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RESUMO

O tema do trabalho foi a analise da evolucdo da relagdo do complexo
sucroalcooleiro com o Estado, entre 1975 e 2002, em que houve a passagem de uma
situacdo com forte intervencdo publica, marcada pelo Proalcool, para outra, em que se
propunha sua desregulamentacdo. Procurou-se interpretar os principais condicionantes
politicos e econdémicos do processo, descrever a forma como ele se deu e como foram
afetados a estrutura e 0 desempenho do complexo. Assume-se que, desde 1985, foram-se
estreitando as possibilidades de uma orquestracdo de interesses sociais e econdémicos que
permitisse a manutencdo de um programa publico continuo e nacional de sustentacdo do
complexo sucroalcooleiro. Contribuiram para isso a crise fiscal do Estado Brasileiro e a
adocdo de orientacdo politica liberal, as condi¢des prevalecentes no mercado do petroleo e
a resisténcia da Petrobras ao aumento da producdo de alcool, bem como o pouco interesse
da inddstria automobilistica no desenvolvimento de motores a alcool na década de 1990.
Assume-se também que o poder de pressdo politica dos representantes do complexo e as
relacGes formais especificas que se estabeleceram com a maquina administrativa federal, ao
longo de decadas, fizeram com que a desregulamentacdo sucroalcooleira fosse diferenciada
e marcada por politicas de compensacdo. De 1975 a 1985, o complexo contou com politicas
publicas favorecidas, que levaram a grande expanséo da capacidade produtiva, da producéao
e do consumo de alcool carburante. A partir de 1986, a politica de fixacdo de precos dos
produtos sucroalcooleiros foi mais desfavoravel, conduzindo a estagnacdo da produgédo
setorial, até 1990. A extin¢do do Instituto do Actcar e do Alcool (IAA), em 1990, deu
inicio, formalmente, a desregulamentagdo sucroalcooleira, marcada por uma constante
tensdo entre Governo e empresarios. Merecem destaque a eliminacdo do monopdlio publico
na exportacdo de acucar e a liberacdo de precos da cana-de-agucar, do aclcar e do alcool,
encerrada em 1999. Em compensacdo, instituiu-se a obrigatoriedade de adi¢cdo entre 20% e
24% de alcool anidro a gasolina, sobre taxou-se a gasolina em beneficio do alcool e criou-
se fonte especifica de financiamento da producéo e estocagem alcooleira. Entre 1990 e
2002, enquanto mantinha-se estagnada a producéo de &lcool, a de agucar crescia visando o
mercado externo. Os rendimentos cultural e agroindustrial ndo apresentaram crescimento
maior na desregulamentacdo, ao contrario da produtividade do trabalho. A producédo
canavieira tendeu a se concentrar no Centro-Sul em detrimento do Norte-Nordeste. Houve
diminuicdo consideravel do nimero de agroindustrias e crescimento de seu tamanho médio.
Conclui-se que, de fato, ndo houve uma desregulamentacdo completa, mas uma mudanca
em sua forma, constituindo-se uma nova regulamentacdo. Sugere-se que a intervencédo
publica ndo se prenda a interesses oportunistas, mas que se estabeleca uma agenda
publica/privada que contribua para a manutencdo do complexo sucroalcooleiro e que dé
garantia a sociedade quanto ao fornecimento do alcool, enquanto fonte energética.

Palavras-chave: Setor Sucroalcooleiro. Cana-de-Acucar. Complexos

Agroindustriais. Intervencdo Publica. Desregulamentag&o.
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ABSTRACT

This work analyzed the evolution of the relation between the sugar and
alcohol complex and the State from 1975 to 2002, when there was a change from public
intervention, marked by ‘Prodlcool’, to a new situation, in which deregulation is proposed.
We attempted to interpret the main political and economical stipulators of the process, as
well as describe the way it happened and how the structure and performance of the process
were affected. It is assumed that since 1985 the possibilities of an orchestration of social
and economical interests allowing the maintenance of a national, public and continuous
program to support the sugar and alcohol complex have narrowed. The financial crisis of
the Brazilian State and the adoption of liberal politic orientation, the prevailing conditions
of the oil market and the resistance of ‘Petrobras’ to the increase of alcohol production have
contributed to this situation, as well as the little interest of car makers to develop ethanol-
powered engines in the 1990’s. It is also assumed that the political pressure strength of
sugar and alcohol complex representatives and the specific formal relations established
with the federal administrative machine throughout decades have made the sugar and
alcohol deregulation differentiated and marked by compensation policies. From 1975 to
1985, the complex counted on favored public policies that resulted in great increase of the
production capacity, consumption and production of fuel ethanol. Since 1986, the price
fixation policy for sugar and alcohol products was more unfavorable, resulting in
production settling until 1990. The extinction of the Sugar and Alcohol Institute (IAA), in
1990, formally gave birth to deregulation, marked by constant tension between government
and millers. The elimination of the public monopoly on sugar exportation and the
defrosting of sugarcane, sugar and alcohol prices in 1999 are noticeable. In compensation,
the addition of 20% to 24% of anhydrous ethanol to gasoline became obligatory; the
gasoline was overtaxed in benefit of alcohol, and a specific source of production and
buildup financing for sugar and alcohol was created. From 1990 to 2002, while alcohol
production remained still, there was an increase of sugar production aiming the world
market. Crop and industry yield did not show higher increase with deregulation. However,
the work productivity did. The sugarcane production tended to concentrate in the center-
south, instead of the north-northeast. There was a considerable decrease in the number of
mills, but the remaining became bigger. It can be concluded that in fact there was no
complete deregulation, but actually a change resulting in a new regulation. We suggest that
the public intervention should not be attached to opportunist interests, but a public/private
agenda that contributes to the maintenance of the complex and guarantees alcohol supply to
the society as an energy source.

Key-words: Sugar and Alcohol Sector. Sugarcane. Agrindustrial Complex.
Public Intervention. Deregulation.
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1. INTRODUCAO

A intervengdo publica sempre esteve presente na historia do complexo
sucroalcooleiro no Brasil. Em 1933, foi criado o Instituto do Aclcar e do Alcool (IAA),
autarquia especial vinculada, no inicio, diretamente a Presidéncia da Republica e que
garantiu, juntamente com legislagdes especificas, um aparato juridico-institucional, cujo
objetivo era o de regulamentar as relagdes intra e entre as suas principais categorias sociais:
0s industriais ou usineiros, os agricultores ou fornecedores de cana-de-agUcar e 0S
trabalhadores.

Quanto a producéo setorial, procurava-se assegurar sua rentabilidade, através
da fixacdo de precos favorecidos para a cana-de-agucar e o acglcar (em fase mais recente,
também para o alcool), contemplando-se, inclusive, as diferencas regionais de custo de
producdo. Bem como se tentava disciplinar a participagéo relativa das duas grandes regides
produtoras (Norte-Nordeste e Centro-Sul, composta pelo Sul, Sudeste e Centro-Oeste) e a
concorréncia entre empresas, pelo estabelecimento, respectivamente, de cotas de producéo
regionais e de cotas de producdo por agroindustria.

A intervencdo publica ndo foi suficiente para impedir que, entre 1933-75,
observasse-se um deslocamento relativo da producao setorial do Norte-Nordeste em favor
do Centro-Sul, especialmente para Sdo Paulo. Também, ndo se conseguiu evitar a
ocorréncia de centralizagdo produtiva. Aliés, a partir dos anos 1960, quando o0 avanco
tecnoldgico foi decisivamente incorporado no planejamento do complexo, o Estado,
deliberadamente, passou a incentivar a encampacdo de unidades menores ou menos
eficientes por grandes agroindustrias, argumentando ser essa a maneira de se obter maiores
racionalidade e produtividade setoriais (QUEDA, 1972; SZMRECSANY], 1979).

Em 1975, tendo como justificativa o Primeiro Choque do Petroleo, ocorrido
no final de 1973, foi criado o Programa Nacional do Alcool (Proélcool) e, a partir de entdo,
podem se caracterizar, grosso modo, trés periodos distintos vividos pelo complexo
sucroalcooleiro, quanto a intervengdo publica e seus efeitos no desempenho setorial. No
primeiro, seu acelerado crescimento foi fortemente condicionado por politicas publicas

especificas, com o objetivo primordial de se aumentar a producdo e o consumo de alcool
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combustivel, anidro, inicialmente, e hidratado, posteriormente. Houve um periodo
intermediario caracterizado por indefinicdes e estagnacdo da producdo do complexo. E, no
terceiro, o da desregulamentacdo, uma série de mudancas institucionais ocorreu, com o
objetivo declarado (ndo necessariamente atingido) de liberacdo de precos e de diminuicdo
do amparo publico ao complexo. Concomitantemente, as condi¢fes de mercado do acucar,
diferentemente dos dois periodos anteriores, passaram a influenciar mais decisivamente o
ritmo de expanséo setorial.

No primeiro periodo, de 1975 a 1985, o complexo apresentou crescimento
significativo associado a expansdo da producdo do alcool combustivel, que saltou de 0,6
bilhdo de litros, em 1974/75, para 9,3 bilhdes, em 1984/85, enquanto a producao de aglcar
passava de 6,7 milhdes de toneladas para 8,8 milhdes de toneladas, no mesmo intervalo de
tempo®. As politicas governamentais subsidiaram os investimentos para reforma, ampliagdo
ou instalacdo de usinas e destilarias, garantiam precos remuneradores ao &lcool® e criaram
mercado consumidor, através do desenvolvimento tecnoldgico de motores e dos incentivos
para a compra de carros a alcool e do consumo de alcool carburante.

Ainda nesse periodo, conseguiu-se concertar interesses e agdes de diferentes
segmentos da sociedade brasileira. O apoio dos 6rgdos publicos e até uma certa aceitacdo
difusa do Proalcool se justificaram pelo crescimento do pre¢o do petréleo e dos problemas
na Balanca Comercial, decorrentes da grande dependéncia nacional, na época, a importacao
desse produto. Além disso, o Proalcool veio logo apés o lancamento, em 1974, do 11 PND
(Plano Nacional de Desenvolvimento), que, entre seus objetivos, pretendia fortalecer a
indlstria e o capital nacionais, especialmente de produtos intermediarios e de bens de
capital.

De sua parte, 0s usineiros tiveram na expansdo da producdo do alcool, a

saida para superar a crise, verificada a partir de 1974, no mercado internacional do agucar.

1 A literatura especializada subdivide os dez anos iniciais do Proalcool em duas fases. A Primeira, até
1979/80, caracterizada pelo crescimento da producéo de alcool anidro e do nimero das destilarias anexas. A
Segunda, de 1980/81 a 1984/85, com expansdo do nlmero de carros a alcool, aumento da producéao de alcool
hidratado e grande instalagdo de destilarias autbnomas.

2 Os precos da cana-de-agucar, do actcar e do alcool eram fixados para as diferentes regides produtoras,
levando-se em conta os custos de producdo das unidades industriais menos eficientes e lavouras com baixa
produtividade. Este paternalismo, evidentemente, garantia sobre lucro aquelas unidades produtivas com
custos médios menores.
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Por sinal, os interesses dessa categoria e o parque agroindustrial ja instalado explicam,
obviamente, porque a opcao que acabou prevalecendo foi a producdo do alcool obtido a
partir da cana-de-aclcar e ndo de outras matérias-primas, como a mandioca e 0 sorgo
sacarino, como chegou a ser sugerido no inicio do Proalcool. De forma semelhante, pode-se
entender por que se priorizaram grandes unidades agroindustriais € ndo microdestilarias,
como defendido por alguns.

A indUstria automobilistica no Brasil, depois de relutar inicialmente, acabou
aderindo ao programa. Aproveitou-se das pesquisas exploratorias de motores a alcool,
realizadas pelo Centro Tecnoldgico da Aeronautica (CTA) de Sao José dos Campos (SP) e,
especialmente, a partir de 1980, passou também a desenvolver tecnologia de motores e
ofertar automoveis a alcool. Esta decisdo, acrescida dos incentivos tributarios para a
compra de carros a alcool, fez com que, nos meados da década de 1980, estes veiculos
passassem a representar proximo a 90% do total de veiculos novos comercializados no pais.

No segundo periodo, entre 1985 e 1990° n&o houve crescimento do
complexo sucroalcooleiro. A producdo de alcool estabilizou-se em torno dos 11,8 bilhdes
de litros e a de agucar flutuou préxima a 8,0 milhGes de toneladas. Os créditos subsidiados
para investimento haviam sido cortados e os precos do alcool, embora ainda administrados
pelo Governo Federal, passaram a ser reajustados bem abaixo da inflagdo (ANNICHINO,
1989). Nos anos de 1989 e 1990, observou-se falta de alcool nos postos de combustiveis. A
diminuicdo dos incentivos do Proalcool, resultando na estagnagédo da producéo de alcool e
no desabastecimento do mercado consumidor, fez com que as vendas de carros a alcool
caissem, chegando, em 1990, proximo a 12% do total de veiculos novos de passeio.

Duas razdes aparecem como mais importantes para explicar esta estagnacéo
setorial. A crise fiscal que se abateu sobre o Estado Brasileiro na década de 1980, levou a
cortes de incentivos e subsidios de maneira geral, 0 que acabou atingindo o Proalcool. Ao
mesmo tempo, as condicOes prevalecentes no mercado do petréleo, contribuiram para um
maior questionamento do &lcool como opcéo energética e forte resisténcia da Petrobras

quanto a continuidade do Programa.

® Na literatura especializada, esse periodo é conhecido como a Terceira Fase do Proélcool.
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As previsdes feitas no inicio dos anos oitenta, de aumento do preco do
petrdleo, ndo se confirmaram, sendo que ao seu final, o barril custava apenas cerca de 30%
do que no seu comeco. Com isso, a competitividade do &lcool em relagcdo a gasolina caiu.
Também, durante os anos 1980, em decorréncia de investimentos incentivados pelo Il
PND, que levaram a descoberta de petréleo na Bacia de Campos (RJ), o Brasil conseguiu
diminuir a dependéncia externa desse produto e as pressdes sobre a Balanga Comercial.

Nesta situacdo, algo que era evidente desde o inicio do Proalcool, ganhou
maior espaco no debate social, qual seja, a parcialidade do alcool como opcéao energética.
Este produto ndo substitui o petréleo, mas apenas um de suas dezenas de derivados, que é a
gasolina. A comercializacdo do alcool significava, para a Petrobras, custo financeiro
consideravel, na medida em que esta estatal bancava o subsidio ao pre¢co de consumo do
produto, através da chamada Conta Alcool (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 1986), além
de implicar em “sobra” de bilhdes de litros de gasolina, apds o refino do petroleo. Restava a
alternativa de exportar estas “sobras”, o que era conseguido somente com pregos aviltados.

Os 15 anos iniciais do Proalcool foram marcados pela incorporagdo de novas
regides produtoras de cana-de-agucar, como o oeste de Sdo Paulo, o norte do Parand e a
Regido Centro-Oeste do Brasil, pela entrada de novos grupos empresariais no complexo e
pela maior expansdo das destilarias autdbnomas (produtoras exclusivas de alcool)
relativamente as usinas (que produzem, simultaneamente, acUcar e alcool ou apenas
agucar).

Nos anos de 1980, a Economia Brasileira conviveu com baixos niveis de
crescimento econdmico e altas taxas de inflacdo, instabilidade que se refletiu em
indefini¢des nas politicas publicas. O inicio da década de 1990 foi marcado por profunda
mudanca na orientacdo da politica econdémica brasileira. De acordo com o receituario
neoliberal, sistematizado no chamado "Consenso de Washington", o Brasil adotou uma
série de medidas que conduziram a maior abertura comercial, a um amplo processo de
privatizacdo e concessdo do patrimdnio publico, a defesa de maior rigidez fiscal e a
desregulamentacdo dos mercados de trabalho e de bens e servicos (BATISTA, 1994).
Passou a predominar e a se difundir a idéia de que o planejamento e controle estatais

deveriam ser substituidos pelo "livre" funcionamento das for¢as de mercado.



19

No caso do complexo sucroalcooleiro, extinguiu-se, em 1990, o Instituto do
Accar e do Alcool (IAA), dando inicio ao terceiro periodo considerado nesse estudo, o da
desregulamentacdo. Um conjunto de indagacdes aflorou nesse momento, com respeito a
relacio do complexo com o Estado. Que intensidade teria a liberacdo do complexo,
levando-se em conta os lagos historicos especificos que, ao longo do tempo, foram se
estabelecendo entre governo e os interesses sucroalcooleiros? O que ocorreria com as
instituicGes publicas e normas legais moldadas ao longo do processo de intervencéo?
Seriam extintas, sofreriam adaptacdes? Diante da orientacdo geral da politica econdmica,
no sentido da liberagdo, os interesses sucroalcooleiros conseguiriam mobilizagdo politica
suficiente para conquistarem acGes publicas especificas a seu favor?

Um outro conjunto de indagacOes dizia respeito a estrutura produtiva e ao
desempenho econémico sucroalcooleiro, mais especificamente quanto aos aspectos que
haviam sido objetos de preocupacdo na fase de intervengdo publica. A recuperacdo entéo
observada nos precos internacionais do actcar® teria continuidade e seria suficiente para
garantir a estrutura produtiva montada durante o Proalcool, assegurar sua rentabilidade e
sustentar sua produgdo? Que modificagdes ocorreriam na composi¢cdo do produto do
complexo, mais especificamente na participacdo do acglcar e do alcool? Reforcar-se-ia a
tendéncia ja observada de deslocamento relativo da producdo sucroalcooleira do Norte-
Nordeste para o Centro-Sul? Haveria modificacfes significativas nos indicadores de
produtividade do complexo? Na auséncia de uma politica de sustentacdo de precos e com a
eliminacdo de quotas de producdo, que aconteceria com 0 grau de concentracdo e
centralizacdo de capitais sucroalcooleiros?

Sé&o essas indagacdes que motivam a presente tese. Procuraremos entender as
razGes e caracterizar o processo de desregulamentacdo do complexo sucroalcooleiro pés
1990, a0 mesmo tempo analisar a evolucdo de sua estrutura e de seu desempenho diante
dessa nova realidade. O periodo de 1975-1990, do Proalcool, também sera considerado para

efeitos comparativos.

* VEIGA FILHO & YOSHII (1994) mostram que, entre 1985 e 1990, o preco do agticar demerara no mercado
internacional passou de US$ 89,64/t para US$ 277,04/t
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Desde logo, apresentemos nosso entendimento sobre os termos intervencao
publica, (des) regulamentacao e liberacdo. Ndo entendemos a intervencdo publica como um
ato unilateral e auto-suficiente, realizado a partir de motivacGes proprias do Governo, de
maneira independente aos interesses sociais. No mais das vezes e em Ultima instancia, a
intervencdo publica, especificamente no campo econémico, surge em decorréncia de
interesses e pressdes originados da sociedade civil.

Um desdobramento dessa visdo € o entendimento de como a sociedade civil
influencia nas decisGes publicas. Considerando-se determinado setor econdémico,
dependendo do nivel de organizacdo das categorias sociais e do grau de avango da
democracia, poucos ou muitos interesses sociais podem ter suas reivindicacOes
consideradas.

As acles econdmicas governamentais refletem interesses de diferentes
setores econdmicos, com poder de pressdo diferenciado e que podem apresentar demandas
conflitantes entre si. Além disso, o desenvolvimento da burocracia, além de trazer para a
arena politica seus proprios interesses, depende de fatores histdricos e institucionais, o que
tende a conferir formas diferenciadas de arbitrar os interesses econdémicos dos diversos
setores. Nessa arbitragem pode até parecer que, em determinadas decisdes e circunstancias,
a acdo publica se desvincula dos interesses especificos de um ou Varios setores econdmicos.
Isso porque a decisdo publica tende a sintetizar interesses variados, inclusive o0s seus,
podendo, apenas na aparéncia e em alguns casos, se mostrar independente dos interesses
sociais.

Usaremos o0 termo regulamentacdo com uma conotagdo bastante
determinada, associada a medidas de natureza econdmica. Consideraremos que um setor
apresenta-se regulamentado, quando lhe sdo direcionadas politicas publicas especificas, que
afetem o ritmo de crescimento da sua producdo ou da sua capacidade produtiva instalada.
Em decorréncia, desregulamentacdo e liberacdo serdo consideradas como sindnimos,
significando a eliminagdo ou diminuicdo das politicas econdmicas especificas para

determinado setor.
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1.1. Objetivos, Hipotese e Método

O tema bésico do presente estudo é entender como evoluiu a relagdo de um
complexo econdmico brasileiro (o sucroalcooleiro) com o Estado, entre 1975 e 2002, no
qual houve a passagem de uma situacdo com forte intervencdo publica para outra
caracterizada pela desregulamentacdo. Quer se verificar também como esse complexo
adaptou-se a desregulamentacdo e como seu desempenho foi afetado. Desde ja, diga-se que
ndo serdo abordados os aspectos relativos as relagcdes entre usineiros e fornecedores, nem
entre empresarios e trabalhadores. A anélise se prendera as relacbes do complexo como um
todo, capitaneado pelos usineiros, com o Estado e tratara de questdes referentes a producéo,
produtividade e rendimento do complexo, bem como da estrutura produtiva das
agroindustrias e das regides canavieiras.

Assume-se que 0 Estado intervinha no complexo, através de politicas
especificas que procuravam garantir sua rentabilidade e mercado para seus produtos e na
tentativa de disciplinar a competicdo entre regiGes produtivas e unidades agroindustriais.
Procura-se verificar as consequiéncias, para a estrutura e o desempenho do complexo
sucroalcooleiro, decorrentes do fato do Estado deixar de aplicar ou modificar aquelas
politicas.

Estabelecem-se 0s seguintes objetivos para o presente estudo:

a) Analisar os principais condicionantes politicos e econdmicos da passagem
de uma situacdo de ampla intervencdo publica para outra, caracterizada pela
desregulamentacdo do complexo sucroalcooleiro brasileiro;

b) Descrever o processo de desregulamentacdo da década de 1990, em suas
principais medidas, inclusive as compensacdes e seus sucessivos adiamentos, bem como o
debate publico em torno da necessidade de maior ou menor intervencdo publica no
complexo estudado;

c) Analisar, através de indicadores de produgdo (de cana-de-agUcar, de
alcool e de acucar), competitividade (pregos versus custo de produgdo, rendimentos

agricola e industrial) e de estrutura produtiva (participacao relativa das principais regies
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produtoras, grau de concentracdo industrial, tipo de agroinddstria), como o complexo se
adaptou a desregulamentacéo.

A hipétese bésica do trabalho € que, a partir de 1985, foram se estreitando as
possibilidades de se constituir uma orquestracdo de interesses sociais e econdémicos que
permitisse a manutencdo de um programa publico continuo e com abrangéncia nacional de
sustentacdo do complexo sucroalcooleiro. Contribuiu para isso, a crise fiscal vivida pelo
Estado Brasileiro, o que, inclusive, serviu para evidenciar e expor a critica, o tratamento
privilegiado recebido pelo complexo sucroalcooleiro em relagdo a outros setores da
agropecudria nacional. Também tiveram importancia, entre outros, a resisténcia imposta
pela Petrobras a continuidade do Proalcool, bem como o pouco interesse demonstrado pela
industria automobilistica no Brasil quanto ao desenvolvimento de motores a &lcool, na
década de 1990.

Contudo, em direcdo contréria, agindo em favor da regulamentacdo, deve-se
considerar o poder de pressdo politica dos representantes sucroalcooleiros e as relaces
formais especificas que se estabeleceram com a maquina administrativa federal, ao longo
do tempo. Como resultado, o complexo poderia vir a ser contemplado com a instituicdo de
politicas de compensagdo, ainda que com carater mais topico e disperso.

Ao estudar a desregulamentacdo, ndo partimos do pressuposto que seu fim
deva ser, obrigatoriamente, a constituicdo de um mercado “livre” para o complexo
sucroalcooleiro, mas pode sim, ser um novo tipo de regulamentacdo. Pela sua importancia
econdmica, pela sua repercussdao quanto ao desenvolvimento de diferentes regibes, por
produzir um produto essencial, a energia na forma de alcool carburante, ha de se constituir
um conjunto de normas publicas especificas para 0 complexo. Em nosso ponto de vista, 0
desejavel, é que essa nova regulamentacdo ndo escorregue para a manutencdo de
privilégios, leve em conta os diversos interesses envolvidos e que resulte em maior
seguranca para a sociedade, especialmente quanto ao fornecimento de alcool combustivel.

O trabalho compara o periodo de desregulamentagdo, que formalmente se
inicia com a extin¢do do IAA, em 1990, com os 15 anos imediatamente anteriores, quando
a dinamica setorial foi, evidentemente, influenciada por um programa publico do porte do

Proélcool.
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Através da revisdo de literatura e da consulta a documentos oficiais,
pretende-se interpretar os principais condicionantes histérico-econémicos e as mudancas na
normatizacao publica relacionados com a passagem de um periodo de ampla intervencéo
publica para outro em que as condi¢Ges do mercado tenderam a aumentar sua influéncia no
desempenho setorial. Isto sera confrontado com a analise dos indicadores de evolucao da
estrutura (numero, tipo e capacidade produtiva das agroindustrias sucroalcooleiras,
participacdo de regides e estados na producédo), da producgdo (area e producgdo de cana-de-
acucar, producédo de agucar e alcool), do consumo e do papel do alcool e do complexo na
Matriz Energética Brasileira, de produtividade (rendimento cultural, rendimento industrial),
de precos e de custo de producéo.

Os condicionantes historico-econébmicos mais gerais considerados no
trabalho sé@o as condi¢Ges macroeconémicas brasileiras, particularmente a situacdo fiscal, e
a mudanca na natureza da intervencdo do Estado na economia, coerente com 0 avango das
idéias neoliberais. Também serdo consideradas as condi¢es dos mercados de agucar e de
alcool, do petréleo e a agdo da inddstria automobilistica brasileira, bem como a capacidade
de seus empresarios e representantes institucionais influenciarem nas politicas publicas.

Os indicadores de estrutura, producdo e produtividade serdo analisados
agregadamente para o Pais e para as suas duas principais regides produtoras de acucar e
alcool, o Norte-Nordeste e 0 Centro-Sul. As taxas de crescimento setorial serdo comparadas
com aquelas verificadas na agricultura como um todo e no geral da economia.

Além dessa introducdo, o trabalho se divide em outros cinco capitulos. No
segundo, que serve de fundamentacdo tedrica, abordam-se diversas interpretacdes sobre as
relacdes entre categorias sociais e o Estado e suas politicas publicas, bem como as
mudancas nas condi¢fes econdmicas das Ultimas décadas, que justificaram uma menor acdo
publica na sustentacdo de setores econdémicos determinados.

O terceiro capitulo objetiva caracterizar o desenvolvimento do complexo
sucroalcooleiro nos dez primeiros anos do Prodlcool, entre 1975 e 1985. Apresentam-se
condicionantes histéricos e conjunturais que levaram a criacdo do Proalcool e mostra-se o

desempenho do complexo sucroalcooleiro no periodo. No capitulo quatro discutem-se as
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causas que levaram o complexo sucroalcooleiro a apresentar estagnacdo produtiva, entre
1986 e 1990.

O capitulo cinco trata do periodo 1990 a 2002. Descreve e procura explicar
as idas e vindas do processo de desregulamentagdo, com os diversos interesses envolvidos e
sua constante tensdo. Caracterizam-se as mudangas na estrutura e na produgdo
sucroalcooleira, com a recuperacdo da importancia do acucar e a maior concentracao
regional e de agroindustria no periodo. O capitulo sexto fecha o trabalho, apresentando suas

conclusoes.



