SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador NELSINHO TRAD

PLANO DE TRABALHO GT CRE 2025

Apresenta plano de trabalho para o grupo de trabalho
(GT) criado pelo REQ n° 6, de 2025 — CRE, para realizar
estudos sobre a estratégia de comércio exterior do Brasil,
abrangendo instrumentos de fomento as exportacoes,
negociagdes  internacionais e  preparacdo  da
infraestrutura logistica para exportagdes e integracao
sul-americana.

1. Introducio

O processo de globalizacao pode ser entendido como um importante
indutor de geragdo de riqueza para as nagdes, pois permite que elas se integrem a
mercados internacionais, que sdo sempre mais amplos que qualquer mercado
doméstico, e aproveitem suas vantagens comparativas e competitivas. Um dos
fundadores da ciéncia econdémica moderna, David Ricardo, em “Principios de
Economia e Tributacdo” (1817), argumentou que a especializagdo produtiva
aumenta a eficiéncia e a produtividade, permitindo que paises concentrem seus
esforgos produtivos naquilo que produzem relativamente melhor, de modo a gerar
ganhos de bem-estar para todos os participantes das trocas em um contexto de
abertura comercial. Os modelos tedricos tornaram-se muito mais complexos
desde entdo, mas, de modo geral, entende-se que o resultado basico de Ricardo

permanece quase sempre valido.

Assim, quando uma nagao pode produzir bens e servigos com maior

qualidade e menor custo devido a especializagdo, sua capacidade de exportagao
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se fortalece, o que amplia sua competitividade global e impulsiona seu
crescimento econdmico. Dessa forma, a participagao nas cadeias globais de valor
(CGVs) e a troca de produtos especializados contribuem para o enriquecimento

dos paises ao otimizar recursos € ampliar oportunidades de negdcios.

Esse principio explica como o comércio internacional beneficia todas
as partes envolvidas, pois possibilita a otimizacdo dos fatores produtivos e a
maximizagao da riqueza global. Ao adotar essa estratégia, as nagdes participantes
da globalizacdo podem reduzir custos, expandir mercados e aumentar a
prosperidade econdmica. Nesse sentido, a interacdo entre especializacdo ¢ a
compreensao da teoria das vantagens comparativas torna o comeércio internacional

uma for¢a motriz para o progresso econdmico global.

Entretanto, apesar de as vantagens comparativas explicarem os
beneficios agregados do comércio para todas as nagdes, elas sdo um modelo
estatico, isto ¢, uma fotografia da situagcdo do pais, que retrata em qual setor ou
produto a alocagdo de fatores de producdo enfrenta menores custos de
oportunidade. Se considerarmos a dindmica e o longo prazo, as vantagens
comparativas podem se alterar por meio de politicas publicas. Por exemplo, a
China que ainda ¢ mais eficiente na produgdo de bens intensivos em mao de obra,
torna-se cada vez mais produtiva em setores intensivos em alta tecnologia. Outro
caso, de menor sucesso, ¢ a politica de substituicdo de importagdes, que visava
proteger a industria nacional para que ela ganhasse escala de producao suficiente

para competir no mercado internacional.

Embora a ordem mundial que emergiu no pos-Segunda Guerra
Mundial tenha premiado os paises mais interconectados as cadeias globais de

valor, que se beneficiaram da liberalizacdo progressiva do comércio mundial a
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partir das rodadas do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT, na sigla em
inglés) e da Organiza¢do Mundial do Comércio (OMC), desde a paralisia da OMC
em 2019 e da pandemia da Covid-19 em 2020, o cenario da globalizagdo vem
passando por um processo de reconfiguragdo e at¢é mesmo de retraimento,
decorrente da constatacdo de fragilidades das cadeias globais de suprimentos,
especialmente em setores estrateégicos como medicamentos, semicondutores e
equipamentos médicos. Ou seja, as economias nacionais cada vez mais veem a
necessidade de serem autonomas na produgdo de itens vistos como estratégicos,
sejam insumos utilizados em varias cadeias produtivas, sejam bens finais

considerados imprescindiveis.

Além disso, muitos paises passaram a questionar sua excessiva
dependéncia logistica por centros de producdo e distribui¢ao (hubs logisticos)
distantes, localizados particularmente na China e Leste da Asia, e a repensar suas
estratégias de integracdo economica. A esse contexto, juntou-se a politica tarifaria
atual dos Estados Unidos, epitomizado pelo chamado “Liberation Day”, no qual
o presidente Trump impOs tarifas a boa parte de seus parceiros comerciais,

gerando incertezas e mesmo rupturas nos mercados globais.

