que o projeto da ZPE favorece as
industrias ja existentes em relacao as novas industrias, o que torna este cenario mais
provavel.

e Em segundo lugar, a ZPE € destinada a atrair investimentos nacionais e estrangeiros.
Entretanto, a estrutura de propriedade da empresa localizada na ZPE é crucial para o
efeito sobre o balanco de pagamentos. Como, por natureza, as empresas estrangeiras
repatriam os lucros para seus paises de origem (ver discussao sobre vazamentos na
secao 3.4), a contribuicao da empresa da ZPE para o balanco de pagamentos ainda e
positiva, mas menor do que o valor total de mercadorias exportadas, pois ha saidas
de recursos pela conta financeira. No caso da CSP, os investidores estrangeiros detém
a maioria das agdes e, portanto, a contribuicao liquida (conta comercial e financeira)
da ZPE para o balanco de pagamentos € mais limitada.

e Em terceiro lugar, nao ha nenhuma disposicao no regime ZPE no que diz respeito as
atividades de importacao das empresas ZPE. Como mostrado na secao 3.2, a ZPE é
altamente dependente de importacao, tanto para equipamentos/maquinaria, quanto
para matérias-primas. Assim, o superavit comercial liquido da ZPE é
significativamente reduzido e, portanto, o efeito sobre o balanco de pagamentos
tambem o sera.

3) O desenvolvimento sustentavel do pais ndo é resultado automatico do aumento das
exportacoes

O desenvolvimento econdmico sustentado requer um processo continuo de progresso
industrial e mudancga estrutural. O desenvolvimento sustentavel tambem exige que os
beneficios sociais para o pais sejam maximizados e que os efeitos colaterais ambientais
sejam minimizados. Ha um debate sobre ate que ponto o governo deve intervir e moldar a
transformacao estrutural®. Entretanto, € consenso que acdes do governo sao necessarias
para superar as falhas de mercado e de coordenacao, especialmente nas economias
emergentes, e gerenciar com sucesso o processo de transformacao. Criar as bases e
estabelecer incentivos eficazes para a modernizagao e transformagao industrial sao cruciais
e particularmente relevantes para a construcao de industrias competitivas.

O projeto atual da politica de ZPE € menos atraente para novas industrias se localizarem no

Brasil por varios motivos. Primeiro, em particular, a disposicao que proibe o acesso ao grande
mercado interno brasileiro apresenta um impedimento relevante para os investidores de
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novas atividades produtivas. Se uma empresa esta localizada no Brasil e produz novos
produtos, ela também gostaria de se beneficiar do acesso ao imenso mercado domestico.
Em segundo lugar, a dotacao geral de fatores das regides menos desenvolvidas, onde uma
ZPE deve estar localizada, € muito limitada, em particular no que diz respeito a qualidade da
mao de obra, fornecedores especializados e infraestrutura. Os instrumentos de politica
contidos no atual regime de ZPE nao sao adequados para superar essas limitacoes
especificas, pois nao visam ativamente o aumento das capacidades industriais regionais.
Nesse contexto, atrair novas industrias que fabricam produtos tecnologicamente mais
avancados parece ser menos provavel.

Além disso, o atual desenho da politica é propicio para as industrias que exploram as
vantagens comparativas existentes no Brasil, principalmente, os recursos naturais
abundantes a precos vantajosos. Uma vez que nao ha outros instrumentos para fomentar o
desenvolvimento de novas vantagens comparativas, o desenho do regime de ZPE tende a
fortalecer a estrutura industrial baseada em recursos naturais, com baixo grau de
processamento, existentes no pais e, em especial, nas regides menos desenvolvidas, ao inves
de promover o surgimento de novas atividades industriais.

Em termos dos beneficios sociais esperados, o regime de ZPE nao considera o potencial
relativo de criacao de empregos de varios setores ou de projetos de investimento especificos
e nao faz distingcao entre os setores industriais. 1sso resultou no estabelecimento de uma
industria siderurgica altamente intensiva em capital na ZPE do Ceara. Conforme exposto no
capitulo anterior, esse setor € caracterizado por elevada intensidade em capital e energia e
baixa utilizacao de mao de obra. Portanto, oferece beneficios sociais bastante reduzidos para
a populacao regional e nacional. Em sua forma atual, o desenho da politica da ZPE nao
enfrenta esse desafio.

O desenvolvimento industrial sustentavel também requer a consideracao dos impactos
ambientais da industrializacao. O regime de ZPE nao considera este elemento explicitamente
tampouco contéem regulamentos com relacao a eficiéncia de recursos. Entretanto, o capitulo
3 mostrou que os efeitos ambientais da ZPE do Ceara sao muito significativos, tanto em
termos de consumo de recursos quanto em termos de intensidade de emissdes industriais.
Essa lacuna na atual concepc¢ao da politica da ZPE tambéem deve ser confrontada.

4) Difusao tecnologica

Em teoria, ao criar zonas em regides menos desenvolvidas, o regime de ZPE pode promover
a difusao tecnologica pelo pais. Entretanto, ndo ha disposicoes para quais tecnologias devem
ser difundidas, nem de que maneira isto ocorrera. Embora o regime de ZPE vise formalmente
o desenvolvimento da tecnologia industrial no pais, 0 conjunto de incentivos nao inclui
quaisquer instrumentos para esse objetivo. A secao 3.2 mostrou que a ZPE nao levou a
significativa mudanca do nivel tecnologico da producao industrial no Estado do Ceara. Isso
indica que a suposicao de uma melhoria automatica do nivel tecnologico por meio das
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operacdes da ZPE nao é verdadeira. Portanto, o atual desenho da politica de ZPE pode ser
considerado insuficiente a este respeito.

5) Foco regional com beneficios regionais incertos

O regime da ZPE deve ser um instrumento para o desenvolvimento regional e contribuir para
condicdes de vida mais igualitarias no pais. De acordo como desenho da politica, a ZPE so
pode ser criada em areas consideradas menos desenvolvidas. Para as ZPEs localizadas no
Norte, Nordeste e algumas regides do Centro-Oeste também pode ser concedida uma
reducao de ate 75% do Imposto de Renda de Pessoa Juridica (IRPJ) por um periodo de dez
anos. Contudo. Esse beneficio ocorre por estar em area de administracao da SUDENE
(Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste) bem como por estar disponivel para
empresas fora da ZPE.

As regides nas quais a ZPE esta localizada podem se beneficiar principalmente de trés
fatores: novas receitas, criacao de empregos e efeitos de transbordamento para outros
setores (spillovers). Contudo, a ZPE do Ceara apresenta limitagdes importantes em relacao a
esses efeitos.

A legislacao da ZPE € uma lei federal e como tal ndao pode regular os impostos em ambito
municipal e estadual. No entanto, a lei permite aos estados e municipios hegociar incentivos
fiscais adicionais com as empresas que estao sob esse regime. Devido ao acordo (MoU)
estabelecido entre a CSP, o estado do Ceara e o municipio de SGA, pelo periodo de dez anos
(prorrogaveis por mais dez), o ISS foi reduzido de 5% a 2%, o Imposto Predial e Territorial
Urbano esta totalmente suspenso, e foi concedido diferimento do ICMS para extensa lista de
aquisicoes possiveis, pelo prazo de 30 anos, entre outros beneficios. A renuncia a essas
receitas pelos governos municipal e estadual poderiam ser contrabalangcadas com a receita
fiscal gerada em novas atividades criadas em SGA e no estado do Ceara por meio das
ligacdes para frente, para tras e de consumo que a ZPE poderia proporcionar. Contudo, de
acordo com o identificado no capitulo 3, essas ligacdes sao bastante limitadas e
especialmente baixas a nivel local, 0 que sugere nao ser suficiente para estimular de forma
relevante as receitas publicas. Dessa forma, no caso da ZPE do Ceara, o beneficio dos
impostos locais para 0 municipio de SGA e para estado do Ceara € muito limitado.

A fim de diminuir o custo da mao de obra e, ao fazé-lo, criar mais empregos dentro da ZPE,
o regime da ZPE suspende as contribuicdes para o Financiamento da Seguridade Social
(COFINS) e para os Programas de Integracao Social e de Formagao do Patrimonio do Servidor
Publico (PIS/PASEP). Isso ocorre as custas dos fundos gerais da previdéncia social e do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) no Brasil. Sob perspectiva macroecondmica, e
considerando hovamente os baixos encadeamentos produtivos da ZPE do Ceara, o resultado
disso € potencialmente negativo. Além o mais, o efeito de criacao de empregos devido ao
instrumento é relativamente limitado. Para a maior geracao de empregos, € fundamental a
selecao dos tipos de empresas e tecnologias instaladas na ZPE; logo, para esse fim,
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instrumentos de incentivo e de seletividade setorial sao muito mais eficazes. O
direcionamento estratégico focado em atividades industriais intensivas em mao de obra e/ou
com fortes ligacdes setoriais teria efeitos mais significativos na criagao de empregos em
comparacao com os efeitos da suspensao da COFINS e do PIS/PASEP de forma horizontal.
Entretanto, como mencionado anteriormente, o regime de ZPE ndo contém nenhuma forma
de seletividade, nem de capacidade de geracao de empregos, nem da qualidade dos
empregos gerados. Como descrito no capitulo 3, a terceirizacao e a subcontratacao sao
fendbmenos bastante presentes e crescentes na ZPE (assim como em todo o Brasil).
Atualmente, 57% dos trabalhadores da ZPE sao "indiretos” (terceirizados), vindos do setor de
servicos, que nao gozam dos mesmos beneficios que os trabalhadores industriais
diretamente empregados na ZPE, especialmente por nao estarem sob a mesma convencao
trabalhista®. Em geral, nao apenas os beneficios recebidos por estes trabalhadores sao
menores, como também o sao os salarios medios. Dessa forma, conclui-se que o desenho
do regime de ZPE também nao oferece nenhuma condicionalidade social que controle a
qualidade do emprego gerado.