2. FUNDAMENTACAO TEORICA: O ESTADO E AS CATEGORIAS
SOCIAIS; CONDICOES DE ATUACAO DO ESTADO BRASILEIRO

NO PERIODO RECENTE

A maneira de se encarar a atuacdao do Estado no campo econémico, ndo so €
divergente entre autores e formulagdes teoricas e politicas, mas tende a mudar ao longo do
tempo. Em alguns periodos, observa-se que o consenso socio-politico mostra-se favoravel a
maior interveng@o publica na economia e, em outros, ocorre justamente o contrario. Este
trabalho analisa a relagdo de um determinado ramo da economia — o complexo
sucroalcooleiro — com o Estado, entre 1975 e 2002. Em seu inicio, observaram-se a
implementacdo de politicas especificas para 0 complexo e a forte intervengdo publica, que,
mais adiante, tendeu a diminuir, especialmente a partir de 1985.

Para seu melhor entendimento, em primeiro lugar, julgamos necessario
discorrermos sobre uma visdo mais geral do Estado e de suas relagdes com as classes e
categorias sociais, bem como, com a sociedade como um todo, com as conseqiientes
formulagdo e implementacdo de politicas publicas. Em segundo lugar, procuramos
apreender a reestruturacdo do estado brasileiro nas ultimas décadas que, sob pressao do alto
endividamento externo e da crise fiscal, adotou uma série de politicas que limitaram sua
intervencao direta (via investimentos das estatais ou em infra-estrutura) ou indireta (via

subsidios e financiamentos a iniciativa privada).

2.1. A Visdo do Estado e sua Relacido com as Categorias Sociais

Grande parte das informacdes dessa secdo foi obtida com a leitura do livro
"Estado e Teoria Politica” de Martin Carnoy (1986). Primeiramente, é conveniente tecer
algumas consideragdes sobre a relacdo entre o Estado Capitalista e a chamada Sociedade
Civil, de maneira mais geral, e com a Estrutura Produtiva, mais especificamente. Ha

subordinacéo ou independéncia? Se ha subordinagdo, quem a comanda?
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Algumas concepgdes defendem o Estado como sujeito, um ser superior que
possui grande autonomia em relacdo a Sociedade Civil e que consegue estabelecer a ordem
(inclusive, econdmica) e minimizar os conflitos entre cidaddos e categorias sociais. Outras
concebem o Estado como objeto, com suas acBes reproduzindo, quase que
automaticamente, os interesses e reivindicagdes da Sociedade Civil como um todo, ou de
uma de suas parcelas. H& ainda, os que concebem o Estado como tendo uma "autonomia
relativa" a Sociedade Civil. Neste caso, embora vinculado, em ultima instancia, a estrutura
socio-econdmica, o Estado ganha vida prépria e toma decisdes que vao além da simples
representacao de interesses especificos e individualizados da sociedade.

Uma outra preocupacao diz respeito a estrutura da Sociedade Civil, quem
sdo seus componentes e qual o poder que tém de influenciar na elaboracéo e execugédo das
politicas publicas. Para os pluralistas (como os interpreta CARNOY), o poder nas
democracias representativas esté totalmente disseminado entre os cidad&os, posto que cada
um tem direito, Unica e exclusivamente, a um voto. O Estado é considerado neutro, um
servidor da cidadania ou do eleitorado e suas a¢des procuram o "bem comum".

J& o corporativismo entende que a representacdo do cidaddo junto ao Estado
ndo se da, prioritariamente, de forma individual e direta. Ela é intermediada, no mais das
vezes, por corporagdes (organizagdes sociais, entidades de classe, sindicatos patronais e de
trabalhadores etc.), sendo que o Estado passa a representar 0s interesses desses grupos e,
com sua cooperacdo, consegue organizar o desenvolvimento social e econémico, a
semelhanca do enfoque pluralista, em direcdo ao "bem comum®.

Ha uma outra visdo que considera a sociedade dividida em classes sociais,
em sintese, as detentoras e as ndo detentoras dos meios de producdo. O Estado, enquanto
superestrutura, ndo molda a sociedade (estrutura), mas é por ela moldado e condicionado. O
maior poder econémico das classes detentoras dos meios de producéo possibilita, por uma
série de mecanismos, também maior poder politico e, portanto, um direcionamento das
politicas publicas para seus interesses de classe.

O Estado capitalista € moldado pelo modo de produgéo capitalista e pela sua
correspondente estrutura de classes. A principio, ndo tem a finalidade de estabelecer o "bem

comum" (embora, algo proximo a isto, dependendo das condi¢es historicas, possa ser
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conquistado), mas atua pressionado pelos diferentes interesses sociais (muitas vezes,
conflituosos) e com o objetivo Gltimo de preservar o sistema capitalista, sua producao e
acumulacéo.

Dentro da visdo mais geral que leva em conta a estrutura de classes sociais e
seus interesses diferenciados, podemos encontrar diversas formulagdes tedricas que,
inclusive, conduzem a orientacGes politicas divergentes. H4, por exemplo, concepcdes
alternativas quanto ao papel e aos limites da democracia representativa (ou burguesa) no
encaminhamento das demandas sociais.

Nos trabalhos de Lenin, o Estado aparece como representante direto da
classe dominante, atendendo seus interesses econdémicos e politicos, inclusive através da
repressdo policial aos movimentos dos trabalhadores. O Estado representaria o brago
repressivo da burguesia. A democracia representativa tem muito pouco poder para inverter
este estado de coisas, sendo necessaria a destruicdo do estado burgués para que o interesses
populares possam ser efetivamente encaminhados.

Os Estruturalistas (Althusser, Poulantzas, da primeira fase®) concebem o
Estado como completamente moldado ou determinado pelas relagdes de classes ou
estrutura da sociedade capitalista, reproduzindo e até reforcando a dominagdo da burguesia
sobre os assalariados. Althusser entende que até mesmo o comportamento do individuo esta
pre-determinado pela estrutura, o que coloca um limite evidente e quase intransponivel a
acao politica.

Para Poulantzas (na primeira fase), o Estado seria um fator de coesdo e
regulamentacdo do sistema social no qual atua. "O Estado funciona a fim de organizar as
classes dominantes e reduzir a concorréncia entre elas, enquanto aumenta a competi¢éo
entre classes dominadas, isolando cada um de seus membros em seu espagco individual, mas
mantendo sua legitimidade aos olhos das classes dominadas, afirmando ser uma forca
unificadora e representativa dos interesses do povo". (Carnoy, interpretando as idéias de
Poulantzas, 1986:135).

® Em seu livro “Poder politico e classes sociais”, cuja edigdo original é de 1968, Poulantzas apresenta uma
visdo estruturalista. Ja em seu livro “O Estado, o poder e o socialismo”, cuja primeira edicéo é de 1978, sua
visdo muda, como veremos adiante, passando a encarar o Estado como local onde também se manifesta a luta
de classes.
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J& para Gramsci, o Estado ndo é simplesmente determinado pela estrutura
econdmica e nem exerce tdo somente o papel de aparelho repressivo da burguesia. Mais
comumente, o papel do Estado € o de garantir a hegemonia ou o predominio ideoldgico das
classes dominantes sobre as classes subalternas. Para o autor, a superestrutura ideoldgica
predomina sobre a estrutura econémica. O Estado procura estabelecer um consenso social,
conseguindo fazer com que os ideais burgueses sejam encarados como universais e
compartilhados por todos, ou pelo menos pela maioria da sociedade. Nesse sentido, a
atividade politica contestatoria, deveria prever a construgdo de uma hegemonia alternativa,
uma nova concepcgao de sociedade que incorporasse 0s ideais do proletariado. Além disso,
0 autor ndo vé, como Unica possibilidade, o ataque frontal ao Estado, mas defende a "guerra
de posicOes”, através de conquistas gradativas obtidas pelos movimentos sociais.

No que estd sendo designado como segunda fase de Poulantzas, o autor
considera que o Estado ndo representa direta e simplesmente os interesses da classe
dominante, mas o concebe como uma arena de disputas sociais, marcado pela luta de
classes. O Estado continua sendo moldado, em Gltima instancia, pelo modo de producéo
capitalista, mas ganha certa autonomia (autonomia relativa) na formulacdo e
implementacdo de politicas publicas. A partir da pressdo de interesses sociais diversos, o
Estado estabelece sua acdo, que pode atender mais ou menos as classes dominadas, mais
esta ou aquela fracéo do capital.

Na fase monopolista do capitalismo, além dos papéis ideolégico e
repressivo, o Estado passa a atuar na area econdémica, com 0 objetivo de diminuir as
instabilidades do sistema. Neste caso, a intervencdo publica vai desde o estabelecimento de
politicas anti-ciclicas, de estimulos a acumulacdo privada, até a producdo estatal direta
(estado empresario). Atuando na economia, o Estado contempla questbes sociais,
procurando evitar o alastramento do desemprego. Adicionalmente, adota politicas de bem
estar social, como o seguro desemprego e o sistema publico de aposentadorias e pensdes.

Poulantzas ja ndo vé o Estado com o poder superior de "organizar as classes
dominantes e reduzir a concorréncia entre elas"”, conforme citacdo anterior. Os conflitos

entre fracOes do capital sdo transferidos, até certo ponto, para o aparelho do Estado, que ndo
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se constitui em um bloco monolitico, nem em arbitro isento. N&o ha politica publica prévia
ou tecnicamente estabelecida, a disputa social é que a vai determinar.

Em relacdo as classes dominadas, o Estado ndo deixa de tentar isolar e
dividir seus membros (vide citacdo anterior), mas, a0 mesmo tempo, compromete-se com e
implementa politicas que atendem parte de suas demandas. Neste sentido, a democracia
representativa pode abrir espagos para que 0s movimentos sociais tenham efetividade no
encaminhamento de suas reivindicacdes. Isso pressupbe que os trabalhadores tenham
capacidade de se organizarem e encaminharem suas lutas, forcando o Estado adotar
politicas que lhes sejam favoraveis.

Uma formulacdo importante de Estado é a de Offe, que se preocupa,
basicamente, com sua funcdo econdmica que seria a de administrar as crises capitalistas. O
Estado, embora ndo produza diretamente (ou produza muito pouco), depende da
acumulacdo para sua manutencdo. Suas acOes, concebidas com base em procedimentos e
estruturas internas constituidas ao longo dos anos, acabam comprometendo-se com 0
processo geral de acumulacdo e ndo com interesses especificos de fracfes do capital. Neste
sentido, o Estado apresenta grande autonomia em relacéo as categorias sociais.

"Ele propde que o interesse comum da classe dominante é mais bem
expresso naquelas estratégias do aparelho do Estado que ndo sdo iniciadas por interesses
externos, mas pelas proprias rotinas e estruturas formais da organizacdo mesma do Estado".
(CARNOY, 1986:171)

Embora comprometido com o processo geral de acumulacéo capitalista, o
Estado democratico procura se apresentar como representante dos interesses gerais da
sociedade. Tenta combater as crises capitalistas e adota politicas sociais para manter sua
base de sustentagdo de massa e garantir sua legitimidade aos olhos da populacao.

A acdo do Estado na defesa da acumulagéo, de forma geral, enfrentaria dois
limites, para Offe. Um deles, decorrente das dificuldades dos instrumentos de planejamento
econémico de médio prazo, cujas falhas podem comprometer sua presumivel superioridade
em relacdo as agdes da iniciativa privada ou do mercado na alocacdo de recursos e na

producdo. O outro, seriam os problemas de ordem fiscal, com o Estado enfrentando
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problemas para garantir seus programas sociais e de estimulo a producdo privada, além da
manutencao da maquina publica, diante de uma insuficiente arrecadacéo tributaria.

Na tentativa de resolver as crises de acumulacdo privada e dados os limites
apontados para a sua atuacdo, o Estado também pode enfrentar crises, caracterizadamente
de natureza politica. A acdo publica teria um comportamento ciclico, com altos e baixos,
atendendo com maior ou menor eficiéncia, seus compromissos econdémicos e sociais.
Dependendo da profundidade da crise enfrentada pelo Estado, isto pode possibilitar,
inclusive, que mobilizagbes sociais de contestacdo ao papel e ao tamanho do Estado
tornem-se hegemanicas na sociedade.

A andlise de Offe destaca o papel que a maquina burocratica assume,
descolando-se, de certa forma, de interesses especificos existentes na sociedade e se
vinculando ao interesse geral, de acumulacdo de capital. Embora esta concepg¢do consiga
enfocar pontos importantes da acdo publica, também idealiza sua capacidade de intervencao
politica. Neste sentido, as idéias de Poulantzas (da segunda fase) sdo mais abrangentes, ao
estabelecer que o Estado tem autonomia, mas ela é relativa, posto que vinculada a estrutura
social, que ndo é a mesma em todas nacdes e onde 0s agentes sociais apresentam diferentes
capacidades de mobilizacdo e de encaminhamento de suas reivindicacdes junto a esfera
publica.

Para Carnoy, embora se possam admitir concepgdes universais do Estado e
da sociedade capitalista, a acdo de um determinado Estado ndo pode ser pré-concebida,
sendo necessarias, para seu entendimento, analises historicas especificas, que considerem
as estruturas e a atuacdo das suas classes sociais.

Por exemplo, para a realidade dos paises do entdo Terceiro Mundo, a Teoria
da Dependéncia de Cardoso e Faleto procurou mostrar como, diante de uma estrutura social
e econbmica mundial, alguns estados conseguiram forgas internas importantes que
estimularam a industrializacdo. A Teoria levou em conta a dependéncia ou a situacdo
desfavoradvel dos paises subdesenvolvidos na relagdo com os paises desenvolvidos, mas
considerou tambem a existéncia de forcas nacionais industrializantes, que conseguiram,

inclusive, pautar politicas publicas de acordo com seus interesses.
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A distribuicdo de renda entre os cidaddos e classes sociais de uma
determinada sociedade também deve ser levada em conta ao se caminhar de uma visdo mais
geral da acdo do Estado para uma andlise da acdo de um Estado especifico.

O conceito ampliado de democracia, ndao a confunde com sua formalidade,
ou o direito de voto de cada cidaddo. As classes e categorias sociais tém capacidades
econdmicas diferentes, 0 que acaba se transformando em maior ou menor capacidade
politica para influenciar na conducdo das politicas publicas. Em sociedades, como a
brasileira, onde a distribui¢do de riqueza € muito desigual e o nivel de organizacao social €
pequeno, as politicas publicas apresentam um forte viés social em favor dos cidaddos mais
ricos e dos ramos econdmicos mais concentrados e com maior volume de capital.

PRZEWORSKI (1999) mostra, atraves de dados de diferentes paises, que
onde a renda é muito concentrada, os governos tém dificuldade de aumentar sua
arrecadacdo, porque ndo conseguem taxar as camadas mais ricas. Para o autor isto é uma
limitacdo tdo grande que dificilmente pode ser suplantada por reformas de caréater
institucional ou do aparelho do Estado tdo somente.

"Talvez numa sociedade com alto padrdo de desigualdade, nenhuma
instituicdo estatal possa fazer respeitar suas leis de forma universal, mesmo na presenca de
mecanismos institucionais verticais e/ou horizontais bem desenhados e estruturados. Assim,
a reforma das instituicGes estatais, mesmo se amplamente concebida, como no caso
brasileiro, ndo somente em termos administrativos, como também em termos politicos,
pode ndo ser suficiente para superar as desigualdades politicas na presenca de grandes
desigualdades econémicas e sociais". (PRZEWORSKI. 1999: 328)

2.2. A Reestruturacao do Estado Brasileiro

A década de 1990 marca uma profunda mudanca na forma de atuacdo do
Estado Brasileiro. Depois de um periodo de transicdo e de indefinicao, observado nos anos
oitenta, a concepcdo de um Estado intervencionista e principal articulador do

desenvolvimento econdmico, predominante até o final da década de 1970, é substituida pela
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idéia de um Estado que deve se responsabilizar basicamente com a estabilidade monetéria,
exercer rigidos controles fiscais e deixar de intervir diretamente na economia.

Ainda que mais tardiamente que outras nacoes, o Brasil se adaptava, assim,
ao avanco das idéias neoliberais, que tenderam a serem hegemdnicas nos anos oitenta e
noventa do século XX. A seguir, destacamos alguns dos condicionantes historico-
econdmicos desta mudanca.

Entre o final da Segunda Guerra Mundial e o inicio dos anos setenta, o
capitalismo viveu o que muitos autores consideram sua "Epoca de Ouro" ou os "Trinta
Anos Gloriosos”. Como destaca FIORI (1999:23), "... o capitalismo cresceu em
praticamente todo 0 mundo, e cresceu a taxas médias mais altas nos paises mais atrasados,
do que nos paises avancados". Ainda o autor, em outro texto, afirma: "(é provavel) que a
relacdo entre Estado, sistema monetério internacional e desenvolvimento nunca tenha tido
funcionamento mais regular e 'virtuoso' do que no padrao dolar, onde foi possivel conciliar,
sob pressdo politica da Guerra Fria, a ordem liberal internacional com a autonomia das
politicas econdmicas nacionais, tanto nas experiéncias Keynesianas (dos paises
desenvolvidos) como nas desenvolvimentistas (dos paises em desenvolvimento)". (FIORI,
2001: 40, parénteses acrescentados na transcri¢ao)

Nos paises desenvolvidos, o crescimento econdmico garantiu altos niveis de
emprego e veio acompanhado do aumento dos salérios reais, contribuindo para melhor
distribuicdo da riqueza. O Estado, de maneira geral, manejou ativamente as politicas fiscal
e monetaria com o objetivo de proporcionar altos niveis de demanda e de investimentos as
empresas privadas. Muitos governos formularam projetos nacionais de desenvolvimento e
alguns investiram diretamente, através de empresas estatais, em setores considerados
prioritarios.

PLIHON (1998) evidencia o papel importante do Estado, entre as trés causas
que teriam possibilitado o crescimento dos paises industrializados na "Epoca de Ouro",
quais sejam:

"- a relagdo salarial 'fordista’, que se traduziu por uma répida e regular

evolucdo dos saléarios, com base num compromisso capital-trabalho que organizou a divisdo
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de ganhos de produtividade provenientes da organizacdo cientifica do trabalho (Boyer,
1987);

- as politicas de estabilizagdo macroeconémicas, de inspiracdo Keynesiana,
destinadas a assegurar um progresso regular da demanda direcionada as empresas;

- 0s sistemas financeiros administrados, que viabilizaram o financiamento da
acumulacdo do capital por endividamento bancério a taxas de juros baixas e controladas
pelas autoridades monetarias”. (PLIHON, 1998: 98)

A intervencdo de Estado na economia veio acompanhada de aumento dos
seus gastos sociais, procurando-se universalizar a prestacdo de servigos, por exemplo, nas
areas de saude e ensino, ampliando-se os gastos previdenciarios, adotando-se programas de
seguro desemprego etc. Desenvolveu-se o chamado "Welfare State”, que junto com o
crescimento do emprego e dos salérios reais, garantiram estabilidade social aos paises
industrializados, importante para o enfrentamento da "Guerra Fria", disputa politica e
ideoldgica com os paises do socialismo real.

De 1920 para 1980, o total dos gastos dos governos nos paises da
Organizagéo de Cooperacédo e Desenvolvimento Econémico - OCDE (em que se encontram
0s paises mais desenvolvidos) passou de menos de 20% de seus respectivos Produtos
Internos Brutos (PIB), para mais de 40%, em alguns casos ultrapassando 50% (DUPAS,
1999).

Por seu lado, muitos paises em desenvolvimento lograram também altos
niveis de crescimento durante a "Epoca de Ouro", com forte participacdo do Estado no
processo. Particularmente na América Latina, a Comissdo Econdmica para América Latina
(CEPAL), 6rgéo assessor da ONU, ao mesmo tempo em que formulava um diagnostico do
atraso econémico da regido, sugeria um “esforco nacional* em favor do seu
desenvolvimento.

Para COLISTETE (2001) a teoria cepalina do atraso latino-americano se
sustentava em duas proposicoes bésicas:

"- as economias latino-americanas teriam desenvolvido estruturas pouco
diversificadas e pouco integradas, com um setor primario-exportador dindmico, mas

incapaz de difundir progresso técnico para o resto da economia, de empregar
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produtivamente o conjunto da mao-de-obra e de permitir o crescimento sustentado dos
salarios reais. (...) esses efeitos negativos se reproduziriam ao longo do tempo na auséncia
de uma inddstria dinamica, (...);

- 0 ritmo de incorporagéo do progresso técnico e o aumento de produtividade
seriam significativamente maiores nas economias industriais (centro) do que nas economias
especializadas em produtos primarios (periferia), o que levaria por si sO a uma
diferenciacdo secular da renda favoravel as primeiras. Além disso, 0s precos de exportacdo
dos produtos primarios tenderiam a apresentar uma evolugdo desfavoravel frente a dos bens
manufaturados produzidos pelos paises industrializados. Como resultado, haveria uma
tendéncia a deterioracdo dos termos de troca que afetaria negativamente os paises latino-
americanos através da transferéncia dos ganhos de produtividade no setor primario-
exportador para os paises industrializados". (COLISTETE, 2001:23)

Para superar este estado de coisas, apregoava-se a necessidade de se
adotarem politicas de diversificacdo econdmica, basicamente via industrializagdo dos paises
periféricos. Se deixada a cargo da iniciativa privada ou das forcas de mercado, esta
industrializagdo ndo aconteceria ou aconteceria em ritmo muito lento e de forma
incompleta, restringindo-se aos bens ndo durdveis de consumo. A Nag¢do como um todo
deveria se mobilizar, com o Governo ocupando papel fundamental no planejamento,
inducdo, financiamento e até como investidor direto para que o processo de industrializagdo
se completasse, com implantagdo dos setores produtores de bens duraveis de consumo,
intermediarios e de capital.

Em conformidade com essas idéias, varios paises latino-americanos
adotaram projetos de desenvolvimentos, que ficaram conhecidos como nacional-
desenvolvimentismo. Induzia-se a industrializacdo para substituir importacdes, através de
uma série de politicas, com destaque para as cambiais e comerciais, com o objetivo de se
proteger a industria infante ou nascente da concorréncia internacional. Este processo de
internalizacdo da producéo foi feito, em parte, com capital nacional e, em outra parte, com
investimentos diretos estrangeiros, originados de transnacionais. Em alguns setores, o
Estado investiu diretamente (BRESSER PEREIRA, 1992).
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No desenvolvimento econdmico brasileiro posterior a 1930, mais
especificamente pds 22 Guerra Mundial, observou-se uma forte presenca do Estado. Foram
formulados projetos nacionais de desenvolvimento, com destaque para o Plano de Metas de
1956 e o Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) de 1974° que resultaram em
diversificacdo econdmica e aprofundamento da industrializacdo nacional. Além dos setores
de infra-estrutura, como vias de transporte, energia e comunica¢do, o Estado investiu
diretamente na mineracdo, na siderurgia, na prospeccao e refino de petréleo etc.

Constituiram-se instituicdes publicas para o financiamento da construcao
civil (Banco Nacional de Habitagdo - BNH e Sistema Financeiro da Habitacdo - SFH, que
utilizavam recursos provenientes do Fundo de Garantia por Tempo de Servico - FGTS) e de
investimentos industriais (Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social -
BNDES). Concederam-se incentivos fiscais e créditos subsidiados a diversos setores.
Manejaram-se as politicas cambial e tariféria, de forma a internalizar, especialmente, ramos
industriais e protegé-los da concorréncia internacional.

De 1945 a 1980, o PIB brasileiro cresceu, em média, 7,1% ao ano (SERRA,
1982) e a estrutura econémica se diversificou fortemente. Diferentemente dos paises
desenvolvidos, entretanto, ndo houve avancos na distribui¢do de renda e 0os movimentos
sociais tiveram suas demandas reprimidas em diversos momentos, pela acédo policial e pela
implantagdo de regimes politicos de exce¢do, com cerceamento das liberdades
democraticas.

Na década de 1970, observaram-se, de maneira geral, instabilidade e crise
econdmica nos paises desenvolvidos. O rompimento do Acordo de Bretton Woods, firmado
logo apos o final da 22 Guerra Mundial, e que se baseava no cAmbio fixo e na paridade
dolar/ouro, o aumento do preco do petroleo e de outras matérias-primas e uma reversao
ciclica nas economias industriais, com agravamento da situacdo financeira e piora das

expectativas das empresas (conforme Minsky, citado por PLIHON, 1998), contribuiram

® Conforme BRESSER PEREIRA (1992), a participacdo do Estado no crescimento econdmico brasileiro na
década de 1970 fica evidenciada ao se constatar que 30% dos investimentos produtivos foram feitos
diretamente pelas estatais e mais 20% se concretizaram através de subsidios pablicos. Além disso, 0 Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social financiou, no periodo, cerca de 40% da formacdo do
capital industrial.
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para as flutuacbes cambiais, 0 aumento da inflagdo e a reducdo dos indices de crescimento
econdémico.

A "estagflacao” dos anos 70 permitiu que as idéias liberais ganhassem forca.
Apregoava-se a necessidade de diminuir os gastos publicos e a intervencdo do Estado na
economia, através de privatizacOes, concessdes e de desregulamentagdo dos mercados de
bens, servicos e trabalho. Ao mesmo tempo, o foco da politica macroeconémica deixava de
ser a politica fiscal anti-ciclica e se direcionava para uma ativa politica monetaria de
aumento das taxas de juros e de controle da inflacdo. A opgdo neoliberal foi reforcada com
as vitorias de Thatcher na Gra-Bretanha, em 1979, e de Reagan nos EUA, em 1980.

Particularmente, os EUA, entre o final da década de 1970 e o inicio de 80,
aumentaram substancialmente sua taxa bésica de juros, tornando-se mais atrativos para 0s
capitais aplicados no mercado mundial. Esse aumento foi acompanhado pelos demais
paises desenvolvidos’, estimulando, ao longo dos anos oitenta, a elevacdo do fluxo de
capitais entre as nagGes mais ricas, em detrimento dos paises em desenvolvimento. Estes,
além de contar com menor disponibilidade de capital, viram os servigos de suas dividas
externas crescerem consideravelmente, em decorréncia da subida das taxas de juros
internacionais.

Os problemas fiscais dos paises tenderam a se agravar, com elevacdo do
déficit e da divida publicos. Se, entre 1961-73, o déficit publico representava, em média,
0,4% do PIB dos paises da Unido Europeia, em 1995, ele havia saltado para 4,5% do PIB.
Ao mesmo tempo, 0s gastos com juros da divida publica passavam de 0,7% para 5,5% do
PIB e o estoque da divida, de 32,0% para 70,6% do PIB (PLIHON, 1998:103).

Como salientam ABRUCIO & COSTA (1998:2), "... o endividamento
publico restringiu a capacidade dos paises aumentarem seus investimentos e 0s gastos
correntes, ao passo que o pagamento dos juros elevou sua participacdo nos Orcamentos

Nacionais. A partir dai, os Estados, em sua grande maioria, ficaram com menos recursos

" Entre 1970-79, a taxa de juros real de longo prazo nos EUA apresentou uma média de -0,5% ao ano, mesmo
valor constatado para o conjunto do G-7 (que inclui também Alemanha, Canadé, Franca, Italia, Japdo e Reino
Unido). Entre 1980-89, esta taxa se elevou para uma média de 6,5% ao ano nos EUA e 6,0% para 0 G-7
(PLIHON, 1998:102).
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que no periodo anterior”. Ou seja, comprometeram-se as politicas publicas de sustentacdo
do crescimento econdmico e de gastos sociais.

