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SINOPSE

0 regime de maquilas no Paraguai tem se consolidado como um dos principais motores
das exportacoes industriais do pais. Desde sua regulamentacao pelo Decreto n° 9.585/2000,
as maquilas cresceram significativamente, representando, em 2023, 67% das exportacoes
paraguaias de manufaturados. O Paraguai segue uma trajetdria similar a de outras expe-
riéncias maquiladoras, como a do México e a de paises do Sudeste Asiatico, combinando
incentivos fiscais, mao de obra acessivel e proximidade a grandes mercados consumidores.
Nesse contexto, este texto para discussao analisa a evolugdo das maquilas paraguaias,
seus impactos na economia nacional, além de desafios e oportunidades futuros. A pesquisa
se baseia em documentos legais, relatérios oficiais e pronunciamentos de autoridades
paraguaias. Como principais conclusodes, identificou-se que o regime maquilador desem-
penhou um importante papel para a industrializacao e o fortalecimento do mercado formal
de trabalho do pais nas ultimas duas décadas, com particular énfase a partir do governo
Cartes (2013-2018). Contudo, além do baixo nivel de intensidade tecnoldgica, da concen-
tracao geografica em regioes de fronteira e da dependéncia exacerbada dos mercados
mercosulinos, apontou-se como grande desafio a ser superado o fato de a atratividade do
regime ainda estar fortemente ancorada em diferenciais de custo e tributarios, e ndo em
bases mais solidas e de longo prazo. Por fim, no que tange a constituicao de vantagens
competitivas mais perenes, elencou-se a necessidade de ampliar a participagao do Para-
guai em cadeias de producao extrarregionais e impulsionar sua articulagao com os paises
vizinhos, por meio de projetos como o Corredor Rodovidrio Bioceanico (CRB).

Palavras-chave: maquilas; politica industrial; Paraguai; cadeias globais de valor; inte-
gracgao regional.

ABSTRACT

The magquila regime in Paraguay has become one of the main drivers of industrial exports
of the country. Since its regulation by Decree n° 9,585/2000, maquilas have grown sig-
nificantly, representing 67% of Paraguay’s manufactured exports in 2023. Paraguay fol-
lows a path similar to other maquiladora experiences in Mexico and Southeast Asian
countries, combining tax incentives, affordable labor, and proximity to major consumer
markets. In this context, the present article analyzes the evolution of Paraguayan maqui-
las, their impacts on the national economy, and future challenges and opportunities. The
research is based on legal documents, official reports, and statements from Paraguayan
authorities. The main conclusions indicate that the maquila regime has played an import-
ant role in the industrialization and strengthening of the formal labor market over the
last two decades, with particular emphasis during the Cartes government (2013-2018).
However, in addition to the low technological intensity, geographic concentration in border
regions, and excessive dependence on Mercosur markets, a major challenge to be over-
come is the fact that the attractiveness of the regime is still largely based on cost and
tax differentials, rather than on more solid and long-term foundations. Finally, regarding
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the constitution of more sustainable competitive advantages, it is essential to expand
Paraguay’s participation in extraregional production chains and strengthen its integration
with neighboring countries through projects such as the Bioceanic Road Corridor.

Keywords: maquilas; industrial policy; paraguay; global value chains; regional integration.
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1 INTRODUGAO

Em 2022, pela primeira vez desde a sua normatiza¢cao, as maquilas paraguaias ultra-
passaram a marca de USS 1 bilhdo em exportagdes. Tal condi¢do seria novamente
atingida no ano seguinte, em dados do Conselho Nacional das Industrias Maquiladoras
de Exportacdo (CNIME), representando 67% das exportacdes de manufaturas de origem
industrial do Paraguai. Dez anos antes, em 2013, essa proporgao era de apenas 24%,
o que indica que, em uma década, as maquilas passaram a ser o principal sistema de
producao de bens e prestacao de servigos da industria de exportagao paraguaia. Nesse
sentido, buscaremos melhor compreender como se deu esse processo, seus impactos
no setor produtivo paraguaio e as oportunidades que ele oferece.

No Paraguai, o regime de maquilas foi instituido pela Lei n° 1.064, de 1997, intitu-
lada De la Industria Maquiladora de Exportacién, sendo regulamentado por uma série
de normas posteriores, sobretudo pelo Decreto n° 9.585, de 2000. Tal arcabougo tem
como finalidade incentivar a criacao e supervisionar as atividades das empresas maqui-
ladoras no pais, fomentando a produgao manufatureira e o investimento estrangeiro
no Paraguai (Paraguai, 2024a). As maquilas — ou maquiladoras, como também sao
conhecidas — sdo empresas, geralmente estrangeiras, que possuem regimes espe-
ciais de importacao de materiais para o processo de montagem industrial em territorio
nacional e posterior exportagao.

Atualmente, existem importantes regides com presen¢a de maquilas no mundo,
sendo o Paraguai um caso emergente. O México e os paises do leste e sudeste da
Asia associados a modelos industriais de plataformas de exportacdo — ou, popular-
mente, 0s novos e originais Tigres Asiaticos — sao os principais exemplos desse tipo
de manufatura. A mao de obra barata e disponivel, incentivos fiscais e legais, bem
como um importante mercado investidor e consumidor geograficamente préximo sao
caracteristicas de tais regides. No caso paraguaio, mais de dois ter¢cos das exporta-
cOes das maquilas sdo destinadas aos vizinhos Brasil e Argentina. Além disso, o fato
de praticamente metade do valor total exportado estar vinculado a produgéo de pecas
automotivas e confecgdes téxteis (importantes produtos para o mercado interno mer-
cosulino) reforga a importancia do regime para a integragao do Paraguai as cadeias
produtivas regionais.

Dado que as maquilas paraguaias cresceram em proporgao e importancia somente
nos ultimos anos, este é um fendmeno ainda recente, com pouca literatura regional a
seu respeito — Chung, Cardozo e Becker (2024), Sanchez, Diaz e Chung (2023), Santana
(2023), Monsores e Oliveira (2020), Silveira (2021), Silva (2024), Paniagua (2020) - e
amplo espaco para contribui¢des brasileiras. A necessidade de novos aportes sobre o
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tema € ainda corroborada pela recente mudanca na pauta de exportagdes paraguaias,
as quais evoluiram nos ultimos anos de um modelo majoritariamente de reexportagao
para outro com maior predominancia de exportagdes préprias (Peruffo e Santos, 2024).
Por outro lado, ha ampla e ja historica literatura a respeito da producao industrial dos
paises do Sudeste Asiatico como plataformas de exportagao e de outras experiéncias
latino-americanas de maquiladoras, sobretudo a mexicana — Alonso, Carrillo e Contreras
(2002), Bair (2002), Contreras e Munguia (2007) -, constituindo relevante base para a
analise do caso paraguaio.

Assim, com este texto, nos empenharemos em entender mais profundamente
como se desenvolveu o regime de maquilas no Paraguai desde sua criagao em 1997,
assim como suas repercussoes na produgao industrial nacional, na diversificagao das
exportagdes e no mercado de trabalho. Também investigaremos as possibilidades que
tal regime proporciona para o futuro da industria local e para as cadeias de producao
mercosulinas e regionais. Para isso, realizaremos um diagndstico situacional da maquila
no pais, consultando pronunciamentos de autoridades e documentos oficiais, como
a legislagéo ja mencionada e os relatorios do CNIME. Além disso, percorreremos 0s
dados oficiais publicados por diferentes fontes do governo paraguaio, identificando
tendéncias e padroes.

O texto se estrutura da seguinte forma: para além desta introducao, uma segunda
secao apresenta o histérico do regime e as principais mudangas e momentos de evo-
lugdo das maquilas paraguaias; uma terceira traz a avaliagdo dos impactos deste arca-
bougo manufatureiro na economia paraguaia; uma quarta mapeia desafios e oportu-
nidades para o futuro do regime; e a quinta sec¢ao, por fim, sumariza as conclusoes.