Finalmente, os efeitos de transbordamento, em particular vindos das relagcdes de compra de
insUMos e servicos locais, poderiam contribuir significativamente para a geragao de valor
adicional local e desenvolvimento regional. Mais uma vez, a selecao de industrias que
possuam maiores encadeamentos com a economia local e dispositivos no desenho que
vinculem as empresas da ZPE a adquirir localmente uma certa porcentagem de insumos e
servicos poderiam aumentar os beneficios regionais da ZPE. Contudo, o regime da ZPE nao
contém nenhuma seletividade ou condicionalidade nesse sentido. Esta limitacao no desenho
se reflete no grau bastante baixo de ligagdes locais geradas pela ZPE do Ceara, conforme
analise na segao 3.3.

Em resumo, o regime de ZPE € caracterizado por um descompasso entre a ampla variedade
de objetivos e 0s poucos instrumentos disponiveis. O desenho da politica aborda
exclusivamente a promocao do investimento industrial como area de intervencao. A
premissa subjacente € que qualquer investimento se transformara em efeitos positivos em
termos dos objetivos almejados. As medidas existentes, entretanto, carecem de disposicoes
que garantam que esses efeitos positivos se materializem. A falta de seletividade em relagao
as industrias e sistemas de producao a serem estabelecidos na ZPE representa o obstaculo
mais significativo para a eficacia politica. As Unicas condicionalidades presentes, limitadas a
protecao do mercado interno (exigéncias de exportacao e proibicao de filiais fora da ZPE),
nao sao suficientes para garantir impacto significativo das operacdées da ZPE no
desenvolvimento socioecondmico. Desse modo, o desenho existente da politica de ZPE nao
e totalmente adequado para alcancar, de forma abrangente, os quatro objetivos pretendidos
por ela.

27 A convengdo trabalhista dos trabalhadores terceirizados €, geralmente, menos abrangente pelo fato do sindicato
dos trabalhadores das empresas prestadoras de servicos representarem uma variedade muito grande de
trabalhadores e ser menos organizado do que os sindicatos dos trabalhadores em ocupagdes industriais.
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Esta secao traz um panorama comparativo entre as caracteristicas gerais de desenho da
politica de ZPE e de outras politicas industriais regionais relevantes no Brasil, a saber: Zona
Franca de Manaus e politicas industriais de Pernambuco. Dado o numero e a variedade de
regimes de incentivo no pais, a ZPE compete com outras politicas de desenvolvimento
regional pela atracao de investimentos industriais. Alem disso, também se comparou o
desempenho da ZPE com essas regides nas seguintes dimensdes: VTl per capita,
exportagcdes de manufaturados per capita, empregos industriais e salarios industriais.

Manaus e Pernambuco foram selecionadas como regides de referéncia por diferentes
razdes. A Zona Franca de Manaus (ZFM), no Estado do Amazonas, € a mais antiga, de seu
tipo, em operacao no Brasil® e esta localizada em uma das regides menos desenvolvidas do
pais. Ao contrario da orientacao exportadora do regime de ZPE, a ZFM concentra-se
principalmente no mercado interno. Ja a escolha de Pernambuco deu-se devido a sua
semelhanca com o Ceara no que diz respeito ao nivel de desenvolvimento, dotacao de
recursos, localizagao e industrias-alvo, e politica industrial ativa, o que o faz ser considerado
um possivel concorrente da ZPE do Ceard.

Zona Franca de Manaus (ZFM)

A zona é regulamentada pelo Decreto-Lei n® 288/1967 e foi estabelecida em 1967. Foi concebida para
promover a integracao produtiva e social do Amazonas, uma das regides mais pobres do Brasil. E a Unica
area no Brasil que tem incentivos fiscais garantidos pela Constituicdo Federal (Emenda Constitucional n®
83/14). Atualmente, mais de 500 empresas estao em operacao no Polo Industrial de Manaus (PIM). Alguns
dos principais setores sao: eletroeletronicos, tecnologia da informagao, veiculos de duas rodas, produtos
quimicos, complexo relojoeiro, industria de componentes, industria naval, medicamentos e bebidas nao
alcoolicas.

Polos Industriais de Pernambuco

Pernambuco € reconhecido como um dos principais motores do desenvolvimento econdmico da regiao
Nordeste. Compartilha a posicao privilegiada do Ceara, pois se beneficia de seus mais de 200 km de litoral
e esta nas principais rotas maritimas e aéreas para a América do Norte, Africa e Europa. Além de politicas
industriais, Pernambuco também implementou programa de desenvolvimento para aumentar a capacidade
de gestdo da administracao publica do Estado. Foram identificadas doze regides em desenvolvimento
econdmico, cada uma delas com setores prioritarios. Com cerca de quatro polos industriais muito
diversificados, Pernambuco produz: produtos farmacéuticos, alimentos e bebidas, produtos téxteis e de
vestuario, automoveis, entre outros. O Porto de Suape abriga um complexo industrial com mais de 150
empresas ja em operacao e 45 outras atualmente em construcao, em diversos setores. O estado tambem &
lider no setor de Tecnologia da Informagao e Comunicagao (TIC), sendo que o Porto Digital reune cerca de
200 empresas.
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A Tabela 5 compara os diferentes conjuntos de incentivos e beneficios oferecidos aos
investidores nacionais e estrangeiros. Algumas observacoes gerais podem ser feitas:

1)

3)

O regime da ZPE do Ceara, em combinagao com os incentivos permitidos por leis
complementares a ele, concede maiores beneficios as empresas ali instaladas, em
todas as dimensodes de incentivos fiscais, em comparacao com o conjunto disponivel
tanto para Manaus quanto para Pernambuco. Em relacao a Pernambuco, a concessao
de grande parte destes incentivos também € por maior prazo. No caso da ZPE, os
incentivos federais (proprios do regime) sao por 20 anos, prorrogaveis por mais 20, e
os estaduais (que sdo autorizados pela lei da ZPE e pelo Convénio do CONFAZ), por
30 anos. Ja em Pernambuco, os incentivos estaduais sao concedidos por 8 a 12 anos
(a depender do setor), prorrogaveis até 2032, e os beneficios fiscais (limitados em geral
a Il e AFRMM) sao negociados individualmente pelos setores industriais com o
governo federal em paralelo (nao sendo automaticamente concedidos pelos
programas, como na ZPE). Em relacao a Manaus, dado o menor nivel de
desenvolvimento, os incentivos sao concedidos de forma mais perene. Tais incentivos
foram prorrogados ate 2073.

No regime de ZPE, os beneficios fiscais, cambiais € administrativos concedidos pelo
Governo Federal (proprios do regime) estao igualmente disponiveis para todas as
industrias que se localizam na ZPE, e os incentivos estaduais, embora sejam
negociados entre as empresas e Governos pela MoU, no momento, beneficiam todas
as empresas da zona do Ceara. Tanto em Manaus quanto em Pernambuco, por outro
lado, ha um grau significativo de seletividade setorial nas politicas industriais. O estado
de Pernambuco desenvolveu uma “classificacao industrial" dentro de seus programas
de investimento. O Programa de Desenvolvimento Econdmico de Pernambuco
(Prodepe) segmenta as industrias em: 1) Prioritarias 2) Relevantes e 3) Especiais, e varia
os incentivos de acordo com elas. O Programa de Incentivo a Industria do Estado de
Pernambuco (PROIND) e o Programa de Desenvolvimento da Industria Automotiva
(PRODEAUTO) estao focados em industrias prioritarias e automobilistica,
respectivamente®®, Os incentivos podem variar por setor industrial, tipo de
investimento, localizacao e capacidade de geracao de empregos. Manaus tambem
apresenta alguma seletividade na concessao das isencdes de importacao, porem,
quanto aos produtos.

Por fim, outra marcante distingao da politica da ZPE para as destes outros estados
referem-se a orientagao e ao acesso ao mercado. A ZPE do Ceara esta claramente
orientada para os mercados estrangeiros, com o dispositivo do minimo obrigatorio de
exportacao (80% das receitas) e a impossibilidade de fruicao dos incentivos federais
do regime para as vendas domesticas. Por sua vez, a Zona Franca de Manaus esta
claramente voltada para o mercado interno. Nao ha nenhuma condicionalidade, mas

28 O estado ainda conta com outros programas setoriais como PRODINPE (Industria Naval), para equipamentos de
geracdo de energia renovaveis, polo de poliéster, entre outros.
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a estrutura de incentivos existente favorece as industrias na fabricagao ou montagem
para as vendas domeésticas. As industrias localizadas em Pernambuco podem acessar
e se beneficiar de ambos os mercados, e também nao ha condicionalidade a esse
respeito em vigor. Em funcao da extensao do mercado brasileiro e de outros fatores
de competitividade externa, a maior parte dos polos industriais de Pernambuco €
voltada para o mercado interno. Apesar da ZPE do Ceara oferecer o maior conjunto
de beneficios aos investidores em relacao aos encontrados nos polos industriais
desses outros estados, a atragcao de investimentos tem sido muito menor. Em
contraste, Pernambuco e Manaus conseguiram nao so estabelecer polos industriais
mais robustos e diversificados (ver quadro acima), como continuam a receber novos
investimentos (como a automotiva Benteler e a farmacéutica Lapon®). A diferenca
mais significativa no desenho da politica que pode explicar o fraco desempenho da
ZPE cearense na atragao de investimentos e a falta de acesso ao atrativo mercado
interno. Esta conclusao € ainda apoiada pelos desfechos das entrevistas com
especialistas (ver secao 4.4.1).
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Imposto de impertacao(ll)
Adicional para Renovagaoda
Frota da Marinha Mercante
(AFRMM)

Imposto sobre Produtos
Industrializados (IP1)

Contribuigoes previdenciarias
(PIS/PASEP e COFINS)

Imposto de Renda de Pessoa
Juridica(IRPJ)
Incentivos fiscaise
tributarios

Imposto sobre Circulacéo de
Mercadorias e Servigos (ICMS)

Impostos de exportacao (IE)

Imposto sobre Servigos (ISS)

Seletividade setorial

Orientagao de mercado

Condicionalidade

Outras condicionalidades

Incentivos nao fiscais

100% de Suspensao
Suspensao

Suspensao

Suspensao

Reducao de 75% por 10 anos para
empresas que possuem projetos de
implementacdo, modernizacao,
expansao ou diversificacao de
empreendimento

Diferimento do ICMS e diferencial de
aliquota pelo prazo de 30 anos

Suspensao

Possibilidade de reducao de 5% para
2%

Sem seletividade

Mercado externo

Forte condicionalidadle

Exportar 80% ou mais da receita
bruta annual

As vendas direcionadas ao mercado
interno for a da ZPE nao recebem os
incentivos fiscais e tributarios do
regime

Para usufruir dos beneficios, a
empresa instalada na ZPE nao pode
constituir subsidiaria ou participar de
outra pessoa juridica localizada fora
da ZPE..