A autonomia e a capacidade de executar politicas dos Estados Nacionais
também foram afetadas por mudancas estruturais no sistema produtivo capitalista mundial.
A partir de 1980, os fluxos mundiais financeiros, de investimentos diretos externos e do
comércio de mercadorias cresceram a taxas bastante superiores a dos investimentos
internos e da riqueza mundiais (SALLUM JR., 2001). Muitos tém definido este processo
como de globalizagdo econdmica.

Especificamente, a globalizagéo financeira teve um reforco significativo com
a alteracdo da politica monetaria norte-americana no final da década de 1970, conforme ja
relatado. Foi favorecida também pelo desenvolvimento tecnoldgico na informética e nas
comunicacles, que permitiu grande agilidade na movimentacdo de capitais e contou
também com o beneplacito da maior parte dos paises, que adotaram politicas de
desregulamentacéo e de liberalizacdo do mercado de capitais. Seja por problemas fiscais,
seja por problemas no balango de pagamentos, varios paises apresentaram grande
dependéncia ao capital financeiro mundial, o que impds limites as suas politicas internas,
monetaria e cambial, restringindo seu uso como instrumentos de desenvolvimento
econémico.

Embora com nimeros menos espetaculares do que os dos fluxos financeiros,
nos ultimos 25 anos do século XX, observou-se grande crescimento do comercio mundial.
E aqui fica evidenciada a importancia das empresas transnacionais. Segundo GRAY
(1999), baseado em dados da UNCTAD, essas empresas sdo responsaveis, atualmente, por
um ter¢co da producdo mundial e dois tercos do comeércio mundial. Muito importante é a
informacdo de que cerca de um quarto do comércio mundial se da intrafirma, dentro das
corporacdes transnacionais.

No caso dos investimentos diretos estrangeiros, SALLUM JR. (2001) fala
que eles passaram de uma média anual de US$ 121 bilhGes, entre 1984-89, para US$ 318
bilhdes em 1995, crescimento duas vezes superior a formacao bruta do capital fixo e do PIB

mundiais. Observou-se uma onda de aquisicdes e fusdes, responsavel pelo desaparecimento
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de empresas nacionais publicas ou privadas de médio e grande portes e 0 aumento da
participacio nos mercados de bens e servicos das grandes corporagdes transnacionais®.

Conforme ABRUCIO & COSTA (1998:2), "esse novo ciclo de expansao
econdmica capitalista significou na verdade uma ruptura com o padrdo de desenvolvimento
dominante que se realizava predominantemente sob o controle estatal e dentro dos limites
territoriais dos Estados nacionais. No ‘front' externo a ruptura com o padrdo de
desenvolvimento Keynesiano diminuiu o poderio dos Estados ao abrir os mercados
nacionais ao fluxo incontrolavel de capitais e mercadorias que circulam na economia
internacional, ao passo que no ‘front' interno tal crise tem se manifestado na reducgdo da
capacidade dos governos de regular o mercado interno, coordenar a alocacdo de
investimentos e arbitrar o conflito distributivo. Caracteriza-se, enfim, uma situagdo em que
0s governos detém menos recursos e poder em comparac¢ao ao periodo anterior".

E importante se salientar que, apesar das dificuldades enfrentadas pelos
Estados nacionais e do grande alarde das ideias neoliberais, a participacdo dos governos nas
economias dos paises desenvolvidos ndo caiu, a partir de 1980. De maneira geral,
observou-se até um pequeno crescimento. Houve significativa mudanca, contudo, em
termos qualitativos. Os gastos com custeio, transferéncias e subsidios tenderam a manter
sua participacdo, mesmo porque, com o envelhecimento da populacédo, foi necessario elevar
0s gastos previdenciérios e outros gastos sociais se mantiveram, devido ao aumento do
desemprego® e da exclusdo social. J& os investimentos realizados pelos governos
diminuiram sensivelmente, o que acompanhou o processo generalizado de privatizagdes e
concessdes do patrimoénio publico. Por sua vez, cresceram os encargos com a divida publica
(DUPAS, 1999).

8 O crescimento das corporagBes transnacionais, para muitos autores, é explicado pela necessidade de se
ganhar em escala produtiva para se beneficiar do progresso tecnolégico em &reas como a telematica,
mecatronica e biotecnologia. Outros, como MANZANO (1999), entendem que o predominio da motivacéo
financeira (ganhos de curto prazo) sobre a produtiva é que explica, em Ultima instancia, o comportamento das
transnacionais. As alteracfes no processo produtivo se dariam com o objetivo de se obter maior agilidade,
através de novas tecnologias e formas de gestdo, da flexibilizacdo do trabalho, de fusbes e especializacdo
produtiva, na terceirizacdo e até em menores investimentos produtivos.

° Ao desemprego, juntaram-se acBes, em diversos paises, para diminuicdo dos direitos trabalhistas e
desregulamentacdo do mercado de trabalho, com o argumento de se garantir a competitividade das economias
nacionais diante do avango da globalizagdo. O movimento sindical foi muito afetado e sofreu um evidente
refluxo nas dltimas décadas.
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Ao mesmo tempo, dentro dos limites orcamentarios mais rigidos e de
restricdbes macroecondémicas maiores, ndo se descartaram politicas de carater
microecondmico, de incentivos a ganhos de produtividade e competitividade setoriais ou
mesmo de sustentacdo de setores em dificuldades ou pouco competitivos
internacionalmente. O protecionismo continuou presente nos paises desenvolvidos para
setores mais tradicionais da industria, como o siderurgico e o téxtil, bem com para a
agricultura, dificultando a entrada de produtos oriundos dos paises em desenvolvimento e
em contradicdo com o discurso liberal de organismos supranacionais, como a Organizacao
Mundial do Comércio (OMC).

A economia norte-americana que, nos anos oitenta, viu seus niveis de
crescimento diminuirem e o desemprego aumentar, apresentou uma reversao significativa
na década de 1990. Para o conjunto dos paises desenvolvidos, entretanto, a década de 1990
continuou mostrando baixo dinamismo econdmico e alto desemprego’®, embora houvesse
uma tendéncia generalizada de queda da inflagdo, ao se comparar com o ocorrido na década
de 1970. Com isso, 0 questionamento das idéias neoliberais tendeu a aumentar nos ultimos
anos, especialmente no que se refere a necessidade de controles publicos sobre os
movimentos de capitais entre paises e do reforco da atuacdo dos Estados no desempenho da
economia.

A diminuicdo do ritmo de crescimento dos paises em desenvolvimento foi
ainda mais significativa, a partir de meados da década de 1970. Enquanto que, entre 1973-
98, os paises desenvolvidos cresceram a taxas proximas a metade da constada entre 1950 e
70, para 0s paises periféricos estas taxas, no periodo mais recente, reduziram-se para cerca
de um terco daquela do periodo anterior (FIORI, 1999: 29).

Para tentar entender este fato, podem-se tomar, como exemplo, 0s paises da
América Latina e do Caribe. Alem de enfrentarem todas as dificuldades e mudancas do

sistema econémico mundial, relatadas anteriormente, esses paises tiveram, de maneira

0 crescimento médio anual das economias do G-7 foi de 3,6%, entre 1970-79, passando para 2,8%, entre
1980-89 e 2,0%, entre 1990-95. Na Unido Européia, o desemprego teve a seguinte evolugdo: 3,7% da
populacdo ativa, entre 1970-79, 8,8%, entre 1980-89 e 9,5%, entre 1990-95. Nos EUA, os numeros do
desemprego, nos respectivos periodos, foram os seguintes: 6,2%, 7,3% e 6,4%. (PLIHON, 1998:102)
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geral, suas economias muito afetadas pelo nivel elevado de suas dividas externas. Os
desequilibrios fiscais apresentaram, relativamente, maior gravidade e tendeu a se
generalizar na regido processos inflacionarios, que ndo raramente atingiam a casa dos
quatro digitos.

O desenvolvimento deixou de ser a preocupacdo bésica da politica
econdmica na regido, sendo substituido por tentativas de ajustes orcamentarios e equilibrio
fiscal, bem como de estabilizacdo monetaria e controle da inflagdo. Sob o patrocinio de
instituicGes supranacionais, como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco
Mundial, chegou-se a formular no final dos anos 80, um receituario de medidas liberais,
conhecido por "Consenso de Washington"”, que os paises latino-americanos deveriam
adotar, inclusive para que pudessem novamente ter acesso ao mercado financeiro
internacional, o que havia sido muito limitado na década de 1980 (FIORI, 2001).

O "Consenso de Washington™, na verdade, surgiu da sistematizagdo de um
seminario acontecido em novembro de 1989, convocado pelo Institute for International
Economics, com o titulo "Latin American Adjustment: How Much Has Happened?". Dele
participaram funcionarios do governo norte-americano e dos organismos financeiros
internacionais sediados em Washington, como o FMI, o Banco Mundial e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), além de economistas dos paises latino-
americanos (BATISTA, 1994).

Apos analisar-se a situacdo econémica da regido e as reformas entdo ja em
andamento por varios paises latino-americanos (as exce¢des mais importantes eram o Peru
e o0 Brasil), listou-se uma série de politicas que deveriam ser adotadas, com o0s objetivos
basicos de se alcancar a estabilidade monetaria, diminuir a intervencdo publica na
economia e garantir o livre funcionamento dos mercados. Nesse sentido foram propugnadas
medidas de reducdo dos gastos publicos e reforma tributéaria, para obtencdo do equilibrio
fiscal, privatizacBes e concessdes do patrimdnio publico, abertura comercial e eliminacao
dos controles cambiais, liberalizacdo do movimento de capitais estrangeiros, maiores
garantias aos investimentos diretos estrangeiros e a propriedade intelectual e

desregulamentacdo dos mercados de bens e servicos e de trabalho.
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Até por que o constrangimento financeiro era mais forte - em decorréncia do
nivel de endividamento externo - e, sob pressao dos organismos financeiros internacionais,
o fato é que os ajustes neoliberais dos paises latino-americanos, de maneira geral, tenderam
a ser mais profundos do que para os paises desenvolvidos. A participacdo dos gastos dos
governos centrais da América Latina e Caribe caiu de cerca de 26% do PIB, entre 1980-84,
para 22% do PIB, entre 1990-94 (ABRUCIO & COSTA, 1998: 9).

A passagem do modelo nacional-desenvolvimentista para o das reformas
neoliberais é entendida por BRESSER PEREIRA (1992, 1999), em esséncia, como 0
esgotamento de um ciclo de intervencdo do Estado. Esta intervencdo, que havia sido
producente anteriormente™, diante da crise fiscal e da nova realidade econdmica mundial
(globalizacao), tornou-se excessiva, além de ndo garantir mais dinamismo a economia. As
empresas privadas, sob o manto do protecionismo, mostravam-se pouco competitivas,
frente as novidades tecnologicas e de organizacdo industrial contemporaneos. O mesmo
acontecia com as empresas estatais, que apresentariam um agravante, o fato de ficarem
sujeitas a praticas "populistas”, com excesso de funcionarios e reajustes tarifarios abaixo da
inflag&o.

Para o autor, a natureza da crise fiscal, que se manifesta a partir da década de
1970, é enddgena e decorre do crescimento excessivo e distorcido do Estado no século XX.
Isto para o conjunto dos paises capitalistas. Para o0s paises latino-americanos, o
endividamento externo dos anos 70, realizado para se tentar garantir a continuidade do
nacional-desenvolvimentismo, serviu de reforgo a crise fiscal.

No nosso entendimento, essa concepcdo merece dois reparos. Primeiro,
como mostrado por PLIHON (1998) e ja citado neste texto, para 0s paises desenvolvidos, a

situacdo fiscal ndo era tdo grave na década de 1970 e se complicou, de fato, nos anos 1980

1 Ao comparar 0 modelo de substituicio de importagdes com uma hipotética especializacdo da economia
brasileira nas exportacGes de commodities, CARNEIRO (2002) conclui pela maior efetividade da primeira
opcédo. “Pode-se, portanto, estabelecer com as devidas ressalvas que a internalizacéo de setores cuja producéo
destinou-se essencialmente ao mercado interno produziu um dinamismo maior do que o padréo alternativo
fundado no mercado externo. A viabilizagdo desse modelo teve no Estado um ator fundamental. De um lado,
assumindo determinadas atividades na inddstria de base e infra-estrutura, as quais, por raz8es de risco ou
rentabilidade, ndo interessavam a iniciativa privada, de outro, assegurando simultaneamente, por meio de seus
investimentos, oferta de bens essenciais e mercado para os empreendimentos privados”. (CARNEIRO,
2002:312)
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e 90, periodo de hegemonia do neoliberalismo. Segundo, BRESSER PEREIRA parece
minimizar os efeitos do aumento das taxas de juros do final da década de 1970, sob o
auspicio da politica monetaria norte-americana, na situacdo fiscal dos diversos paises,
especialmente os mais endividados. 1sso contraria, ou pelo menos relativiza, a importancia
dada pelo autor ao fator enddégeno como explicativo da crise fiscal.

Como sugestdo para superar 0 "anacronismo” do nacional-
desenvolvimentismo, BRESSER PEREIRA recomenda a adogdo de politicas muito
semelhantes as contempladas no "Consenso de Washington". Entretanto, faz uma ressalva,
qual seja, o ajuste fiscal e a diminuicdo do Estado ndo deveriam objetivar a ndo intervencéo
publica na economia. O Estado precisaria ser reformado e enxugado, recuperando sua
capacidade de gastos sociais e alterando a natureza de sua intervencdo na economia,
substituindo o protecionismo por politicas publicas de estimulo a ganhos de
competitividade externa de determinados ramos econdmicos.

"Sabemos historicamente que tanto o0 modelo de substituicdo de importacdo,
quanto o processo de forte intervencdo do Estado na economia séo efetivos nos primeiros
estagios da industrializacdo, mas (...) que, em uma segunda fase, os paises devem adotar
uma estratégia orientada para o mercado, voltada para as exportagdes, uma estratégia
voltada mais para a eficiéncia na utilizacdo dos recursos que para mobilizacdo dos
mesmos”. (BRESSER PEREIRA, 1992: 108, grifado na transcricao)

Para FIORI (2001), a crise do nacional-desenvolvimentismo na Ameérica
Latina estd associada, basicamente, & mudanca da politica monetaria norte-americana no
final da década de 1970 e a expansédo do capitalismo financeiro com a desregulamentagdo
do mercado de capitais e a expansdo sem precedentes dos fundos de pensdao e de
investimento de curto prazo. "Nossa hipdtese (...) € de que o sucesso ou fracasso de todas as
experiéncias nacionais de desenvolvimento foi fortemente condicionado pela conjuntura
internacional, e principalmente pela orientacdo geopolitica e geoeconémica da poténcia
hegemonica e pelo seu arranjo monetario internacional”. (FIORI, 2001: 40)

O Brasil passou por uma série de constrangimentos externos no inicio dos
anos oitenta, como a alta da taxa de juros internacional e do preco do petroleo, a queda de

precos de commodities exportadas pelo pais, além de se ver afastado do sistema financeiro
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internacional. A crise fiscal e o acirramento do processo inflacionario surgiram em
consequiéncia desses desequilibrios financeiros e, em desacordo com o que afirma
BRESSER PEREIRA, elas ndo representam a causa bésica ou priméria da crise do
nacional-desenvolvimentismo.

"O golpe de misericordia, entretanto, veio com o choque externo da subida
das taxas de juros internacionais e do preco do petréleo, junto com a queda dos precos das
commodities e a nossa exclusdo do mercado financeiro internacional apos a moratoria do
México (...) Provocaram um efeito em cadeia sobre o cdmbio, a inflagdo, o endividamento
interno, o crescimento econémico e, finalmente, a faléncia estatal A causa principal da crise
foi o corte do acesso ao financiamento externo, decisivo para uma economia como a
brasileira que ja era, desde os anos 60, altamente internacionalizada e globalizada.” (FIORI,
2001: 154).

Para muitos analistas, as reformas neoliberais e a estabilidade monetéria
criariam um campo fértil para a retomada dos investimentos privados, inclusive externos, e
do crescimento econdmico. Para FIORI, esta relacdo € mais precaria, em decorréncia do
predominio da motivacdo financeira na logica e no comportamento das grandes
corporacg0es transnacionais.

"Uma das particularidades dessas operacdes é que, em vez de contribuirem
para uma retomada duradoura de acumulacdo de capital produtivo, elas se traduzem pelo
fortalecimento da financeirizagdo dos grupos, de tal maneira que empresas e grupos
adquiridos sob esta perspectiva freqiientemente acabam se esfacelando e séo revendidos
sem maiores consideragdes para com 0s objetivos proclamados pelos governos liquidantes,
que privatizam o seu patrimonio ou desnacionalizam as suas empresas em nome da
melhoria dos servigos publicos, do crescimento da produtividade das estruturas industriais
ou da alavancagem das exportacdes”. (FIORI, 2001: 121).

Além disso, atualmente as transnacionais, de maneira muito mais forte que
na "Era de Ouro", tendem a concentrar seus departamentos mais dindmicos e a geracao de
novas tecnologias em suas matrizes nos paises desenvolvidos. A especializacdo regional se

acentua e, muitas vezes, se reserva aos paises em desenvolvimento, departamentos menos



44

dindmicos, intensivos em méao-de-obra, aproveitando dos seus niveis salariais mais
reduzidos.

Estas constatacdes e analises sdo, no nosso modo de entender, em esséncia,
corretas. Isto ndo impede que as relativizemos para o caso brasileiro, diante da sua posi¢ado
estratégica, do tamanho de seu mercado interno e da estrutura produtiva ja montada. Em
comparacdo a outras economias em desenvolvimento, provavelmente, o Brasil apresenta
maior atratividade para a execucdo de investimentos produtivos por parte das corporagcdes
transnacionais.

Na década de 1980, o Brasil conviveu com altas taxas de inflacdo e
problemas financeiros e fiscais cronicos. Foram tentados diversos planos de estabilizac&o
monetaria que conseguiam reduzir a inflacdo apenas temporariamente, sendo que, depois,
ela voltava com maior vigor. Medidas pontuais de controle dos gastos publicos e de
reforma do Estado foram implementadas, sem que se possa caracterizar plenamente a
implantagdo do modelo neoliberal. Destaque-se, o fim dos subsidios ao credito rural em
1983/84, a diminuigdo sensivel dos incentivos publicos ao Prodlcool a partir de 1985, a
extingdo do subsidio ao consumo do trigo em 1987 e o inicio da abertura comercial, com
eliminacdo de barreiras ndo tarifarias no final da década.

A posse do governo Collor de Mello, em 1990, deu inicio de fato a
implantagdo do projeto neoliberal brasileiro, que serd aprofundado ao longo dos anos
noventa. A abertura comercial se acentuou, com as tarifas de importagdo passando de uma
média de 31,6%, em 1989, para 15%, em 1992 (SALLUM JR., 2001: 325). Algo
semelhante ocorreu no campo financeiro, com o Pais, em 1991, adotando politica de
liberalizacdo completa a entrada e saida de capital externo.

Apo6s 1994, com o governo FHC, as reformas, visando a desregulamentacédo
econémica e a diminuicdo do papel do Estado, foram aprofundadas e ganharam maior
institucionalidade e amparo legal. "As reformas institucionais promovidas por Fernando

Henrique Cardoso visaram quebrar o arcabouco legal que conformava o velho Estado

nacional-desenvolvimentista, reduzindo a participacdo estatal nas atividades econémicas e

dando tratamento igual as empresas de capital nacional e estrangeiro. (...). Os projetos mais

relevantes, do angulo da mudanca de estratégia para o desenvolvimento, foram: o fim da
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discriminacédo constitucional em relagdo as empresas de capital estrangeiro; a transferéncia
para a Unido do monopolio da exploracdo, refino e transporte de petréleo e gas, antes
detido pela Petrobréds, empresa estatal que se tornou concessionaria do Estado, com
algumas regalias - € verdade - em relagdo a outras concessiondrias privadas; a autorizacao
para 0 Estado passar a conceder o direito de exploragdo de todos os servigos de
telecomunicacdes (telefone fixo e movel, exploracdo de satélites etc.) a empresas privadas™.
(SALLUM JR. 2001: 326, grifado na transcricdo) Também se aprovaram leis
complementares, regulamentando as concessdes de servigos publicos para a iniciativa
privada em ramos como o elétrico, de telefonia, de rodovias e ferrovias.

As mudanc¢as no arcabouco legal, junto com uma clara op¢do politica,
fizeram com que as privatizacdes e concessdes do patriménio publico se acentuassem nos
anos noventa. Isto se evidenciou na siderurgia, na mineracdo, nas ferrovias, nas rodovias,
no setor elétrico, no setor financeiro, nas telecomunicages etc. Os efeitos fiscais positivos
desta acdo foram insuficientes para suplantarem os negativos causados pela manutencédo da
taxa de juros em valores elevados, de maneira que a divida publica aumentou no periodo,
mesmo com a diminuicdo do patriménio estatal.

Sob o governo FHC, a orientacdo geral da abertura comercial continuou
prevalecendo. Isso ndo impediu que se estabelecessem alguns recuos pontuais,
especialmente o que beneficiou a industria automobilistica brasileira. Decorrente de seu
peso econdmico e da capacidade de mobilizacdo politica de seus representantes
(empresarios e trabalhadores), em 1995, o Governo Federal, revertendo decisdo do Governo
Collor, elevou a tarifa de importagdo de automdveis, de 20% para 70%. Decisdo semelhante
foi tomada em relacéo aos eletrodomésticos (BACHA, 1998).

Particularmente, para o agronegécio, as mudangas neoliberais dos anos
noventa resultaram, por exemplo, na extin¢do do Instituto Brasileiro do Café (IBC) e do
Instituto do Actcar e do Alcool (IAA) em 1990, na liberalizagio dos precos da cana-de-
acucar, do alcool e do agucar ao longo dos anos noventa, na aplicacdo de volume reduzido
de crédito rural em comparacdo com o final da década de 1970, na falta de apoio aos

servicos publicos de extensdo rural.
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Sob o ponto de vista dos indicadores macroeconémicos, conseguiu-se
controlar, de forma duradoura, a inflagdo, a partir de 1994, e se obteve na maioria dos anos,
superavits primarios. Entretanto, outros indicadores mostraram uma situacdo mais
desfavoravel. E o caso da taxa real de juros brasileira, uma das mais altas do mundo, do
estoque de divida publica, que suplantou a 50% do PIB, do alto nivel de déficit operacional
e da grande dependéncia para o equilibrio das contas externas da entrada de capitais
externos, grande parte de curto prazo. O crescimento econdmico ndo foi retomado, de
maneira sustentada, permaneceu alto o nivel de desemprego, aumentou a informalidade no
mercado de trabalho e se manteve a excluséo social.

Mesmo a idéia de que as reformas neoliberais e a conquista da estabilidade
monetaria proporcionariam, quase que de maneira automética, a retomada dos
investimentos produtivos e do crescimento econémico, sofreu um duro golpe durante 2001.
Apols anos e anos de privatizagdes e concessdes, constatou-se que o setor elétrico ndo
conseguiu atrair investimentos privados suficientes para atender a demanda de energia de
toda a economia. Em consequiéncia, tiveram que se adotarem politicas de racionamento de
energia e se atravancou o crescimento econémico.

Um dado interessante para o Brasil, que o diferencia dos demais paises
latino-americanos, é que as reformas neoliberais ndo vieram acompanhadas pela
diminuicdo da participacdo das receitas e dos gastos publicos na economia. Pelo contrério,
eles aumentaram na década de 1990, particularmente apds 1994, ultrapassando 30% do
PIB. Isto ndo garantiu maior capacidade para o Estado investir em projetos de
desenvolvimento econdmico ou de carater social, posto que o crescimento da arrecadacdo

ficou, praticamente, todo comprometido com a rolagem da divida publica.



3. AEXPLOSAO DO ALCOOL SOB 0OS ESTIMULOS DO PROALCOOL

Em novembro de 1975, o Governo Federal instituiu o Proalcool, com o
objetivo de se estimular a producdo do alcool, para substituir a gasolina, cujos precos
haviam se elevado em decorréncia do Primeiro Choque do Petrdleo, em 1973. Desde 0
inicio, surgiram duas questdes relativas a essa substituicdo. Primeiramente, qual seria sua
extensdo, ou seja, qual a participacdo a ser alcancada pelo &lcool no mercado de
combustiveis liquidos, mais especificamente, e na Matriz Energética Brasileira, de maneira
mais geral? A segunda, dizia respeito a compatibilizacdo necessaria dos precos dos dois
combustiveis, para que o consumidor se sentisse estimulado a trocar, pelo menos em parte,
0 consumo da gasolina pelo alcool.

Em relacdo a primeira questdo, pode-se imaginar, em um extremo, que a
substituicdo ficasse limitada ao volume méximo de alcool anidro (99,6% de pureza)
possivel de ser misturado a gasolina, sem necessidade de adaptacdo tecnologica dos
motores. Além de combinagOes intermediarias, pode-se supor, no outro extremo, que todo o
volume consumido de gasolina fosse substituido pelo alcool hidratado (96,0% de pureza),
tornando-se imprescindivel o desenvolvimento tecnoldgico de motores movidos
exclusivamente a alcool. Neste caso, decorreria outra preocupacéo, o destino a ser dado a
“sobra” de gasolina nas refinarias de petroleo.

Quanto a segunda questdo, deve-se considerar que o preco de oferta do
alcool esté relacionado com as condic¢des de sua producdo, mais especificamente, com 0s
seus custos médios (inclusive, remuneracdo do capital), nos quais estdo incluidos os gastos
para o cultivo da cana-de-acucar e os de sua transformacéo industrial em alcool. Além dos
custos de producdo, os empresarios do complexo condicionariam a oferta do alcool ao
retorno que poderiam obter produzindo, alternativamente, acucar. Se este, em determinado
momento, estivesse com precos atrativos, poderia ocasionar uma diminuicdo da oferta de
alcool, mesmo que o seu preco estivesse cobrindo os custos médios de producéo.

Ja a demanda do alcool combustivel, ou o preco que os consumidores se

dispdem a pagar por ele, depende também do preco da gasolina. No caso do alcool anidro,
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misturado a gasolina, 0s precos dos produtos ao consumidor, evidentemente, se igualam.
No caso do alcool hidratado, usado sozinho como combustivel, seu preco ao consumidor
deve, no méximo, corresponder a 75% do preco ao consumidor da gasolina, para que se
compense 0 maior consumo dos motores a &lcool em relagdo aos a gasolina.

Por sua vez, as principais varidveis que influenciam na determinacdo do
preco da gasolina sdo o preco do barril do petréleo no mercado internacional e a politica
praticada pela Petrobras para fixacdo dos pregos de seus derivados. O rateio do custo do
barril de petréleo e de seu refino entre 0s seus inimeros derivados ndo necessariamente é
feito pela média. Como ocorreu por muitos anos no Brasil, fixou-se um preco abaixo do
custo médio de producdo para alguns derivados, como a nafta e 0 gas de cozinha, o que era
compensado pela fixacdo de preco acima do custo médio de producdo para outros
derivados, como a gasolina.