Esse novo cenario acelerou tendéncias que ja vinham ganhando forca
desde a pandemia, como sdo o caso do near shoring (realocagdo da producao para
paises proximos) e o friendly shoring (parcerias produtivas com paises

politicamente mais alinhados).

Para o Brasil, que ficou a margem das cadeias globais de valor mais
sofisticadas nas ultimas décadas, essa nova ordem apresenta um paradoxo de

oportunidades e desafios simultaneos.
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Por um lado, esse novo cendrio da globalizacdo pode tanto estimular
a atracdo de investimentos e a modernizacdo industrial, especialmente se o pais
conseguir aproveitar os fluxos oriundos do near shoring e do friendly shoring. De
fato, por se tratar de um momento de reorganizagdo geral do comércio, as
vantagens comparativas apontadas por David Ricardo estdo em transformagao, o
que permite ao Pais se reposicionar no cenario global com menores custos de
transacdo, pois o contexto j4 ¢ de busca ativa de novos parceiros € novas

oportunidades nos grandes mercados consumidores do Atlantico Norte.

Por outro lado, persistem desafios estruturais significativos, como a
necessidade de melhorias na infraestrutura, a quantidade relativamente pequena
de acordos comerciais do Brasil com os demais paises, a necessidade de reducao
da burocracia e de elevagdao da competitividade industrial, fatores que demandam
reformas coordenadas entre o setor publico e privado para transformar essas

incertezas em um motor de crescimento sustentavel.

Nesse contexto, fica claro, portanto, a importancia de o Senado dar
uma contribuigdo para qualificar o debate sobre as grandes questdes que afetam o
futuro do Pais, e exercer seu papel fiscalizador do Poder Executivo (CF, art. 49,
X), de forma a propor encaminhamentos que possam lidar com os desafios e
aproveitar a janela de oportunidade aberta com a crise que a globalizagdao vem

enfrentando nesta década.

2. Sistematica dos trabalhos

O primeiro passo dos trabalhos ¢ a realizagdo de uma revisdo da
literatura acerca do que ja foi publicado sobre os temas que estdo sendo aqui

analisados.
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O passo seguinte, a partir dessa revisao, ¢ o levantamento dos
principais problemas apontados na literatura, e dos temas e questoes norteadores

do trabalho.

Em decorréncia dessa analise, serdo formulados convites para
especialistas e representantes da triade mercado, academia e governo para se
reunirem com os membros do GT. Essas reunides serdo gravadas pela equipe do

Presidente, e seu registro formal serd realizado pela Secretaria da CRE.

Para além do convite presencial a especialistas, outra linha a ser
adotada ¢ a da coleta de dados e informagdes, por meio da expedi¢do de oficios

assinados pelo Presidente, solicitando-as a especialistas e 6rgaos selecionados.

De posse desse material, os consultores designados, ouvidos os
demais membros do GT, sintetizarao e elaborardo a minuta de relatério final, a

qual serd submetida a consideracao e aprovacao do Presidente do GT.

Nesse relatorio final, para além do diagndstico da situagdo atual, e do
levantamento de problemas e oportunidades de melhorias, prevé-se a
apresentacdo de minutas de propostas legislativas, mormente projetos de leis e
indicagdes ao Poder Executivo, que possam aperfeicoar os pontos passiveis de

melhoria que serdo apontados nesse documento.

3. Principais eixos tematicos a serem abordados

i. Das politicas de fomento a exportacio empreendidas pela Unido

O Brasil, como uma economia emergente de relevancia global, tem

adotado diversas politicas de fomento a exportagdo para impulsionar sua
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integragdo nas cadeias globais de valor e ampliar sua competitividade
internacional. Essas iniciativas se concentram principalmente em trés pilares:

incentivos financeiros, promog¢do comercial e desenvolvimento de infraestrutura.

Os programas financeiros do governo tém desempenhado um papel
central no suporte as exportagdes. O Programa de Financiamento as Exportagdes
(Proex), gerido pelo Banco do Brasil, ¢ um dos principais mecanismos de
incentivo, oferecendo financiamento de longo prazo e taxas competitivas para
empresas brasileiras. Além disso, o BNDES Exim atua como uma alternativa
estratégica, viabilizando recursos para a producao de bens destinados ao mercado

externo e assegurando a competitividade dos exportadores brasileiros.