Flexibilidade dos procedimentos de
importacdo de maquinas usadas

Simplificacao dos procedimentos de
importacao e exportacao

Possibilidade de manter as receitas
de exportacao em moeda
estrangeira

Os investimentos em atividades de
pesquisa e desenvolvimento de
tecnologias da informacéo podem se
candidatar a incentivos para TI.

88% de redugao por produtos
Isenc@o

Isencéo

Reducao para 0% para Insumos
e vendas internas entre
industrias.

3.65% nas vendas de produtos
acabados para o resto do pais.
Qutras condicoes se aplicam
dependendodo tipo de vendas
e mercados

Reducao de 75% por 10 anos
paraempresas que possuem
projetos de implementagao,
modernizacdo, expansao ou
diversificacao de
empreendimento

Estimulo de credito entre 55% a
100%, dependendodo tipo de
industria

Suspensao
Isencao 5%
Seletividade meédia
Mercado interno

Sem condicionalidades

Cumprimento do Processo
Produtivo Basico (PPB)

Terrenos para usos industriais
disponiveis para as empresas
por um preco simbolico de
cerca de US$ 0,30 por metro
quadrado, como incentivo de
localizacao.

20% de isencao para a entrada
direta de maquinas ou
equipamentos e de uso
exclusivo no processo

Isencao para setores especificos
Isencdo

Isencao

Reducéo de 75% por 10 anos
para empresas que possuem
projetos de implementacdo.
modernizacio, expansdo ou
diversificacao de
empreendimento
100% de isencao por 10 anos
para empresas que se
enguadram no Programa de
Inclusao Digital
PRODEPE-Industria: Creditos
presumidos de 47,5% a 95%, de
acordo com a localizacéo e
setores prioritarios (Industrias
relevantes 8 anos, Industrias
especiais 12 anos; prorrogaveis
ate 2032)
PROIND: Incentivos iguais ac
PRODEPE, mas sem distincao
de produto, prorrogaveis ate
2032.
PRODEAUTO: Crédito
presumido de 95% pelo prazo
de 12 anos, prorrogaveis ate
2032

Reduzido a 2%
Alta seletividade

Mercado interno/externo

Sem condicionalidades

Exceto impostos de exportacao
(IE)

produtivo (Condicionalidades se

aplicam)

Acesso a fontes de
financiamento de longo prazo

Tabela 5. Politicas industriais regionais selecionadas vigentes no Brasil

Fonte: Elaboracao GPI baseado em Ninomiya (2017) e Agéncia de Desenvolvimento Econdmico de

Pernambuco (2018)
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De forma a complementar a discussao comparativa dos desenhos das politicas da ZPE do
Ceara, ZFM e polos industriais de Pernambuco, foi realizada uma breve analise quantitativa
do desempenho desses trés esquemas de incentivo com respeito a alguns objetivos
selecionados da politica de ZPE, a saber: aumentar a geracao de valor adicionado industrial
(VTI), impulsionar as exportacdes de manufaturados, criar empregos industriais e elevar a
media salarial na industria de transformacao. Como Pernambuco nao tem uma zona
propriamente dita, dois municipios, considerados motores das atividades industriais no
estado, foram selecionados para esta comparacao. Os municipios de Manaus e Sao Goncalo
de Amarante (ZPE do Ceard) serao comparados com Goiana (polo automotivo e
farmacéutico) e Ipojuca (Complexo Industrial do Porto do Suape).

O indicador “valor da industria de transformacao per capita’ (VTI per capita) mede o valor
agregado gerado pelo setor manufatureiro, levando em consideracao o tamanho dos
diferentes municipios e pode ser entendido como uma proxy para o nivel de industrializacao.
Em termos relativos, o nivel de industrializacao de Manaus tem se mantido constante desde
2008, tendo sido ultrapassado por todos os municipios ao longo do tempo. Em Sao Gongalo
do Amarante, o nivel de VTI per capita, antes muito baixo, aumentou rapidamente entre 2016
e 2018, apos o inicio de operacao da ZPE. Goiana e Ipojuca apresentam crescimento
sustentado do indicador a partir de 2014, sendo Ipojuca similar aos de SGA e Goiana, mais
elevado, em 2018.

Infelizmente, ndo ha disponibilidade de dados mais recentes, contudo € possivel supor
algumas tendéncias baseadas em informacdes adicionais sobre os dois ultimos anos. Em
relacao a SGA, a CSP, motor do crescimento do VTI no municipio, ja atingiu sua capacidade
total de producao em 2018 e nao houve novos projetos industriais na ZPE, logo, € plausivel
supor estabilidade do indicador ao nivel de 2018 (ou ate leve redugao, dado que os dados
apenas da ZPE do Ceara registram menor VTl em 2019 em relacao a 2018). Em 2020, o
Governo do Estado do Ceara assinou memorando de entendimento com uma empresa
brasileira para a construcao de uma refinaria na ZPE. Caso o projeto de fato se realize, o
resultado futuro deve ser mais positivo. Em contraste, nos dois municipios de Pernambuco,
em que a base industrial € muito mais diversificada e dinamica, espera-se que essa tendéncia
de crescimento, iniciada em 2014, tenha continuado e permanecano futuro. Em relagao a
Manaus, pela configuracao da estrutura industrial instalada no local, bastante dependente de
importacoes, acredita-se que o desempenho visto nos anos anteriores se mantenha.
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Figura g2. Comparacao do VTI per capita de SGA, Manaus, Ipojuca e Goiana
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

A anadlise das exportacdes de manufaturados per capita mostra que as exportacdes de
Manaus permanecem insignificantes, demonstrando sua clara orientacao para o mercado
interno do pais. Em Sao Gongalo as exportagdes aumentaram pesadamente entre 2016 e
2018, em funcao das exportacdes de aco da CSP. Nos dois municipios pernambucanos, o
quadro € mais equilibrado. Embora a producao ainda esteja voltada majoritariamente para o
mercado interno, o Complexo Industrial do Suape tem mostrado aumento do poder de
competitividade em mercados internacionais. Essas evidéncias corroboram a avaliacao do
desenho das politicas no que se refere ao uso de seus instrumentos para direcionar a
producao para mercados especificos.
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Figura 93. Comparagao das exportacoes per capita de manufaturados de SGA, Manaus, Ipojuca e
Goiana
Fonte: SECEX-COMEX STAT e IBGE.

A figura 94 compara o desempenho do nivel de emprego da industria de transformacao nos
municipios selecionados, enquanto controla as diferencas populacionais. Em SGA, o
emprego manufatureiro permaneceu estavel em cerca de 2% da populacao antes do inicio
da ZPE e depois aumentou para cerca de 7%. Manaus mostra um pequeno recuo de 7% para
cerca de 5%, o0 que mostra que a ZFM nao tem sido suficientemente dinamica na geracao de
novos postos de trabalho da industria. Em 2018, os municipios de Pernambuco apresentaram
0s patamares mais elevados do grupo, porem com dinamicas distintas. Em Ipojuca, o nivel
de emprego manufatureiro vem caindo desde 2013; ja Goiana apresentou elevacao
sistematica desde 2012, mostrando-se o polo mais dinamico e com maior nivel de emprego
manufatureiro (15% da populagao), em 2018, conforme a amostra.

Observando os numeros absolutos de empregos, nota-se que, apesar da baixa participacao
relativamente de Manaus (5 empregos manufatureiros por 100 habitantes), a ZFM ainda cria
0 maior numero de empregos industriais entre todos os polos industriais considerados aqui.
Manaus: 78.600, Goiana: 12.000, Ipojuca: 8.000, SGA: 3.400. Esse numero mostra a capacidade
do desenho da politica de Manaus de atrair setores mais intensivos em mao de obra
(vestuario, calcados ou montagem de eletrénicos).
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Figura 94. Comparacao do volume de empregos da industria de transformacao de SGA, Manaus,
Ipojuca e Goiana
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

O salario medio por trabalhador na industria de transformacao € um dos indicadores mais
comumente utilizados para avaliar a qualidade geral do emprego. SGA apresentou o menor
valor dentre os municipios em 2008, representando menos de 50% do salario médio de
Manaus, lider nesse ano. Entretanto, o nivel salarial aumentou significativamente a partir de
2016, apos a ZPE entrar em operagao, e se estabilizou nos anos posteriores. Contudo,
municipios com um numero significativamente maior de empregos industriais que SGA
registram media salarial bastante menor, o que sugere que, em SGA, os efeitos dos elevados
salarios da alta geréncia da ZPE na media salarial sao expressivamente superiores. Portanto,
0 sucesso das trés regidoes em termos de melhoria da qualidade dos empregos para a massa
de trabalhadores da operacao, administracao e baixa geréncia € provavelmente semelhante.
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Salario meédio anual na industria de transformacao (R$)
80.000

70.000
60.000
50.000

40.000 /

30.000

20.000

10.000

Salario médio anual na industria de transformacao (R$)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Goiana Ipojuca ==—=Manaus SGA

Figura 95. Comparacao dos salarios medios anuais da industria de transformacao em SGA, Manaus,
Ipojuca e Goiana
Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL.