Pelo fato da formacao dos precos do &lcool e da gasolina depender de fatores
diferenciados e independentes, podem-se supor, a principio, trés situaces em sua relacdo,
descontada a diferenca de consumo dos respectivos motores: aquela em que o preco do
alcool é suficientemente mais baixo do que o da gasolina, de forma que seu consumo seja
naturalmente estimulado; aquela em que os precos sdo relativamente equivalentes e;
finalmente, aquela em que o pre¢o do alcool é maior que o da gasolina, implicando que, em
condic@es naturais de mercado, a substituicdo da gasolina pelo alcool ndo ocorreria.

O que tendeu a ocorrer, especialmente para o alcool hidratado, é que o seu
preco de oferta situava-se acima do preco ao consumidor da gasolina e sua venda sé se
tornava possivel pela interveniéncia de um agente externo ao mercado, ou seja, pela
instituicdo de politica publica de subsidio ao seu consumo. Com o Proélcool, 0 Governo
Brasileiro, através de subsidio de preco e de uma série de outros incentivos, além de
estimular o aumento do consumo de alcool anidro em mistura com a gasolina, contribuiu
decisivamente para a criacdo de um novo mercado, 0 mercado de &lcool hidratado

carburante para automoveis.
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3.1. Alcool Sim, mas o da Cana-de-Aclicar

Quando do inicio do Prodlcool, chegou-se a se cogitar 0 uso de outras
matérias-primas, como 0 sorgo sacarino e a mandioca, como fontes alternativas para a
producgdo do alcool. O que acabou prevalecendo, quase que totalmente, foi a producéo de
alcool pelas usinas e destilarias canavieiras. Mais do que refletir simplesmente uma
provavel melhor solucdo tecnoldgica, esta opcdo foi condicionada pela capacidade
produtiva ja instalada e ndo totalmente aproveitada e pela acdo politica dos representantes
do complexo sucroalcooleiro junto ao Estado, conseguindo a instituicdo de politicas
especificas a seu favor.

A histdria revela que a intervencdo publica sempre esteve presente no
complexo sucroalcooleiro, sendo reforgada a partir de 1933, quando se constituiu um
aparato institucional mais consistente e permanente, através do Decreto n. 22.789, de
1/6/1933, que deu origem ao Instituto do Acucar e do Alcool (IAA). Esta autarquia,
inicialmente vinculada diretamente a Presidéncia da Republica e, a partir dos anos sessenta,
ao Ministério da Inddstria e Comércio, tinha como objetivo Ultimo planejar e controlar a
producdo setorial. Além de eventuais aportes de recursos orcamentarios da Unido, as
receitas do 1AA viriam de uma taxa cobrada sobre o aclUcar e de outra sobre a gasolina
importada.

De 1933 a meados da década de 1970, a intervengdo publica no complexo
sucroalcooleiro foi estudada em profundidade e detalhadamente por SZMRECSANYI
(1978, 1979). O autor baseia sua analise nos principios do planejamento econdmico,
entendendo que, em economias capitalistas, seu papel seria o de corrigir as eventuais
imperfeicdes de mercado. Mostra quais eram os principais objetivos e mecanismos de a¢do
do planejamento canavieiro e como seu contetdo foi evoluindo ao longo daquele periodo,
sempre destacando a forte presenca governamental. Grande parte do restante desta se¢do
sera baseada nas informagdes e formulagGes dos textos ja citados desse autor.

A criagcdo do IAA n&do pode ser entendida como resultado de um ato
unilateral praticado pelo Governo Federal. Na verdade, ela se deu em decorréncia de

pressdes exercidas pelos proprios usineiros, que procuravam, atraves da interferéncia de um
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6rgdo publico, controlar a oferta setorial, evitando-se crises de superproducdo de acucar,
como a que se verificara, por exemplo, em 1929. Ademais os usineiros do Nordeste
reivindicavam a implantacdo de controles publicos que garantissem a manutencdo de sua
participacdo relativa na producdo setorial, ameacada pelo crescimento da produgdo do
Centro-Sul, especialmente a paulista.

“Inspirados, talvez, pelo advento do Convénio de Taubaté de 1906, que
garantiu uma sobrevida aos cafeicultores, 0s usineiros, nordestinos principalmente,
passaram a exigir uma intervengdo maior do governo controlando cotas de producédo. Tal
reivindicacdo tinha como objetivo barrar a entrada e ampliacdo de competidores do Centro-
Sul que, por terem mercado garantido para o seu produto, dada a sua localiza¢do, nédo
sofriam as vicissitudes do mercado externo”. (RAMOS & BELIK, 1989: 200)

A resposta a essas pressbes veio, em um primeiro momento, com a
instituicdo, em 1931, da "Comisséo de Estudos sobre o Alcool Motor" e da "Comisséo de
Defesa da Producdo do AcUcar”. Posteriormente, essas duas comissdes foram fundidas,
suas atribui¢es ampliadas, dando origem ao IAA.

O élcool, embora pelas proximas décadas continuasse a ocupar posi¢do
secundaria no complexo, desde o inicio do IAA foi encarado como uma valvula de escape
para 0s problemas constatados no mercado acucareiro. De imediato, fixou-se a
obrigatoriedade da gasolina comercializada no Pais contar com um minimo de 5% de alcool
anidro e concederam-se incentivos crediticios para instalacdo ou ampliacdo de destilarias
anexas e centrais.

Ja& o controle da producédo de agucar passou a ser exercido através da fixacdo
de quotas de producdo para as usinas, de acordo com a producdo média obtida nas Gltimas
cinco safras. A instalacdo de novas unidades agroindustriais, a ampliacdo ou a transferéncia
de suas quotas de producdo somente poderia ser feita com prévia autorizacdo do IAA. Eram
fixadas também quotas de producdo para os estados e a transferéncia entre eles dessas
quotas, igualmente necessitava de prévia autorizacdo do 1AA.

N&o s6 controlar a producéo total de aglcar, mas também garantir equilibrio
na participacao dos diversos estados produtores eram as preocupagdes do IAA. Procurava-

se preservar, especialmente, a produgdo originaria do Norte-Nordeste que, naturalmente,
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tenderia a perder terreno para a producgdo obtida no Centro-Sul. Esta contava a seu favor
com maior expanséo relativa do mercado consumidor, em decorréncia da industrializacéo, e
apresentava maiores indices de produtividade para a cana-de-aglcar e para 0 agucar, além
do interesse dos agricultores locais em ampliar a area plantada com cana-de-agucar em
substituicdo a lavoura cafeeira, em decadéncia na década de 1930. Contudo, na época da
criacdo do IAA, parte considerdvel do consumo de acucar do Centro-Sul era ainda
assegurada pela compra de parcela da producéo nordestina.

A partir de 1939, o principal instrumento de planejamento do complexo
sucroalcooleiro passou a ser os chamados planos de safra, que por durarem, evidentemente,
um ano, revelavam que as atengdes do Instituto, inicialmente, se focavam no curto prazo.
Fixavam-se, anualmente, a producdo de cana-de-agUcar e de agUcar e Seus respectivos
precos, por estado e por usinas. De 1942 em diante, também a producéo e o pre¢o do alcool
passaram a integrar os planos de safra.

Fechando o conjunto de medidas implantadas em sua fase inicial, para dotar
o IAA de instrumentos julgados importantes para o planejamento e controle publicos sobre
a producgéo do complexo, deve-se destacar a promulgagédo do Decreto 1.831, de 4/12/1939,
que conferiu ao Instituto 0 monopélio nacional das exportacdes de agticar™.

A tentativa de se arbitrar a producéo entre os estados era acompanhada de
conflitos e criticas vindas, com maior vigor, dos usineiros do Centro-Sul. Isto se evidenciou
logo apds o fim da Segunda Guerra Mundial, quando os empresarios de Sao Paulo
passaram a exigir maiores quotas de producdo, procurando consolidar, de direito, uma
situacdo que, de fato, ja tinham obtido, em grande parte, durante a guerra. Neste periodo,
decorrente dos problemas na navegacdo de cabotagem, o acUcar nordestino teve
dificuldades de alcancar o Centro-Sul, estimulando o aumento da producdo local, em
volume acima daquele estabelecido nas quotas do IAA.

Além disso, mesmo em periodos ndo excepcionais, como ja afirmado, a
producdo paulista apresentava maior competitividade, decorrente de sua maior proximidade

com 0 mercado consumidor, “maior integracdo com a industria de equipamentos, capitais

12 Qutra legislacdo importante dessa fase inicial foi o Estatuto da Lavoura Canavieira, instituido em
21/11/1941, pelo decreto Lei no. 3855. Procurava disciplinar as relagdes entre fornecedores e usineiros. Sua
abordagem ndo seré feita aqui, pois foge do escopo dessa tese.
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mais fortes, melhores condi¢des edafoclimaticas, mercado de trabalho organizado (colonato
- heranca do periodo cafeeiro)”. (RAMOS & BELIK, 1989: 203) Os usineiros paulistas
reivindicavam que se afrouxassem os controles regionais de producdo, no que acabaram
tendo sucesso, e chegaram mesmo a apregoar o fim do IAA.

“A extincdo da Autarquia foi preconizada mais de uma vez, e s6 ndo chegou
a se consumar devido a forte resisténcia encontrada no Congresso, especialmente por parte
dos parlamentares do Nordeste e do Estado do Rio. O Instituto sofria um combate
particularmente intenso de parte dos usineiros de Sdo Paulo, que desejavam expandir a sua
capacidade e seus niveis de producdo até os limites do consumo estadual e regional”.
(SZMRECSANY], 1978:44)"

No inicio dos anos de 1950, tentou-se implantar uma politica de pregos para
0 aglcar que favorecia aos empresarios nordestinos. Isto encontrou forte resisténcia e foi
revogada em 1954. Ao longo da década, os interesses dos empresarios do Centro-Sul foram
prevalecendo, fazendo com que, em 1957, ao se estabelecerem novas quotas de producéao
para as usinas, o IAA levasse em conta ndo as quotas anteriores, mas sim a producdo
efetivamente alcancada no qlinqiiénio anterior que, especialmente para as usinas paulistas,
eram maiores que suas respectivas quotas.

“Com isso tornou-se definitivamente inevitavel e praticamente irreversivel a
superacgdo da agroindustria canavieira do Nordeste pelas usinas do Centro-Sul. A politica de
contingenciamento do IAA, se quisesse subsistir, teria que submeter-se, como de fato se

submeteu, aos ditames da nova situagdo, gerada pela maior expansdo demogréfica, e

3 0 embate dos usineiros paulistas ganhou os tribunais de justica, com o argumento bésico de que havia sido
promulgada uma nova Constituicdo Federal, em 1946, e que a mesma, em seu artigo 146, afirmava que a
intervencdo publica em setores econémicos dependia de “lei especial”. “Vérias foram as investidas,
especialmente dos industriais de Sdo Paulo, que ndo se conformavam com a politica de preco uniforme e de
limitacdo a produgdo, impossibilitando a expansao de seus parques. Corriam risco a indUstria nordestina (...) e
0 proprio IAA. Levada a questio ao Poder Judiciario, muitas foram as decisdes declarando a
constitucionalidade da legislagdo agucareira, posteriormente confirmadas pelo Supremo Tribunal Federal. De
fato, o entendimento juridico mais apropriado, a vista da autorizacdo constante do art. 146 da Carta de 1946,
para que pudesse a Unido, mediante lei especial, intervir no dominio econdmico e monopolizar determinada
inddstria ou atividade, tendo por base tal intervencdo o interesse publico e, por limite, os direitos
fundamentais assegurados naquela Constituicdo, parece ser, efetivamente, no sentido de que todas as
determinagdes antes referidas a tanto adequavam, por decorrerem — direta ou indiretamente — de leis
especiais”. (COSTA, 2003:76)
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principalmente pelo maior poderio econdmico e politico dessa Ultima regido”.
(SZMRECSANYI, 1978: 51)

A urbanizacdo acelerada da década de 1950, acompanhando o processo de
industrializacdo nacional, contribuiu para grande aumento do consumo interno de agucar.
Sua producédo tendeu a se expandir em ritmo ainda mais acelerado, gerando excesso de
produto no mercado interno. Provavelmente, isto se deveu ao fato do IAA tentar resolver 0s
conflitos entre usinas e estados produtores, autorizando producdo de aglcar acima da
demanda do mercado brasileiro.

A saida encontrada, mais para o final da década de 1950, foi 0 aumento das
exportacOes de acUcar, cuja participacdo na producdo brasileira passou de 6,8%, na década
de 1940, para 13%, na década de 1950 (RAMOQOS, 1999: 142). Isto, apesar dos sérios
obstaculos no comércio internacional, que, em cerca de dois tercos, se constituia em
mercados preferenciais, aos quais o Brasil praticamente ndo tinha acesso. O mercado livre,
onde o pais conseguia comercializar seu produto, era restrito em volume e oferecia pregos
muito baixos. Com isso as exporta¢des nacionais de aglcar eram gravosas, necessitando de
recursos publicos para cobrir a diferenca entre o preco que o IAA pagava pelo produto aos
usineiros e aquele (em nivel mais baixo) recebido pelo Instituto no mercado internacional.
Grande parte desses recursos acabava vindo do Orcamento Geral da Unido, diante da
insuficiéncia de recursos proprios do I1AA.

Na virada da década de 1950 para 1960, tentou-se evitar a superproducao,
estabelecendo-se, para a safra 1959/60, um volume de producédo de 50,9 milhdes de sacos
de agUcar, abaixo do obtido na safra anterior. Propugnava-se que este volume devesse se
repetir nas safras seguintes, de 1960/61 e 1961/62. Logo, essa posic¢ao cautelosa foi deixada
de lado, diante das novas oportunidades que se abriram no mercado internacional,
especialmente, com o rompimento, no inicio dos anos sessenta, do acordo comercial de
Cuba com os EUA, com este pais permitindo o acesso, a partir daquele momento, do aglcar
brasileiro ao seu mercado preferencial, em substitui¢do ao agtcar cubano.

As exportacdes brasileiras de agUcar, que até entdo serviam, basicamente,
como valvula de escape, permitindo o escoamento de eventuais excessos de produ¢do no

mercado interno, ganharam maior importancia. O mercado externo foi incorporado, de
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maneira mais efetiva, no planejamento pablico para o complexo e se estimulou o aumento
da capacidade produtiva nacional, visando, além do atendimento do consumo interno,
também o crescimento da participacdo brasileira no mercado internacional do agucar.

Provavelmente, foi este motivo que, obrigando o Brasil a ser mais
competitivo internacionalmente, levou a uma mudanga importante no carter do
planejamento do complexo. De uma preocupacao relacionada, basicamente, com o controle
da producgdo no curto prazo, o IAA passou a formular e implementar programas de médio e
longo prazo, com objetivo de aumentar a racionalidade e a produtividade setoriais.

O primeiro deles foi justamente o Plano de Expansdo da IndUstria Agucareira
Nacional, instituido em 1963, com o objetivo de elevar a producdo nacional de agucar, das
60 milhGes de sacas alcancadas na safra 1961/62, para 100 milhdes de sacas, previstas para
a safra 1970/71, sendo 80 milhdes para o0 mercado interno e 20 milhdes de sacas para
exportacdo e formacdo de estoque regulador e de transferéncia. Autorizou-se a instalagcdo
de 50 novas usinas, boa parte delas no estado de Sdo Paulo, contemplado com uma politica
especifica, através da acdo conjunta do IAA e do IBC (Instituto Brasileiro de Café), que
visava o plantio de cana-de-agUcar em areas de erradicacdo de cafezais. Evidenciava-se,
mais uma vez, a importancia que os interesses paulistas tinham alcancado na conducéo dos
programas publicos dirigidos ao complexo.

Na nova concepcdo do IAA, o aumento pretendido da producdo setorial
precisaria contar com a modernizacdo das usinas e da lavoura canavieira e o fortalecimento
de agroindistrias maiores e mais eficientes. Entre 1964/65 e 1971/72, mesmo com a
autorizagdo para a instalacdo de novas unidades agroindustriais, 0 nimero de usinas no
Brasil diminuiu de 276 para 250 e a capacidade produtiva média aumentou de 215,3 mil
para 359,1 mil sacas de acucar/usina. Esta centralizacdo produtiva, entretanto, ndo foi
acompanhada de melhoria significativa nos indices de produtividade do complexo.

QUEDA (1972) entende que o complexo passou a viver, a partir de 1965, a
chamada fase tecnologica, em que se acentuaram as preocupac¢fes com a modernizacao
setorial. Segundo o autor, caracterizam esta fase, por exemplo, a criacdo da Estacdo
Experimental de Araras (1969), do Laboratério de Analise de Piracicaba (1969) e a
instituicdo, em 1°. de dezembro de 1965, da Lei 4.870/65, pela qual o preco da cana-de-
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acucar passou a ser fixado pelo custo de producdo mais um agio ou desagio, de acordo com
0 teor de sacarose e a pureza da cana-de-acucar, procurando-se influenciar na qualidade da
matéria-prima.

A Lei 4.870/65 é considerada um marco da evolugdo institucional do
complexo sucroalcooleiro. Surgiu em momento em que se convivia com profunda crise e se
acentuavam os conflitos entre usineiros e fornecedores de cana-de-agucar. Acontece que 0
aumento da producgdo brasileira de acucar, decorrente da implementacdo do Plano de
Expansdo da Industria Agucareira Nacional, de 1963, acabou se mostrando excessivo, posto
que o mercado internacional do produto ndo se apresentou tdo receptivo, como se pensava
inicialmente, e foi pequena a elevacdo do consumo nacional. JA em 1964, 0s precos
internacionais mostraram-se desfavoraveis, permanecendo por alguns anos deprimidos. A
grande safra obtida em 1965/66 fez com o preco da saca de agucar no Centro-Sul caisse
para menos da metade do preco de tabela e que os estoques em poder do I1AA elevassem-se
para 35,6 milhdes de sacas de agucar, em setembro de 1966. Grandes areas plantadas com
cana-de-agUcar deixaram de ser colhidas, decorrendo dai os conflitos entre fornecedores e
usineiros.

A nova Lei (4.870/65), que estabelecia novas regras para a producdo e
comercializacdo de cana-de-agUcar, agucar e alcool, objetivava disciplinar mais rigidamente
as relacdes entre os fornecedores de cana-de-agucar e os industriais e dava mais poder de
intervencdo ao IAA. “A este competia: a) fixar os aumentos ou reducdes das quotas de
producgdo de aglcar, bem como os contingentes destinados a estoques reguladores a fim de
assegurar o abastecimento do mercado interno e os excedentes exportaveis; b) verificar a
capacidade dos fornecedores vinculados as usinas para eventual autorizacdo de contratacao
de novos fornecedores ou utilizacdo de lavouras proprias; ¢) determinar os volumes de
producdo e os precos de comercializacdo da cana (... vinculados ao teor de sacarose e a
pureza da cana...), do acglcar e do alcool (... conforme os custos médios de producédo
regionais), em Planos de Safra anuais; d) determinar o pagamento de indenizacdo pela
usina, ao fornecedor de cana, quando descumpridos 0s seus compromissos fixados pelo
Instituto; e) financiar investimentos na agricultura e na industria vinculadas ao setor,

servicos de assisténcia aos trabalhadores da agroinddstria canavieira e seus dependentes,
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bem como a entressafra e adubos a fornecedores de cana; f) fixar, em conjunto com o
Conselho Nacional de Petroleo, os volumes de &lcool a serem destinados a mistura
carburante (...); g) regular e gerir as exportacdes de aglcar e demais subprodutos da cana-
de-acucar; h) fiscalizar o cumprimento dos critérios de producdo e distribuicdo de cana,
acucar e alcool e aplicar as penalidades cabiveis quando constatadas infragdes; i) autorizar,
expressa e previamente, a venda, permuta, cessdo ou transferéncia, a qualquer titulo, de
maquinaria ou de implementos destinados a fabricacdo de agucar ou de alcool, novos ou
usados; j) examinar e fiscalizar periodicamente as escritas e demais elementos de
contabilidade das usinas, refinarias de acucar e destilarias de alcool; e 1) reconhecer como
fornecedores de cana aqueles que preenchessem os requisitos ali indicados”.

Além disso, a Lei 4.870/65 apresentava as determinacGes de: “a) atribuir
prioritariamente a Regido Norte-Nordeste o contingente de agucar destinado aos mercados
preferenciais norte-americanos e europeus, em que 0s precos de comercializagdo séo
superiores aos dos demais mercados; b) obrigar o recebimento, pelas usinas, dos
contingentes totais de cada fornecedor, conforme quotas fixadas pelo IAA; c) ampliar as
fontes de receita do Instituto (...); d) obrigar a aplicacdo, pelos produtores de cana, agucar e
alcool, dos percentuais ali fixados, incidentes sobre seus faturamentos, em servicos de
assisténcia médica, hospitalar, farmacéutica e social em beneficio dos trabalhadores
industriais e agricolas; e) impedir a instalagdo de novas usinas no Pais com quota de
producdo inferior a cem mil sacas; e f) cancelar (...) débitos das usinas atinentes as
contribuicdes, taxas e sobretaxas ndo pagas, relativamente as safras de 1963/64 a 1965/66”.
(COSTA, 2003:81)

Tao longa citacdo (propositadamente) mostra que a Lei 4.870/65, aléem de
reforcar pontos anteriores, redefinia outros e propunha inovagbes quanto a intervencéao
publica no complexo sucroalcooleiro. Quanto ao seu espirito, talvez ndo se exagere ao
supor que o governo a época (militar), mesmo que implicitamente, revelava a pretensdo de
resolver uma crise econdmica setorial pela edicdo de uma lei, nova e abrangente, que se
preocupava em ampliar a acdo publica, inclusive, no controle da venda de maquinario, novo

ou usado, para fabricacdo de agucar.
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Contudo, a superagéo da crise setorial veio somente a partir de 1969, quando
0S precos internacionais se recuperaram, como se detalhard adiante, e conseguiu-se
financiar, com recursos provenientes da exportacdo de acglcar, novos programas
direcionados a modernizacao e racionalizacdo do complexo sucroalcooleiro.

Em 1971, foi criado o Programa Nacional de Melhoramento da Cana-de-
Aclcar (PLANALSUCAR), com o objetivo de desenvolver pesquisas de sacaroquimica, de
melhoramento genético, de fitossanidade e de praticas agrondmicas adequadas a cultura da
cana-de-acUcar. Visava-se 0 aumento da produtividade agricola e do rendimento industrial
e, conseqientemente, o0 crescimento da competitividade brasileira no mercado
internacional. Embora, ja se desenvolvessem, anteriormente, trabalhos de melhoramento
genético da cana-de-agUcar no Brasil, é a partir do PLANALSUCAR que eles ganham
maior consisténcia e abrangéncia, com a implantacdo de doze estacBes experimentais,
espalhadas pelo Sudeste e Nordeste.

Quase que ao mesmo tempo, a Copersucar (Cooperativa Central de
Produtores de Aclcar e de Alcool do Estado de Sdo Paulo), entidade privada a qual se
associavam varias usinas do Estado de Sao Paulo, criou, em 1970, o Centro de Pesquisa da
Copersucar (CTC), que absorvia 0,8% da receita da entidade. Para BELIK (1985), enquanto
0 PLANALSUCAR se dedicava mais a pesquisa basica e teve maior importancia para o
Nordeste, o CTC da Copersucar iria contribuir significativamente para o aumento da
competitividade do complexo canavieiro paulista.

Além do PLANALSUCAR, em 1971 foi instituido o Programa de
Racionalizacdo da Agroindustria Agucareira, rebatizado, em 1973, de Programa de Apoio a
Agroindustria Acucareira. A preocupacao basica era de se aumentar a producao de agucar
concedendo maior racionalidade ao complexo, via estimulos & fuséo entre usinas e quotas
de fornecimento e a integracdo vertical entre agroinddstria e atividade agricola. Procurava-
se eliminar unidades industriais menos eficientes e concentrar a produgdo em regides mais
produtivas. O nimero de usinas passou de 250, em 1971/72, para 216, em 1974/75, e a
capacidade produtiva média se elevou de 359,1 mil para 518,6 mil sacas de agucar/usina.

Procurando ainda melhorar os indices de desempenho do complexo, o IAA

passou a estabelecer, de acordo com os ditames da Lei 5.654 de 14/5/1971, as quotas de
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producdo ndo mais por estado, mas sim pelas duas grandes regides produtoras, a Norte-
Nordeste e a Centro-Sul. Estas haviam sido formalmente reconhecidas no ano de 1966, pela
Resolucdo 1.974 do IAA, que também estabeleceu que a transferéncia de agicar de uma
regido para outra deveria contar com autorizacao prévia do Instituto.

Ao se autorizar quotas regionais de producgdo, tencionava-se estimular, no
interior de cada uma, o deslocamento da producdo dos estados menos competitivos para
aqueles com maiores indices de produtividade. O objetivo era 0 mesmo da politica de
estimulo a centralizacdo das unidades industriais, qual seja, procurarem-se maiores
racionalidade e produtividade do complexo sucroalcooleiro. Embora se estimulasse a
competicao intra-regional, contraditoriamente, tentava-se evitar a competicao entre as duas
grandes regiGes produtoras, impedindo ou limitando a comercializacdo e o repasse de
quotas de producao de agucar entre elas.

Ainda em 1971, a Resolu¢do 2.059 do IAA equalizou nacionalmente os
precos dos produtos do complexo, concedendo subsidios aos precos dos produtos
originarios do Nordeste'®, sendo estendida, mais tarde, & producdo fluminense. Previa-se
sua extingdo na safra 1977/78, mas eles acabaram, praticamente, permanentes. Reconhecia-
se, assim, a maior competitividade do Centro-Sul e procurava-se compensar 0s usineiros do
Norte-Nordeste e fluminenses, cobrindo seus maiores custos relativos, com o aporte de
recursos publicos (SHIKIDA, 1997). A pequena reacdo, naguele momento, dos usineiros
paulistas as essas medidas, provavelmente, esteve relacionada com a realidade do mercado
de aglcar na época, com precos crescentes e aumento de exportacdo, amenizando a
concorréncia entre Centro-Sul e Norte-Nordeste.

Os precos do aglcar no mercado internacional haviam mais que dobrado, de
1969 a 1973. Isto esteve associado “(...) ao controle das exportacGes a partir do Acordo

Internacional e a uma série de fatores conjunturais, entre os que podem ser citados a quebra

Y Na safra 1966/67, como decorréncia da Lei 4.870/65, passara a vigorar uma nova sistematica de
estabelecimento de pregos de agucar, alcool e cana-de-agucar, que além de incorporar critérios de qualidade,
baseava-se em custos médios de producdo da Regido Norte-Nordeste e Centro-Sul, apurados pela Fundagdo
Getllio Vargas. Os custos, e consequentemente os precos, do Norte-Nordeste se mostravam superiores,
trazendo desvantagem na concorréncia com a producdo do Centro-Sul. Como a tentativa de se evitar o
deslocamento do agUcar produzido no sul para atender o mercado consumidor do Nordeste se mostrou
infrutifera, em 1971, adotou-se a equalizacéo de precos em todo o territério nacional (MORAES, 1999).
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de varias safras em Cuba e a diminui¢do de producdo na Europa Oriental, que levaram a um
aumento substantivo das importagfes do Mercado Livre da URSS e China, com reducéo
dos estoques e aumento dos pre¢os. O Brasil teve uma rapida resposta a essa conjuntura em
funcdo do excesso de capacidade instalada na década de 60 e dos programas
modernizadores”. (OLALDE, 1993: 13)

Com essa elevagdo de precos, as exportacdes brasileiras deixaram de ser
gravosas e, ao invés de serem subsidiadas, passaram a reforcar financeiramente o Fundo
Especial de Exportacdo (FEE), previsto desde a Lei 4.870 de 1965, mas que até entdo, ndo
dispunha, praticamente, de recursos. Esse refor¢o financeiro permitiu que se bancassem
varios dos programas de modernizagdo setorial da década de 1970, sendo que até 1977 os
recursos do FEE foram destinados para 0 PLANALSUCAR (que recebeu cerca de 1% do
fundo); fusdo, relocalizacdo e incorporacdo de usinas (16%); modernizacdo de usinas
(31%); plano de equalizagdo de precos entre regides (9%); reforco de infra-estrutura de
exportacdo (2%) e até para subsidio de preco ao consumidor (22%), entre outras acdes. As
usinas receberam empréstimos em condi¢des extremamente favoraveis, com juros fixos de
10 a 12% ao ano, sem correcdo monetaria, prazo de pagamento de 10 anos, com trés anos
de caréncia (RAMOS, 1999).