No entanto, desafios como a complexidade burocratica e a lentidao
na libera¢do de recursos tém sido frequentemente apontados como barreiras a
maior eficacia desses programas. Portanto, reformas que simplifiquem o acesso e
reduzam custos transacionais sdo imperativas para ampliar o alcance desses

mecanismos.

Entidades como a Apex-Brasil (Agéncia Brasileira de Promocao de
Exportacdes e Investimentos) lideram esfor¢cos de promocao comercial, focando
na diversificacdo de mercados e na internacionalizagdo de empresas brasileiras.
Por meio de feiras, missOes comerciais € parcerias estratégicas, a Apex-Brasil
busca expandir a presenga de produtos brasileiros em mercados de alta demanda,
promovendo especialmente setores de maior valor agregado, como tecnologia,

moda e alimentos gourmet.

Contudo, o Brasil ainda apresenta uma alta dependéncia de

commodities agricolas e minerais em sua pauta exportadora, o que o torna
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vulneréavel a flutuag¢des nos precos internacionais. Nesse sentido, estratégias para
agregar valor aos produtos exportados e diversificar a base produtiva sdo

fundamentais.

Embora as politicas de fomento a exportagdo do Brasil apresentem
avancos importantes, ainda ha um longo caminho para que o pais alcance uma
inser¢cao mais robusta nas CGVs. A burocracia, a falta de acordos comerciais
abrangentes e a baixa competitividade industrial sdo barreiras que exigem uma

abordagem coordenada entre o governo € o setor privado.

As tendéncias globais, como o near shoring e o friendly shoring,
oferecem oportunidades tnicas para o Brasil, democratico e localizado préximo a
Europa e EUA, para atrair investimentos e reposicionar-se nas cadeias produtivas
globais. Para tanto, ¢ essencial alinhar as politicas de fomento a exportagdo com
reformas estruturais mais amplas, incluindo melhorias no ambiente de negocios,

na qualificacdo da mao de obra e na inovagao tecnologica.

Esse panorama destaca a necessidade de um esforgo estratégico e
integrado, que valorize tanto os instrumentos financeiros quanto as iniciativas de
promocao comercial e de infraestrutura, para que o Brasil possa se consolidar

como um ator relevante no comércio internacional.

ii. Das estratégias de negociacées comerciais bilaterais e multilaterais

adotadas pelo Brasil

No Brasil de hoje, prevalece, na Constituigdo Federal de 1988, a
prerrogativa de o Executivo de liderar a relacio com Estados estrangeiros.

Contudo, o Congresso Nacional, além de deliberar sobre tratados, deve manter-se
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como um interlocutor ativo, garantindo transparéncia nas estratégias adotadas nas
negociacdes comerciais, especialmente em um cenario global cada vez mais
protecionista e instavel. Isso implica a necessidade de uma andlise criteriosa das
estratégias adotadas recentemente em acordos bilaterais e multilaterais, bem como
a avaliagdo dos impactos de politicas protecionistas sobre as exportagdes

brasileiras.

Da mesma forma, a velocidade dos negocios globalizados nao pode
ser Obice ao aprofundamento da analise e discussao de atos, convénios, acordos €

tratados de natureza comercial internacional pelo Congresso Brasileiro.

Cresce no mundo a importancia da participagdo do Parlamento no
processo de formulagdo, negociacao e implantagao da politica exterior das nagoes,
sempre dependentes de fatores politicos e do equilibrio interno dos poderes.
Conforme se pode observar no direito comparado, e tendo em vista, ainda, a
manifesta conveniéncia politica de maior participagdo do Legislativo nas questoes
internacionais — como reflexo das mudancas verificadas na conducdao dos

negocios dos Estados —, requer a maior dinamizagdo da atuagdo parlamentar.

O Brasil tem buscado, ao longo das tltimas décadas, consolidar-se
como um ator relevante no comércio internacional por meio de estratégias de
negociacoes bilaterais e multilaterais. Apesar dos avangos em alguns aspectos, o
Pais ainda enfrenta desafios significativos em relagao a amplitude e profundidade

dos acordos comerciais firmados, além de um cenario global em transformacao.