A breve analise comparativa do desenho das trés politicas industriais regionais (ZPE, ZFM e
polos industriais de Pernambuco) revelou diferengas significativas, em particular no que diz
respeito a orientacao de mercado e da presenca ou auséncia de mecanismos de seletividade.
Essas diferencas sao refletidas em seus distintos desempenhos, especialmente em termos
de agregacao de valor, exportacao e criacao de empregos. Ressalta-se que essa analise
compara o desempenho de apenas uma empresa e de seus fornecedores (CSP, White
Martins e Phoenix) com bases industriais mais robustas e diversificadas como as de
Pernambuco e Manaus, o que traz limitacdes para conclusdes contundentes. Entretanto, de
modo geral, pode-se afirmar que a elevada dependéncia das exportacdes e a alta
concentracao setorial (e de produto) torna a ZPE do Ceara tambem mais vulneravel a
choques externos do que as outras duas regides. A inclusao de instrumentos no desenho da
politica industrial que busquem por maior diversificacao industrial, seletividade setorial e
acesso também ao mercado interno, como as politicas em Pernambuco, se mostraram mais
capazes de gerar elevado valor adicionado, ao mesmo tempo em que geram maiores niveis
de emprego do que a ZPE do Ceara tem apresentado. Mais além, o regime de ZPE aplicado
no Ceara nao demonstra superioridade geral de desempenho em relagao as outras politicas
industriais aqui analisadas.
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Zonas Econdmicas Especiais (ZEE) estao presentes em diversas partes do mundo, com
diversos casos de sucesso. As ZPEs sao um caso especial de ZEEs que se concentram no
processamento industrial de matérias-primas para exportacdo, como no caso brasileiro. Esta
avaliacao final do desenho da politica de ZPE no Ceara pretende coloca-la em perspectiva
internacional. Para tal, foram utilizadas diferentes taxonomias, que se baseiam em uma
pluralidade de experiéncias de zonas econdmicas no mundo, para identificar as
caracteristicas especificas do regime da ZPE e localiza-lo dentro de um espectro mais amplo
de zonas econdmicas.

A avaliacao € estruturada da seguinte forma: na secao 4.4.1, o desenho da ZPE sera colocado
em perspectiva historica e localizado dentro do desenvolvimento evolutivo das ZPE/ZEE
como um instrumento de politica industrial. Na secao 4.4.2, o projeto da ZPE sera avaliado
com relacao a sua adequacao ao atual estagio de desenvolvimento do Brasil. Na secao final,
4.4.3, a logica de intervencao implicita da politica sera avaliada com base em um conjunto de
zonas com objetivos similares, de forma a identificar areas de intervencao adequadas ao
regime brasileiro de ZPE, mas que atualmente nao estao presentes.

4.4.1. Avaliacao do regime de ZPE em perspectiva historica

Historicamente, as zonas de processamento de exportacao nasceu com a instituicao dos
‘portos livres” (freeports), onde os comerciantes podiam operar navios, trocar cargas e
reexportar mercadorias sem muita intervencao das autoridades locais.

1) Na historia mais recente, nos anos 60, apareceram as primeiras zonas modernas junto
a portos e aeroportos, utilizando a proximidade a essa infraestrutura para acessar
mercados estrangeiros.

2) Nos anos 80, as ZPE se tornaram uma ferramenta vital para o desenvolvimento
industrial baseado na exportacao - modelo de crescimento que muitos paises em
todo o mundo comecaram a implementar.

3) A fase seguinte das ZPE foi estabelecida no final dos anos 1990 e inicio dos 2000,
quando a globalizacao e a producao internacional fragmentada se aceleraram e os
paises comecaram a explorar as possibilidades abertas com o rapido crescimento das
cadeias globais de valor (CGVs).

4) Nos ultimos anos, avaliagdes criticas levaram novamente a um ajuste das ZPEs.

e Em primeiro lugar, apesar da popularidade deste instrumento de politica
industrial, o impacto econdmico destas zonas tem sido muitas vezes dubio.
Mesmo onde as zonas geraram, com sucesso, investimentos, empregos e
exportacoes, € possivel observar que elas operam como enclaves, isto €, com
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poucas ligacdes com os fornecedores locais €, por isso, resultando em efeitos
de transbordamento pouco significativos.

e Em segundo lugar, o proprio conceito de estabelecer um regime regulatorio
distinto e menos rigido em relacao a aspectos sociais € ambientais do que o
existente no resto do pais tem sido questionado.

e Em terceiro lugar, a nova revolugao industrial (tecnologias digitais, robotica
avancada, impressao 3D, big data e Internet das Coisas) esta transformando os
processos de fabricacao e levando a diminuicao da importancia dos custos de
mao de obra como determinante locacional para o investimento.

e As zonas modernas estao respondendo a essas mudancas afastando-se de
padrdes sociais e ambientais baixos e, cada vez mais, incorporando o
desenvolvimento sustentavel em seu modelo operacional. Servigos
compartilhados relacionados a sustentabilidade, tais como servicos
compartilhados de saude e seguranca, gerenciamento de residuos ou
instalacdes de energia renovavel estao entre as sinergias de clusters que as
ZEE em geral podem proporcionar. Ao oferecer acesso a mao de obra
qualificada, centros cientificos e clusters de fornecedores de servicos
comerciais e tecnologicos relevantes, as ZEE criam o ambiente tecnologico
inovador que a nova producao industrial exige

Levando em consideracao esta taxonomia de tipos histoéricos de ZPE/ZEE, torna-se obvio
que o desenho do regime de ZPE no Brasil se assemelha a logica dos anos 1980 da ZPE como
uma ferramenta para o desenvolvimento industrial baseado na exportacao. Isso esta tambem
de acordo com o contexto histérico da criacao do regime de ZPE no Brasil, em 1988. No
entanto, durante a implementacao da ZPE no final dos anos 2000, nao foram revisados os
objetivos e o desenho de forma que se adequasse ao momento e as necessidades atuais, o
que levou a implementacao de uma ferramenta politica desenvolvida 20 anos antes.

4.4.2. Avaliacao do regime de ZPE em relagcao ao estagio de desenvolvimento
do Brasil

Conforme descrito acima, o desenho das ZEE/ZPE mudou significativamente ao longo do
tempo, acompanhando as mudancas evolutivas dos padroes globais de producao industrial.
Entretanto, o desenho especifico de uma ZEE/ZPE pode nao so diferir dependendo das
circunstancias historicas, bem como do respectivo estagio de desenvolvimento do pais.

Nos paises de baixa renda, as ZEE sao frequentemente utilizadas como ferramenta para
estimular o desenvolvimento industrial, a diversificacao produtiva e a criagcao de empregos.
Em paises de renda média, as ZEE normalmente buscam a transformacao estrutural pela
sofisticacao industrial (upgrading), isto €, da producao de bens mais complexos e de alto valor
agregado. Os paises de renda media-alta miram a atracao de industrias de alta tecnologia e
o fortalecimento da capacidade de inovacao. Por ultimo, os paises de alta renda tendem a se
concentrar em tecnologias limpas e pesquisa e desenvolvimento (P&D), desenvolvendo
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parques eco-industriais e parques tecnologicos, onde a simbiose industrial e a inovacao se
unem. !

A Figura 96 detalha os principais objetivos e caracteristicas das zonas de acordo com os
varios niveis de desenvolvimento econdmico dos paises.

Paises de
renda alta

Paises de renda
meédia-alta

Paises de renda
media

Paises de renda
baixa

Objetivos da politica
da zona

Fornecer uma plataforma eficiente
para cadeias de abastecimento
transfronteiricas complexas

Foco em evitar distorcoes na
economia

Tipos de zonas
prevalentes

Zonas francas apenas de centros logisticos (nao zonas francas
industriais)

Objetivos de inovacdo e da nova revolucdo industrial perseguidos
por meio de parques cientificos sem um marco regulatorio
separado, ou de incentivos nae ligados a zonas

Apoiar a transicdo para a economia
de servicos

Atrair novas industrias de alta
tecnologia

Foco no fortalecimento das
capacidades de inovacao

Zonas baseadas em tecnologia (p. ex.: P&D, alta
tecnologia, biotecnologia)

Zonas especializadas destinadas a industrias de alto valor
agregado ou segmentos da cadeia de valor

Zonas de servicos (p. ex.: servigos financeiros)

Apoiar o desenvolvimento industrial
Promover a integracao e upgrading
nas CGV

Foco na disseminacao da tecnologia
e nos spillovers

Zonas especializadas focadas em industrias com alta
participacao em CGV (p. ex..automotiva, eletronica)
Zonas de servicos (p. ex. terceirizacdo de processos
empresariais, call centers)

Estimular o desenvolvimento e
diversificacdo industrial

Compensar os pontos fracos do
ambiente de negocios

Implementar ou testar novos
negocios em uma area limitada
Concentrar o investimento em
infraestrutura em uma area limitada
Foco no emprego direto e beneficios
de exportacéo

Zonas de multi-atividade
Zonas baseadas em recurso naturais, com o objetivo de
atrair industrias de processamento

Figura 96. Teoria da Escada de Desenvolvimento das ZEE
Fonte: Elaboracao GPl com base em Relatorio de Investimento Mundial da UNCTAD de 2019.

Os paises que utilizam a politica de ZEE com sucesso, projetaram estrategicamente a politica
de ZEE/ZPE com base em suas vantagens competitivas existentes ou latentes e em suas
capacidades industriais, com claro foco e seletividade de projetos. A escolha do desenho
apropriado e sua continua adaptacao, conforme as condicdes globais de producao e seu
proprio estagio de desenvolvimento se modificam, € crucial. A China € excelente exemplo
de constante adaptagao de suas zonas/parques industriais desde os anos 1980 ate agora. A
Figura 97 resume os estagios de desenvolvimento das zonas e parques industriais na China*".
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2000

Periodo de Periodo de Periodo de Periodo de Protecao social
experimentacao crescimento desenvolvimento inovacao e e ambiental
rapido cientifico desenvolvimento
Intensivos em Diversificacao P&D, incubacao Aprimoramento Desenvolvimento
trabalho e recursos de start-ups tecnologico, atividades ~ regional, tecnologia
naturais de maior valor agregado limpa, empregosde
qualidade

Figura 97. Evolucao das zonas/parques industriais na China
Fonte: Elaboracao GPI com base em UNIDO Experiéncias e melhores praticas de desenvolvimento
de parques industriais na Republica Popular da China.