Por sua vez, o volume e o valor monetario do aglcar exportado cresceram
acentuadamente. Em 1969, o Brasil exportou 1.061 mil toneladas métricas (TM) de acucar,
correspondente a US$ 112 milhdes, saltando para 2.300 mil TM, em 1974, equivalente a
US$ 1,3 bilhdo. Neste ano, o agucar se transformava no principal produto exportado pelo
Brasil e seu volume exportado representava cerca de 30% da producéo total brasileira.

Entretanto, como se verificaria posteriormente, a elevacdo do preco do
acucar tinha um caréater conjuntural e especulativo, tendo durado até novembro de 1974,
quando atingiu US$ 1.388,56/TM. A partir de entéo, iniciou-se um periodo de pronunciada
queda, que levaria o preco, em maio de 1975, a US$ 336,12/TM, correspondente a menos
de 25% do valor alcancado no final do ano anterior. A crise se instalou no complexo,
fazendo com que os empresarios canavieiros, cientes dos problemas decorrentes do 1°.
Choque do Petroleo, passassem a encarar, como provavel saida a curto prazo, a elevacao da

producdo de alcool para fins energéticos. Esta alternativa, de inicio, ndo necessitaria de
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novos investimentos, ja que as destilarias instaladas no Brasil, em 1975, tinham uma
capacidade produtiva entre 1,2 bilhdo, segundo VIDAL (1984) ou ainda BRAY e outros
(2000), e 1,8 bilhdo de litros, segundo SZMRECSANYI (1979), enquanto a producio
efetiva era de apenas 0,6 bilh&o de litros de &lcool/safra, revelando uma capacidade ociosa
entre 50% e 67%, dependendo da fonte considerada.

Esta capacidade disponivel para a producdo de alcool havia se originado,
justamente, de investimentos realizados na primeira metade dos anos 70, visando o
aumento da producdo de aglcar. “A base para o arranque do Proalcool foi a fase anterior a
sua criacdo — com grande investimento nacional no periodo de 70 a 76 -, que permitiu
elevar a capacidade de producdo do acgucar de 6,4 para 11,3 milhGes de toneladas, através
da aplicacdo de 2,1 bilhdes de dolares (originarios de recursos arrecadados do proprio
complexo, com o Fundo Especial de Exportacdo e repassados através do Programa de
Apoio & Agroindstria Acucareira) pelo Instituto do Aglcar e do Alcool em financiamentos
industriais e agricolas, com relevancia para o segmento industrial”. (CARVALHO, 1985:
485, parénteses acrescentados na transcricdo) Pode-se, inclusive, atribuir esse excesso de
capacidade a um erro de planejamento, que superestimou as possibilidades de expansao do
mercado internacional de aclcar e da participacdo brasileira nesse mercado (VILELA,
1985).

A crise do mercado de agucar, a capacidade produtiva instalada e néo
totalmente utilizada e o argumento de que o &lcool poderia substituir a gasolina,
combustivel originado de um produto, em grande parte, importado, levaram 0s usineiros,
através de suas entidades representativas, especialmente o Sindicato da Indistria de
Fabricacdo de Alcool no Estado de S&o Paulo (SIFAESP) e da Copersucar, a pressionarem
0 Governo Federal para adotar politicas de estimulo ao uso energético do alcool, o que se
efetivaria, no fim de 1975, com a criagdo do Proalcool. Deste ano até 1986, a producéo de
alcool no Brasil, passou de 0,6 bilhdo para 11,8 bilhdes de litros (BACCARIN, 1994), com
importante mudanca qualitativa em seu consumo. Em 1975, a producao de &lcool no Brasil
destinava-se, majoritariamente, a industria quimica, de bebidas e farmacéutica, enquanto
que em 1987, 92% do alcool brasileiro eram consumidos para fins carburantes
(COPERSUCAR, 1989).
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Antes de se aprofundar a analise dos condicionantes e do desenvolvimento
do Proalcool, convém resumir alguns indicadores setoriais entre 1933 e meados da década
de 1970, época em que a atuagio do Instituto do Actcar e do Alcool (IAA) foi expressiva e
abrangente. SZMRECSANY!| (1979) mostra que, entre 1933 e 73, a area cultivada com
cana-de-acucar cresceu 419% no Brasil, o que significou uma taxa de crescimento anual de
4,2%. J& sua producao cresceu 559%, ou 4,8% ao ano. O rendimento cultural cresceu tdo
somente 28%, ou 0,6% ao ano. Na safra 1932/33, 61% da producgdo de agucar brasileiro
eram provenientes do Norte-Nordeste e 39%, do Centro-Sul. Em 1974/75, estes valores
praticamente se inverteram para, respectivamente, 34% e 66%. Segundo a interpretacdo do
autor, este processo de transferéncia regional em favor da segunda regiédo, especialmente do
Estado de S&o Paulo, teria sido ainda mais drastico, sem a intervencdo do IAA, através da
politica de segmentacdo do mercado nacional e dos subsidios de preco concedidos a
producdo nordestina, conforme comentarios anteriores.

A producdo brasileira de agucar passou de 8,7 milhdes de sacas, em 1932/33,
para 112,0 milhdes, em 1974/75, um crescimento total de 1.187%, equivalente a uma taxa
de 6,4% ao ano. J& a producdo de alcool, no mesmo periodo, saltou de 43,4 milhdes de
litros para 625,0 milhdes, aumento de 1.340% ou 6,7% ao ano™®. Embora com crescimento
relativo maior, o &lcool continuava um produto secundario, sendo que, na média das safras
1970/71 a 1976/77, apenas cerca de 1% da cana-de-aglicar moida pelas usinas destinava-se
diretamente a producéo de alcool, obtido do processamento do chamado mel rico, de onde
ndo se tinha extraido o acucar (RAMOS, 1999). A maior parte da producdo de alcool
originava-se do processamento do mel residual, sobra da producédo do agucar.

Convém também, antes de se passar adiante, fazer dois comentarios sobre a
natureza e o alcance do planejamento publico, exercido através do IAA. Sua cria¢do foi
justificada como uma maneira de se evitar crises de superproducdo setorial, com as
consequientes quedas nos pregos, especialmente do acglcar, e perda de rentabilidade das

usinas. Apos a implantacdo do 1AA, producdes excessivas continuaram ocorrendo, muitas

1> Tanto a produgdo de alcool quanto & de aglicar cresceram a taxas mais expressivas que a producio de cana-
de-acgUcar. Isto pode refletir maior direcionamento da matéria-prima agricola para o agucar e o alcool, em
detrimento de outros derivados, como a aguardente e a rapadura. Pode indicar também, o que é muito
provavel, aumento no rendimento industrial do setor.
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vezes em decorréncia de programas bancados pelo prdprio Instituto, como na década de
1960. A propria instituicdo do Prodlcool, em 1975, esteve associada ao excesso de
capacidade produtiva setorial constatada a época e originada, conforme se viu
anteriormente, de financiamentos subsidiados com recursos do Fundo Especial de
Exportacéo.

Contudo, em grande parte do tempo, conseguiu-se manter a rentabilidade do
complexo, corriqueiramente, pela fixacdo de precos que cobriam os custos médios de seus
produtos e, em periodos de excesso de produgdo, pelo acimulo de estoques publicos ou da
exportacdo subsidiada de aclcar. O custo desta politica, em parte, era bancado com
recursos arrecadados diretamente pelo IAA junto ao complexo sucroalcooleiro, que
tendiam a se avolumar quando o preco do agucar no mercado internacional estava em alta.
Isto nem sempre era suficiente, sendo que em momento de baixa do pre¢o do acUcar, as
vezes, tornava-se necessario recorrer a recursos do orgamento geral do governo. Nesse
caso, se repassavam para o0 conjunto da sociedade os prejuizos verificados no complexo.

O outro comentario diz respeito a acdo do IAA na tentativa de disciplinar a
concorréncia entre empresas e arbitrar a participagdo das regides no produto setorial,
através do estabelecimento de quotas de producdo para usinas, estados ou regibes
canavieiras. Quanto as regides, pode-se dizer que o Instituto conseguiu amenizar, mas nao
impedir que, ao longo dos anos, houvesse transferéncia relativa da produgéo
sucroalcooleira do Norte-Nordeste para o Centro-Sul, especialmente para S&o Paulo.

Em relacdo as usinas, as quotas de producdo fixadas para cada uma, a
principio, procuravam manter sua posi¢do relativa na producdo setorial. Entretanto, eram
muito comuns atitudes "ad hoc", com o Instituto referendando producbes das unidades
agroindustriais que se mostrassem mais dindmicas e ultrapassassem a quota inicialmente
estabelecida em determinado Plano de Safra. Por outro lado, a partir da década de 1960, no
intuito de modernizacdo, o Instituto passou a favorecer a chamada maior racionalizacéo,
estimulando as fusdes e centralizacdo das usinas, permitindo que capitais mais dinamicos e
poderosos incorporassem aqueles menos competitivos e/ou em dificuldades financeiras. O
IAA amoldava, assim, sua politica aos interesses das maiores empresas, estimulando o

aumento da concentragdo econdmica sucroalcooleira.
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3.2. A Primeira Fase do Proalcool - 1975 a 1979

O Governo do General Ernesto Geisel, em sua posse em 1974, revelou ter
dois grandes objetivos econdémicos para o quingiénio 1975-79. O primeiro, manter a taxa
de crescimento do PIB brasileiro em torno de 10% ao ano, média alcancada entre 1967-73,
conhecido como periodo do "Milagre Econémico”. O segundo, promover uma
reestruturacdo produtiva, especialmente do setor industrial, com a internalizacdo de ramos
industriais da chamada industria de base ou pesada. Estes objetivos foram expressos no Il
Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), anunciado a Nacdo em 10 de setembro de
1974 (BRASIL, 1974).

O ambiente econémico mundial a época caracterizava-se pela instabilidade e
por uma reversao recessiva no ciclo de crescimento. O Acordo de Bretton Woods, firmado
por grande parte dos paises apds a 22 Guerra Mundial e baseado no regime de cambio fixo e
na paridade ddlar/ouro, havia sido rompido no inicio da década de 1970, estimulando
movimentos especulativos de capitais internacionais e instabilidade cambial. A isso se
associaram os aumentos de precos de matérias-primas, especialmente a quadruplicacdo do
preco do barril do petroleo que, entre 1972 e 1974, passou de US$ 3,4 para US$ 15,5, em
valores da época, ou de US$ 8,3 para US$ 37,4, em valores atualizados para janeiro de
2002 (vide Anexo 4). Ocorreu desequilibrio no Balanco de Pagamentos dos paises
dependentes de importacdo de matérias-primas e elevou-se o indice de inflagcdo. Por
exemplo, a média ponderada do indice de Precos ao Consumidor dos EUA, Reino Unido,
Alemanha e Franca passou de 2,7% ao ano, entre 1960-70, para 7,9% ao ano, entre 1970-80
(CARNEIRO, 2002).

Concomitantemente, caiam as expectativas e aumentava o nivel de
endividamento das empresas, ocasionando reducdo dos investimentos produtivos, com
evidentes reflexos negativos no ritmo de crescimento da economia. O Produto Nacional
Bruto (PNB) dos paises membros da OCDE (Organizacdo de Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico), que havia crescido a uma taxa média de 6,5% ao ano, nos
treze anos anteriores a 1973, cresceu tdo somente 2,5% ao ano, em média, entre 1973 e

1978 (CALABI e outros, 1983). No comércio mundial, também se verificava a perda de
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dinamismo, com sua taxa de crescimento passando de 8,3% ao ano, entre 1960-70, para
5,2% ao ano, entre 1970-80 (CARNEIRO, 2002).

A estagflacdo, neologismo criado para caracterizar a ocorréncia
concomitante de baixo crescimento e inflacdo alta, foi enfrentada através da ado¢do, por
grande parte dos paises, de politicas econdmicas com carater recessivo, inclusive com
medidas de racionamento de combustivel, em que as preocupacdes béasicas eram
reequilibrar o Balango de Pagamentos e controlar a inflagéo.

As contas externas brasileiras foram também seriamente afetadas,
especialmente a partir de 1974. O petroleo contribuia com cerca de 40% do consumo
nacional de energia e seu fornecimento dependia, préximo a 80%, de importacbes. A
elevacdo do preco do barril de petroleo fez com que a Balanca Comercial Brasileira, de
praticamente equilibrada, em 1973, apresentasse um déficit de US$ 4,7 bilhdes, em 1974, e
de US$ 3,5 bilhdes, em 1975. Acrescente-se a isto, o déficit ja existente na Balanga de
Servicos, de forma que o déficit em Transagdes Correntes saltou de US$ 1,7 bilhdo, em
1973, para US$ 7,1 bilhdes, em 1974, e US$ 6,7 bilhdes, em 1975. Como conseqliéncia, 0
proprio Balanco de Pagamentos tornou-se deficitario em 1974 e 75, acarretando redugédo
das reservas internacionais brasileiras. Ao mesmo tempo, o indice de inflagdo mudou de
patamar, de uma media em torno dos 20% anuais, entre 1967-73, passou para um nivel
superior a 40% ao ano, a partir de 1974 até o final da década.

O Brasil, como o conjunto dos paises em desenvolvimento, tinha sua
situacdo econdmica debilitada diante da nova realidade da economia mundial.
"Desaceleracdo do crescimento do Produto Interno Bruto - PIB dos paises industrializados
e do comércio internacional, perda das relagdes de troca, diminuicdo das formas de
financiamento de maior estabilidade em beneficio de outras mais caras e instaveis: tais
foram os percalcos para a periferia do mundo capitalista, oriundos da desagregacdo da
ordem internacional de Bretton Woods". (CARNEIRO, 2002: 55)

Apesar disso, diferentemente de grande parte dos outros paises, a op¢ao do
Governo Brasileiro — expressa no 11 PND - foi a de tentar manter altas taxas de crescimento
econdmico, associadas a uma mudanga estrutural na economia, que aumentasse sua

autonomia tecnoldgica, diminuisse sua dependéncia a importacdo de produtos mais
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sofisticados e elevasse a Nacdo a uma posicdo de poténcia intermediaria no cenario
internacional. Contando com grande disponibilidade de recursos financeiros no mercado
internacional, o Pais aumentou o endividamento externo, cobrindo, temporariamente, o
déficit no Balanco de Pagamentos e financiando, em parte, o ambicioso pacote de
investimentos do 11 PND (DAVIDOFF CRUZ, 1984).

A mudanca estrutural ou qualitativa da economia pretendida pelo Il PND
contemplava dois pontos béasicos: o fortalecimento da indUstria de base e o privilegiamento
do capital nacional. O diagnostico era que a industria de transformacdo havia avancado
bastante nos ramos de consumo duravel e ndo duravel, mas de forma insuficiente nos bens
intermediarios e de capital. O mesmo teria acontecido com a mineracdo e setores de infra-
estrutura, como comunicacles, transporte e energia. Pretendia-se que o capital privado
nacional assumisse um papel preponderante nos investimentos necessarios para a superacao
das debilidades da industria de transformacdo, de maneira a garantir maior autonomia
produtiva e tecnoldgica nacional, a0 mesmo tempo em que as empresas estatais ocupassem
um lugar de destaque na mineragdo e na infra-estrutura. Um objetivo complementar do Il
PND, era a descentralizagdo do desenvolvimento, prevendo-se investimentos em diferentes
regides do pais (LESSA, 1978).

O 1l PND néo foi concebido como uma resposta a crise energética. Vinha
sendo gestado, ha alguns anos, nos bastidores do regime militar. Seu conteudo, contudo,
acabou sendo influenciado pelo Primeiro Choque do Petrdleo e formulou-se o “Capitulo
VIII - Politica de Energia”, especificamente para tratar do assunto. Nele, no item “I -
Reducdo da dependéncia em relagdo a fontes externas de energia”, rapidamente e com
pouca importancia, aparece o sub-item “Producdo de alcool, para adicdo a gasolina”
(BRASIL, 1974: 83, grifado na transcricao).

No arrazoado do citado capitulo, o alcool sequer ¢ mencionado. “Para 0

Brasil, a colocacdo correta € como enfrentar a crise de energia sem sacrificar o crescimento

acelerado. Seria inviavel crescer rapidamente sem acelerada expansdo da oferta de energia.
Por isso, serd necessario reduzir, dentro do setor de energia, a dependéncia em relagao ao
petrdleo (substituindo-o pela eletricidade, na medida do possivel, e também por carvao, por

ser este abundante no mercado, embora importado em parte); economizar petréleo,
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principalmente para utilizacdo em transporte; e reduzir, no total do consumo de petrdleo, a
parcela importada. No longo prazo, deve o Brasil prover internamente suas fontes béasicas
de energia. Uma estratégia nesse sentido levara pelo menos uma década, e dependera
essencialmente dos resultados da prospeccdo de petroleo, da exploragcdo do xisto, da
descoberta de significativas jazidas de urénio e da melhor solucéo que a tecnologia mundial
encontrar para a principal nova forma de energia, em substituicdo ao petréleo”. (BRASIL,
1974: 82, grifado na transcricéo).

Fica evidenciada a preocupagdo béasica de se manter o crescimento
econémico, mesmo sabendo que as principais a¢les pretendidas no campo energético, se
tudo corresse conforme o inicialmente planejado, demorariam pelo menos uma década para
se efetivarem. Realmente, até o final da década de 1970, pouco se conseguiu de mudanca
no perfil de consumo de energia e na diminuicdo da dependéncia de importacdo de
petrodleo.

“Entre 1972 e 1979, entretanto, apesar da crise em que havia mergulhado o
mercado internacional de petréleo e a prépria economia brasileira, o consumo fisico
nacional de petroleo eleva-se de 29 milhdes de toneladas anuais para 49 milhGes de
toneladas anuais. A producdo domeéstica desse combustivel, por outro lado, mantém-se
praticamente estagnada, oscilando entre 7,5 e 8,5 milhdes de toneladas anuais, de forma
que em 1979, para um consumo diario da ordem de 1,1 milh&o de barris, apenas 15% eram
oriundos de campos petroliferos nacionais. Essa taxa, (...), € inferior aquela que prevaleceu
no periodo anterior a 1973, quando oscilava entre 25 e 30%”. (CALABI e outros, 1983:
228)

Os pequenos avangos nas alteragdes pretendidas na matriz energética
brasileira, nos anos setenta, em parte, devem-se ao fracasso de algumas ag¢des do governo
brasileiro, especialmente no Acordo Nuclear com a Alemanha, que previa a instalacdo de
oito reatores nucleares até 1990, sendo que atualmente (2005) apenas dois estdo em
funcionamento. Também ndo se obteve resultados importantes através da Abertura de
Contratos de Risco para pesquisa e prospeccdo de petrdleo em territorio nacional, por
empresas estrangeiras. Outra parte deve ser atribuida a demora natural (o que, alids, era

previsto no Il PND) para se obter éxito nos investimentos realizados, especialmente na
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construgdo de hidrelétricas, como Itaipu e Tucurui, e na exploracdo de petroleo em aguas
profundas no litoral fluminense.

Embora, a principio, fosse atribuida pouca ou quase nenhuma importancia ao
alcool entre as acbes do Il PND para o setor energético, a partir de 1975 esta situacdo
mudou relativamente, quando os empresarios sucroalcooleiros, diante da queda dos pregos
do agucar, conforme relatado anteriormente, pressionaram o Governo Federal e
conseguiram a instituicdo do Programa Nacional do Alcool (PNA), que passou a ser
conhecido como Proélcool, através do Decreto 76.593, de 14 de novembro de 1975%.

A efetivacdo dos interesses dos empresarios usineiros, certamente, contou
com campo propicio em decorréncia da crise de energia e das projecdes desfavoraveis que
se faziam, na época, em relacdo ao futuro fornecimento do petréleo. “Estudos ja realizados
sugerem que a producdo mundial de petroleo devera atingir um maximo de 5,5 bilhdes de
toneladas/ano nos ultimos anos deste século (1995/2000), quando entdo comecard a
declinar, tendendo a se esgotar em meados do proximo seculo”. (Departamento de Energia
dos EUA, citado por ANCIAES e outros, 1978: 31)

Quando da criacdo do Prodlcool, o alcool era usado, principalmente, como
matéria-prima para outros ramos industriais, 0 que representava 55,4% de seu consumo.
Sua utilizagdo como carburante significava 27,0% do consumo e outras finalidades (entre
elas a exportagédo), 17,6% (COUTINHO, 1976). Inicialmente, chegou-se a cogitar que, ao
se estimular o aumento da producédo de &lcool, este pudesse substituir, em grande escala, 0
eteno e outros insumos importados da industria quimica. Pretendia-se desenvolver a
chamada alcoolquimica, no que se conseguiu pouco ou nenhum resultado.

O que acabou prevalecendo, largamente, foi o crescimento do uso do alcool
para fins carburantes. As normas do IAA, desde a década de 1930, ja previam 0 uso
obrigatorio do alcool, do tipo anidro, em mistura com a gasolina, em uma faixa de 5 a

25%'". Em 1975, a participacdo do alcool na gasolina estava na casa do 1% e, portanto,

6 CALABI e outros (1983) consideram que, juntamente com os contratos de risco para prospeccdo de
petréleo e o Acordo Nuclear Brasil/Alemanha, o Programa Nacional do Alcool foi uma das principais agdes
publicas no campo da energia, no periodo 1974-78.

" Em 1931, o Decreto 19.717 obrigava a adicdo de &lcool anidro, numa proporcdo de 5%, & gasolina
importada. Em 1938, esta obrigatoriedade foi estendida a toda gasolina consumida no pais. Desde o inicio, a
preocupacdo era encontrar saidas para suavizar os periodos criticos enfrentados no mercado de aglcar. "Em
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abaixo das normas legais. A partir dai, através de simples atos administrativos, esse indice
de mistura foi se elevando, até valores superiores a 10%, no final da década.

O aumento da producdo de alcool seria possivel através do melhor
aproveitamento ou ampliacdo das destilarias anexas as usinas entdo existentes ou pela
construcdo de novas agroinddstrias ou destilarias autbnomas. A primeira alternativa foi a
que preponderou no principio, mesmo porque, naquele momento, a producdo de alcool
serviu como um mecanismo do complexo sucroalcooleiro superar a crise do mercado
internacional do agUcar e tendeu a se concentrar no parque industrial ja instalado.

Em termos de normas legais, antes da decretacdo do Proalcool propriamente
dito, houve uma importante acdo governamental que foi a instituicdo do Decreto 75.966 de
11 de julho de 1975, com a finalidade de se estabelecer um prec¢o unitéario de paridade para
0 alcool anidro carburante em relagdo ao aclcar. Considerou-se que 44 litros de alcool
correspondiam a 60 Kg de acucar cristal “Standard” na condicdo PVU (posto veiculo na
usina) ou PVD (posto veiculo na destilaria), ou seja, o IAA compraria o alcool das usinas
por um preco igual a 11/15 do preco do aglcar - que ja era fixado pelo governo, de acordo
com 0s custos medios setoriais - e 0 venderia a Petrobras ou ao Conselho Nacional de
Petréleo (CNP) a um prego igual ao pre¢o de venda da gasolina automotiva nos tanques das
distribuidoras, deduzidas as despesas de mistura (SZMRECSANYI, 1979).

O Decreto do Proalcool, em 14/11/1975, manteve essa paridade e foi
adiante, fixando seus objetivos, constituindo a Comissdo Nacional do Alcool (CNAI) e
determinando as condi¢Oes de financiamento para que o complexo sucroalcooleiro
expandisse a produgdo de alcool. Os objetivos declarados do Proalcool eram os seguintes:

1 - Economizar divisas, através da substituicdo de importacBes de
combustiveis e matérias-primas derivadas do petréleo;

2 - Reduzir as disparidades regionais de renda, visto que praticamente todas
as areas do Pais, inclusive as de baixa renda, dispdem das condi¢cBes minimas necessarias
para a producdo de matérias-primas para o alcool em volume adequado, sobretudo em se

tratando da mandioca;

1934, o Presidente do IAA argumentava que 'a defesa do agUcar (...) estd indissoluvelmente ligada a produgéo
em larga escala do alcool para combustivel, como solucao estavel e definitiva para o problema do agticar no
Brasil™. (Gall, citado por ANCIAES e outros, 1978)
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3 - Reduzir as disparidades individuais de renda, através do apoio ao setor
agricola e, dentro deste, a produtos altamente intensivos quanto ao uso de méo-de-obra;

4 - Aumentar a renda interna, pelo emprego de fatores de producdo ora
ociosos, ou em desemprego disfarcado (terra e mao-de-obra, principalmente), considerando
que se pode orientar a localizacdo das culturas para onde haja disponibilidade;

5 - Expandir a producédo de bens de capital, através da crescente colocacao
de encomendas de equipamentos com alto indice de nacionalizagdo, destinados a
ampliacdo, modernizacdo e implantacdo de destilarias.

E interessante registrar que esses objetivos casavam com as intengdes
expressas no Il PND, especialmente no que se refere a distribuicdo do desenvolvimento
entre as regides brasileiras e ao fortalecimento do capital nacional.

A lideranca na conducdo do Proalcool foi objeto de disputa intra-
governamental, envolvendo o IAA, a Petrobras e o Ministério da Agricultura. A solucéo
institucional encontrada foi atribuir esta conducdo a um oOrgdo supra-ministerial criado
especialmente para isso, qual seja a Comissdo Nacional do Alcool (CNAI), composta por
representantes dos Ministérios da Fazenda, da Agricultura, da Industria e do Comércio, das
Minas e Energia, do Interior e da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica -
SEPLAN, com presidéncia do Secretario Geral do Ministério da Industria e do Comércio
(Conforme artigo 3° do Decreto 76.593, de 14/11/1975, citado por ANCIAES e outros,
1978). O IAA ficava encarregado, tdo somente, de receber as propostas para modernizacao,
ampliacdo ou implantacdo de destilarias de alcool, anexas ou autbnomas, dando
conhecimento imediato a CNAI e tendo o prazo de 30 dias para emitir parecer para
apreciacdo final da referida Comisséo.