As negociagdes bilaterais tém sido um componente central da
estratégia brasileira para expandir o acesso a mercados externos. O Brasil,

negociando como parte do Mercosul, estabeleceu acordos tarifarios com paises
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como Israel, Egito e India. Mais recentemente, esfor¢cos foram intensificados para

firmar acordos com economias estratégicas, como o Reino Unido e Coreia do Sul.

Contudo, os acordos bilaterais existentes apresentam limitagdes,
muitas vezes focados apenas na reducao de tarifas de bens, com pouca atengao a
questdes como servicos, propriedade intelectual, investimentos e e-commerce.
Isso coloca o Brasil em desvantagem em comparagdo a outras economias

emergentes que tém negociado acordos mais abrangentes.

No ambito multilateral, o Brasil mantém uma atuag¢dao ativa na
Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), onde historicamente liderou
iniciativas importantes, como a defesa dos interesses de paises em
desenvolvimento nas negociacdes agricolas. No entanto, o enfraquecimento da
OMC, marcado pela paralisia do Orgdo de Apelagdo e pela crescente adogdo de

medidas protecionistas, reduziu a efetividade desse canal.

O pais também participa de iniciativas regionais, como a Iniciativa
para a Integragdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA) e a
Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC), buscando
fomentar a integragcdo regional. Apesar desses esforgos, a fragmentagcdo e as
oscilagdes politicas e econdmicas na América do Sul tém dificultado avangos

significativos.

A reorganizagdo das cadeias globais de valor apds a pandemia de
Covid-19, o tarifaco da administragdo Trump e a crescente relevancia de
tendéncias como near shoring ¢ friendly shoring criam um cenario desafiador e
oportuno para o Brasil. Nesse contexto, aliangas com economias geopoliticamente

alinhadas, como Unido Europeia, Japao e Australia, tornam-se estratégicas para
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mitigar riscos e atrair investimentos. Por outro lado, também ¢ um momento de
busca ativa de novas oportunidades junto a investidores chineses. Assim, o Brasil
pode se beneficiar, mitigando eventuais retaliacdes norte-americanas € mantendo
nosso histérico de independéncia e autonomia na politica externa, marcada pelo

pragmatismo.

O Acordo Mercosul-Unido Europeia ilustra esse esforco de nova
insercao global, mas enfrenta atrasos significativos em sua ratificacdo, devido a
divergéncias em temas ambientais e de sustentabilidade. O Brasil precisard alinhar
sua agenda doméstica de sustentabilidade com os requisitos internacionais para

viabilizar acordos como este.

Embora o Brasil tenha potencial para se tornar um Aub comercial na
América Latina, a falta de um planejamento estratégico unificado e a baixa
diversificagdo de sua pauta exportadora limitam a eficicia de suas negociagdes
comerciais. O foco em commodities agricolas e minerais precisa ser equilibrado

com esfor¢os para promover setores de maior valor agregado.
Estratégias futuras devem incluir, dentre outras:

Ampliacdo do niumero de acordos bilaterais ¢ regionais, incluindo

clausulas de modernizagdo digital, sustentabilidade e servigos.

Maior proatividade na constru¢do de parcerias com economias

emergentes e desenvolvidas.

Investimentos em inteligéncia comercial para identificar mercados

prioritarios e antecipar tendéncias globais.
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Em suma, este GT tem por objetivo trazer ao conhecimento publico
dados e informagdes concretas acerca da politica brasileira de comércio exterior,
analisar a eficiéncia e a efetividade das agdes governamentais nesse campo,
proporcionar o debate sobre a atuacdo da Unido nas negociagdes € na promogao
das exportacdes, bem como propor aprimoramentos ou inovagdes nas estratégias
comerciais internacionais do pais e sugerir, ao fim, as eventuais e necessarias

medidas de aperfeicoamento do marco legal vigente.

O fortalecimento do Brasil como negociador internacional dependera
de sua capacidade de integrar suas estratégias comerciais a uma visao de longo
prazo, que contemple tanto a competitividade interna quanto a complexidade do

cenario global em rapida mudanga.

iii. Das infraestruturas logisticas para exportacao e integracio sul-

americana

A infraestrutura logistica ¢ um dos pilares fundamentais para o
comeércio exterior, sendo determinante na competitividade internacional do Brasil.
Contudo, o pais enfrenta significativas ineficiéncias (gargalos) em sua rede de
transportes, os quais impactam negativamente no que se convencionou chamar de
“Custo Brasil” (ou seja, o agregado dos custos adicionais decorrentes da
burocracia e de deficiéncias de infraestrutura que oneram os produtores locais), o
qual reduz a capacidade de aproveitar plenamente dos beneficios do comércio

internacional.