2 O MERCOSUL E A LEY DE MAQUILA (1997)

0 modelo de desenvolvimento industrial calcado nas maquiladoras ja estava relativa-
mente bem assentado quando de sua implementag¢ao no Paraguai por meio da Ley de
Magquila (1997). A ideia de estimular, via incentivos tarifarios, empresas estrangeiras
a estabelecerem plantas de montagem e processamento de insumos, com foco na
exportacao, ja havia sido empregada na América Latina no caso do norte mexicano,
onde tal modelo, embora aplicado desde 1965, com o chamado Programa de Indus-
trializacion Fronteriza, recebeu forte impulso pela liberalizagao comercial engendrada
pelo Acordo de Livre Comércio da América do Norte (North American Free Trade Agree-
ment — Nafta), a partir de 1994 (Alonso, Carrillo e Contreras, 2002; Bair, 2002; Contreras
e Munguia, 2007). Assim, ha de se considerar que a experiéncia do México, embora
remonte aos anos 1960, desenvolvendo-se em paralelo ao modelo de industrializagao
voltada a exportagdes dos paises do Leste e Sudeste Asiatico (Tigres Asiaticos), teve

9
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na conformacao de uma area de livre comércio norte-americana uma grande janela de
oportunidade para sua exacerbagao, passando por grandes transformacgoes, tanto no
aspecto quantitativo como no qualitativo.

Bair (2002) realiza uma discusséo detalhada de como o advento do Nafta alterou
fundamentalmente o perfil das maquiladoras mexicanas. Em primeiro lugar, as vanta-
gens tarifarias conferidas a produtos oriundos do México, no mercado estadunidense,
elevaram o custo de oportunidade de manter fabricas no Leste e Sudeste Asiatico, em
comparagao com a opgao de estabelecer-se no pais vizinho latino-americano. Isso
resultou em um efeito consideravel de nearshoring, especialmente no ramo téxtil. Simi-
larmente, os termos do Nafta forcaram o México a abolir diversos incentivos setoriais a
nichos industriais domésticos, o que representou um estimulo para que as corporagdes
de tais segmentos também adotassem um modelo de negdcio voltado a exportagdes,
muitas vezes estabelecendo joint ventures com as empresas americanas e avangando
na integrag@o da economia local com as maquiladoras.

Outrossim, deve-se destacar o fato de que, até o Nafta, a base juridica das maquilas
era a clausula 807 da US Trade Law, que condicionava a isenc¢ao tarifaria para a impor-
tacao de produtos montados no México a procedéncia estadunidense de seus insumos.
Em 1994, com o advento do novo bloco comercial, porquanto suas regras de origem
aboliram a distingao entre inputs mexicanos, estadunidenses e canadenses, passou
a haver um incentivo muito maior para que mais insumos locais fossem empregados
no processo produtivo das maquilas, igualmente potencializando o encadeamento
produtivo destas com o restante da economia mexicana (Bair, 2002). De tal sorte, ndo
apenas houve avangos em diregao a um modelo maquilador com maior agregacgao de
valor e linkages mais intensos com a economia doméstica, mas também se registrou
franca expansao no volume de produtos exportados sob tal regime, com um cresci-
mento anual médio de 16% entre 1995 e 1999 (Salas, 2001).

Assim, da mesma forma que a criagao do Nafta deu dinamismo revigorado as
maquilas mexicanas, na América Meridional a conformagéao do Mercosul, ratificada
pelo Tratado de Assuncgao, no ano de 1991, e efetivada em 1995, também representou
inegavel janela de oportunidade para que as assimetrias intrabloco fossem instrumen-
talizadas em prol da industrializagdo dos s6cios menores, particularmente do Paraguai.
Embora tanto a economia brasileira como a argentina fossem dotadas de um robusto
mercado consumidor, ambas passavam por um processo de desindustrializagao acir-
rado pela sobreapreciagao cambial — estando o peso e o real sujeitos a um currency
board e a um rigido regime de bandas cambiais, respectivamente —, de modo que a pro-
ducao doméstica enfrentava fortes dificuldades perante a concorréncia externa. Nesse
contexto, o potencial paraguaio se fazia evidente diante da localizagao relativamente

10
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préxima aos maiores centros consumidores de Brasil (Sul-Sudeste) e Argentina (Cor-
doba-Rosdrio-Buenos Aires), assim como do fato de sua moeda nacional, o guarani,
estar relativamente depreciada vis-a-vis 0 peso e o real, e de o pais apresentar niveis de
tributagao e custos de mao de obra e eletricidade bastante inferiores aos dos vizinhos.

Ademais, as regras de origem definidas pelo Mercosul também propiciaram ao Para-
guai condicdes mais flexiveis que aos demais membros, facultando-lhe produzir com um
maximo de 60% de insumos estrangeiros — contra 40% para os dois grandes parceiros —, 0
gue constituia relevante vantagem competitiva para que empresas brasileiras e argentinas
ali estabelecessem plantas de producao. De igual modo, facultou-se ao pais manter listas
de excegdo mais amplas a tarifa externa comum (TEC) do bloco, o que poderia facilitar
a importagao de bens de capital sob taxas mais baixas. Destarte, do ponto de vista de
politica econdmica, emergia uma oportunidade para uma nagao de economia essencial-
mente primaria desenvolver um projeto industrial incipiente e de viés gradualista. Este,
idealmente, elevaria de forma paulatina o nivel de agregagao de valor e complexidade dos
seus processos produtivos, assim como o grau de interagdo com os demais segmentos da
economia local. Ao mesmo tempo, tendo o pais altos indices de informalidade — mesmo em
comparagao com os vizinhos —, tratava-se de um meio de fortalecer o mercado de trabalho
formal, sobretudo em zonas de fronteira, promovendo o desenvolvimento dessas regides.

Foi com essa intencionalidade, pois, que em 1997 foi promulgada a Lei n° 1.064, a
qual estabeleceu oficialmente um regime de maquilas que permite que pessoas fisicas ou
juridicas, nacionais ou estrangeiras, recebam isengao tarifaria naimportacao de insumos,
via admissao temporaria, para produtos destinados a exportagao. Ha também previsao
de isencdo do imposto sobre valor agregado (IVA) para tais atividades manufatureiras,
sendo estas tributadas em apenas 1% do valor adicionado em territrio nacional. A
mesma lei ainda instituiu o CNIME, a funcionar como 6rgao assessor dos ministérios
da Fazenda e Industria e Comércio, supervisionando as companhias que aderissem
ao regime mencionado (Paraguai, 1997). Apesar disso, o sistema apenas se tornou
operacional quando a Ley de Maquila foi, enfim, regulamentada, o que ocorreu com a
publicagdo do Decreto n° 9.585/2000, trés anos apds a sangado da lei (Paraguai, 2000).

Em resumo, pode-se inferir que a l6gica do modelo maquilador paraguaio para
atrair empresas brasileiras e argentinas voltadas a seus respectivos mercados internos
estava assentada em quatro grandes pilares. Do ponto de vista tributario, destacam-se:
i) a possibilidade de importar insumos estrangeiros com isencgéo tarifaria e igualmente
em maior quantidade, dadas as regras de origem do Mercosul mais benéficas do que
as aplicaveis a Brasil e Argentina; e ii) a ndo incidéncia de tributos indiretos onerosos
como o IVA (Argentina) ou o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e o Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) - Brasil. Sob a 6tica dos custos de

11
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producao, por sua vez, sublinham-se: i) a eletricidade oferecida a pregos maédicos, gra-
¢as a abundancia energética proporcionada pelas usinas de Yacyreta e, principalmente,
ltaipu; e ii) os custos com mao de obra reduzidos, em decorréncia de encargos sociais
e trabalhistas leves, haja vista a previsao de férias mensais apenas apds dez anos de
vinculo empregaticio, além de uma carga de trabalho mais longa (48 horas semanais)
e da auséncia de contribuicdes parafiscais e aportes a instrumentos de poupanca
compulséria por parte do empregador (Monsores e Oliveira, 2020).