De acordo com a taxonomia da escada de desenvolvimento das ZEE (Figura 97), o atual
regime de ZPE no Brasil pode ser claramente definido como exemplo tipico de uma zona de
pais de baixa renda. A zona concentra investimentos em infraestrutura em uma area
delimitada, objetiva promover empregos diretamente e beneficiar a exportacao, e mira
industrias de processamento baseadas em recursos naturais. De acordo com seu nivel de
renda, o Brasil € classificado como um pais de renda media-alta. Outros paises deste grupo
direcionam suas zonas para a atracao de industrias de alta tecnologia e fortalecimento de
capacidades de inovacao e estabelecem zonas baseadas em tecnologia voltadas para
industrias de alto valor agregado. Essa taxonomia fornece uma orientacao sobre quais
objetivos e modelos de zona sao adequados para promover a transformacao estrutural e o
desenvolvimento socioecondmico, dependendo do nivel de desenvolvimento do pais.
Tambeém ¢é possivel a existéncia simultanea de diferentes modelos de zonas em um pais,
especialmente em paises de grande extensao territorial e desigualdades espaciais, como o
Brasil. Assim, uma abordagem de especializacao regional poderia ser uma boa alternativa ao
regime da ZPE, que ndo se mostra adaptada aos fatores regionais, em sua forma atual.

A China € um exemplo notavel para a intensa implantacao e constante adaptacao das ZEE.
Comparado a China, o Brasil perdeu a chance de elaborar um desenho estratégico e
adequado da politica de ZPE, assim como qualquer adaptacao dela, baseado em avaliacoes
robustas das necessidades e capacidades industriais e das vantagens comparativas
existentes e latentes do pais. O regime das ZPE, portanto, nao reflete adequadamente as
tendéncias atuais de desenvolvimento das ZEE, que se adaptaram frente as mudancas nos
padroes globais de producao (secao 4.4.1), nem o proprio nivel atual de desenvolvimento do
Brasil.
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4.4.3. Comparagao da logica de intervencao da ZPE com casos internacionais

Uma das principais conclusdes das avaliacdes anteriores foi o descompasso entre a ampla
gama de objetivos do regime e o numero reduzido de instrumentos para atingi-los, que se
concentram exclusivamente na area de intervencao da atracao de investimentos. Nesse
sentido, esta secao procura detalhar as logicas de intervencao de outras zonas com objetivos
similares ao do regime brasileiro de ZPE. O objetivo € identificar areas de intervencao
adicionais relevantes para aumentar a eficacia da politica industrial e que possam ser
consideradas em eventual revisao de seu desenho.

Essa comparacao € fundamentada por um conjunto de 30 casos internacionais (ver Figura 5
—Mapa Mundial no Capitulo 2), englobando, nao apenas casos de ZPE, mas também diversos
tipos de ZEE, parques industriais, ecoparques e tecnoparques®i' O resumo dos resultados
desta revisao de casos, exposto na Figura 98, demonstra a grande variedade de objetivos e
areas de intervencao que os paises consideram em suas politicas.
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Figura 98. Principais objetivos e areas de intervencao das experiéncias internacionais com diversas
zonas e parques
Elaboracdo: GPI.

O estudo das experiéncias internacionais revelou que, em primeiro lugar, os paises
consideram, em geral, uma variedade muito maior de elementos em suas logicas de
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intervencao do que o Brasil. Isso reflete o entendimento de que, para alcangar resultados
significativos por meio da ZEE/ZPE, € necessario apoio estatal e intervencdes em multiplas
dimensdes. Em segundo lugar, casos de sucesso conseguiram elaborar um conjunto
compreensivo, interconectado e coeso de medidas que incorpora todas as areas de
intervencao, de forma a aumentar a eficacia geral da ZEE.

Com base na revisao das praticas internacionais, foram identificadas areas de intervencao
adicionais, que nao sao diretamente visadas pelo regime da ZPE (Figura 99). O sistema de
monitoramento da ZPE, desenvolvido no ambito deste trabalho, incorpora indicadores de
desempenhos (KPI) para também acompanhar essas dimensoes. Isso deve colaborar para a
identificacao dos principais fatores de risco ou gargalos para o sucesso da politica e subsidiar
potencial revisao do desenho da politica no futuro.
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Figura 99. Logica de intervencao ampliada para o Regime Brasileiro de ZPE
Elaboragao. GPI.
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Em primeiro lugar, foram identificadas trés novas areas de intervencao que podem
intensificar a contribuicdo dos novos investimentos para o desenvolvimento industrial
inclusivo e sustentavel. Ao impulsionar tanto a qualidade quanto a eficiéncia das atividades
produtivas, essas areas sao importantes caminhos para a realizacao de todos os objetivos da
ZPE brasileira. Sao elas:

e desenvolvimento de habilidades e de recursos humanos;
e inovacao industrial;
e produtividade das empresas.

O desenvolvimento de habilidades e de recursos humanos € fundamental, pois qualquer
atividade produtiva depende de mao de obra qualificada. O objetivo de sofisticacao
tecnologica da industria esta intimamente atrelado a profissionalizacao dos trabalhadores e
a capacidade de inovacao do pais. Particularmente em zonas que se esforcam para atrair
industrias de alta tecnologia ou baseadas no conhecimento, o fortalecimento da capacidade
de inovacgao é crucial. Criar conexodes eficazes entre institutos de pesquisa e industrias, bem
como programas educacionais direcionados para as necessidades da industria (e.g.
atrelados a clusters industriais), pode ser altamente eficaz, mas requer um conjunto
abrangente de intervencdes coesas. Em geral, essas trés areas de intervencao se
complementam, pois, maiores habilidades podem levar a inovacdes de processos e produtos
bem sucedidas e, consegquentemente, impulsionar a produtividade e a competitividade
industrial.

O atual regime de ZPE nao apoia ativamente o desenvolvimento de habilidades. A atual
estrutura de qualificacao dos funcionarios da ZPE reflete esta questao. Aproximadamente
trés quartos dos funcionarios tém um nivel de qualificacao medio, enquanto apenas um
quarto tem uma qualificacao alta. Por outro lado, as empresas da ZPE treinam ativamente
seus funcionarios, como mostrado na Figura 100. A CSP também interage com as
comunidades vizinhas, de forma a ouvir e tentar incorporar as necessidades locais na
estrutura produtiva da empresa (Programa de Dialogo Social), apoia financeiramente projetos
culturais e sociais que também visam a qualificacao da populacao local (Programa Ideia da
gente) e tem parcerias com o Sistema S (SENAI, SEBRAI e SENAC) para qualificar seus
funcionarios e estimular o empreendedorismo local (Programa Territorio Empreendedor). Ha
ainda uma interacao estreita entre as empresas da ZPE e o IFCE (Instituto Federal de
Educacao, Ciéncia e Tecnologia do Ceara), que incluiu em sua estrutura alguns cursos
direcionados as necessidades de mao de obra da empresa. Entretanto, uma estrutura mais
ambiciosa de desenvolvimento de habilidades e conhecimentos, que va além das
necessidades atuais das empresas existentes na ZPE, € considerada uma adicao valiosa a
politica de ZPE. A mao de obra altamente qualificada poderia ser a base para atrair
investimentos adicionais no futuro, em especial setores focados em produtos de maior valor
agregado e tecnologia.
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Numero de trabalhadores que participaram de treinamentos no ano em
questao
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Figura 100. Niveis de qualificacao e treinamento dos trabalhadores na ZPE
Fonte: Empresas da ZPE.

Em termos de inovagao industrial, as atividades das empresas da ZPE sao muito limitadas, ja
que a ZPE exporta apenas um produto e de mais baixo processamento dentro da cadeia
siderurgica. O produto que a CSP fabrica (placas de ago) era novo para o Ceara, porem ja
existente no mercado brasileiro. A principal inovacao foi de processos, € hao era existente no
mercado nacional, porem, de acordo com a empresa, ja existia no mercado internacional e
foi desenvolvida na Coreia, pelas empresas socias da CSP.

Dados da PINTEC-IBGE mostram que o estado do Ceara ainda esta atrasado em relacao a
outras regides brasileiras no que diz respeito aos processos de inovacao. Hoje, apenas 20%
das empresas cearenses implementam inovacdes de produtos ou processos, o que fica 14%
abaixo da media brasileira e significativamente atras das empresas mais inovadoras no
Amazonas, em Pernambuco e Sao Paulo. O mais alarmante € que a capacidade de inovacao
do Ceara exibiu queda desde 2008, com uma reducao de 20 p.p. em relacdo a média
brasileira da parcela de empresas que implementaram alguma inovagao durante a ultima
decada (Figura 101). A discrepancia do Ceara ¢ visivel tanto em inovacdes de produtos quanto
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em processos, e o resultado em termos de introducao de inovagdées no mercado interno e
pifio. Essa falta de atividades de inovacao aponta para a urgente necessidade de fortalecer
as capacidades de inovagao industrial no estado do Ceara. O regime da ZPE deve considerar
a introducao de mecanismos de apoio a esse respeito, a fim de fornecer as bases para uma
futura transformagao da estrutura industrial das zonas.
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Figura 101. Capacidade inovativa do Ceara

Fonte: IBGE - PINTEC.
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Além das trés areas mencionadas acima, duas outras areas de intervencao sao importantes
para alcancar os objetivos da ZPE, em particular em relacao a reducao dos desequilibrios
regionais:

e ligacdes com a economia local;
¢ reducgao da concentracao dos investimentos industriais.

Qualquer zona corre o risco de se desenvolver como um “enclave’, isso €, com atividades
produtivas sem conexdes significativas com outras empresas e trabalhadores locais,
proporcionando, portanto, impulso muito limitado para o desenvolvimento regional.
Entretanto, as zonas também tém o potencial de acelerar o desenvolvimento
socioecondmico regional, se elas tiverem maior poder de encadeamento, isto €, forem mais
integradas com a economia local/regional. As ligagcdes da zona com a regiao podem ser
expressivamente fortalecidas, por meio da introducao de mecanismos de seletividade
setorial na politica de ZPE. A selecao das industrias que devem ser atraidas para o local deve
ser fundamentada em fatores como, por exemplo, a estrutura de dotacdes de fatores
produtivos regionais, a capacidade de encadeamentos intersetoriais dos setores, ou o
potencial de criagcao de empregos. A oferta de treinamentos e programas de apoio e de
desenvolvimento de trabalhadores e fornecedores pode ajudar a superar as restricoes de
dotacdes existentes e atender a demanda das empresas da ZPE. Finalmente,
condicionalidades que exijam das empresas algum grau de conteudo local sao elementos
que podem fortalecer esses efeitos de transbordamentos.