Reduzir essas ineficiéncias se torna ainda mais premente,
particularmente no atual contexto da janela de oportunidade aberta pelas tensoes

comerciais entre os Estados Unidos e a China, a qual oferece ao Brasil a chance
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de reposicionar-se como um fornecedor ainda mais estratégico de commodities e
crescer na exportagdo de produtos industrializados, desde que sejam feitos

avancos estruturais e politicos em sua logistica.

Um dos elementos principais dessas ineficiéncias na rede de
transportes nacional ¢ o fato de ser amplamente dominada pelo modo rodoviéario,
que, apesar de sua capilaridade, ¢ ineficiente para o deslocamento de grandes
volumes e a longas distancias. Menos de 35% da movimentagdo de nossa matriz
modal ¢ composta por ferrovias, hidrovias e cabotagem, ao passo que paises
concorrentes apresentam uma integracao logistica multimodal mais equilibrada (e

de menores custos ao produtor).

Além disso, portos brasileiros enfrentam problemas como alta
ociosidade, infraestrutura deficiente e altos custos operacionais. Ja o transporte
aéreo, que poderia apoiar o comércio de produtos de alto valor agregado,
permanece subutilizado devido a limitacdes operacionais e altas tarifas

aeroportuarias.

O conflito comercial entre EUA e China intensificou tendéncias
como o near shoring ¢ friendly shoring, oferecendo ao Brasil oportunidades para
atrair investimentos e integrar-se em cadeias globais de valor mais complexas. No
entanto, para capitalizar essas tendéncias, o pais precisa de uma logistica eficiente

e integrada que conecte os mercados internos a parceiros regionais e globais.

Projetos de infraestrutura voltados para a integragdo sul-americana,
como a Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana

(ITRSA) e as rotas bioceanicas, podem facilitar o acesso do Brasil aos mercados
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localizados no Pacifico, e até mesmo abrir rotas alternativas capazes de reduzir

custos de nossa exportacao para atingir os estratégicos mercados asiaticos.

As estratégias para modernizar a infraestrutura logistica nacional e

alinhar-se as exigéncias do comércio internacional, envolvem:

Expansao Ferroviaria: Avancar na execuc¢do de projetos estratégicos
de integragdo, por concessdes e principalmente autorizagdes, que interconectem

as vastas distancias nacionais e as regides produtoras aos portos de exportacao.

Fortalecimento Hidrovidrio e Portuario: Desenvolver as hidrovias
das bacias do Parana, Paraguai e Amazonas, além de expandir a oferta e

modernizar os portos com maior eficiéncia tecnoldgica € menor burocracia.

Desenvolvimento de Zonas de Processamento de Exportacao (ZPEs):
Incentivar a criacao de polos industriais proximos a zonas portudrias para agregar

valor a produtos antes da exportagao.

Integragdo Regional: Investir em infraestrutura de transporte para
fortalecer os fluxos comerciais no Mercosul e facilitar o acesso as cadeias

produtivas sul-americanas.

Ademais, a sustentabilidade tornou-se um fator-chave para a
aceitacao de produtos no mercado global. Investimentos em logistica verde, como
o transporte ferroviario de baixa emissdo e tecnologias limpas nos portos, sao
essenciais para que o Brasil mantenha sua relevancia em cadeias globais cada vez

mais voltadas para critérios ESG (ambiental, social e de governanga).
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Para isso, ¢ necessario implementar uma governanca eficiente dos
projetos de infraestrutura, com articulacdo entre os setores publico e privado,
facilitar financiamentos internacionais para projetos de infraestrutura de alto
impacto, como aqueles oferecidos por BID e Banco Mundial, e promover acordos

regionais que priorizem a construcao de corredores logisticos integrados.

Com investimentos estruturados € um planejamento logistico
eficiente, o Brasil pode ndo apenas superar seus gargalos, mas também assumir
um papel de lideran¢a no comércio internacional, aprofundando nossos lagos com
os vizinhos latino-americanos, integrando-se mais intensamente a um mercado

atlantico, ¢ reduzindo os custos de suas trocas com a Asia.

4. Cronograma das atividades

Vislumbra-se o seguinte cronograma para as atividades a serem

desenvolvidas pelo GT:

Atividade

Revisao da literatura

Analise dos dados

Entrevistas

Elaboragao do Relatério
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