Em 18 de novembro de 1977, foi promulgado o Decreto n. 80.762, com a
finalidade de consolidar as disposicbes sobre o Programa Nacional do Alcool. Poucas
mudancas foram registradas em relacdo ao Decreto 76.593. Uma delas, esvaziava ainda
mais o papel do IAA, cuja atribuicdo passou a ser a de propiciar “apoio técnico e
administrativo & Secretaria-Executiva da CNAI, a qual analisard os pleitos apresentados

pelos interessados para modernizacdo, ampliacdo ou implantacdo de destilarias de alcool,
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na forma estabelecida em roteiros proprios, emitindo parecer para apreciacdo final pela
Comiss&o”. (Paragrafo Unico, Artigo 4°., Decreto 80.762)

Mais tarde, em 1979, o Decreto n. 83.700', de 5/7/1979, separou a
formulacgéo de politicas de sua execucdo. Para a primeira foi criada o Conselho Nacional do
Alcool (com sigla idéntica & antiga Comiss&o Nacional do Alcool - CNAI), cuja finalidade
era formular a politica e fixar diretrizes do Programa Nacional do Alcool — Proélcool.
Faziam parte do Conselho, o Ministro da Indlstria e do Comércio (na qualidade de
Presidente), os Secretarios Geral dos Ministérios da Industria e do Comércio, da Fazenda,
da Agricultura, das Minas e Energia, do Interior, dos Transportes, do Trabalho e da
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, o Subchefe de Assuntos
Tecnologicos do Estado-Maior das Forcas Armadas, Representantes da Confederacdo
Nacional da Agricultura, da Confederacdo Nacional do Comércio e da Confederacdo
Nacional da Industria.

Foi extinta a Comissdo Nacional do Alcool, e criada, como 6rgéo executivo
do Conselho Nacional do Alcool, a Comissdo Executiva Nacional do Alcool (CENAL).
Esse 6rgao ficou vinculado ao Ministério da Indudstria e do Comeércio e era composto pelo
Secretario Geral do Ministério da Industria e do Comércio (que o presidia), pelos
Presidentes do Conselho Nacional do Petréleo (CNP) e do Instituto do Acucar e do Alcool
(IAA), pelo Secretario da Secretaria de Tecnologia Industrial do Ministério da Industria e
do Comércio e pelo Secretdrio Executivo da Secretaria Executiva do Conselho de
Desenvolvimento Industrial (CDI).

O complexo sucroalcooleiro elevou seu “status” no aparato publico, na
medida em que seu destino passou a ser objeto de consideracdo de varios ministérios. Ao
mesmo tempo, o IAA perdeu grande parte de seu poder como agente planejador e executor
de politicas publicas setoriais, sendo Ihe reservado, basicamente, o papel de servir como
6rgdo de assessoria técnica dos projetos encaminhados para a analise da CNALI. “Na pratica,

(...), a solugdo adotada implicou em afastar o Instituto do comando e controle de um ramo

8 A ementa do Decreto era: “dispSe sobre a execucdo do Programa Nacional do Alcool, cria o Conselho
Nacional do Alcool — CNAL, a Comissdo Executiva Nacional do Alcool — CENAL, e d& outras
Providéncias”.
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de atividade que sempre estivera sob sua jurisdicdo politico-administrativa”.
(SZMRECSANYI, 1979: 315)

Outros autores reforcam a argumentacéo de perda de poder do IAA. “No que
se refere as condicbes de producdo e aos Planos de Safra, o complexo alcooleiro passou a
obedecer, em resumo, a dupla determinacdo. A CENAL estabelecia a capacidade do
equipamento industrial e a extensdo do canavial, e 0 IAA, a cota de producéo por safra e a
quantidade a ser comprada pelo governo, via Petrobras, tendo controle apenas sobre 0s
nameros do Plano de Safra, e assim mesmo para uma dada capacidade instalada. Portanto,
com o Proélcool, o IAA deixou de ter poder, como 6rgdo regulador do complexo, sobre as
funcbes de comercializacdo, exportacdo, controle de qualidade e até mesmo prazos e
precos, funcGes que eram exclusivamente suas, nas decadas anteriores”. (RAMOS &
BELIK, 1989: 210)

Este fato ndo deixou de preocupar 0s usineiros, pois entendiam que seu
poder de pressdo seria mais efetivo se o papel do IAA - com o qual guardavam relacfes
historicas e tinham grande influéncia em sua atuacdo - fosse mais significativo. Do ponto
de vista do governo como um todo, o arranjo institucional encontrado, permitia confrontar
mais facilmente o alcool com outras politicas publicas conduzidas para tentar resolver a
crise energética e que eram objeto de analise e acdo dos diversos ministérios que
compunham a CNAI.

Para os gastos no parque industrial, o Proalcool se propds, no periodo
14/11/75 a 30/09/79, a financiar de 80% a 90% dos investimentos (até 31/12/76, este limite
foi, na verdade, de 100%), com juros de 17 e 15% ao ano, respectivamente, para as regioes
Centro-Sul (Sul, Sudeste e Centro-Oeste) e Norte-Nordeste, amortizacdo em 12 anos, com
trés de caréncia. Esses financiamentos contemplavam itens como: maquinas e
equipamentos para usinas e destilarias; construcdo civil; equipamentos antipoluentes e
obras civis necessarias ao tratamento de efluentes da producdo de alcool; tancagem; méveis
e utensilios de escritorio e laboratorios; instalagdes, montagem e fotos; estudo de
viabilidade e custo de elaboracdo do projeto; despesas pré-operacionais como treinamento,

ensaios operacionais e assisténcia técnica; “engineering”; encargos financeiros incidentes
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no periodo de construcdo; veiculos de cargas novas e de fabricacdo nacional; equipamentos
usados etc.

Do inicio do Prodlcool até o final de 1976, os créditos concedidos para a
atividade canavieira propriamente dita (crédito rural) apresentavam uma taxa de juros de
7% ao ano, cerca da metade da prevalecente para as demais culturas. A partir do inicio de
1977, o crédito agricola canavieiro apresentou condi¢Ges semelhantes ao credito rural em
geral (que, diga-se de passagem, era também subsidiado), prevendo-se financiamento de até
100% dos gastos, com amortizagdes de 1 a 3 anos para custeio e de 5 a 12 anos para
investimentos, com 2 anos de caréncia, além de juros de 13 a 15% ao ano. Os agentes
financeiros designados para atuar no Programa foram o BNDE (Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico), o Banco do Brasil, o0 Banco do Nordeste do Brasil, 0 Banco
da Amazonia e os Bancos Estaduais de Desenvolvimento ou, na inexisténcia destes, 0s
Bancos Comerciais Oficiais possuidores de Carteira Industrial (ANCIAES e outros, 1978).

Fechava-se, assim, o aparato publico de apoio a producgdo de alcool pelo
complexo sucroalcooleiro. As condi¢des de financiamento eram extremamente favoraveis,
com taxas de juros significativamente abaixo da taxa anual de inflacdo, que havia
ultrapassado a casa dos 40%. Isto se somava a expansdo do mercado de alcool carburante,
com a elevacdo da porcentagem de sua presenc¢a na gasolina e a garantia de remuneracao,
atraves da fixacdo do prego do &lcool em paridade ao do agucar e cobrindo os custos de
producdo setoriais, conforme j& visto anteriormente.

O decreto de criacdo do Proalcool ndo estabelecia metas quantitativas. Ja a
partir de 1977/78, os érgdos publicos (especificamente, 0 Ministério das Minas e Energia)
passaram a fazer projecGes sobre o papel a ser ocupado pelo alcool na Matriz Energética
Brasileira. Previa-se que a contribuicdo deste combustivel passasse de 1,3%, em 1978, para
2,1%, em 1984, no consumo de energia primaria no pais. A partir deste Gltimo ano, a
participacdo do alcool se estabilizaria. Em termos de volume, a previséo era que a producéo
do alcool passasse de 2,3 bilhdes de litros (1,7 bilhdo para fins energeticos e 0,6 bilh&o para
outros fins), em 1978, para 5,6 bilhdes (4,4 bilhdes para fins energéticos e 1,2 bilhdo para
outros fins), em 1986 (ANCIAES e outros, 1978).
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Sobre estas metas, dois comentarios merecem ser feitos. Primeiramente, elas
revelam que, inicialmente, a importancia atribuida ao alcool na Matriz Energética Brasileira
era pequena, ou seja, entendia-se que esta solucdo era parcial, dando conta de pequena
parcela dos problemas energéticos nacionais. Em segundo lugar, esta previsdo foi
largamente superada, com a produgdo nacional de alcool atingindo 11,8 bilhdes de litros,
em 1986 (BACCARIN, 1994).

O alcance parcial do Proalcool pode ser considerado também pelo fato do
alcool substituir apenas um derivado do petrdleo, a gasolina. O aumento da producdo do
alcool praticamente ndo diminuia a necessidade de importacdo de petrdleo, necessaria para
se obter outros derivados como o 6leo diesel e o 6leo combustivel, além de resultar em
“sobra” de gasolina nas refinarias nacionais.

“Apesar de praticamente atingida a meta (...) estabelecida pelo governo
Geisel para até o fim de seu mandato, o Programa (Proalcool) revelou-se insuficiente para
conter o aumento na demanda nacional por derivados de petroleo, na medida em que
permitia economizar/substituir apenas um dos derivados de petroleo, a gasolina, e mesmo
esse derivado (a gasolina representa apenas 24% do total de derivados), na modesta
proporc¢do de 20%. Dessa forma, o 6leo combustivel e o dleo diesel (juntos perfazem 60,2%
do total de derivados) passaram a determinar 0 montante das importacGes de petroleo, uma
Vez que 0 Seu consumo continuava a crescer a taxas elevadas e, muitas vezes, até superiores
as que haviam prevalecido antes de 1973, (...). A impossibilidade técnico-financeira de
alterar o fracionamento do petréleo cru nas refinarias da Petrobras acabou determinando
que, a medida que crescia a produgdo de alcool anidro, o Brasil passasse a exportar a
gasolina restante para paises da América Latina e Africa, chegando a exportar mais de 800
mil litros desse derivado em 1978”. (CALABI e outros 1983: 232)

No final deste capitulo, apresentaremos maiores detalhes sobre a evolucéo da
producdo do complexo sucroalcooleiro no periodo analisado nesta se¢do. Convém,
entretanto, antecipar alguns dados. Entre as safras de 1974/75 e 1978/79, a producdo de
cana-de-acucar passou de 91,4 milhGes para 138,9 milhdes de toneladas, a produgédo de
acucar, de 6,7 milhdes para 7,3 milhdes de toneladas, enquanto a producéo de alcool saltava

de 0,6 bilhdo para 2,5 bilhGes de litros. A producgdo de alcool hidratado ficou praticamente
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estagnada, em torno de 0,4 bilhdo de litros, e a de alcool anidro passou de 0,2 bilh&o para
2,1 bilhGes de litros (ANEXOS 1, 2 e 3). O alcool puxou o crescimento setorial, sendo que
em 1977, o Governo Federal autorizou a transformacdo de 15 milhdes de sacas de agucar
em alcool e, em 1978, o mesmo procedimento foi verificado para 35 milhdes de sacas
(VIDAL, 1984).

3.3. O Segundo Choque do Petréleo e o Deslanchar do Carro a Alcool -

1980 a 1985

Uma nova e significativa elevacdo do preco internacional do petrdleo,
ocorrida em 1979, e conhecida como o Segundo Choque do Petrdleo, contribuiu para que o
governo aumentasse 0s estimulos ao Proalcool e encarasse o alcool mais evidentemente
como uma solucdo para a crise de energia - ainda que parcial - e ndo apenas dos problemas
do complexo sucroalcooleiro. As caracteristicas do Programa mudaram, conformando-se a
chamada Segunda Fase do Proalcool, com o crescimento da producdo e venda de carros
movidos exclusivamente a &lcool, com a expansdo mais acentuada das destilarias
autdbnomas, com o avanco da lavoura canavieira em direcdo a regides sem tradicdo com a
cultura e com o0 aumento da importancia do &lcool hidratado em relagéo ao anidro.

Ao mesmo tempo, as condi¢des macroeconémicas brasileiras se agravavam,
especialmente com a crise do endividamento externo e suas repercussées fiscais. Diminuiu
a capacidade de gastos correntes e de investimento do governo nacional, em decorréncia do
aumento das despesas para a rolagem da divida publica. Em conseqiiéncia, ao longo dos
anos oitenta, vao sendo colocados em cheque aqueles programas que precisavam de grande
aporte de recursos publicos para sua manutencao.

Falemos, primeiramente, desse ponto. O inicio da década de 1980 é marcado
por acentuada reversdo nos indices de crescimento da economia brasileira. Entre 1974-80, o
pais tinha conseguido manter, mediante um processo de endividamento externo, a taxa
média anual de crescimento verificada em todo o pds 22 Guerra Mundial, que foi de 7,1%.

Contudo, em 1981, o PIB brasileiro caiu 4,3%, cresceu tdo somente 0,8%, em 1982 e
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voltou a cair 2,9%, em 1983. A Politica Econémica, diante de graves desequilibrios
originarios da Balanca de Pagamentos e do comprometimento das finangas publicas, néo
mais conseguia sustentar os investimentos publicos nem estimular investimentos privados e
a economia perdia dinamismo.

O processo de endividamento externo da decada de 1970 que, como ja
afirmado anteriormente, serviu, especialmente, para financiar parte dos investimentos do Il
PND e cobrir os déficits em transagdes correntes e manter a Balanca de Pagamentos
equilibrada ou mesmo com superavit, teve duas caracteristicas que merecem ser destacadas.
Em primeiro lugar, houve aumento da participacdo publica no total da divida externa de
médio e longo prazo, de um valor de 52,0%, em 1973, para 69,3%, em 1980 (APPY, 1993).
Em segundo lugar, grande parte dos contratos foi feita com taxas de juros pds-fixadas ou
flutuantes. “Na virada da década de 70 para a de 80, em torno de 3/4 da divida externa
brasileira de médio e longo prazo estavam contratadas a taxas de juros flutuantes, (...)”.
(BAER, 1993: 75)

Segundo esta autora, neste periodo a economia brasileira sofreu dois choques
externos: o comercial e o financeiro. Quanto ao comércio exterior, o Brasil importava, no
final da década de 1970, ainda 87% do petr6leo consumido. Seus precos, assim como o de
outros bens importados, subiram consideravelmente acima dos precos dos produtos de
exportacdo brasileiros. Calcula-se que o indice de pregos das exportacdes brasileiras passou
de 100,0, em 1977, para 94,6, em 1982, enquanto, o indice de precos dos importados
passava de 100,0 para 176,1, no mesmo periodo. “Duas estimativas apontam que a divida
externa brasileira teve um acréscimo de US$ 19 a US$ 25 bilhGes no periodo 1979-82,
estritamente por conta do impacto negativo das condi¢des do comércio internacional”.
(BAER, 1993: 74)

Ja o choque financeiro decorreu da mudanca na politica monetaria norte-
americana, no final da década de 1970, que elevando seus juros internos, contaminaram
todo mercado financeiro internacional e atingiram o0s contratos que se baseavam em juros
flutuantes. Os juros reais passaram de 1 a 1,5% ao ano, entre 1978-80, para 7 a 8% ao ano,
entre 1981-83. “(...) estimativas (...) apontam para um acréscimo de US$ 10 a 16 bilhdes na

divida externa brasileira, no periodo 1979-1982, somente por conta do impacto da elevacéo
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das taxas de juros internacionais”. (BAER, 1993: 77) Sabendo-se que, em dezembro de
1980, o Brasil tinha uma divida de médio e longo prazo de US$ 54 bilhdes, sendo que 75%
com juros flutuantes, e US$ 10 bilhdes de divida de curto prazo, resultando em um total de
US$ 64 bilhdes, percebe-se a gravidade tanto do choque financeiro como do comercial.

Apos esses dois choques, 0 endividamento externo assumiu um carater quase
que exclusivamente financeiro. Os novos recursos obtidos no mercado internacional, em
condicOes cada vez mais adversas, com juros mais altos e menores prazos, serviam apenas
para pagamento de parte dos servigos da divida anterior, sem que o valor de seu principal
diminuisse e sem contribuir para novos investimentos produtivos.

“No periodo 1978-83, as dividas externas bruta e liquida cresceram em
média 16% e 20% a. a., respectivamente, fazendo com que o passivo externo liquido
praticamente triplicasse em seis anos. Este intenso processo de endividamento foi
sustentado por bancos privados internacionais na base do encurtamento dos prazos dos
financiamentos novos, de aplicacdo de juros de mercado e de spreads crescentes, estes
supostamente para a cobertura a maiores riscos”. (BAER, 1993: 77)

A crise cambial atingiu seu apice quando, por volta de 1982, o Brasil, como
outros paises endividados, ndo conseguiu mais refinanciar seus débitos junto aos bancos
privados internacionais e teve seu volume de reservas internacionais praticamente esgotado,
em decorréncia do pagamento dos servicos da divida externa.

Alids, ao longo da decada de 1980, vai se observar que o Brasil e outros
paises latino-americanos, ao contrario do ocorrido na década de 1970, deixardo de receber,
em termos liquidos, capitais financeiros internacionais, passando a transferir recursos para
fora, através do pagamento ou rolagem de suas dividas externas. O agravante é que esses
mesmos paises também receberdo volumes bem menores de investimentos externos diretos
e verdo aumentadas as remessas de lucros de empresas transnacionais, caracterizando-se
um movimento de repatriacdo de capitais, em direcdo aos paises desenvolvidos
(CARNEIRO, 2002).

Vérias medidas foram implementadas na tentativa de solucdo da crise
cambial. Em 1979 e 1983, promoveram-se maxidesvalorizagdes de 30% da moeda

nacional, visando a obtencdo de superavits comerciais; recorreu-se a empréestimos junto ao
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Fundo Monetario Internacional (FMI) ou; simplesmente, como em 1982, deixou-se de
honrar os compromissos externos, caracterizando-se uma situacdo de moratoria. A situacéo
externa comegou a melhorar a partir de 1983, mais claramente, a partir de 1984, quando se
conseguiu atingir saldos positivos e consideraveis na Balanca Comercial. Além das maxis
ja citadas, isto se deveu a concessao de incentivos fiscais para as exportacoes e, conforme
CASTRO & SOUZA (1985), a maturacdo dos projetos de investimento do Il PND, que
contribuiram para aumento das exportacfes ou diminui¢do das importagcdes, como no caso
do setor petrolifero.

Os choques externos, que implicaram no crescimento do valor e dos gastos
anuais com a divida externa, rebateram diretamente nas contas do governo que, como ja
visto, detinha a maior parte dos contratos de médio e longo prazo da divida externa. Parcela
consideravel do orcamento publico passou a ser direcionada para 0s compromissos da
divida externa e, mesmo assim, 0s recursos eram insuficientes. A saida empregada foi
aumentar a emissdo de titulos publicos, fazendo com que crescesse o endividamento interno
e a participacdo das despesas com juros nos gastos publicos.

N&o se conseguiu amenizar os problemas fiscais pelo aumento das receitas.
A desaceleracdo da economia, que estimula a sonegacdo; o aumento da inflacdo, que
mesmo com adocao de critérios de indexacdo acaba afetando o valor real dos impostos; e 0s
incentivos a exportacdo, feitos com politicas de isencdo tributaria, mais que
contrabalangaram as iniciativas governamentais para tentar elevar a arrecadacdo de
impostos. De 1980 a 1985, a carga tributaria bruta caiu de 25% para 22% do PIB, conforme
APPY (1993).

Como a inflagdo havia disparado e se estabeleceu acordo com o FMI, com
imposicdo de politicas fiscal e monetaria restritivas, a execugdo orgamentaria,
sistematicamente, passou a ser feita com a obtencdo de superavits primérios, resultante dos
cortes nos gastos publicos. Contudo, o saldo primario ndo era suficiente para cobrir as
despesas com juros, de forma que se incorria em constantes déficits operacionais. Esta
situacdo tendeu a se estender, aliés, por toda a década de 1980, sendo que apenas em 1987 e
89 ndo se obtiveram superavits primarios e em todos 0s anos houve déficit operacional. “Na

média, entre 1983 e 89, o déficit operacional alcangou 4,6% do PIB, o superavit primario,
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1,3% do PIB e a carga de juros reais, 5,9% do PIB. A consequéncia deste desajuste fiscal
foi o crescimento acelerado da propria divida publica, tanto externa quanto interna”.
(APPY, 1993:19)

Diante das maiores dificuldades de corte em gastos correntes, a crise fiscal
afetou, especialmente, os investimentos pablicos da administracdo direta e das empresas
estatais, que passaram, respectivamente, de 2,5% e 8,9% do PIB, em 1979, para 1,9% e
2,8% do PIB, em 1984, conforme BAER (1993). Os subsidios diretos também sofreram
cortes, passando de 3,7% para 1,6% do PIB, entre 1980 e 1984, enquanto aumentavam 0s
gastos com juros das dividas publicas interna e externa, de 1,2% para 3,6% do PIB
(CARNEIRO, 2002).

Os efeitos de tal politica na redugdo do crescimento econémico foram
evidentes e agravados por outras medidas governamentais. A politica salarial praticada no
periodo implicou em perdas do poder de compra dos salérios, afetando o consumo de bens
durdveis e ndo durdveis. A politica monetéria contencionista, de juros altos, além de
diminuir a capacidade de gasto ndo financeiro do setor publico e aumentar seu nivel de
endividamento, dificultava o crédito e desestimulava os investimentos na producdo pelo
setor privado.

A economia brasileira s6 comecou a reagir e voltou a crescer, a partir de
1984, provavelmente puxada pelos estimulos do aumento das exportagdes e da obtencéo de
altos saldos comerciais. Ao mesmo tempo, a transferéncias de recursos reais ao exterior,
especialmente via saldos superavitarios da Balanca Comercial, aliviou a situacdo do
Balanco de Pagamentos, cobrindo os encargos da divida externa. Isto tenderia a perdurar
até 1994, enquanto a retomada do crescimento se esgotou ja a partir de 1987.

Diferentemente do que ocorria na década anterior, os ganhos obtidos pelo
setor privado, na década de 1980, a partir da gestdo das financas publicas assumem uma
natureza essencialmente financeira, através do mercado de titulos pablicos. “Se ao longo
dos anos setenta (em especial, no inicio da década) a gestdo das financas publicas foi
funcional para a acumulacdo produtiva privada (ampliacdo da sua capacidade produtiva), na

década seguinte ela se tornou extremamente funcional para a acumulagdo meramente
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financeira do setor privado, especialmente pela ampliacdo de seus créditos contra o setor
publico”. (APPY, 1993: 33)

Sem entrar no mérito de até que ponto, para 0 conjunto dos capitais, 0
crescimento da acumulagdo financeira compensa a diminui¢do da acumulagéo produtiva, é
importante perceber que a nova gestdo das finangas publicas trouxe sérios problemas a
alguns segmentos da iniciativa privada. Os cortes nos investimentos governamentais
afetaram aquelas empresas que dependiam dos contratos publicos para execucdo de obras
ou prestacdo de servicos. A partir de 1980, as autoridades econOmicas passaram a
questionar também a concessdo de subsidios publicos, promovendo diminui¢do em seu
volume, com repercussGes em setores, como a agricultura, que contava com crédito rural
com taxas de juros subsidiadas.

Langoni, citado por BRAGA (1982), afirma que os subsidios cresceram de
um valor correspondente a 5,3% do PIB, em 1976, para 7,6%, em 1980. O autor divide 0s
subsidios em crediticios (originarios da cobranca de taxas de juros nos empréstimos abaixo
das taxas de juros de mercado), diretos (em que 0s precos cobrados ao consumidor séo
inferiores aos pregos potenciais de mercado, como nos casos do trigo e do alcool hidratado)
e fiscais (oriundos da rendncia de arrecadacao de impostos). Nas estimativas do autor, em
1976, os subsidios crediticios representavam 37% do total de subsidios, passando para
53%, em 1980. O grosso dos créditos subsidiados era direcionado a agricultura, na forma
de crédito de custeio, de investimento ou de comercializag&o.

Para Langoni, os subsidios eram uma das principais causas da acelerac¢do da
inflacdo brasileira. A expansdo dos gastos com subsidios implicava que seu financiamento
ndo podia ser garantido apenas através de recursos orgcamentarios e acabava resultando em
déficit fiscal. O governo recorria cada vez mais a emissdo monetaria, provocando elevacao
nominal da demanda agregada e, em conseqiiéncia, elevacao dos precos das mercadorias.

BRAGA (1982), no nosso modo de entender corretamente, contra argumenta
Langoni sob dois aspectos. Primeiramente, ndo necessariamente o déficit publico resulta
em crescimento da inflagdo, podendo, por exemplo, estimular a oferta de alimentos,

contribuindo para reducdo de seus precos. Em segundo lugar, a forma como Langoni
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calculou os subsidios, especialmente os crediticios, superestimou seu valor e, portanto, sua
pressdo sobre a oferta monetéria.

De qualquer forma, os argumentos e anélises de Langoni e outros autores
foram os levados em conta pelas autoridades econdmicas da época e justificaram a reducéo,
a partir de 1980, dos recursos concedidos a agricultura brasileira na forma de crédito
subsidiado. Com isso revertia-se a tendéncia de crescimento do volume de crédito rural,
verificada entre 1965 e 1980.

Em 1965, havia sido criado o Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR)
com o objetivo geral de financiar a modernizacdo tecnoldgica da agricultura brasileira.
Previam-se duas fontes de recursos para a concessdo de crédito. Uma delas obtida pela
aplicacdo de um percentual (a chamada exigibilidade) aos depoésitos a vista nos bancos
comerciais, publicos e privados, inicialmente na casa dos 10%. A medida que esta fonte se
mostrasse insuficiente, diante da demanda por credito pelos agricultores, o Tesouro
Nacional se comprometia a ofertar o restante, de forma que a conta do crédito rural, no
inicio de determinada safra, era uma conta em aberto. Os juros cobrados eram fixos e
sistematicamente ficavam abaixo da taxa de inflagdo do periodo, caracterizando seu
subsidio.

Ao longo dos anos setenta, a aceleragdo da inflagdo fez com que a
participacdo dos depdsitos a vista no passivo bancério caisse, com os clientes procurando
preservar o poder de compra do dinheiro com depdsitos, por exemplo, em caderneta de
poupanc¢a, que garantiam a reposi¢cdo da inflagdo. Diante disso, mesmo aumentando a
exigibilidade sobre os depdsitos a vista até a casa dos 25%, o crescimento do volume do
crédito rural s6 se mostrou possivel com expansdo da participacdo direta do governo
através dos recursos do Tesouro Nacional. Em 1970, o SNCR registrou o fornecimento de
US$ 8,3 bilhdes para crédito rural, enquanto em 1979 e 1980, o volume de crédito rural foi
de, respectivamente, US$ 34,9 e US$ 33,4 bilhGes, em valores atualizados para 1996
(LEITE, 2001: 57).

Outro efeito provocado pela aceleracdo da inflacdo foi o de aumentar o
subsidio implicito nas taxas de juros de crédito rural. BUAINAIN (1999: 185), mostra que,
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em 1970, a taxa de juros do crédito rural era, em média, 3,9% menor que a taxa de infla¢éo.
Em 1979 e 1980, esta diferenga tinha aumentado para 34,3% e 37,7%, respectivamente.