Nesse diapasao, € licito afirmar que, por meio da Ley de Maquila, buscou-se compa-
tibilizar o interesse das companhias brasileiras e argentinas com as necessidades para-
guaias de expandir o parque industrial nacional, dinamizar o mercado formal de trabalho
e, por fim, fomentar o desenvolvimento das porgdes fronteiricas do seu territorio. Esses
objetivos podem ser sintetizados no pensamento de Emilio Maldonado, que, sendo consi-
derado o mentor do sistema de maquilas no Paraguai e o primeiro presidente do CNIME,
ressaltava expressamente o potencial de tal sistema de gerar externalidades positivas
sobre a economia local e de, progressivamente, ir avangando rumo a processos produtivos
mais complexos e com maior agregagao de valor (Silveira, 2021). Conforme explicitado
por ele em entrevista de 2016, no longo prazo se haveria de preconizar a “transferéncia
de conhecimento e equipamentos (...) até chegar a uma etapa de industrializagao total,
0 Made in Paraguay” (Maldonado, 2016, 9min 13s-9min 31s, traducdo nossa), de sorte
que a maquila constituiria ndo um objetivo, mas “uma ferramenta para, passo a passo, ir
logrando a industrializagao global do Paraguai” (Maldonado, 2016, 9 min 34s-9 min 41s,
traducao nossa).

Portanto, explicitada a l6gica operacional e os objetivos por tras da politica, cabe a
proxima sec¢ao analisar sua implementagao ao longo do tempo, avaliando se os resul-
tados alcancados foram compativeis com sua concepcao original.

3 MAQUILAS E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO NO
PARAGUAI: DO DECRETO N2 9.585/2000 AOS DIAS ATUAIS

A industria de maquilas paraguaias surgiu em um momento no qual o pais buscava
diversificar sua economia e atrair investimentos estrangeiros, como parte de uma estra-
tégia mais ampla de superagdo do modelo vigente de reexportacao e de fortalecimento
da industria nacional — uma tendéncia que se desenhava desde meados dos anos
1980 (Peruffo e Santos, 2024). Como visto, o marco legal que estabeleceu o regime de
maquilas no Paraguai foi a Lei n° 1.064, promulgada em 1997. Essa legislacao criou o
regime de maquilas como um instrumento de promogao industrial e atragao de investi-
mentos através de beneficios fiscais sobre a importagao de insumos e equipamentos,
bem como de reducgdes tributarias sobre a renda gerada pelas empresas maquiladoras.
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Ao longo dos anos 1990, no periodo posterior ao governo Stroessner (1954-1989)
e a promulgagéao da constituicao nacional de 1992, o ambiente doméstico tornou-se
favoravel a reformas juridicas e politicas no Paraguai. Afinal, em 1989, a ditadura stroes-
snerista terminaria com um golpe de Estado de outro militar, o general Andrés Rodriguez
Pedotti, tendo inicio um paulatino processo de democratizagdo. No novo governo, ja em
1990, é aprovada a Lei n® 60/1990, que estabeleceu um regime de incentivos fiscais para
o investimento de capitais nacionais e estrangeiros no pais. Tal lei, ao outorgar isen¢oes
tributdrias sobre os bens de capital, insumos e matérias-primas importados (Silva, 2024),
concedia beneficios fiscais a investidores no Paraguai. Silva (2024) indica que a aprova-
¢ao de tal regimento favoreceu, ainda que sob uma logica autoritaria e com baixa inclusao
social, o crescimento da producgao de bens e servigos, a geragao de empregos estaveis
e as exportacgdes, promovendo também a adogao de novas tecnologias na producgao
nacional. Ademais, o autor elenca uma segunda medida que pavimentou o caminho
para as maquilas nos anos 1990 no Paraguai, qual seja, o Regime de Zonas Francas da
Lei n° 523/1995, que estabeleceu arcaboucos tributarios especiais para determinadas
regides do pais e exonerou empresas exportadoras de uma série de impostos e taxas
em sua cadeia produtiva.

Apos a criagao do regime, com a Lei n° 1.064/1997, era necessario regulamenta-lo.
Isso foi feito pelo Decreto n© 9.585/2000, que langou as bases para o funcionamento das
magquilas e estabeleceu os procedimentos para a instalagao e operagao dessas empre-
sas. O decreto detalhava os requisitos para adesao ao regime e criou mecanismos de
controle e fiscalizagao para evitar abusos e garantir que os beneficios fiscais fossem
utilizados de forma legitima. Tal norma estabelecia a necessidade de iniciar um processo
de profunda modificagédo da posi¢ao paraguaia no ambito da producao e do comércio
internacionais. Além disso, também fazia mencgao expressa a necessidade de adequar o
marco juridico da reexportagao a realidade mercosulina. Nesse contexto, a localizagao
estratégica do Paraguai, no coragdo do Mercosul, era vista como um fator-chave para
atrair empresas interessadas em acessar mercados regionais e vizinhos.

Ainda, tal instrumento atribuiu ao CNIME a competéncia de aprovar os programas
de maquilas no pais. Nessa toada, Silva (2024) afirma que o decreto estabeleceu uma
variedade de tipos e opgdes de contratos, o que torna o regime bastante interessante
para investidores estrangeiros, em especial para os brasileiros, que buscam abrir empre-
sas de produgao de mercadorias ou prestagao de servigos com isengao de tributos
e tarifas de importacao. Tais beneficios fiscais aplicam-se tanto aos bens de capital
quanto aos insumos necessarios para o desenvolvimento das operagoes, eliminando
impostos que seriam cobrados no Brasil e barateando significativamente a produgao.
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Ja nos primeiros anos do programa, as maquilas comecaram timidamente a gerar
empregos e a contribuir para a industrializagao e a exportagao de bens industrializados
do pais. No entanto, o impacto econémico e o préprio volume de criacao de progra-
mas permaneceram baixos até 2013, ano de inicio do governo de Horacio Cartes. Por
exemplo, entre 2002 e 2004 e em 2006, nenhum projeto foi aprovado pelo CNIME. Nos
anos iniciais, setores como o de confeccgdes e téxteis e o alimenticio foram os primeiros
a se beneficiar do regime. A origem dessas maquilas era diversa, mas com matrizes
principalmente no Brasil, na Europa e no Uruguai, e capital majoritariamente argentino,
brasileiro e paraguaio (Paraguai, 2022).

A partir de 2007, podemos observar uma dominancia brasileira tanto na origem da
matriz das maquilas como na origem do capital investido, com investimentos argenti-
nos vindo logo atras. Além disso, os setores de confecgdes e téxteis consolidaram-se
como a principal categoria de produgao, com destaque também para a manufatura de
autopecas, pldsticos, madeira processada e alimentos (Paraguai, 2022), importantes
produtos da pauta de comércio intrabloco. O grafico 1 traz o quantitativo das principais
categorias de producdo das maquilas aprovadas pelo CNIME entre 2000 e 2012 (ano
do primeiro programa aprovado e do ultimo ano completo antes do governo Cartes,
respectivamente).

GRAFICO 1
Quantitativo das principais categorias de produg¢ao das maquilas aprovadas
pelo CNIME (2000-2012)
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Fonte: Paraguai (2022; 2024a).
Elaboragao dos autores.
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Apesar de ainda serem timidos, se comparados aos numeros de 2013 em diante,
percebemos um aumento de programas aprovados pelo CNIME no biénio 2011-2012,
assim como dos empregos gerados e do volume exportado pelo regime. Nesse interim,
doze programas foram autorizados a operar como maquilas no Paraguai — cerca de
dois tergos do total até entao, somados todos os anos anteriores. Aqui, a predomi-
nancia das origens da matriz e do capital continua com o Brasil, bem como persiste a
relevancia do setor de confecgoes e téxteis, ainda que as categorias tenham se tornado
mais diversas (Paraguai, 2022). Nesse sentido, o grafico 2 ilustra o total investido por
ano, em milhdes de dolares americanos, nos programas de maquilas aprovados pelo
CNIME no periodo que antecede a administragdo Cartes.

GRAFICO 2
Total de investimentos dos programas aprovados por ano pelo CNIME (2000-2012)
(Em USS 1 milh&o)
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Fonte: Paraguai (2022; 2024a).
Elaboragao dos autores.
Obs.: Dados expressos em valores nominais (ndo deflacionados).

O grafico 3 traz o quantitativo de programas de maquila aprovados pelo CNIME
entre 2000 e 2012.
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GRAFICO 3
Numero de programas de maquila aprovados pelo CNIME (2000-2012)
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Fonte: Paraguai (2022; 2024a).
Elaboracao dos autores.