A secao 3.3 chegou a conclusao de que, atualmente, as ligacdes locais da ZPE cearense sao
muito limitadas. Informacgdes sobre a quantidade e valor despendido com os fornecedores
da ZPE do Ceara, segmentadas pela localizagao deles, lancam mais luz sobre esta questao.
Em primeiro lugar, o numero de fornecedores locais de SGA € bastante limitado, enquanto
um grande numero de empresas do Ceara abastece ZPE, em particular a empresa Phoenix.
Ao mesmo tempo, um conjunto menor de fornecedores de outras regides brasileiras (em
particular do estado de Sao Paulo), bem como de outros paises, constitui de longe a maior
parte das despesas da ZPE com fornecedores. Em termos de valores medios por fornecedor,
e notavel a grande diferenca dos valores gastos com fornecedores internacionais e o baixo
valor com os do Ceara. Essa analise destaca a forte dependéncia das operacdes da ZPE de
fornecedores nao regionais, principalmente internacionais, € sugere que o regime de ZPE
deve considerar a introducao de medidas para promover uma mudanca deste padrao no
futuro.
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"Nota: A empresa Phoenix ndo forneceu os detalhes de seus fornecedores do Ceara por municipio, apenas o total
para o estado. Portanto, 0 numero de fornecedores em SGA é provavelmente maior do que a figura sugere.
Entretanto, € pouco provavel que isso tenha um impacto significativo tanto no valor total das despesas com SGA,
quanto na media por fornecedor de SGA, ja que esses valores sao largamente impulsionados pelas compras da
CSP.
Figura 102. Fornecedores das empresas da ZPE por localizagcao
Fonte: Empresas da ZPE.

Em termos de concentracao de investimentos, infelizmente nao ha dados disponiveis no
Brasil que informem os investimentos industriais realizados no pais por setor e por municipios.
Como forma de obter alguma informacao nesse sentido, utilizou-se a base de dados da
RENAI-Ministério da Economia, que contém dados de anuncios de investimentos do tipo
greenfield. E importante ressaltar que esta base apresenta algumas limitagdes relevantes.
Primeiro, trabalha com anuncios e nao com investimentos realizados, logo, os investimentos
anunciados podem nao ter sido concretizados ao longo do tempo. Segundo, os dados sao
extraidos de informacgdes veiculadas de forma publica pelas empresas, em geral, pela midia,
o que leva a perda de informacodes. Terceiro, por se tratar de anuncios de investimentos ainda
nao realizados, os montantes anunciados sao registrados de uma so6 vez no ano de anuncio,
0 que prejudica a analise de evolucao dos investimentos ao longo do tempo. Na
impossibilidade de acessar uma fonte de dados melhor, utilizou-se esta base para obter um
panorama geral sobre o grau de concentracao dos investimentos em novos projetos
industriais no Brasil. Entretanto, tal base de dados foi descontinuada. Por isso, para analises
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de periodos futuros, no momento, nao ha qualquer base de dados sobre investimentos
realizados no Brasil.

Nota-se que o grau de concentracdo dos investimentos anunciados do tipo greenfield
elevaram-se substancialmente ao longo do tempo, sugerindo que, provavelmente, nao
ocorreu uma dispersao regional dos investimentos industriais. Essa limitacao deve ser
abordada pelo regime de ZPE a fim de fazer progressos significativos para reduzir a
desigualdade entre as regides do pais.

Concentracao de investimentos industriais dos primeiros 10 municipios
2008 2015 2019
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

Figura 103. Concentracao dos investimentos anunciados do tipo greenfield no Brasil
Fonte: RENAL

Trés areas de intervencao adicionais sao particularmente importantes para serem
consideradas sob o objetivo especifico da industria verde:

e processos e tecnologia eficientes em termos do uso de recursos;
e gestao de residuos industriais;
e normas e certificacao de produtos.

A sustentabilidade ambiental da producao industrial nao € automaticamente reforcada por
novos investimentos. Isso pode ser particularmente visto na ZPE do Ceara, que, atualmente,
se concentra em industrias de processamento baseadas em recursos naturais. As atividades
produtivas na ZPE exibem alto consumo de energia e insumos. A fim de reduzir
externalidades ambientais negativas oriundas da producao, diversas zonas internacionais
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introduzem em seus desenhos de politica de ZEE medidas para o uso eficiente dos recursos
(energia, material, agua), bem como o tratamento eficaz dos residuos da produgao industrial
(p. ex. emissoes, residuos solidos, aguas residuais). As abordagens mais avangadas dos
parques eco-industriais, por exemplo, baseiam-se no conceito de simbiose industrial, o que
implica o estabelecimento de industrias complementares. O conceito transfere a ideia de
economia circular para um parque ou zona industrial, onde os residuos de uma instalacao de
producao podem ser utilizados como insumos para outra producao.

A analise no capitulo 3 apontou consequéncias ambientais significativas da ZPE do Ceara. As
atuais atividades ambientais das empresas da ZPE, por mais bem-vindas que sejam, nao sao
capazes de contrabalancar o significativo consumo de materiais e emissdes de CO, que sao
fatores estruturais da industria siderurgica. Embora em relagao ao manejo dos residuos, as
empresas cheguem proximo a 100% de reutilizacao e/ou tratamento, os impactos de
emissodes industriais e consumo de materiais € muito expressivo. Além disso, 0 manejo dos
residuos nao e efetuado por imposicao do regime de ZPE, o que pode levar ao
estabelecimento de outros projetos industriais que nao tenham a mesma preocupagao neste
aspecto especifico. A fim de superar essas questoes no futuro, o regime da ZPE precisaria
introduzir uma area de intervencao que favorecesse a tecnologia limpa e as industrias verdes
em detrimento de setores muito intensivos em recursos e emissdes, como a industria
siderurgica baseada em carvao.

Em resumo, com base em experiéncias internacionais, diversas areas de intervencao
adicionais foram identificadas como elementos altamente relevantes para o regime da ZPE
que nao sao explicitamente abordados pelo desenho da politica existente. A fim de aumentar
a eficacia da politica industrial de ZPE, € altamente recomendada a formulagcao de um
conjunto amplo de medidas coesas e interconectadas que integrem todas as areas de
intervencao do regime. Embora estes tipos de intervengdes adicionais sejam necessarios a
fim de promover a transformacao estrutural da economia brasileira, eles poderiam ser
integrados dentro de um regime de zona industrial reforgada, ou direcionados para dentro
da estrutura de uma nova politica industrial integrada para o Brasil.
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4.5. Resumo da avaliacao do desenho da politica da ZPE do Ceara

O objetivo deste capitulo foi avaliar o desenho da politica de ZPE do Ceara a fim de identificar
possiveis falhas que possam prejudicar a eficacia do regime de ZPE. A avaliagao foi feita em
trés dimensodes e os resultados estao resumidos na figura 104.

Perspectiva interna da ZPE Perspectiva nacional Perspectiva internacional

Comparacao

de ZPE

do desenho da politica

1 outras politicas

Comparacao do desenho com
experiencias internacionais

industriais espaciais no Brasil

e Pernambuco

se assemelha ao

- O projetoda ZPEe

Desenho
‘ limitado em
Descompasso comparacao
entrea ZPE eo com outros
Abordagem estagio de modelos
desatualizada desenvolvimento - Ast, l(‘)gicas”d%
3 intervencéo de
Atras de Manaus [l - O desenhodazpe 99 Brasil interve Zgnas

contém uma

Foco em apenas M- Apesardea ZPE instrumento uma Z‘?”S tigica de variedade mais
alguns objetivos receber os maiores  classicode umé:;a\s € bana ampla de areas
. = da politica de incentivos, & a que industrializacao renda gque se deintervencdo.
Baixa atragao baseada em concentra no . Coniunt
ZPE recebe menos c diret onjuntos
de investimentos exportacdes da emprego direto articulados e
: . . i A década de 1980 nos beneficios de
investimentos Desajuste entre devidoa coerentes de

- Investimento da
CSP e empresas

uma ampla gama
de objetivos e
poucos

inacessibilidade do
mercado interno.

- Em consonancia

com a génese
historica da ZPE.

exportacao.
+ Como paises de
renda media-alta, a

politicas em
todas as areas
de intervencao

?atélitegm instrumentos. ’ 52%%?,3?2239 - Nenhuma ZPE no Brasil 30
uncao de - Foco apenas na - adaptacao as deveria se fundamentais.
esforcos do = seletividade em concentrar emalta
estado do promoc@o de setores/produtose  abordagens tecnolodn & - Identificacio de
Ceara investimentos. melhor modernas das : o9 areas de
i Marcc; - Auséncia de desempenho em Zonas gsig?i%iorﬁz?; intervencio
requlatério seletividade e relacdo aos Ecaonomicas o e o ma adicionais para
reg suficiente objetivos. Especiais. L e ZPE.
inadequado i ; sofisticacao L
: condicionalidade ‘ ; - A auséncia
para atrair —— industrial e ‘
prejudicama ‘ dessas areas
outros eficacia spillovers, em
investimentos. ’ regiGes menos resulta em

desenvolvidas. eficacia limitada.

Figura 104. Resumo da avaliacao do desenho da politica da ZPE do Ceara
Elaboracdo: GPI.

Na primeira dimensao (perspectiva interna da ZPE), foi avaliada a consisténcia e suficiéncia
das disposicoes existentes das politicas. A investigagao revelou que o marco regulatorio do
regime da ZPE € inadequado para atrair investimentos significativos. Entre outros, o acesso
restrito ao mercado interno apresenta grandes obstaculos para atrair investidores. Com
relacao a suficiéncia do desenho da politica para alcangar seus objetivos, o estudo identificou
um descompasso entre a grande variedade de objetivos e limitacao de instrumentos
disponiveis. O foco principal e unico das areas de intervencao € a promocao de
investimentos, excluindo outras areas relevantes de apoio. A auséncia de qualquer
seletividade e condicionalidade dificulta a eficacia do regime de ZPE em atingir seus
objetivos.
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Na segunda dimensao da avaliacao (perspectiva nacional), o regime da ZPE foi comparado a
outras politicas industriais regionais existentes no pais, tanto em termos de desenho quanto
de desempenho de alguns indicadores selecionados. Apesar de a ZPE oferecer os maiores
incentivos fiscais e tributarios, outras regides tém tido mais sucesso na atracao de
investimentos e diversificacao da base produtiva. A inacessibilidade do mercado interno e a
auséncia de mecanismos de selecao setorial foram identificadas como as principais
diferenca nos desenhos das politicas e fatores determinantes para a discrepancia no
desempenho.