A partir de 1980, diante do agravamento da situacdo das finangas publicas,
diminuiram tanto o volume de crédito rural como o subsidio embutido em sua taxa de juros.
Contra os quase US$ 35 bilhGes do final da década de 1970, em 1984 e 1985 foram
concedidos, respectivamente, US$ 12,9 bilhdes e US$ 18,4 bilhdes para financiamento das
atividades agropecuarias (LEITE, 2001: 57), com taxas de subsidios de 5,1% e 2,3%
(BUAINAIN, 1999: 185). As condicbes de financiamento, para a agricultura brasileira
como um todo, ficaram, portanto, muito mais desfavoraveis. “Praticamente todos os
subsidios implicitos foram retirados, passando os produtores a pagar uma taxa real de juros
de pelo menos 3% ao ano acima da correcdo monetéria; e aumentou a parcela de recursos
préprios exigidos como contrapartida dos financiamentos para 0s produtores”.
(GRAZIANO DA SILVA 1993: 182)

Como afirmam muitos autores, a politica de crédito rural, responséavel por
importantes transformacdes tecnolégicas na agricultura brasileira, foi substituida, de certa
maneira, pela Politica de Garantia de Pre¢cos Minimos (PGPM), ao longo dos anos oitenta.
A relativizacdo € necessaria, posto que houve uma diminuicdo do amparo publico a
agricultura, que passou a contar com um volume menor de recursos. Mais do que financiar
a atividade agricola como um todo, a politica governamental passou a ter um papel mais
destacado na formacdo das expectativas dos agricultores e na tentativa de direcionamento
da produc¢do, na medida em que fixava pre¢cos minimos mais ou menos atrativos para certas
culturas™.

Portanto, a tendéncia geral, na virada da década de 1970 para 1980, foi de
diminuicdo no volume de recursos destinados ao financiamento dos diversos ramos da
agricultura nacional, acompanhada do encarecimento do crédito. O complexo

sucroalcooleiro, contudo, contou com um tratamento privilegiado, sendo que nessa mesma

% Vide neste sentido a seguinte citagdo: “... pelo menos durante Vvarios anos, 0s precos minimos
desempenharam o papel de farol e de garantia, em Ultima instancia, para as decis6es dos produtores. Neste
sentido, o preco minimo jogava um papel fundamental na formagdo destas expectativas, ndo apenas porque
indicava um patamar para o preco de mercado como também permitia a realizagdo do calculo econdmico e a
reducdo do risco associado a crescente instabilidade monetéria da economia brasileira”. (BUAINAIN, 1999:
205)
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época o Prodlcool passou a merecer mais atencdo e ser contemplado com maior volume de
recursos publicos. Quais as razBes que justificaram esse fato?

Além do poder de pressdo politica dos representantes do complexo, uma das
explicacdes deve ser buscada na natureza da crise enfrentada pelo Brasil no periodo. O
choque comercial, descrito anteriormente, tinha como um dos seus principais componentes
a grande dependéncia que o pais continuava mantendo em relacdo a importagéo de petréleo,
acima de 80% do consumo nacional. A contundente elevacdo de seu preco, em 1979,
agravou tal situagdo, pressionando ainda mais a ja debilitada Balangca Comercial.

Ao mesmo tempo, as projecdes ficaram ainda mais pessimistas que aquelas
feitas pos Primeiro Choque do Petréleo, em relacdo a disponibilidade e aos pregos futuros
do petroleo. Por exemplo, estudos citados por JUNQUEIRA (1981) apontavam que, no
periodo 1990-95, j& se verificaria escassez mundial do petrdleo e que o preco de 1979,
tenderia a se elevar, em termos reais, em cerca de 6% a. a., dai para diante, duplicando em
12 anos, aproximadamente. A grave situacdo daquele momento e as projecOes
desfavoraveis para o futuro contribuiram para que o apelo pelo aumento da producdo de
alcool combustivel tivesse maior alcance junto a sociedade e as a¢fes governamentais.

A questdo energética, diante do fato do petréleo importado representar cerca
de 50% do total de importacdes brasileiras, em 1979, assumiu a condicéo de prioridade das
prioridades do Governo Figueiredo, que tomou posse em marco de 1979. Isso ficou
evidenciado na fala do entdo Ministro do Planejamento, Méario H. Simonsen, citado por
CALABI e outros (1983: 235): “Nenhum problema nacional esta a exigir equacionamento
tdo urgente quanto a politica energética. Partindo da observacdo de que a inflagcdo é
péssima, mas 0 impasse externo mortal, e tendo em vista a escalada de precos praticada e
ameacada pela OPEP (Organizacdo dos Paises Exportadores de Petr6leo), ndo ha no
momento, definicdo mais prioritaria que a politica energetica”.

Em novembro de 1979, foi apresentado o Modelo Energético Brasileiro
(MEB), elaborado pela Secretaria Geral do Ministério das Minas e Energia, Petrobras,
Conselho Nacional do Petréleo, Eletrobrés, Nuclebrés e grupos especiais formados para o
carvdo mineral e vegetal, sob orientacdo geral do Ministério das Minas e Energia. Suas

principais tendéncias podem ser sintetizadas em dois pontos:



83

“a) Dentro do ramo combustivel, substituir o petréleo importado pelo
petroleo nacional e por combustiveis alternativos e derivados especificos, como o alcool
etilico em relacéo a gasolina e o carvdo mineral em relacdo ao 6leo combustivel: conservar
0 consumo de petroleo, de modo a obter uma economia liquida de 200 mil barris por dia ao
consumo nacional de petréleo previsto para 1985;

b) Aumentar a participacdo da energia sob forma elétrica na estrutura do
consumo de energia primaria em detrimento do setor combustivel liquido e solido, ou seja,
elevar o grau de eletrificacdo do setor energético brasileiro”. (CALABI e outros, 1983: 240)

Em termos quantitativos, as principais metas eram o aumento da participacéo
da energia hidraulica no consumo de energia priméria no Brasil, de 26,4%, em 1978, para
34,6%, em 1985, a diminui¢do, no mesmo periodo, da participacdo do petroleo importado
de 35,7% para 17,5%, enquanto se aumentaria a participacdo do petréleo nacional, de 6,3%,
para 17,5%.

No caso especifico do complexo sucroalcooleiro, projetava-se aumentar a
participacdo do bagaco de cana no consumo de energia primaria no Brasil, de 4,6%, em
1978, para 5,0%, em 1985, e praticamente dobrar a participacdo do alcool, de 1,1%, em
1978, para 2,1%, em 1985. Neste ano, tencionava-se produzir 10,7 bilhGes de litros de
alcool, com a seguinte destinacéo:

“- 6,1 bilhdes de litros de &alcool hidratado para abastecer carros a alcool de
linha ou adaptados; em 1985 espera-se que 2,4 milhdes de automdveis (a frota em 1978 ¢
de 8 milhdes de veiculos) estejam em circulagdo movidos exclusivamente a alcool, sendo
570 mil retificados e 1 milhdo e 830 mil de linha.

- 3,1 bilhdes de litros de alcool anidro para adigdo na gasolina, na propor¢ao
de até 20%: esta parcela sera flexivel e podera variar na dependéncia da conjuntura do
mercado internacional do agucar, das safras, etc.; o limite global, no entanto, de alcool para
mistura com a gasolina sera de 3,1 bilhGes de litros, estando previstas variacdes regionais
na percentagem dessa mistura.

- 1,5 bilhdo de litros destinados ao consumo na alcool-quimica”. (CALABI e
outros, 1983: 241)
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Observe-se que a meta de 10,7 bilhdes de litros de alcool era bem mais
ambiciosa que os 5,6 bilhdes que o préprio Ministério das Minas e Energia estabelecera, em
1978, para serem produzidos em 1986, conforme comentado anteriormente, e pressupunha
mais do que dobrar a capacidade instalada existente nos fins de 1979, na casa dos 4,4
bilhdes de litros. Saliente-se, a0 mesmo tempo, que o papel atribuido ao alcool hidratado
ganhava importancia em relacéo ao do alcool anidro.

Outra observagdo é que, embora ficasse clara a intencdo de se aumentar a
importancia do complexo sucroalcooleiro na Matriz Energética Brasileira, sua participagdo
continuaria secundaria em relacdo ao que se projetava para o petroleo e energia hidraulica,
em torno de 35% cada um. Os 7,1% de participacdo do complexo sucroalcooleiro (grande
parte devida ao bagaco de cana), previstos para 1985, estavam mais proximos das metas do
carvao mineral (6,0%) e da lenha (11,6%) e acima do projetado para gas natural (0,7%),
xisto (0,7%), carvao vegetal (2,2%) e energia nuclear (2,1%).

De qualquer forma, ainda que se esperasse que o &lcool tivesse uma
colaboragdo reduzida no encaminhamento dos problemas energéticos brasileiros, a partir de
1979, foram reforgadas as politicas publicas de incentivo a sua produgdo ou oferta e ao seu
consumo ou demanda. Tratemos, primeiramente, das aces relativas a demanda.

Como ja visto, na Primeira Fase do Proalcool, estimulou-se especialmente o
consumo do alcool anidro, que teve sua percentagem de mistura a gasolina aumentada, de
préximo a 1%, nos anos 1975 e 76, para 15,5%, nas médias de 1979 e 80 (DANNA, 1982,
SILVA, 1985). Esta politica foi reforcada na Segunda Fase, com o Governo Federal
autorizando a elevacdo da mistura do alcool a gasolina para 22% (SHIKIDA, 1997). Mas, o
mais importante é que ganhou destaque o consumo de alcool hidratado, que necessitava de
adaptacdo de antigos motores a gasolina ou da producdo de motores fabricados
especificamente para uso exclusivo de alcool combustivel.

O desenvolvimento tecnoldgico de motores a alcool vinha ocorrendo em
instituicbes publicas brasileiras, desde a década de 1930. Em 1973, a Secretaria de
Tecnologia Industrial do Ministério da Inddstria e Comercio contratou o Centro
Tecnoldgico da Aeronautica (CTA), em Séo José dos Campos (SP), para realizar pesquisas

sobre motores a alcool. Apds testes de laboratério e de estrada comprovarem sua
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viabilidade, algumas empresas publicas, como a TELESP (Telefonica do Estado de S&o
Paulo), CELPE (Companhia de Eletricidade de Pernambuco) e COPEL (Companhia de
Eletricidade do Parand) passaram a usar motores a alcool (ndo produzidos diretamente pela
industria automobilistica, mas adaptados) em suas frotas (DANNA, 1982; STUMPF, 1982;
NATALE NETTO, 1995).

Em 19 de setembro de 1979, foi firmado um Protocolo entre o Governo
Brasileiro e a ANFAVEA (Associagdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos
Automotivos), pelo qual as montadoras privadas de automdveis instaladas no Brasil, sem
necessidade de pagamento de royalties, incorporavam a tecnologia de motores ja
desenvolvida e testada pelo CTA e se comprometiam a iniciar imediatamente a producdo de
carros a alcool. As metas do protocolo estabeleciam que se produzissem 250 mil
automoveis a alcool, em 1980, 300 mil, em 1981 e 350 mil, em 1982.

Além da conversdo para automoveis a alcool de 29.015 automoveis
originalmente a gasolina, em 1980 foram produzidos 254.016 veiculos novos a &lcool
(pouco acima da meta estabelecida) e vendidos 240.638 carros novos a alcool, 28,5% do
total vendido de automdéveis no ano (DATAGRO, 1999, n. 5; IAA, 1980).

Os primeiros carros a alcool apresentaram problemas, como a dificuldade de
partida a frio, corrosdo, alto consumo, necessidade de regulagem de carburadores,
motivando queda em suas vendas, em 1981, para 137.307 unidades, ou 28,7% do total de
automéveis vendidos®, o que resultou em aumento indesejado no estoque de &lcool no pais.
A partir de 1983, estes problemas estavam praticamente resolvidos, em decorréncia de
aperfeicoamentos dos motores promovidos pela inddstria automobilistica e, por alguns
anos, a venda de carros a alcool tendeu a crescer, até atingir quase que a totalidade de
automoveis de passeio comercializados no Brasil (DATAGRO, 1999, n. 5; MAGALHAES,
1994).

% Em grande parte, a queda da venda de carro a alcool se deveu & recessdo econdmica que o pais enfrentou
em 1981, o que acabou diminuindo sensivelmente a venda total de automéveis, em relagéo ao ano de 1980. O
fato do percentual de vendas de carro a alcool praticamente se manter entre 1980 e 1981 mostra a reacao
inicialmente desfavoravel do consumidor a este tipo de veiculo. Nos anos seguintes, este percentual tenderia a
aumentar significativamente.
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No campo tributario, o Governo Federal incentivou a venda de carros a
alcool através da reducio em 50% de sua Taxa Rodoviaria Unica (TRU) - equivalente ao
atual IPVA (Imposto de Veiculos Automotores) - em comparagdo aos veiculos movidos a
gasolina. Quanto ao Imposto de Produtos Industrializados (IP1), os carros a alcool passaram
a recolher uma aliquota de 28%, contra 33% dos carros a gasolina, sendo que no caso de
taxis a &lcool, a isengéo do IPI chegou a ser total, entre junho de 1982 e dezembro de 1983,
ao mesmo tempo, que se garantiam linhas privilegiadas de financiamento aos seus
compradores. Isto proporcionou a venda adicional de 70.000 veiculos (cerca de 10% do
mercado interno) e diminuicdo do volume de alcool estocado (SERRA & MOREIRA,
1985; SZMRECSANYI, 1986).

A politica praticada para fixacdo dos precos dos derivados de petréleo, em
parte, tendeu a favorecer o alcool combustivel. E que a Petrobrés, ao ratear o pre¢o do
barril de petréleo, sobrecarregava alguns derivados, como o benzeno e a gasolina, enquanto
subsidiava outros, como Oleo combustivel, nafta e gas de cozinha ou GLP. Assim,
refletindo uma realidade que perdurou nas Primeira e Segunda Fase do Proalcool, em 18 de
abril de 1984, enquanto o preco médio de faturamento ex-refinaria dos derivados de
petrdleo era de CR$ 344,80/litro, a gasolina era vendida a CR$ 603,56/litro, ou 75,0% mais
cara (FERNANDES & CASTRO, 1984).

Entretanto, um outro componente da politica de precos dos combustiveis no
periodo ndo se mostrava favoravel ao &lcool. Na tentativa de controlar a inflacdo, a gasolina
(e outros derivados de petréleo, em proporcles diferenciadas) foi reajustada abaixo da
elevacdo do preco do petroleo importado. Assim, entre 1974 e 79, o reajuste de preco da
gasolina correspondeu a 82% do aumento do preco do petréleo importado e, entre 1979 e
1985, a apenas 65%' (SZMRECSANY!, 1986).

De qualquer forma, o consumo do alcool foi garantido e incentivado pela
fixacdo de seu preco ao consumidor bem abaixo do praticado para a gasolina. “Quando

lancado ao mercado, o &lcool hidratado teve seu preco fixado em um nivel que

2! Esta elevagdo dos precos dos derivados abaixo do aumento do preco do petréleo importado foi conseguida
pela compressao relativa dos demais itens de custo do refino e pela substancial reducdo das aliquotas do
Imposto Unico Incidente sobre Combustiveis (IUCL), cuja arrecadagio em relagdo a unidade de petréleo
processado caiu de 257,0%, em 1973, para 11,0%, em 1984 (SZMRECSANY|, 1986).
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correspondia a cerca de 66% do preco da gasolina. Entre junho de 1979 e maio de 1982, os
precos do alcool hidratado ndo obedeceram a uma paridade fixa com os da gasolina,
variando numa faixa de 53 a 64%. Tais variacdes foram determinadas por politicas
conjunturais, que ora visavam conter a demanda devido a escassez temporaria de oferta e
ora estimulavam a demanda para conter consumo de gasolina. Em maio de 1982 foi fixada
uma relacdo constante entre os precos do alcool e da gasolina de 58%, que se manteve até
junho de 1984. Neste més, a relacdo foi elevada para 65%, percentual que foi mantido até
os dias atuais”. (SZMRECSANY!, 1986:10)

Levando-se em conta que o custo de producdo do alcool era maior que o da
gasolina, o diferencial de preco ao consumidor em favor do alcool era garantido pela
isencdo ao alcool hidratado do recolhimento do Imposto Unico sobre Combustiveis e
Lubrificantes, que, em janeiro de 1980, representava cerca de 55% do preco da gasolina ex-
refinaria. Se isso ndo fosse suficiente, os o0rgaos oficiais adquiriam o &lcool do complexo
sucroalcooleiro por um prego superior ao que cobravam no consumo, caracterizando-se a
concessao de subsidio de prego.

Sabendo-se que o consumo de motores a alcool é cerca de 20 a 25% maior
do que o dos motores a gasolina, a politica oficial mostrava-se muito favoravel ao consumo
do alcool. Ainda outras medidas de estimulo ao consumo do &lcool foram adotadas, como a
permissdo, de 1981 a 1984, de sua venda aos sdbados, enquanto se proibia a da gasolina
(SERRA & MOREIRA, 1985).

Convém agora tratar da politica praticada para fixagdo do preco de oferta do
alcool, ou seja, aquele pago aos empresarios sucroalcooleiros. Como ja visto anteriormente,
neste caso, estabelecia-se uma relagdo do preco do alcool com o preco do agucar cristal
“standard”, que por sua vez também era fixado oficialmente, baseado em pesquisa anual
contratada pelo IAA junto a Fundacdo Getulio Vargas (FGV), que levantava os custos de
producdo da cana-de-agucar (parte agricola) e do agucar (parte industrial). Inicialmente, a
relacdo considerada era de que 60 Kg de agucar correspondiam a 44 litros de alcool anidro.
Na década de 1980, reduziu-se a equivaléncia do &lcool para 38 litros. Esta relagdo era
considerada como ponto de indiferenca, ou seja, deveria refletir a igualdade de estimulo

econdmico para 0 empresario produzir agtcar ou alcool.
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Neste processo houve dois incentivos ou, mais rigorosamente, dois
privilégios. Em primeiro lugar, ndo se considerava o preco do aglcar no mercado
internacional, naquele momento em nivel muito baixo. Fixava-se o preco do acucar, através
de estimativas dos custos médios setoriais e que tendiam a proteger unidades produtivas
pouco eficientes. Em segundo lugar, entre a Primeira e Segunda Fase do Proalcool, reduziu-
se a paridade &lcool/agicar, sem maiores explicagdes técnico-econdmicas, a ndo ser a de
estimular o consumo do &lcool.

Para SERRA & MOREIRA (1985), teoricamente, era possivel produzir 47,8
litros de alcool ao invés de 60 Kg de acucar. A paridade 38 litros de alcool/60 Kg de acUcar
pressupunha uma eficiéncia de 76%, bem abaixo da eficiéncia teorica e da tecnoldgica, que
0s autores consideravam estar na casa dos 88%. “A medida que a tecnologia disponivel é
capaz de assegurar rendimentos muito superiores, conclui-se que a politica atual d&
cobertura a plantas ineficientes e proporciona ganhos aos produtores mais atualizados
tecnologicamente”. (SZMRECSANYI, 1986:22)

Destaque-se também que se mantinham diferencia¢Ges regionais na fixagao
de precos pagos pelos produtos do complexo, mais acentuados para a cana-de-aguicar e com
menor intensidade para o agucar e o alcool. Eram consideradas quatro diferentes regides
produtoras, sendo que em 1984, o preco da cana-de-aclcar produzida no Norte-Nordeste foi
fixado em CR$ 16.023,25/tonelada, no Rio de Janeiro, em CR$ 12.563,84/tonelada, em
Minas Gerais e no Espirito Santo, em CR$ 11.760,13/tonelada e nos demais estados
(incluindo Sdo Paulo), em CR$ 11.226,69/tonelada (FERNANDES & CASTRO, 1984).
Através do manejo de recursos fiscais gerados pelo complexo e, se necessario, de recursos
oriundos do Tesouro Nacional, evitava-se que os diferenciais de precos pagos aos
produtores se transformassem em diferentes precos ao consumidor, que eram unificados
nacionalmente.

A comercializacdo do &lcool anidro ndo implicou, entre 1975 e 85, em
prejuizo & Petrobrés, j& que seu preco ao consumidor, equivalente ao preco da gasolina,

sistematicamente situava-se acima do preco pago pela estatal na compra do produto junto
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ao complexo sucroalcooleiro®. No caso do &lcool hidratado, vendido pelo valor de até 65%
do preco da gasolina, em alguns anos, o prejuizo foi constatado na primeira metade dos
anos oitenta, com o pre¢o de oferta ficando acima do preco cobrado ao consumidor. No
préximo capitulo, este ponto sera retomado, com mais detalhes.

Para que se apreenda o conjunto de incentivos publicos ao Proalcool,
voltemos a considerar os subsidios crediticios. No caso dos industriais, das condicdes
previstas inicialmente, mudaram-se, basicamente, os itens financeiros, a partir do final de
1979. Os contratos passaram a prever a cobranca de uma taxa de juros fixa, em torno de 5%
ao ano, mais uma porcentagem da inflacdo ou correcdo monetéria, medida, em quase todo o
tempo, pela variacdo das ObrigacOes Reajustaveis do Tesouro Nacional (ORTN). Para as
usinas e destilarias do Centro-Sul, entre final de 1979 e o segundo semestre de 1981,
cobravam-se 40% da correcdo monetéria. Este valor foi se elevando e, a partir do primeiro
semestre de 1984, passou-se a computar 100% da correcdo monetéaria. Para os estados do
Norte e Nordeste, as condi¢cdes eram relativamente mais favoraveis (BACCARIN, 1994).

Estima-se que os financiamentos industriais da Primeira Fase do Proalcool
embutiram um subsidio de cerca de 70%. Ou seja, de cada 1.000 unidades monetarias
tomadas emprestadas, eram devolvidas aos cofres publicos, apenas 300. Do segundo
semestre de 1979 ao final de 1982 este subsidio atingiu seu maior valor, em torno de 90%.
Dai decaiu, sendo praticamente zerado para o Centro-Sul e mantendo-se na faixa de 20% a
30% para o Norte-Nordeste, em contratos firmados de 1985 em diante. Ressalte-se que
nestes célculos levou-se em conta apenas a evolucdo da inflagdo e ndo o custo de
oportunidade do capital, o que elevaria o valor do subsidio (SZMRECSANY]1, 1986).

A semelhanca do industrial, o crédito agricola canavieiro teve suas
condicdes financeiras alteradas no final de 1979, passando-se a cobrar uma taxa fixa de
juros entre 2% e 5% mais uma porcentagem da correcdo monetaria, inicialmente de 40%, e
que, gradativamente, foi-se elevando até 85% para o Norte-Nordeste e 100% para o Centro-
Sul, valores estes verificados a partir do primeiro semestre de 1984. Calcula-se que do

inicio do Prodlcool até o primeiro semestre de 1983, os créditos rurais do Programa

2 N&o se conclua desse fato pela auséncia de subsidio na comercializagdo do &lcool. Como afirmado
anteriormente, diferentemente da gasolina, isentava-se o alcool do recolhimento do Imposto Unico sobre
Combustiveis e Lubrificantes.
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embutiam uma taxa de subsidio de 50% a 70%. Apds, houve queda, sendo que no segundo
semestre de 1985, o subsidio do Norte-Nordeste era de 13% e do Centro-Sul de 3%
(BACCARIN, 1994; SZMRECSANYI, 1986).

A dura realidade fiscal do Governo Brasileiro, ainda que de maneira mais
amena e tardia que o verificado para outras atividades agropecudrias, acabava por atingir
também o complexo canavieiro. Diminuiam-se a porcentagem de subsidio e também o
volume de recursos publicos destinados ao Proalcool. Como isso ocorreu ja proximo a
metade da década de 1980, ndo afetou o desempenho altamente significativo do complexo,
na Segunda Fase do Proéalcool. Partindo de uma producédo de 138,9 milhdes de toneladas de
cana-de-acUcar, da safra 1978/79, o complexo passaria a produzir 247,2 milhdes de
toneladas, em 1984/85. No mesmo periodo, a producdo de alcool hidratado elevou-se de 0,4
bilhdes de litros para 7,2 bilhdes de litros, do alcool anidro ficou estacionada em torno dos
2,1 bilhdes de litros, enquanto a producdo de agucar passava de 7,3 milhdes de toneladas
para 8,8 milhGes de toneladas. A participacdo dos carros a alcool no total da venda de
carros de passeio no Brasil, passou de menos que 1%, em 1979, para 92,2%, em 1985. O
alcool que representava 7% do consumo de combustiveis liquidos (considerando-se
também a gasolina e o 6leo diesel), em 1979, passou para um valor proximo a 25%, em
1985 (ANEXOS 1, 2, 3 e 6; SILVA, 1985).

3.4. Indicadores de Estrutura Produtiva, Producdo e Consumo do

Complexo Sucroalcooleiro

3.4.1. Estrutura produtiva

Apo6s 1975 até 1985, tanto os indicadores de estrutura produtiva, como os de
producdo revelam que o complexo sucroalcooleiro teve sua dinamica determinada pela
expansdo da oferta de alcool combustivel. A Tabela 3.1 mostra que, entre 1975 e 85, foram

enquadrados 560 projetos no Proalcool?®, de destilarias autbnomas (produzindo, além de

% Isto ndo quer dizer que foram criadas 560 novas unidades agroindustriais. Parte desses projetos destinava-se
a ampliacdo de unidades ja existentes e algumas unidades, ao longo dos anos, tiveram mais de um projeto
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subprodutos, exclusivamente alcool) ou anexas as usinas de agucar. Isto representou um
acréscimo de 12.036,4 milhGes de litros de alcool/safra na capacidade produtiva setorial.
Considerando-se que, antes do Proalcool, o complexo podia produzir entre 1.200 e 1.800
milhdo de litros/safra, constata-se que a capacidade produtiva de &lcool aumentou entre 6,7

e 10 vezes, em 10 anos.

TABELA 3.1 - Evolucdo do Numero e da Capacidade Produtiva dos Projetos
Enquadrados no Proélcool, 1975-85.

NuUmero de Projetos Capacidade Produtiva de Alcool
Ano Enquadrados no Proalcool (Milhdes Litros/Safra)
No Ano Acumulado No Ano Acumulado
1975 02 02 54,5 54,5
1976 70 72 1.561,3 1.615,8
1977 39 111 1.060,5 2.676,3
1978 59 170 1.400,6 4.079,9
1979 39 209 855,9 4.932,8
1980 91 300 2.159,0 7.091,8
1981 56 356 1.179,2 8.271,0
1982 39 395 793,8 9.064,8
1983 73 468 1.404,4 10.469,2
1984 80 548 1.380,8 11.850,0
1985 12 560 186,4 12.036,4

Fonte: dados bésicos de CENAL, 1986.

O Proalcool foi criado em novembro de 1975, dai o pequeno numero de
projetos enquadrados neste ano. Ja em 1976, foram enquadrados 70 novos projetos com
uma capacidade produtiva adicional de 1.561,3 milhdes de litros/safra. Houve uma queda
em 1977, uma recuperacdo em 1978 e, novamente uma queda em 1979, indicando que o
Programa tinha perdido forca, relativamente. Com o Segundo Choque do Petroleo, em
1979, a prioridade dada pelo Governo Brasileiro a producdo de alcool combustivel foi
reforcada e, a partir de entdo, o Proélcool retomou seu vigor, sendo enquadradas novas 91
unidades industriais, com uma capacidade produtiva de 2.159,0 milhdes de litros/safra, em
1980.

O Programa diminuiu seu ritmo entre 1980 e 1982 e ganhou forca em 1983 e

1984. Em 1985, caiu abruptamente, com o enquadramento de apenas 12 novas destilarias

enquadrados no Prodlcool. Além disso, um nimero (ainda que pequeno) de projetos foi enquadrado, mas nao
entrou em funcionamento.
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projetadas para produzir 186,4 milhdes de litros de alcool/safra. Neste ano, ja se faziam
sentir os cortes feitos pelo Governo no volume e na taxa de subsidios dos financiamentos
concedidos ao complexo sucroalcooleiro, diante dos problemas fiscais e, provavelmente, da
percepcdo de que a capacidade autorizada pelo Proalcool atingira um valor bastante alto em
relacio ao consumo de combustiveis liquidos. Voltaremos a este ponto, no capitulo
seguinte.