Geograficamente, no periodo inicial analisado, os principais departamentos para-
guaios com programas aprovados foram Alto Parana (que contém a aglomeragéo urbana
de Ciudad del Este e é regido de fronteira triplice com Brasil e Argentina), Central (regido
metropolitana de Assuncao e arredores) e Distrito Capital (parte histérica e central de
Assuncgdo), respectivamente — sendo as duas Ultimas regides vizinhas a Argentina. O
grafico 4 traz os dados da distribuicao geografica inicial das maquilas entre 2000 e 2012.

GRAFICO 4
Distribuigao geografica das maquilas por departamento paraguaio (2000-2012)
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Fonte: Paraguai (2022; 2024a).
Elaboracao dos autores.
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Por fim, o balango total desse periodo inicial do regime de maquilas completa-se
com o grafico 5, que indica a origem tanto do capital quanto da matriz associada as
maquilas aprovadas pelo CNIME para operar no Paraguai.

GRAFICO 5
Origem do capital e da matriz associados as maquilas (2000-2012)
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Fonte: Paraguai (2022; 2024a).
Elaboracao dos autores.

Apo6s mais de uma década de relativa estagnacao, o regime paraguaio de maquilas
teve particular impulso apds a posse do empresario Horacio Cartes como presidente
do pais, em agosto de 2013. Cartes concluiu sua gestao em 2018 com altos indices
de aprovacao e, em que pesem diversas acusagdes de escalada autoritaria (Recalde,
2014), deixou como legado um ciclo de forte crescimento econémico e notavel aber-
tura ao capital estrangeiro. Essa énfase na abertura ao capital externo como motor
de desenvolvimento pode ser ilustrada pelo simbolico pedido do presidente, durante
reunidao em 2014 com dezenas de investidores brasileiros, para que eles “usassem e
abusassem” do pais (ABC Color, 2014).

Com efeito, além de medidas concretas de abertura no curto prazo, o governo
Cartes estabeleceu o Plan Nacional de Desarrollo Paraguay 2030 como instrumento
de planejamento longoprazista, o qual tem a “Inser¢do do Paraguai no Mundo” como
um de seus trés eixos estratégicos. Nesse eixo do documento, percebe-se uma grande
énfase, por um lado, no incremento do regionalismo e na integragdo com os demais
parceiros mercosulinos e, por outro, na atragao de investimento estrangeiro direto, de
modo a fomentar o ritmo de crescimento econdmico e a industrializagao do pais. Da
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mesma forma, em outro tronco denominado “Crescimento Econémico Inclusivo”, ha
forte destaque para a necessidade de estimular investimentos como meio de reduzir
a informalidade da economia paraguaia, ndo apenas por questdes fiscais, mas tam-
bém porque diversos beneficios sociais, inclusive o atendimento pelo sistema publico
de saude (Instituto de Previsidn Social — IPS), estdo condicionados a regularidade da
situagdo previdencidria (Paraguai, 2014). Nesse contexto, pode-se melhor compreender
a grande énfase conferida pela gestdo Cartes (2013-2018) as maquilas como parte
estruturante de sua agenda econdmica e social.

Com base nisso, ao longo daquele quinquénio, a administragdo paraguaia buscou
complementar a atratividade do regime de maquilas com uma série de reformas libe-
ralizantes que dispensaram tratamento privilegiado ao capital estrangeiro. Silva (2024)
sublinha, por exemplo, a aprovagao, em 2013, de uma Lei de Responsabilidade Fiscal
(Ley n° 5.098/2013) e de uma Lei de Parcerias Publico-Privadas (Ley n° 5.102/2013),
as quais contribuiram para reforgar o compromisso do governo com um baixo nivel
de intervencao estatal na economia e com a participacdo do “setor privado (...) [no]
planejamento, financiamento, construcao e operagao de projetos que anteriormente
seriam de responsabilidade exclusiva do setor publico” (Silva, 2024, p. 162). Em paralelo,
houve a preocupacao de desburocratizar os processos de investimento e abertura de
novas empresas, como evidencia a regulamentacao, em 2015, do chamado Sistema
Unificado de Apertura y Cierre de Empresas (Suace) — Paraguai (2015). Por sua vez, no
que respeita a divulgacao do regime de maquilas para prospectar investidores estran-
geiros interessados, passou a ser realizada anualmente, desde 2015, a Expo Maquila,
feira voltada a apresentacgao institucional das vantagens proporcionadas pelo sistema.

Essas a¢des ndo tardaram a traduzir-se no rapido aumento de investimentos estran-
geiros em maquiladoras no Paraguai. Enquanto, entre 2001 e 2012, em média apenas
trés projetos foram aprovados anualmente pelo CNIME, no periodo de 2013 a 2018,
essa cifra elevou-se para um patamar superior a 22 por ano. Da mesma forma, no que
tange ao valor nominal invertido, houve o crescimento exponencial de uma média anual
de USS 8,3 milhdes, entre 2001 e 2012, para o montante de USS 97,5 milhdes/ano, de
2013 a 2018 (Paraguai, 2023). Como reflexo dessa “explosédo” de investimentos com a
abertura de novas maquilas, o valor anual exportado sob esse regime saltou de cerca
de USS 150 milhdes, em 2012, para USS 675 milhdes, em 2018 (Paraguai, 2023). Com-
parativamente ao total das exportagdes paraguaias de manufaturados, a participagao
relativa dos produtos de maquila também se elevou, de 24% para 55%, entre 2012 e 2018
(Paraguai, 2024a), o que corrobora a grande importancia do regime maquilador para o
projeto de industrializagado do pais. Esse crescimento, entretanto, se deu as expensas
de uma estagnacao, em termos nominais, das exportacdes industriais nao vinculadas
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ao sistema, o que sugere que a grande énfase conferida pelo governo paraguaio as
maquilas nao foi acompanhada de uma priorizagao também aos setores industriais ja
consolidados, de capital majoritariamente nacional.’

Os anos seguintes ao governo Cartes, por sua vez, testemunharam uma relativa
perda de dinamismo da industria maquiladora no pais. Isso se deve em parte a propria
situacao de crise politico-institucional que se instaurou, afetando as expectativas e o
ambiente macroecondémico. Ainda em 2018, a discussao de uma emenda constitucional
que permitia a reeleicao do entao presidente Horacio Cartes levou a agitagao social,
com manifestantes chegando a atear fogo em alguns setores do Congresso Nacional.
Em meio a crise politica e apds a desisténcia da base aliada de votar a emenda, as
eleicdes primarias da sigla governista, o Partido Colorado, foram vencidas por sua ala
anticartista, impondo-se como candidato Mario Abdo Benitez, ou Marito, que viria a
sagrar-se vitorioso nas elei¢des presidenciais de 2018.

A administragao de Marito foi marcada por grande turbuléncia politica desde a divulga-
¢ao de uma ata secreta renegociando os termos da venda da energia excedente de Itaipu para
o Brasil, o que gerou diversos movimentos pelo impeachment do presidente e desembocou
em uma profunda crise institucional (Portillo, 2024). Como resultado dessas perturbagdes,
o Paraguai passou de um crescimento anual médio de 4,8%, entre 2013 e 2018, para uma
recessao em 2019, quando a economia paraguaia se retraiu em 0,4%.2 A situacao seria
agravada a partir de 2020, com o advento da pandemia do novo coronavirus.

Nesse cenario, o dinamismo do regime maquilador também foi afetado, embora as
bases de sua atratividade seguissem inalteradas, a despeito da instabilidade momenta-
nea. Essa perda de folego pode ser evidenciada pela redugao dos investimentos realiza-
dos no ambito da Ley de Maquila, tendo-se registrado uma queda significativa: frente ao
pico de 2017, quando houve mais de USS 230 milhdes em inversdes, em 2020 o montante
registrado foi inferior a USS 60 milhdes, e em 2022, de menos de USS 20 milhdes (Para-
guai, 2023). Quanto ao nimero de projetos aprovados, frente a um pico de 33 em 2019,
registraram-se sucessivos decréscimos a partir da pandemia, até o alcance do vale em
2022, quando houve somente dezoito aprovagdes (Paraguai, 2024a). Apesar disso, diante
da maturidade dos empreendimentos consolidados nos anos anteriores, as exportagoes
dos produtos de magquilas seguiram aumentando, oscilando de US$ 550 milhdes, em

1. Essa conclusao pode ser obtida através do contraste entre os dados do montante industrial expor-
tado pelas maquilas, extraido dos relatérios do CNIME, e os dados referentes as exportagdes industriais
paraguaias totais, constantes nos relatérios anuais de comércio exterior publicados pelo Banco Central
do Paraguai (BCP, 2018; 2020; 2023; 2025).