Na terceira dimensao (perspectiva internacional), o desenho do regime de ZPE no Brasil foi
comparado ao das experiéncias globais mais bem sucedidas de zonas econdmicas.
Identificou-se que o desenho da ZPE tem origem na década de 1980, o que esta de acordo
com o surgimento do regime da ZPE como instrumento de politica industrial no mundo.
Entretanto, embora os regimes de ZEE/ZPE em muitos paises tenham passado por
transformacgoes de forma a incorporar as mudancgas dos padrdes internacionais de producao,
o desenho da ZPE no Brasil hao sofreu qualquer adaptacao, o que prejudica a sua eficacia.
Tambeém se constatou que o modelo do regime de ZPE nao esta adequado ao atual estagio
de desenvolvimento do Brasil. Enquanto o desenho atual € de uma zona tipica de um pais de
baixa renda com foco no emprego diretamente gerado na zona e nos beneficios de
exportacdo, em paises de renda media-alta, como o Brasil, a zona deveria se concentrar em
setores mais inovativos e com maior intensidade tecnologica, em regides mais desenvolvidas
do pais, e no aumento da complexidade industrial e transbordamentos tecnologicos em
regides menos desenvolvidas. Por fim, a comparacao com zonas internacionais com
objetivos similares aos do Brasil revelou que os casos de maior sucesso tém logicas de
intervencao com uma variedade maior de areas de intervencao e também um conjunto de
medidas coerentes interligadas com todas as areas de intervencao. Diversas areas de
intervencao adicionais relevantes puderam ser identificadas para o regime da ZPE e
demonstrou-se que a auséncia dessas resulta em uma eficacia limitada para atingir os
objetivos da politica.
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CONCLUSOESE ,
RECOMENDAGOES DE POLITICAS

5.1. Resumo de todas as descobertas

Com base nas analises quantitativa e qualitativa detalhadas neste estudo, a avaliacao conclui
que a ZPE do Ceara obteve sucesso limitado até o momento. A concepgao dos instrumentos
de politica da ZPE baseia-se na suposicao de que (1) os incentivos fiscais e tributarios sao
suficientes para atrair investidores de alta qualidade, isto €, que gerarao numero elevado de
empregos e expressivo valor adicionado, e serao intensivos em tecnologia (2) ha um forte
interesse dos investidores em estabelecer projetos industriais no Brasil, orientados para a
exportacao. Para o caso da ZPE do Ceara, essas suposicdes nao eram verdadeiras e, portanto,
os investimentos nao foram sustentados. Desde a sua criacdao, a zona depende
exclusivamente de uma empresa-ancora e de dois fornecedores de insumos atrelados a ela
(empresas-satélite).

Os ambiciosos objetivos do regime de ZPE contrastam fortemente com o escopo limitado
das atividades industriais que operam hoje na zona. Alem disso, as estruturas de producao
das trés empresas existentes na ZPE nao estao alinhadas com os objetivos definidos na
politica, pois sao caracterizadas por alta dependéncia de importacao, limitadas ligacoes
domeésticas, baixa intensidade de mao de obra, baixa sofisticacao tecnologica e alta
intensidade de emissao de CO.. Essas caracteristicas contribuiram para a situacao observada
em que as significativas exportagdes da zona nao foram acompanhadas por grandes
beneficios domeésticos para o estado do Ceara e para o Brasil.

Em particular, destacam-se os seguintes principais desafios:
1. A dependéncia de insumos estrangeiros limita a contribuicao da ZPE para a balanga
de pagamentos brasileira. Entre 2012 e 2020, devido ao volume de importacao de
US$ 3.9 bilhdes, o superavit comercial liquido da zona foi de apenas US$ 1 bilhao, ou
cerca de 21% dos US$ 4.9 bilhdes de exportacdes gerados desde seu inicio. O
superavit comercial anual da ZPE representa apenas 1% da balanca comercial
nacional.
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2. Afaltade ligacdes domeésticas significativas para frente e para tras limita os beneficios
econdémicos almejados pelo regime. Como resultado, o valor adicionado (VTI) gerado
pela ZPE, em um ano médio (2018-2019) de operacdes, atinge aproximadamente R$
1,8 bilhdes, ou cerca de 30% do valor anual de vendas da ZPE.

3. A natureza capital-intensiva da producao da ZPE impede a obtencao de beneficios
sociais mais significativos em termos de criacao de empregos e ganhos salariais. Os
rendimentos salariais dos trabalhadores da ZPE totalizam apenas R$ 197 milhoes, ou
3.5% do valor anual de vendas da ZPE. Os empregos adicionais criados, embora
significativos para Sao Goncalo do Amarante, nao foram significativos para o estado
do Ceara, nem suficientes para compensar a perda de empregos em outras industrias
em municipios vizinhos.

4. A proeminéncia de setores baseados em recursos naturais € com baixo grau de
processamento na ZPE impede o desenvolvimento tecnolégico na direcao de
setores manufatureiros avancados. Alem disso, exportacdes brasileiras de produtos
processados (aco) ndo ganharam espaco na pauta exportadora do pais em relacao as
materias-primas (minério de ferro).

5. A extremamente elevada intensidade energética da ZPE levou ao aumento
substancial das emissdes de CO, (+4,1 milhdes de toneladas por ano) e, portanto, a
custos ambientais significativos, que sdo estimados em até R$ 800 milhdes por ano
(com base no custo social de carbono de US$ 50/t de CO.).

Em geral, a ZPE criou uma dinamica econémica positiva em nivel local em SGA, mas nao
exibiu impactos importantes, alem do aumento das exportacdes e, em menor grau, do VTI,
em ambito estadual e nacional. Alem disso, a ZPE substituiu parcialmente a exportacao de
aco semiacabado realizada por outras regides do Brasil, reduzindo ainda mais o impacto
nacional. Do ponto de vista social, os beneficios sao minimos, enquanto que os custos
incorridos por meio de investimentos em infraestrutura publica , assim como receita fiscal e
tributaria perdida sao significativamente maiores. Considerando os custos sociais das
emissoes adicionais de CO., industrial, a analise de custo-beneficio apontou que a ZPE, tal
qual se encontra no momento, cria um custo liquido para a sociedade brasileira, que aumenta
a cada ano de operacao.

Com base nessas conclusdes, resumidas na Figura 105, parece ser necessaria a revisao da
orientacao estratégica do regime brasileiro de ZPE. Foge ao escopo deste estudo de
avaliacao de impacto a sugestao detalhada de um novo desenho para o regime de ZPE,
entretanto, uma série de politicas industriais fundamentais sao recomendadas na secao final.
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Figura 105. Resumo dos principais resultados da avaliacao da ZPE do Ceara
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5.2.1 Integrar a politica de ZPE a um arranjo holistico de politica industrial

O desenvolvimento industrial e a transformacao estrutural de uma economia sao um
processo complexo e multidimensional. Portanto, politicas industriais eficazes precisam ser
projetadas como um arranjo integrado de varios instrumentos individuais, que podem, em
conjunto, direcionar o caminho da industrializacao no sentido dos objetivos desejados pela
politica. Apenas um instrumento individual, como o regime de ZPE, nao e suficiente para
iniciar uma transformacao estrutural do Brasil. Assim, parece necessario o desenvolvimento
de uma politica industrial nacional holistica da qual o regime de ZPE faca parte.

A experiéncia internacional demonstrou que os incentivos fiscais nao sao uma ferramenta
suficiente para atrair investidores industriais de alta qualidade se eles nao forem
acompanhados por outras medidas™, Isso € ainda mais verdadeiro no caso de regides menos
desenvolvidas de um pais, que apresentam desafios distintos para os investidores. Aléem
disso, os incentivos fiscais implicam um custo social significativo, pois reduzem sobremaneira
a receita publica resultante de projetos de investimento. Em particular, a atracao do
investimento direto estrangeiro (IDE) orientado a exportacao levou a uma guerra fiscal entre
0s governos em todo o mundo. Portanto, o quadro apresenta um duplo desafio: os incentivos
fiscais, sozinhos, dificilmente atrairdo grandes investimentos, e aqueles que sao atraidos,
geralmente, ndo resultarao em grandes ganhos sociais.

A fim de superar esses desafios, o regime de ZPE brasileiro precisaria estar inserido em uma
estrutura de politica industrial mais abrangente, de tal forma a efetivamente guiar o pais na
direcao do processo de transformacao estrutural. Dentro deste arcabouco, uma gama de
instrumentos precisa ser combinada e estrategicamente direcionada para alcancar as
prioridades de desenvolvimento do Brasil. Todos os principais paises de renda média e alta
desenvolveram, recentemente, estrategias e politicas dedicadas a industrializagao, incluindo
a 'Nova Estratégia Industrial para a Europa’ da Comissao Europeia, o "Plano Construir
Novamente e Melhor" (traducao livre de: Build Back Better) da Administracao Biden nos EUA,
e 0 "14° Plano Quinquenal Chinés". A fim de competir efetivamente neste novo ambiente
global, o Brasil deve considerar desenvolver sua propria agenda de politica industrial.

Um componente-chave que deve estar no centro de uma nova politica industrial para o Brasil
e o fortalecimento de suas capacidades industriais. Essas incluem capacidades de
producao, tanto em termos individuais (p. ex.. habilidades e conhecimentos profissionais),
quanto empresariais (p. ex. habilidades organizacionais), bem como capacidades
tecnologicas, de inovacao e de infraestrutura®. O sucesso no desenvolvimento destes fatores
que impulsionam o desempenho industrial determinara em grande parte a capacidade futura
do Brasil para manufaturar produtos industriais em um mercado global competitivo.