2. Dados retirados da pdgina do Banco Mundial. Disponivel em: https://databank.worldbank.org/source/
world-development-indicators. Acesso em: 12 fev. 2025.
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2018, para mais de USS 1 bilhdo, em 2022. Similarmente, sua participagédo no total de
manufaturados exportados pelo pais elevou-se, no mesmo intervalo de tempo, de 55%
a 67% (Paraguai, 2024a). Apés o fim da pandemia, o regime retomou o desempenho
anterior, demonstrando importante recuperacgao a partir de 2023, com grande aumento
no numero de projetos homologados e nos investimentos realizados (Paraguai, 2024a).

Os dados citados encontram-se sistematizados nos graficos 6,7, 8 e 9.

GRAFICO 6
Numero de projetos aprovados por ano (2013-2024)
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Fonte: Paraguai (2024a).
Elaboragao dos autores.
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Montante investido pelas maquiladoras paraguaias por ano (2013-2023)

(Em USS 1 milh&o)
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Fonte: Paraguai (2023).
Elaboragao dos autores.

Obs.: 1. Dados expressos em valores nominais (ndo deflacionados).
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2. Os dados foram atualizados apenas até 2023, pois o relatério anual do CNIME para 2024
ndo trouxe a série atualizada para o montante investido em maquilas (Paraguai, 2024a).
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GRAFICO 8
Montante exportado pelas maquiladoras paraguaias por ano (2013-2024)
(Em USS 1 milh&o)
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Fonte: Paraguai (2024a) e Silveira (2016).
Elaboragao dos autores.
Obs.: 1. Dados expressos em valores nominais (ndo deflacionados).

2. Os dados de 2016 a 2024 foram extraidos do ultimo relatério anual do CNIME (Paraguai,
2024a), no qual, contudo, ndo constam os dados referentes ao periodo anterior. Estes
também nao foram identificados em nenhum dos relatérios atualmente disponiveis no
sitio eletronico do CNIME. Por isso, os dados de 2013 a 2015 foram extraidos do trabalho
de Silveira (2016), que, por sua vez, realizou a época consulta direta ao relatério de 2016
do CNIME, que nao se encontra mais disponivel em meio digital.

22



3136

GRAFICO 9
Participagao das maquilas nas exportagoes paraguaias de manufaturados por
ano (2013-2024)
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Fonte: Paraguai (2024a).
Elaboragao dos autores.

Analogamente, as maquiladoras tém desempenhado um papel importante na redu-
cao da informalidade da economia paraguaia. Segundo dados do CNIME, no final de
2024, essas empresas empregavam quase 30 mil pessoas no pais, o que corresponde
a cerca de 4% do total de empregos formais gerados (Paraguai, 2024a; Aumenta...,
2024). Tais firmas e postos de trabalho, vale ressaltar, ndo possuem uma distribuicao
geografica uniforme, contribuindo sobretudo para o desenvolvimento regional dos depar-
tamentos de Alto Parana, na fronteira com o Brasil, e Central, o qual tem localizagao
privilegiada — encontra-se na fronteira com a Argentina e nas adjacéncias da capital
Assuncgao. Mantendo o padrao verificado desde o inicio do regime maquilador, essas
duas regides representavam, em dezembro de 2024, respectivamente, 48% e 28% das
empresas registradas sob tal arcabouco, com destaque também para o departamento
Capital (9%) — Paraguai (2024a).

Por seu turno, no que concerne a concentragao setorial da industria maquiladora,
a despeito da crescente diversificacao, persiste uma forte énfase nos ramos téxtil
e de autopecas, que, somados, representam quase metade (48%) da mao de obra
empregada e 47% de suas exportagdes (Paraguai, 2024a). Por outro lado, percebe-se
o predominio de empresas com matriz no Brasil (72%) entre as beneficidrias da Ley
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de Maquila (Paraguai, 2022),° dai resultando que as exportacdes sob tal regime sejam
destinadas principalmente ao Mercosul (76%), com natural destaque para o mercado
brasileiro (64%) — Paraguai (2024a). Nessa mesma légica, cabe destacar que grande
parte (59%) dos empreendimentos registrados até 2022 contavam com capital de ori-
gem brasileira em sua composic¢ado (Paraguai, 2022). Esses dados corroboram que as
magquilas servem como ferramenta de empresas estrangeiras para produzir a custos
mais baixos para seu proprio mercado interno, sendo ainda minoritarios os casos de
producao voltada a mercados extrarregionais. Analogamente, confirma-se a grande
importancia representada pela conformagao de uma uniao aduaneira regional — o
Mercosul — para a propria sustentabilidade do regime maquilador paraguaio.

Os dados referentes a origem da matriz e do capital das maquilas, a sua distribuigao
regional no Paraguai, assim como aos setores com maior participagao relativa e aos
principais destinos de exportagao, podem ser visualizados nos graficos 10,11,12 e 13.

GRAFICO 10
Pais da matriz e origem do capital investido, proporcionalmente ao total de
programas de maquilas aprovados até 2022
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Fonte: Paraguai (2022).

Elaboragao dos autores.

Obs.: Embora a matriz de cada maquila sé possa estar em um pais, o capital de origem do investi-
mento pode ter origem multipla, de modo que é possivel que, ao se somar a participagédo de
todos os paises, o coeficiente resultante seja superior a 100%.

3. Eimportante destacar que o dado sobre a localizagado da matriz se refere ao total de programas de maquila
aprovados e implementados até a data do relatério divulgado pelo CNIME (Paraguai, 2022), e ndo necessaria-
mente aqueles em vigéncia no momento de publicagéo do informe. Portanto, é possivel que estejam contabili-
zadas unidades que tenham cessado suas operagdes, de modo que a cifra deve ser interpretada com ressalvas.
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GRAFICO 11
Departamentos paraguaios por nimero de maquilas (dez. 2024)

(Em %)

Fonte: Paraguai (2024a).
Elaboracgao dos autores.
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GRAFICO 12
Setores produtivos por participagao nas exportagoes e nos empregos de
magquilas paraguaias (dez. 2024)
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Fonte: Paraguai (2024a).
Elaboragao dos autores.
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GRAFICO 13
Paises por destino de exportagao das maquilas paraguaias (dez. 2024)
(Em %)
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Fonte: Paraguai (2024a).
Elaboragao dos autores.
Obs.: Dados expressos em valores nominais (ndo deflacionados).

Em resumo, percebe-se o papel crucial desempenhado pelo regime de maquilas
no processo de industrializagao e formalizagdo do mercado de trabalho do Paraguai,
ainda que persistam importantes gargalos, como o baixo grau de complexidade das
atividades executadas. Deve-se ter em conta, todavia, que tal fato decorre da propria
posicdo do Brasil — maior investidor do regime paraguaio de maquilas — na divisao
internacional do trabalho, haja vista que sua economia tem se voltado cada vez mais a
atividades primarias e menos a industria de alta tecnologia. De todo modo, as maqui-
ladoras paraguaias tém tido um desempenho positivo no que tange a agregacgao de
valor, logrando adicionar quase 100% ao valor monetario dos insumos importados,
como demonstram os dados mais recentes para a balanga comercial do setor de
maquilas. Cabe destacar que esse percentual tem se elevado progressivamente ao
longo dos ultimos anos, saltando de cerca de 40%, em 2016, para aproximadamente
94%, em 2024 (Paraguai, 2024a), como demonstra o grafico 14. Portanto, em que pese
a auséncia de empresas de segmentos altamente intensivos em tecnologia, é certo que
as magquilas paraguaias tém sido bem-sucedidas em incorporar uma parcela cada vez
maior dos processos produtivos das cadeias de valor em que estao inseridas, colabo-
rando simultaneamente para a geragao de empregos, o crescimento econdmico e a
balanga comercial do Paraguai.
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GRAFICO 14
Balanga comercial das maquilas paraguaias por ano (2016-2024)
(Em USS 1 milhdo)
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Fonte: Paraguai (2024a).
Elaboragao dos autores.
Obs.: Dados expressos em valores nominais (ndo deflacionados).

4 DESAFIOS E OPORTUNIDADES PARA O FUTURO DO REGIME
DE MAQUILAS: DA INTEGRACAO REGIONAL AS CADEIAS
GLOBAIS DE VALOR

A partir do exposto na sec¢ao anterior, pode-se apontar que, nao obstante o relativo
sucesso do regime maquilador paraguaio, sobretudo desde 2013, persistem enormes
desafios a continuidade de sua evolugao e a sua prépria sustentabilidade no longo
prazo. Em particular, vislumbram-se como obstaculos de maior destaque: i) o fato de,
ao contrario do caso mexicano, predominarem no Paraguai maquiladoras de setores
produtivos de baixa e média intensidade tecnoldgica; ii) a grande concentragdo geo-
grafica dessas empresas nas zonas de fronteira com Brasil e Argentina, deixando de
fora as areas de maior caréncia socioecondmica do pais, particularmente aquelas do
Chaco; iii) o fato de as exportagdes desse sistema ainda terem como destino primaria-
mente mercados do Mercosul, com limitada insergao em outras economias de maior
dinamismo recente; e, por fim, iv) a atual conjuntura macroeconémica, que, por meio
da elevagao do salario minimo e da apreciagdao cambial do guarani paraguaio, ameagca
as bases de atratividade do regime maquilador. Assim, nesta secao, serao discutidos
os quatro desafios mencionados, assim como possiveis oportunidades para a conso-
lidagado e o robustecimento do sistema.
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No que respeita ao primeiro ponto elencado, importa sublinhar que, embora quase
30% das exportagdes das maquilas paraguaias provenham do segmento de autopecas,
praticamente inexistem investimentos nos ramos quimico, farmacéutico, eletrénico e
de informatica, os quais se encontram na vanguarda da chamada “industria 4.0” e estao
bastante presentes no caso das maquiladoras do México, por exemplo. Nesse diapasao,
apesar de as maquilas paraguaias lograrem adicionar uma parcela de valor relevante
as cadeias produtivas nas quais se inserem (cerca de 100% do valor monetario dos
insumos processados), também é preocupante que ndo haja uma maior presenca de
setores com potencial mais promissor de transferéncia de tecnologia e conhecimento,
através de spillovers, a industria e ao capital humano locais. Como mencionado, esse
desafio decorre da prépria posigao subalterna, na economia internacional, dos pai-
ses vizinhos que sediam a maioria das empresas beneficidrias do regime maquilador,
nomeadamente Brasil e Argentina, cujas economias tém manifestado, nas ultimas
décadas, processos intensos de desindustrializagao e reprimarizagao.

Vislumbram-se, nesse ambito, algumas alternativas para fazer frente a necessidade
de incrementar a complexidade das atividades das maquilas paraguaias. Uma delas
consiste na atragao de investimentos de paises em posi¢gao avangada na revolugao
tecnologica, mormente da China, dos Estados Unidos e dos membros da Uniao Europeia,
que constam entre os cinco maiores parceiros comerciais (no quesito “importacdes”)
de todos os quatro socios originais do Mercosul.* Nesse sentido, poder-se-ia estimular
que as empresas dessas nagdes, em vez de produzir em outros locais e exportar para
o Cone Sul, realocassem parte de seu processo produtivo para a propria regiao, ja mais
perto do mercado consumidor final. Esse movimento, além de viabilizar a adaptagao
desses produtos as particularidades dos clientes locais, reduziria custos de transporte
e tornaria mais facilitado o processo de inser¢cdao nos mercados sul-americanos, ao
alavancar a prospecgao de novos compradores.

Um exemplo bem-sucedido dessa estratégia é representado pela propria Zona
Franca de Manaus, no Brasil, a qual, desde a década de 1960, reuine diversas empresas
asiaticas, americanas e europeias dos setores eletroeletronico, automotivo e de infor-
matica. Nesse contexto, pelas vantagens tributarias propiciadas pela Ley de Maquila,
seus custos laborais e de eletricidade reduzidos, além da posi¢cao geografica no centro
da América do Sul e das regras de origem mais benéficas que lhe outorga o Merco-
sul, o Paraguai emerge como a nagao em condi¢gées mais competitivas para receber
plantas industriais em um eventual processo de descentralizagao produtiva de forne-
cedores extrarregionais. Para tanto, sem embargo, dois grandes esforgos se fazem

4. Informagdes disponiveis em: https://data.imf.org/pt-pt?sk=9d6028d4-f14a-464c-a2f2-59b2cd424b85&-
sid=1514498232936. Acesso em: 12 fev. 2025.
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necessarios, nomeadamente um maior empenho na formagao de recursos humanos
qualificados — o que demanda massivos investimentos em educagao — e, ademais,
uma melhoria das condi¢des de infraestrutura para o escoamento da producao local
rumo as nagoes vizinhas, as quais sao hoje ainda bastante frageis.

No que tange a melhoria da infraestrutura regional, um passo importante é represen-
tado pelas obras do Corredor Rodovidrio Bioceanico (CRB), com previsdo de conclusdo
em 2026. As atuais gestdes presidenciais brasileira e paraguaia atribuem grande impor-
tancia a um acesso logistico facilitado ao oceano Pacifico, o que tem sido evidenciado
em diversas ocasides.’® A iniciativa CRB visa a promover integragao em infraestrutura e
conexao viavel do Brasil até os portos chilenos de Antofagasta e Iquique, passando por
regides estratégicas, como o noroeste argentino e o Chaco paraguaio. Nesse sentido,
suas principais obras propulsoras sao a ponte Bioceanica, entre Porto Murtinho-MS e
Carmelo Peralta (Paraguai), e a pavimentagéo da rodovia PY-15° (Franco et al., 2023).

A légica de tal iniciativa, portanto, € ndo apenas facilitar o escoamento de expor-
tacoes brasileiras, argentinas, paraguaias e uruguaias pelo Pacifico, mas também pro-
mover a descentralizagao e desconcentragao do desenvolvimento econémico para as
regides mediterraneas do Cone Sul. Em suma, trata-se de relevante janela de oportuni-
dade para o enfrentamento também do segundo desafio elencado nesta segao, qual seja
a concentracao das maquilas paraguaias nos departamentos Central e de Alto Parana.
Por conseguinte, pode o CRB, por meio do estabelecimento de conexao rodoviaria com
o Brasil e com o norte de Argentina e Chile, alavancar o potencial de recebimento de
novos investimentos na regido chaquenha (a mais pobre do Paraguai), com destaque
para cidades como Carmelo Peralta, Loma Plata, Mariscal Estigarribia e Pozo Hondo.

Cabe, outrossim, destacar o potencial de encadeamento produtivo engendrado
pelo CRB, o que pode contribuir para o fortalecimento das maquilas paraguaias. Na
abordagem de Barros et al. (2020), sdo significativos os pontos de complementarie-
dade econOGmica entre os paises integrantes do CRB, de modo que a infraestrutura
fisica pode representar uma oportunidade de estabelecimento de cadeias regionais
de valor. Em alguns setores, como o de celulose e o da industria de graos e proteinas
animais, mas também nos ramos algodoeiro-téxtil, quimico e metalomecénico, o enca-
deamento produtivo proporcionaria ganhos de escala e o alcance de sélidas vantagens
comparativas mais facilmente do que seria possivel a cada economia individualmente.

5. Informagdes disponiveis em: https://www.gov.br/transportes/pt-br/assuntos/noticias/2023/12/corre-
dor-bioceanico-e-impulsionado-com-a-autorizacao-do-ministerio-dos-transportes-para-obras-na-br-267-ms.

6. Ao passo que a ponte Bioceanica tem sua construgao financiada principalmente por Itaipu Binacional,
0S recursos para a pavimentagao da PY-15 provém sobretudo do Fonplata.
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O Paraguai, por sua localizagéo no centro do CRB — o que o converte naturalmente em
seu principal hub logistico —, e igualmente pelas ja discutidas vantagens normativas
e de custos, poderia receber parte importante das atividades inseridas nessa cadeia
de valor, inclusive sob o regime de maquilas, haja vista suas regras tributarias mais
atrativas e sem paralelo nos demais paises do CRB.