A Figura 106 ilustra o desempenho relativo das capacidades produtivas do Brasil em
comparagao com concorrentes latino-americanos e asiaticos selecionados, com base no
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indice de Capacidade Produtiva (PCl) da UNCTAD. Torna-se evidente que o Brasil vem
ficando cada vez mais para tras de seus pares, especialmente durante os ultimos seis anos.
Em particular, as trajetorias da China, Malasia e Tailandia, que fizeram uso de programas
abrangentes de politica industrial, demonstram que € possivel aumentar consideravelmente
a capacidade produtiva dos paises em um periodo de tempo relativamente curto. Embora
tenham tido um desempenho proximo ao do Brasil no inicio dos anos 2000, esses paises
recentemente deram um grande salto para a frente. Apesar de ter ocorrido algum progresso
entre 2004 e 2011, é evidente que os ultimos dez anos se destacam como uma década
perdida em termos de desenvolvimento das capacidades produtivas no Brasil.

Brasil e paises pares - indice de Capacidades Produtivas 2000-2018 (pontuacao geral PCI)
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Figura 106. O Brasil no indice de Capacidades Produtivas (PCl)
Fonte: UNCTAD.
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E muito provavel que o Brasil s6 podera competir com outros atores industriais globais no
futuro se os esforcos nacionais para melhorar suas capacidades produtivas industriais forem
significativamente elevados. Isso pode ser alcancado por meio da concepcao de um
conjunto de instrumentos de politica industrial que combine estrategicamente elementos de
desenvolvimento de habilidades industriais, progresso tecnologico, apoio a inovacao e
investimentos em infraestrutura especifica para a industria. Embora as ZPEs possam
desempenhar algum papel no aumento da producao industrial existente nas industrias
baseadas em recursos naturais, elas nao serao suficientes para iniciar uma transformagao
estrutural no pais em direcao a atividades de maior valor agregado e mais intensivas em
tecnologia. Este processo exigira investimentos substanciais no desenvolvimento das
capacidades industriais do Brasil.

A fim de promover o objetivo especifico de reduzir a desigualdade entre os estados
brasileiros, sera crucial adotar uma abordagem regional de aperfeicoamento das
capacidades industriais. O desenvolvimento industrial inclusivo significa que existem
oportunidades iguais de industrializacao em todo o pais e que a distribuicao equitativa dos
beneficios da industrializacao € garantida a todas as partes interessadas®. A industria
brasileira ainda hoje € caracterizada por uma significativa concentracao das atividades de
producao industrial em poucos estados, sendo improvavel que o regime de ZPE,
isoladamente, supere este padrao. Ao inves disto, sao necessarios esforcos substanciais para
criar um acesso mais equilibrado as habilidades industriais, tecnologia, inovagao e
infraestrutura necessarias em regides menos industrializadas do pais.

Globalmente, as abordagens da politica industrial regional ganharam impulso na ultima
década. As 'estratégias regionais inteligentes de especializacao” europeias sao uma das
metodologias mais consolidadas a esse respeito. E uma abordagem baseada nas
especificidades locais, caracterizada pela identificacao de areas estratégicas de intervencgao,
combinando politicas industriais, educacionais e de inovacao especificas da regiao. As
estrategias regionais definem setores e atividades prioritarios e recebem financiamento
significativo dos Fundos Estruturais e de Investimento Europeus, assim como de fontes
nacionais e regionais. Uma plataforma dedicada apoia as regides com aconselhamento,
treinamento e outras assisténcias durante a concepcao e implementacao (Figura 107, Uma
abordagem semelhante de estratégias regionais de especializacao industrial poderia ser
desenvolvida no Brasil a fim de superar as limitagcdes do regime de ZPE.

2 |sto e baseado no conceito de Desenvolvimento Industrial Inclusivo e Sustentavel (ISID) da UNIDO:
https.//www.unido.org/inclusive-and-sustainable-industrial-development.
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Figura 107. Abordagem de especializacao inteligente na UE
Fonte: Plataforma de especializacao inteligente (UE).

Esta abordagem regional também poderia combinar dois caminhos complementares de
desenvolvimento regional que podem contribuir para a transformacgao efetiva da industria
brasileira:

1)

2)

A difusao da tecnologia nacional pode ser impulsionada em estados menos
industrializados, concentrando-se na convergéncia das capacidades locais em
relagdo aos estados lideres por meio da transferéncia de tecnologia inter-regional.
Estas estrategias regionais de especializacao poderiam se concentrar em setores de
media a alta complexidade ja bem estabelecidos nos polos industriais do pais.

A sofisticacao tecnologica e a inovacao no sentido da manufatura avancada podem
ser impulsionadas nas regides industriais mais desenvolvidas do pais, concentrando-
se na criacao das capacidades industriais avancadas necessarias. Isso pode ser
alcancado por meio da transferéncia estrategica de tecnologia do exterior, do apoio
aos processos de inovacao nacionais, e do fortalecimento do sistema de inovacao
nacional. As estratégias regionais de especializacao nessas regides poderiam se
concentrar em setores de alta tecnologia e processos de producao de vanguarda.

Outro desafio identificado pela avaliacao de impacto foi o elevado custo ambiental da ZPE
do Ceara. No conceito da UNIDO de Desenvolvimento Industrial Inclusivo e Sustentavel (ISID),
o termo "sustentavel' aborda a necessidade de dissociar a prosperidade gerada pelas
atividades industriais do uso excessivo dos recursos naturais e dos impactos ambientais
negativos. Varios paises, em todo o mundo, estao adotando este conceito por meio do
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desenvolvimento da "Politica Industrial Verde™ i, O Acordo Verde Europeu, estabelecido no
final de 2019, € uma das abordagens mais recentes e abrangentes a esse respeito, e visa o
uso eficiente dos recursos, com a passagem para a economia limpa e circular, restaurando a
biodiversidade e reduzindo a poluicao.

Uma Politica Industrial Verde Brasileira poderia posicionar o pais neste novo ambiente
global ao identificar futuras oportunidades de crescimento regional com uma pegada mais
sustentavel. Esta abordagem também pode ser combinada com as estratégias de
especializacao regional, como, por exemplo, concentrando-se na integracao da eficiéncia do
uso de recursos industriais e de praticas de producao mais limpas a uma abordagem de
‘industria verde" em regides menos industrializadas, ao mesmo tempo em que apoia o
surgimento de tecnologias de fronteira em novas "industrias verdes" inovadoras nos polos
industriais do pais.

52.2. Seletividade e condicionalidade para maximizar os beneficios domeésticos

Esta avaliacao aponta para as implicagoes significativas que as especificidades setoriais € a
configuracao dos sistemas de producao tém sobre o impacto das ZPEs:
1) Os desafios da ZPE do Ceara, em termos de geracao limitada de empregos e de
beneficios sociais e de altos custos ambientais, se devem a grande dependéncia da
ZPE do setor siderurgico, que € altamente intensivo em capital e recursos naturais.
2) Ofoco daZPE do Ceara na exportacao de produtos de aco semiacabados implica que
o potencial das ligacdes para frente (para produtos de ago acabado e componentes
industriais baseados em ago) permanece largamente inutilizado, enquanto os
segmentos de maior valor agregado da cadeia de valor do ago estao localizados em
outros paises.

Embora o desempenho de uma ZPE seja determinado por uma serie de elementos, as
especificidades setoriais sao certamente um dos fatores-chave. A maioria dos resultados de
desempenho que foram identificados para a ZPE do Ceara no capitulo 3 sao caracteristicas
tipicas da industria siderurgica brasileira. Portanto, a criacao limitada de empregos, a alta
dependéncia de importacao e os altos custos ambientais observados hoje, muito
provavelmente poderiam ter sido antecipados por meio de analise de impacto ex ante das
operacdes da ZPE. Entretanto, atualmente, o regime brasileiro de ZPE nao inclui um
mecanismo para a definicao de setores prioritarios, e consideracdes setoriais nao
desempenham um grande papel no processo de triagem de novos projetos de investimento
da ZPE. Os resultados desta avaliacao sugerem que um processo sistematico de selegao
de setores-alvo deve ser considerado dentro do regime brasileiro da ZPE.

O processo de priorizacao setorial deve levar em consideracao as contribuicdes esperadas
de subsetores especificos para a materializacdo dos objetivos do regime de ZPE. Por
exemplo, os beneficios sociais da ZPE aumentarao significativamente se setores com
maiores niveis de emprego se localizarem ali. Assim, o efeito provavel em termos de criagao
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de empregos pode ser antecipado por meio da analise da intensidade de emprego dos
subsetores industriais. Da mesma forma, a probabilidade de os setores estarem
relativamente mais concentrados na exportacao do que na orientagao para o mercado local
pode ser antecipada analisando a participacao das exportacdes no valor adicionado (VTI) dos
setores industriais. Seguindo essa logica, a Figura 108 apresenta uma analise ilustrativa para
todas as industrias brasileiras em 2018.

EMPREGO E INTENSIDADE DE EXPORTACAO DOS SETORES INDUSTRIAIS (BRASIL, 2018)
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Figura 108. Intensidade em trabalho e em exportacao dos subsetores industriais no Brasil

Fonte: IBGE - PIA-Empresa UL & SECEX-COMEX STAT.
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Torna-se evidente que uma grande variedade de subsetores orientados para a exportagcao
no Brasil € caracterizada por uma baixa intensidade em trabalho, incluindo o setor
siderurgico, que em média cria apenas dois empregos para cada R$ 1 milhdo em VTI. Outros
setores da metalurgia, producao de tabaco e outros equipamentos de transporte mostram
um padrao semelhante de alta intensidade de exportacdo, mas baixa intensidade em
trabalho do VTI (area roxa na figura). Isso sugere que a maioria das industrias orientadas a
exportagcao no Brasil provavelmente nao tera impacto significativo em termos de criacao de
empregos. Os quatro setores que se destacam neste aspecto sao a industria da madeira,
produtos de couro, producao de alimentos e producao de maquinas, que mostram, de longe,
a maior intensidade de emprego entre todos os setores orientados a exportacao, variando
entre 7 a 17 empregos sendo criados por um milhao de reais em VTl (area verde na figura).

Por outro lado, € possivel identificar uma grande variedade de setores com elevada
intensidade em trabalho que exibem baixa intensidade de exportacao, incluindo os setores
de vestuario e téxteis, moveis e impressao (area azul no grafico). Esses setor