Similarmente, em paralelo ao CRB, outro projeto de integragao regional bastante
promissor é o gasoduto conectando o Brasil a reserva de Vaca Muerta, no sul da Argen-
tina, impulsionado pelo recente memorando de entendimento entre os dois paises para
o fornecimento didrio de 2 milhdes de metros cuibicos de gas natural (Brasil e Argentina,
2024). Nesse documento, embora ainda ndo haja um tragado definido para o gasoduto,
sao citadas algumas opgdes de rota, uma das quais através do Paraguai, de modo a
integrar também o pais guarani a rede energética brasileiro-argentina. Note-se que tal
alternativa cruzaria o Chaco, de igual forma que o CRB, ensejando a perspectiva de
que, pelo acesso facilitado ao gas argentino, as maquilas paraguaias ganhem um novo
alicerce de competitividade, ao mesmo tempo que tém facilitada sua descentralizagao
em direcdo a regiao chaquenha.

Esses investimentos na integragao fisica sul-americana, particularmente o CRB,
contribuem outrossim para enfrentar o terceiro desafio das maquilas paraguaias enun-
ciado no inicio desta secao, nomeadamente o fato de sua producao ter ainda um foco
enddgeno, por ser voltada primariamente aos mercados mercosulinos. E sabido que o
mundo presenciou notaveis transformagdes geoeconémicas nas ultimas duas décadas,
com um crescimento exponencial da participacao asiatica — e chinesa, sobretudo — no
comércio internacional, o que Barros et al. (2020) denominam “mudancas tectonicas”
na ordem global. Dai que encontrar saidas logisticas para o Pacifico tenha ganhado
tanta proeminéncia nas agendas politicas de Brasil, Paraguai e Argentina, ressaltando-se
que a China € o principal destino das exportagdes brasileiras e o terceiro principal das
argentinas, sendo um mercado relevante também para o Paraguai — embora nesse caso
através de exportacdes indiretas e, portanto, de dificil contabilizagdo.”® Nesse contexto, o
CRB representa a chance de inserir as maquilas paraguaias no pujante mercado do Leste
Asiatico, o qual cresce persistentemente mais que as economias do Cone Sul e repre-
senta uma fatia relevante do comércio global. Ademais, dados os acordos comerciais
atualmente em negociagao pelo Mercosul — em diferentes estagios de maturidade, com

7. E imperativo lembrar que o Paraguai ainda ndo mantém relagdes diplomaticas com a China Continen-
tal, mas apenas com Taiwan, o que explica que grande parte de suas exportagdes para aquele pais se
deem de forma indireta, através de nagoes vizinhas.

8. Informagdes disponiveis em: https://data.imf.org/pt-pt?sk=9d6028d4-f14a-464c-a2f2-59b2cd424b85&-
sid=1514498232936. Acesso em: 12 fev. 2025.
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economias como Singapura, Canada e Uniao Europeia —, uma conexao mais eficiente
entre as costas pacifica e atlantica da América do Sul seria benéfica.

Por dltimo, devem-se tecer alguns comentarios acerca do quarto desafio elencado,
isto €, as ameacas a competitividade do regime de maquilas no Paraguai representadas
pela atual conjuntura macroecondémica. Ao fim e ao cabo, em comparag¢ao com o Brasil
(maior investidor do regime), conquanto ambas as nagdes tenham mantido indices
inflaciondrios semelhantes ao longo da ultima década, o guarani tem-se apreciado sig-
nificativamente frente ao real, passando da cotacdo de RS 1 = ¢ 2.100, no fechamento
de 2012, para cerca de RS 1 = G 1.250, em dezembro de 2024,° o que tem minado a
competitividade das exportagdes paraguaias intrabloco. Similarmente, os custos labo-
rais, outrora bastante reduzidos no Paraguai relativamente ao Brasil, sofreram uma
elevagao notavel, devido a apreciagdo cambial e a reajustes do salario minimo naquele
pais. E digno de nota que, ao termo de 2013, por exemplo, o saldrio minimo paraguaio
equivalia a USS 361 vis-a-vis USS 289 do piso salarial brasileiro;'®'" em dezembro de
2024, por sua vez, a diferenca havia se ampliado sobremaneira, com o salario minimo
paraguaio equivalendo a USS 357 mensais e o brasileiro tendo despencado ao patamar
de USS 228."2 Esse quadro ¢é ilustrado nos graficos 15 e 16.

9. Disponivel em: https://www.bcp.gov.py/webapps/web/cotizacion/monedas-mensual. Acesso em: 12
fev. 2025.

10. Os dados nacionais de saldrio minimo foram convertidos em délar pela cotagdo média para o ano de
2013, segundo informado pelo Banco Mundial. Disponivel em: https://databank.worldbank.org/source/
world-development-indicators. Acesso em: 12 fev. 2025.

11. Ainda que o saldrio minimo paraguaio ja fosse superior ao brasileiro, é importante perceber que os
custos laborais permaneciam globalmente bastante inferiores, por incidirem encargos sociais e previ-
denciarios mais leves sobre o empregador.

12. Tais valores foram calculados com base no histérico de taxa cambial informado pelos bancos centrais
de Brasil (disponivel em: https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/historicocotacoes) e Paraguai
(2025) e no histérico de salario minimo igualmente extraido de fontes oficiais de Brasil (disponivel em:
https://portal.trt3.jus.br/internet/servicos/valores/salario-minimo) e Paraguai (2024b, 2025).
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GRAFICO 15
Taxa de cambio do real brasileiro (BRL) para o guarani paraguaio (PYG), por
ano, na data de fechamento (2012-2024)

2.500,00

2.000,00 —

1.500,00 —

1.000,00 —

500,00 —

0,00

I I I I I I I I I I I I
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

e Taxa de cambio BRL/PYG no fechamento do ano

Fonte: BCP. Disponivel em: https://www.bcp.gov.py/webapps/web/cotizacion/monedas-mensual.
Acesso em: 12 fev. 2025.

Elaboragao dos autores.

Obs.: Dados expressos em valores nominais (ndo deflacionados).

GRAFICO 16

Salario minimo no Brasil e no Paraguai por ano, na data de fechamento (2012-2024)
(Em USS)
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Fontes: Paraguai (2024b; 2025); BCP (disponivel em: https://www.bcp.gov.py/webapps/web/coti-
zacion/monedas-mensual; acesso em: 12 fev. 2025); BCB (disponivel em: https://www.bcb.
gov.br/estabilidadefinanceira/historicocotacoes); e TRT3 (disponivel em: https://portal.trt3.
jus.br/internet/servicos/valores/salario-minimo; acesso em: 12 fev. 2025).

Elaboragao dos autores.
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O Paraguai encontra-se defronte, portanto, de um quadro macroecondmico inega-
velmente ameagador para a sustentabilidade do regime de maquilas. Para garantir sua
viabilidade, é fundamental reduzir a dependéncia de vantagens baseadas apenas em
custos e enfocar mais a posigao privilegiada do Paraguai no cenario logistico sul-ameri-
cano, tanto em virtude de sua localizagdo quanto de seu ambiente regulatorio, de sorte
a constituir vantagens comparativas verdadeiramente estaveis, e ndo apenas conjun-
turais. Logo, apesar do sucesso do modelo das maquilas paraguaias até o momento, é
preciso buscar meios de tornar tal regime sustentavel no longo prazo, aproveitando as
oportunidades proporcionadas pelo CRB, apostando mais em cadeias de valor regionais
e em atividades de maior complexidade tecnoldgica, e focando também as exporta-
¢Oes extrarregionais. Ainda que as maquilas hoje facilitem a produg¢ao no Paraguai de
empresas majoritariamente brasileiras e argentinas, e que seus produtos sejam expor-
tados principalmente para esses vizinhos, incrementar o valor agregado e potencializar
vantagens logisticas de escoamento da produgao aparenta ser o caminho para o futuro
das maquilas paraguaias, movendo-as rumo a um parque industrial forte, complexo e
consolidado, como defendia Maldonado (2016).

Ao fim e ao cabo, em um cendrio otimista, no qual o desenvolvimento paraguaio
convirja com o do restante do Mercosul, a tendéncia é que os salarios sigam aumen-
tando, assim como os custos de producao. Essa situacao dilematica, vale notar, nao é
exclusiva do caso paraguaio, tendo sido registrada em outros exemplos emblematicos
de maquiladoras, inclusive no modelo mexicano (Contreras e Munguia, 2007) e no dos
chamados Tigres Asiaticos. Ainda, as regras de origem diferenciadas e as listas de
exce¢ao a TEC da unido aduaneira devem diminuir e até mesmo cessar, uma vez que
deixariam de fazer sentido em um horizonte no qual as economias do bloco estarao
em um patamar similar de desenvolvimento. Logo, torna-se fundamental investir na
formagao de recursos humanos qualificados e pensar o futuro das maquilas nos ter-
mos descritos, uma vez que o Paraguai tende a perder as vantagens de producgao e
exportagao que possui hoje.

Assim, é importante apontar que o regime maquilador representa um esforgo subs-
tantivo em diversificar a economia paraguaia, que, antes do Mercosul, tinha sua insergao
internacional basicamente dependente de atividades de reexportacao. Estas foram
inicialmente estimuladas durante o governo Stroessner (1954-1989), que privilegiou
a adogao de vantagens tarifarias de importagao em relagao aos vizinhos, sobretudo
Brasil e Argentina, para a compra de bens estrangeiros e posterior reexportagdo a um
custo inferior. Ao passar a integrar o Mercosul, a partir do Tratado de Assuncao, de
1991, a exploragao desse diferencial tarifario teoricamente deixaria de ser possivel, haja
vista que uma unido aduaneira, por definicao, pressupde a adoc¢ao de tarifas externas
comuns. Até a presente data, ndo obstante, a perpetuacao de listas de exce¢ao mais

33



3136

benéficas aos membros menores (Uruguai e Paraguai) tem assegurado a sobrevida
dessa estratégia, a qual, de acordo com Peruffo e Santos (2024), é claramente con-
traditéria com a consolidagao do bloco e do processo de integragcao subjacente, pois
prejudica a consolidagdo de uma TEC harmoénica e efetivamente uniforme.

Tal modelo de reexportagdoes, todavia, esta em declinio, como os proprios autores
identificam e se demonstra no grafico 17. As exportagdes proprias passaram a superar
consistentemente os produtos reexportados em porcentagem do produto interno bruto
(PIB) paraguaio desde os primeiros anos do novo milénio. E verdade que essa tendén-
cia foi impulsionada principalmente pelo boom das commodities e pela consequente
conversao do Paraguai em um grande exportador de soja, milho e proteina animal,
mas, ao mesmo tempo, ndo se pode negligenciar o crescimento das maquilas entre
as exportagdes industriais do pais. Como ja mencionado, no ano de 2023, as maquilas
paraguaias superavam a marca de USS 1 bilhdo em valor exportado, representando 67%
das exportagdes industriais paraguaias — ao passo que, em 2013, essa participagao
era de apenas 24%.

GRAFICO 17
ExportagGes proprias e reexportagoes, em relagao ao PIB do Paraguai (1995-2023)
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Fonte: Peruffo e Santos (2024).
Obs.: 1. Dados expressos em valores nominais (ndo deflacionados).
2. Ailustragao nao pode ser padronizada nem revisada em virtude das condi¢des técnicas
dos originais (nota do Editorial).

Em sintese, € indiscutivel a importancia das maquilas para diversificar a economia
paraguaia e fazé-la avancar rumo a um sistema produtivo formal assentado em um
parque industrial consolidado. Para tanto, contudo, faz-se mister aproveitar as oportu-
nidades representadas pelos contextos regional e internacional atuais. E imprescindivel
preconizar um incremento na agregacao do valor e a conformacao de vantagens com-
petitivas de longo prazo, reduzindo-se a dependéncia de diferenciais tributarios e de
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custos. Passos concretos nessa direcao podem ser dados mediante investimentos em
capital humano, a constitui¢do de cadeias regionais de valor, a atragao de investimen-
tos extrarregionais e a ampliagdo das exportagoes do regime para além do Mercosul.

5 CONCLUSAO

O regime de maquilas no Paraguai tem se mostrado um instrumento fundamental
para o desenvolvimento econdémico e industrial do pais, especialmente a partir de
2013, quando ganhou maior dinamismo. Ao longo dos anos, as maquilas contribui-
ram para uma mudanga no perfil das exportagdes paraguaias, de reexportagoes
para exportacoes proprias (grafico 17). Consolidou-se também como o principal
sistema de producgao de bens e servigos para exportagdes de origem industrial,
representando 67% desse total em 2023. Tal crescimento tem sido impulsionado
por uma combinacgao de variaveis, em especial a mao de obra relativamente barata,
incentivos fiscais, normas mais vantajosas no contexto do Mercosul (TEC e regras
de origem mais flexiveis), custos energéticos reduzidos e a localizagédo estratégica
do Paraguai no centro do Cone Sul. Ademais, o regime tem contribuido para maior
formalizagdao do mercado de trabalho, reduzindo a informalidade no setor e gerando
empregos especialmente em regides de fronteira com o Brasil e a Argentina (grafico
11, departamentos de Alto Parand, Central e Capital).

No entanto, apesar do relativo e crescente sucesso até o presente, o regime enfrenta
desafios significativos que podem comprometer sua sustentabilidade no longo prazo.
Exemplos disso sdo a alta concentracdo geografica das maquilas, a dependéncia de
setores de baixa e média intensidade tecnoldgica e a forte orientagdo para o mercado
regional imediato (grafico 13). Outrossim, a apreciagado do guarani (grafico 15), a futura
e provavel menor flexibilidade da TEC paraguaia na unido aduaneira e o0 aumento dos
custos laborais ameagam a competitividade do modelo, que tradicionalmente se baseou
em vantagens de custo. Para garantir a continuidade dos programas, concluimos que
se tornara essencial diversificar a producao, atrair investimentos em setores de maior
valor agregado e em infraestrutura, e ampliar a participagao nas cadeias de produgao
extrarregionais, como as asiaticas. Dessarte, as oportunidades para o futuro do regime
de maquilas estao intimamente ligadas a integracao regional e a inser¢ao do Paraguai
nas cadeias globais de valor para além da reexportacao. Projetos como o CRB e o0 gaso-
duto que conectara o Brasil a reserva de Vaca Muerta (Argentina) oferecem perspectivas
promissoras para a descentralizagao das maquilas e a atracao de investimentos em
regides menos desenvolvidas do Paraguai, como € o caso do Chaco. Portanto, cadeias
regionais de valor mais robustas e integradas e a atragcdo de empresas de segmentos
de alta tecnologia podem elevar a produtividade das maquilas, contribuindo para a
transferéncia de conhecimento e tecnologia para a economia paraguaia.
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Por fim, futuros estudos podem explorar com maior profundidade os impactos das
maquilas paraguaias em setores especificos, como o de confecg¢des e 0 automotivo,
analisando como esses segmentos podem evoluir para atividades de maior valor agre-
gado. Além disso, seria relevante investigar o potencial de atragao de investimentos
estrangeiros de paises como China e Estados Unidos e da Europa — os quais poderiam
trazer tecnologias mais avancgadas e diversificar a producao local, conforme abordado
anteriormente —, para além dos dominantes Brasil e Argentina. Similarmente, como o
namero de maquilas é crescente, mas ainda baixo, poderiam ser elaborados estudos
de caso mais aprofundados sobre as empresas aprovadas pelo CNIME, para melhor
conhecermos os exemplos de sucesso e insucesso. Além disso, ha inimeros programas
nos quais a origem do capital ndo coincide com a origem da matriz da maquila, o que
desperta grande curiosidade para eventuais investigacdes sobre essa dinamica. Final-
mente, uma analise dos efeitos da integracao regional em departamentos especificos do
Paraguai, especialmente naqueles atravessados pelo CRB, serviria para uma compreen-
sao mais ampla a respeito do desenvolvimento de regides menos favorecidas do pais.
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