A expansdo da capacidade produtiva de alcool dependeu, em grande parte,
da concessdo de financiamentos publicos. Na Tabela 3.2, observa-se que, dos 560 projetos
enquadrados no Proélcool, entre 1975 e 1985, 406 (72,5%) usaram recursos provenientes
do Programa. Em termos da capacidade produtiva, os projetos financiados com recursos
publicos resultaram em um acréscimo de 9.175,3 milhdes de litros de alcool/safra, ou
76,2%, contra 2.861,1 milhdes de litros de alcool/safra (23,8%) daqueles que ndo usaram

recursos publicos.

TABELA 3.2 - Uso de Recursos Publicos nos Projetos Enquadrados no Proalcool,
1975-85.

Quantidade Projetos Capacidade Produtiva
Condicéo Enquadrados (Milhoes I/safra)
Numero | Porcentagem | NUmero | Porcentagem
Sem Recursos do Proalcool 154 27,5 2.861,1 23,8
Com Recursos do Proélcool 406 72,5 9.175,3 76,2
Total 560 100,0 12.036,4 100,0

Fonte: dados basicos de CENAL, 1986.

Quanto ao tipo de destilaria, a Tabela 3.3 mostra que, entre 1975 e 85,
predominaram as destilarias autbnomas em relacdo as anexas. As primeiras representaram
62,5% do numero de destilarias enquadradas no Proalcool e 56,1% da capacidade produtiva
criada pelo Programa. Isto foi se acentuando ao longo do tempo, sendo que, entre 1975 e
79, das 209 destilarias enquadradas no Proalcool, 65% eram anexas e 35% autbnomas
(BRAY e outros, 2000). Ja entre 1980 e 85, a situagdo praticamente se inverteu,
constatando-se que das novas 351 destilarias, 79% eram autbnomas e apenas 21%, anexas.
Evidenciava-se que o0s estimulos aos novos investimentos setoriais se associavam a
intencdo de se produzir alcool e ndo mais agucar. Ou seja, 0 alcool ia deixando de ser um

produto secundario, produzido (se tanto) apenas a partir do melaco residual da producéo
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prévia de acUcar e se transformava em carro chefe do complexo, com muitas das novas
unidades instaladas sequer cogitando produzir agucar.

Novos empresarios, especialmente agricultores que se dedicavam a outras
atividades agropecuérias, passaram a investir na producdo sucroalcooleira. A producao de
alcool expandiu-se em direcdo a regides sem tradicdo com o produto, como o oeste do
Estado de Sao Paulo, o norte paranaense e os estados do Centro-Oeste. No Mato Grosso,
Mato Grosso do Sul e Goids, praticamente ndo se constatava producdo de alcool, antes do
Proalcool. JA& em dezembro de 1985, estes estados eram responsaveis por 11,6% da
capacidade produtiva instalada de alcool no Brasil (CENAL, 1986).

TABELA 3.3 - Distribuicdo do Numero e da Capacidade de Producédo dos Projetos
Enquadrados no Proélcool, por Tipo de Destilaria, 1975-85.

Tipo Projetos Enquadrados Capacidade de Producéao
NUmero Porcentagem | Milhdes I/safra | Porcentagem
Autdnomas 350 62,5 6.748,7 56,1
Anexas 210 37,5 5.287,7 43,9
Total 560 100,0 12.036,4 100,0

Fonte: dados bésicos de CENAL, 1986.

As Tabelas 3.4 e 3.5 mostram as mudancas no tipo de unidade agroindustrial
do complexo, entre o inicio do Proalcool e a safra 1984/85. Pela Tabela 3.4, observa-se que,
em 1974/75, as 216 usinas representavam 96,0% das agroindustrias do complexo, enquanto
as 9 destilarias autbnomas, apenas 4,0%. Boa parte das usinas, em numero de 87, sequer
produzia alcool. Ja em 1984/85, as destilarias autbnomas passaram a representar 45,6% das
unidades agroindustriais, enquanto as usinas cairam para 54,6%. Entre essas, apenas 38 ou
10,4% ndo produziram alcool, em 1984/85.

TABELA 3.4 - Tipo de Unidade Agroindustrial do Complexo Sucroalcooleiro, Safras
1974/75 e 1984/85.

Tipo , Safra 1974/75 i Safra 1984/85
Numero Porcentagem NUmero Porcentagem
Usina 87 38,7 38 10,4
Usina + Anexa 129 57,3 161 44,0
Destilaria Autbnoma 9 4,0 167 45,6
Total 225 100,0 366 100,0

Fonte: dados basicos de IAA, 1975 e 1985.
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A Tabela 3.5 foi construida transformando-se a producdo de alcool em
producgdo equivalente de aglcar, considerando-se que 44 litros de alcool correspondem a 60
Kg de aclcar (vide Anexo 3). Verifica-se que, em termos de participacdo no produto
setorial, as usinas representavam, na safra 1974/75, 98,8% do que o complexo produzia,
medido em equivalente produto. As usinas sem destilarias anexas, responsaveis por 24,1%
do produto setorial, apresentavam uma produgdo media de 21,0 mil toneladas em agucar
equivalente/safra, enquanto que para as usinas com destilarias anexas, que produziram
cerca de 3/4 do produto setorial, este valor era de 43,9 mil toneladas em acucar
equivalente/safra. Ja as destilarias autbnomas produziram apenas 1,2% do produto setorial e

tinham uma capacidade média de 10,1 mil toneladas em acucar equivalente/safra.

TABELA 3.5 - Participacdo dos Tipos de Unidades Agroindustriais na Producdo do
Complexo Sucroalcooleiro em Equivalente Produto, Safras 1974/75 e 1984/85.

Safra 1974/75 Safra 1984/85
Tipo Eq. Prod. % Eq. Prod. Eq. Prod. % Eq. Prod.
(mil t aclcar) Medio | (mil t acUcar) Medio
Usina 1.825,1 24,1 21,0 1.159,1 54 30,5
Us. + Anexa 5.657,0 74,7 43,9 15.454,9 72,0 96,0
Destil. Aut. 90,9 1.2 10,1 4.851,1 22,6 29,0
Total 7.572,9 100,0 33,7 21.465,2 100,0 58,6

Fonte: dados bésicos de IAA, 1975 e 1985.

A safra 1984/85 mostrou uma nova realidade. As destilarias autdnomas
passaram a representar 22,6% da producdo setorial e sua producdo média se elevou para
29,0 mil toneladas/safra. As usinas sem destilarias anexas reduziram, consideravelmente,
sua importancia no produto do complexo, com sua participacdo caindo para 5,4%. As
usinas com destilarias anexas, praticamente, mantiveram sua participacao, proxima a 75%.
Alids, sdo as que apresentaram, na safra 1984/85, a maior producdo média, na casa das 96,0
mil toneladas em agUcar equivalente/safra.

Entre 1974/75 e 1984/85, cresceram tanto o ndmero de unidades
agroindustriais, de 225 para 366, quanto a producdo setorial, de 7.572,9 mil toneladas para
21.465,2 mil toneladas em acUcar equivalente. Este crescimento foi maior que aquele, de
forma que a producdo média do complexo, medida em equivalente produto, passou de 33,7

mil toneladas para 58,6 mil toneladas/safra.



95

3.4.2. Producéo

Como mostra a Tabela 3.6, na Primeira Fase do Proalcool, a area colhida
com cana-de-aglcar passou de 1.899,0 mil hectares (ha) para 2.537,0 mil ha,
correspondente a aumento de 34%. A producdo de cana-de-agUcar, por sua vez, apresentou
maior crescimento relativo, qual seja, 52%, passando de 91,4 milhdes de toneladas para
138,9 milhGes de toneladas. Observa-se, portanto, melhoria no rendimento cultural médio
da cana, de 48,1 mil Kg/ha para 54,7 mil Kg/ha, crescimento de 14%.

TABELA 3.6 - Area Colhida, Producéo e Rendimento Cultural da Cana-de-Acucar no
Brasil, entre 1974/75 e 1984/85.

Safra _ Area’ _ _ Producao _ R_endimento Cyltu_ral

Mil ha Indice Milhdes t Indice Mil Kg/ha Indice
1974/75 | 1.899,0 100 91,4 100 48,1 100
1975/76 | 2.093,5 110 103,2 113 49,3 102
1976/77 | 2.270,0 120 120,1 131 52,9 110
1977/78 | 2.391.4 126 129,1 141 54,0 112
1978/79 | 2.537,0 134 138,9 152 54,7 114
1979/80 | 2.607,6 137 148,6 163 57,0 119
1980/81 | 2.825,9 149 155,9 171 55,2 115
1981/82 | 3.084,3 162 186,6 204 60,5 126
1982/83 | 3.478,8 183 216,0 236 62,1 129
1983/84 | 3.655,8 193 222,3 243 60,8 126
1984/85 | 3.912,1 206 247,2 270 63,2 131

Fonte: Anexo 1.

Na Segunda Fase do Prodlcool, verificou-se continuidade do bom
desempenho da lavoura canavieira, com aumentos relativos de 54%, 78% e 15%,
respectivamente, da area colhida, da producéo e do rendimento cultural da cana-de-acucar.
Nos 10 primeiros anos do Proalcool, a area colhida com cana-de-aglicar mais do que
dobrou no Brasil, com aumento de 106%, a producdo aumentou em 170% e o rendimento
cultural, em 31%.

Quanto ao acucar e &lcool, a Tabela 3.7 mostra que a producdo total de
alcool passou de 625,0 milhGes de litros, em 1974/75, para 9.252,0 milhdes de litros, em
1984/85, crescimento de 1.380%. Na Primeira Fase do Proalcool, a producéo de &lcool
hidratado praticamente ficou estagnada ou ate apresentou leve queda, enquanto a producéo

do alcool anidro crescia 866%. Na Segunda Fase, esses desempenhos se inverteram. A
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producdo de alcool anidro apresentou flutuacdes, mas em 1984/85 registrava, praticamente,
a mesma producdo de 1978/79, enquanto, no mesmo periodo, a producdo de alcool
hidratado passou de 395,0 milhGes de litros para 7.150,0 milhdes de litros, crescimento de
1.702%.

TABELA 3.7 - Producéo de Alcool Hidratado, Anidro e Total e de Agticar no Brasil,
1974/75 a 1984/85.

Safra Algool Hidratado Alcool Anidro _Alcool Total _Aclcar _
Milh. 1 | Indice | Milh.1 | Indice | Milh. L | Indice Mil t Indice
74/75 408,5 100 216,5 100 625,0 100 6.720,6 100
75176 323,0 79 233,0 107 556,0 89 5.887,6 88
76/77 364,0 89 300,0 138 664,0 106 7.208,2 107
77178 293,0 72 1.177,0 542 1.470,0 235 8.307,6 124
78/79 395,0 97 2.096,0 966 2.491,0 398 7.342,4 109
79/80 671,0 164 2.712,0 | 1.250 | 3.383,0 541 6.646,2 99
80/81 | 1.602,0 392 2.104,0 970 3.706,0 593 8.100,3 121
81/82 | 2.750,0 672 1.413,0 651 4.163,0 666 7.935,3 118
82/83 | 2.274,0 556 3.550,0 | 1.636 | 5.824,0 932 8.857,1 132
83/84 | 53920 | 1.318 | 2.469,0 | 1.138 | 7.861,0 | 1.258 | 9.086,6 135
84/85 | 7.150,0 | 1.748 | 2.102,0 969 9.252,0 | 1.480 | 8.848,8 133

Fonte: Anexos 2 e 3.

J& a producdo de aglcar apresentou um desempenho modesto de 1974/75 a
1984/85, passando de 6.620,6 mil toneladas para 8.848,8 mil toneladas, crescimento de
apenas 33%, contra os 1.380% do alcool. Considerando-se que 44 litros de alcool
equivalem a 60Kg de acucar, pode-se dizer que, em 1974/75, o agUcar representava 88,7%
da producdo setorial, contra 11,3% do alcool (vide Anexo 3). J& em 1984/85, o &lcool
passou a representar 58,8% da producdo do complexo, enquanto o aglcar caia para 41,2%.

A Tabela 3.8 compara o crescimento dos produtos do complexo, em termos
fisicos, com a dindmica da economia como um todo e do setor agricola, medida pelo PIB.
Rigorosamente, essa comparagdo apresenta uma imprecisdo, pois o PIB é um conceito de
valor de producéo, que leva em conta, além do volume fisico produzido, o preco recebido
pelo produto. Descontando-se esse fato, percebe-se pela Tabela 3.8, que as taxas anuais de
crescimento da producdo de cana-de-acUcar e do alcool estiveram acima do taxa de
crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) e do PIB Agricola, tanto na Primeira como na

Segunda Fase do Proalcool. J& o agUcar cresceu a taxas mais modestas que a economia
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como um todo e que o setor agricola. O Equivalente Produto do Complexo (vide Anexo 3)
cresceu 9,6%, entre 1975 e 1979, contra 6,7% do PIB e 3,9% do PIB Agricola. Entre 1979
e 85, esses numeros foram, respectivamente de 12,0%, 2,6% e 4,8%. Na Segunda Fase do
Proalcool, a diferenca entre o dinamismo do complexo sucroalcooleiro e a economia como
um todo aumentou ainda mais, em favor do primeiro.

TABELA 3.8 - Crescimento Percentual e Taxa Geométrica de Crescimento dos
Produtos Sucroalcooleiros, do PIB e do PIB Agricola, 1975-85.

ltem 1" Fase do Proélcool 2  Fase do Proélcool Periodo Total
Cresc. (%) | Tax Cresc | Cresc. (%) | Tax Cresc | Cresc. (%) | Tax Cresc

Cana 52,0 11,0 77,6 10,1 170,0 10,4
Alcool 298,0 41,3 2719 24,5 1.380,0 30,9
Acucar 12,0 2,8 18,7 2,9 33,0 2,9
Eqg. Prod. 445 9,6 97,4 12,0 185,2 11,1
PIB 29,7 6,7 16,3 2,6 50,8 4,2
PIB Agr. 16,7 3,9 32,2 4,8 54,3 4.4

Fonte: Tabelas anteriores, Conjuntura Econdmica, out. 2001.

3.4.3. Distribuicéo geogréafica da producéo

Um dos objetivos da intervencdo publica no complexo canavieiro sempre foi
o de tentar garantir certo equilibrio entre as regifes produtoras, especialmente
contemplando o Norte-Nordeste com politicas diferenciadas e favorecidas de preco,
procurando-a preservar da maior competitividade observada no Centro-Sul, especialmente
em S&o Paulo. A criacdo do Proéalcool, no bojo do Il PND, acrescentou outro objetivo, qual
seja, a disseminagdo da atividade canavieira para regides com pouca tradicdo em seu
cultivo e processamento industrial.

A Tabela 3.9 mostra como a producéo do complexo sucroalcooleiro evoluiu
nos primeiros 10 anos do Prodlcool, nas duas grandes regides produtoras, conforme
classificagdo tradicional do IAA, e em alguns estados selecionados. Neste caso, foram
considerados aqueles estados que, em algum momento de todo o periodo do estudo (1975-
2002), apresentaram producao de cana-de-agucar superior a 5% da producédo nacional.

Com excecdo da producédo de acucar do Rio de Janeiro e do Parana, todos os

indicadores da Tabela 3.9 mostram crescimento absoluto da producdo, entre as safras
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1974/75 e 1984/85. Ao mesmo tempo, houve mudancas importantes na participacao

relativa das regides e estados na producdo do complexo sucroalcooleiro.

TABELA 3.9 - Participacdo de Regides e de Estados Selecionados na Producéo do
Complexo Sucroalcooleiro, 1975-85.

Produto e Producdo

cx Cana Eq. Produto Acucar Alcool

Regido | Safra | iihses 1) (mil t (mil 1) (milh. litros)

Producdo| % |Producdo| % |Producdo| % |Producdo| %
N/NE | 74/75 34,7 379 | 24460 | 32,3 | 22510 |34,0| 1165 |186
84/85 68,0 275 | 5.709,3 | 26,6 | 3.5355 |40,0] 15941 |17.2

AL 74/75 10,5 115| 908,7 |120| 867,3 |131] 2172 34
84/85 25,0 10,1 | 2.2814 | 10,6 | 1.320,3 |149| 7048 |76
PE 74/75 12,8 140 | 12798 |16,9 | 1.132,1 |171] 932 [149
84/85 20,8 84 | 23149 | 108 | 1.700,3 |19,2] 450,7 | 49

Outros | 74175 11,4 124 | 2575 34 2516 |38 2,1 0,3
N/NE | 84/85 22,2 9,0 | 11130 | 52 5149 |59 | 4386 |47
Centro | 74/75 56,8 62,1 | 5.126,8 | 67,7 | 4.363,0 [659| 5085 814
Sul 84/85 1790 | 725 | 15.756,5 | 73,4 | 5.313,2 |60,0| 7.658,5 |82,8
MG 74/75 8,3 9,1 325,6 4,3 2979 |45 21,6 35
84/85 16,2 6,5 968,9 4,5 5205 |59 | 3288 |36

RJ 74/75 7,3 8,0 575,5 7,6 5032 |76 48,8 7,8
84/85 10,9 4.4 733,9 34 4332 | 49| 2205 |24
SP 74/75 35,6 389 | 39000 |515| 3.297,1 |49,8| 4081 |65,
84/85 1259 |50,9 | 12.325,1 | 57,4 | 4.105,9 |46,4| 6.027,4 |65,1

PR 74/75 2,3 2,5 204,5 2,7 1721 | 2,6 21,3 34
84/85 10,4 4,2 776,7 3,6 1418 |16 | 4656 |50

Outros | 74175 3,3 3,6 1212 1,6 92,7 14 8,7 14
CS 84/85 15,6 6,5 951,9 4,5 1118 |12 | 6162 | 6,7
BR 74/75 91,5 100 | 7.572,9 | 100 | 6.620,6 |100| 625,0 | 100
84/85 247,2 100 | 21.465,2 | 100 | 8.848,7 | 100 | 9.252,5 | 100

Fonte: BRAY e outros, 2000; IBGE, diversos anos; SISNIC, 1986.

Quanto a producdo da cana-de-agUcar, observa-se

que o Norte-Nordeste

perdeu mais de 10% de participacdo em favor do Centro-Sul. Entre os estados principais

produtores da primeira regido, Pernambuco mostrou um decréscimo mais acentuado que

Alagoas. Na segunda regido, Minas Gerais e mais fortemente o Rio de Janeiro perderam

participacdo na producdo de cana-de-aglUcar, enquanto que aumentava a importancia

relativa de Sao Paulo e do Parana. Em 1984/85, Sdo Paulo representava mais da metade da

producdo de cana-de-agucar do Pais.
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Em termos do Equivalente Produto do Complexo, observa-se também uma
perda de participagcdo do Norte-Nordeste em favor do Centro-Sul, embora com intensidade
menor do que a observada na producédo de cana-de-agucar.

Entre os estados, 0 comportamento da participagcdo no Equivalente Produto
do Complexo foi semelhante a da produgdo de cana-de-aclcar, com excecdo de Minas
Gerais, que elevou sua participagdo de 4,3% para 4,5% no Equivalente Produto do
Complexo, entre 1974/75 e 1984/85. A importancia de Sdo Paulo no Equivalente Produto
do Complexo elevava-se para 57,4% em 1984/85, ante 51,5% em 1974/75.

O Norte-Nordeste aumentou sua participacdo na producdo nacional de
acucar, entre 1974/75 e 1984/85, passando de 34,0% para 40,0%, com queda concomitante
de 65,9% para 60,0% no Centro-Sul. Assim, a regido com menor nivel de produtividade
tendia a se direcionar relativamente mais para o produto com menor dinamismo na época,
justamente o actcar. Como ja comentado, € importante destacar que, desde a edicdo da Lei
4.870/65, o atendimento da chamada quota americana de agucar, para a qual se estabelece
preco bem superior a cotagdo internacional, € atribuida aos estados do Nordeste.

Quanto ao alcool, observou-se, entre 1975-85, pequena queda na
participacdo do Norte-Nordeste, em favor do Centro-Sul. E importante, neste caso,
especificar desempenhos diferenciados de alguns estados. No Norte-Nordeste, enquanto
aumentou a participacdo de Alagoas na producédo nacional de alcool, caiu a participacéo de
Pernambuco. la se evidenciando maior dinamismo produtivo do primeiro estado, quando
comparado ao segundo. No Centro-Sul, enquanto Sdo Paulo e Minas Gerais, praticamente,
mantinham sua participacdo na produgdo nacional de alcool, o estado do Parana mostrava
elevacdo e o Rio de Janeiro, forte decréscimo. Alias, todos os indicadores deste estado,
mostram que seu desempenho foi bem menor que a média nacional, fazendo com que ele
perdesse importancia na producdo setorial.

Nos 10 primeiros anos do Proalcool ndo se reverteu o que ja vinha ocorrendo
entre 1933-75, que era o deslocamento relativo da producao sucroalcooleira da regido mais
tradicional, o Norte-Nordeste, para o Centro-Sul. Nesta Ultima, a0 mesmo tempo em que a

producdo do norte fluminense definhava, aumentava a producdo em regides pouco
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tradicionais na cultura, como nos estados do Centro-Oeste, no Parana e no oeste de Sdo

Paulo, ocupando areas destinadas, anteriormente, a pastagens (PADILHA, 2004).

3.4.4. Consumo de &lcool e participacdo do Complexo Sucroalcooleiro
na Matriz Energética Brasileira

A Tabela 3.10 mostra a evolucdo do consumo de &lcool combustivel, anidro
e hidratado, entre 1975 e 85. O alcool anidro aumentou consideravelmente seu consumo na
chamada Primeira Fase do Prodlcool, atingindo um indice de 1.400, em 1979, quando
comparado com 1975. Apds 1979, seu consumo tendeu a se manter entre 2.000 e 2.200

milhdes de litros/ano, exceto em 1981, quando caiu para 1.146,1 milhdes de litros.

TABELA 3.10 - Consumo de Alcool Combustivel, Anidro e Hidratado, no Brasil,
1975-85.

Ano _ Alcool Ani’dro_ Alcool Hidrgta(_jo A_nidro + Hid’ratgdo
Milhdes | Indice Milhdes | Indice Milhoes | Indice
1975 162,2 100 - 162,2 100
1976 171,6 106 - 171,6 106
1977 639,3 394 - 639,3 394
1978 1.505,7 928 2,4 15 1.508,1 930
1979 2.271,1 1.400 16,3 100 2.287,4 1.410
1980 2.253,1 1.389 429,2 2.633 2.682,3 1.654
1981 1.146,1 707 1.391,7 8.538 2.537,8 1.565
1982 2.020,9 1.246 1.674,3 10.272 3.695,3 2.278
1983 2.196,7 1.354 2.950,2 18.099 5.146,9 3.173
1984 2.081,9 1.284 4.468,2 27.412 6.550,1 4,038
1985 2.121,0 1.307 6.087,0 37.344 8.208,0 5.060

Fonte: dados basicos de CNP, 1985;: SZMRECSNAY, 1987.

O crescimento do consumo do alcool anidro na Primeira Fase do Proélcool
foi decorrente do aumento da sua participagdo na mistura com a gasolina, de 1%, em 1975,
para 15%, em 1979, conforme mostra a Tabela 3.11. Na Segunda Fase do Proalcool,
continuou a se elevar essa participacdo, com excecdo de 1981, até se atingir 22%, em 1985.
Contudo, ja ndo se verificou aumento do consumo absoluto de alcool anidro, posto que, a
partir de 1979, o consumo da gasolina, com excecdo de 1982, caiu consideravelmente (vide
Tabela 3.13).
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TABELA 3.11 - Participacdo Percentual do Alcool Anidro em Mistura com a
Gasolina, no Brasil, 1975-85.

Ano Participacdo na Mistura (%) Ano Participacdo na Mistura (%)
1975 1 1981 9

1976 1 1982 16

1977 5 1983 20

1978 10 1984 21

1979 15 1985 22

1980 16

Fonte: Dados bésicos de SILVA, 1985; SZMRECSANY, 1987

Nos primeiros anos do Proalcool ndo se registrou o consumo de &lcool
hidratado combustivel. Isto comegou a ocorrer a partir de 1978 e se acentuou depois de
1979, passando de 16,3 milhdes de litros neste ano, para 6.087,0 milhdes de litros, em
1985. Este crescimento acompanhou o aumento da venda e da frota de carros movidos
exclusivamente a alcool, cujas primeiras unidades fabricadas pela industria automobilistica
brasileira foram vendidas em 1979, num nimero de 1.400 unidades. A Tabela 3.12 mostra a
evolucdo da participacdo das vendas de carros novos a alcool no total das vendas de
automoveis novos, bem como a importancia do carro a alcool na frota de veiculos no
Brasil.

TABELA 3.12 - Participagio dos Carros a Alcool no Total das Vendas de Veiculos
Novos e na Frota de Automoveis no Brasil, 1979-85.

Ano Venda de Part. na Venda |Frota de Carros a | Part. Frota Total.
Veiculos a Alcool | Total Veiculos (%) | Alcool Estimada | De Veiculos (%)

1979 1.400 0,3 - -

1980 240.638 28,5 164.956 1,9

1981 137.307 28,7 369.765 4,2

1982 232.575 36,2 553.810 6,0

1983 579.328 84,4 966.415 10,3

1984 565.536 90,0 1.517.847 16,0

1985 647.551 92,2 2.083.617 21,6

Fonte: dados basicos de CENAL, 1986; DATAGRO, 1999, N. 8; OLALDE, 1993.

Em 1980, as vendas de carros a alcool ja representaram 28,5% do total de
vendas de automdveis da industria automobilistica brasileira e este percentual foi
aumentando até atingir 92,2%, em 1985. Em relacdo a frota de automdveis, em 1980, os

carros a alcool, em nimero estimado de 164.956, representavam 1,9% do total de veiculos
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em circulagdo no Pais. Em 1985, esses numeros tinham aumentado, respectivamente, para
2.083.617 unidades e 21,6%. Uma parcela pequena, cerca de 3%, da frota de carros a alcool
era resultado de adaptagdes em carros originalmente movido a gasolina (CENAL, 1986).

Os fatos dos carros a alcool hidratado representarem uma parcela cada vez
mais significativa do total de automoveis no pais, atingindo valor superior a 20%, a partir
de 1985, e de se praticar um indice cada vez mais alto de mistura do &lcool anidro a
gasolina, superando os 20%, a partir de 1983, fizeram com que o consumo total de alcool
combustivel passasse de 162,2 milhdes de litros, em 1975, para 8.208,0 milhdes de litros,
em 1985. Neste ano, alias, pela primeira vez, o consumo de alcool combustivel superou, em
volume, o consumo da gasolina.

A tabela 3.13 revela a evolucdo do consumo da gasolina, do éleo diesel e do
alcool entre 1975 e 85, assim como a participacdo do alcool no total de combustiveis
liquidos. Na Primeira Fase do Proalcool, a importancia do alcool no total do consumo de
combustiveis liquidos passou de 1%, em 1975, para 7%, em 1979. Na Segunda Fase do
Proalcool, o crescimento foi mais significativo, com o alcool atingindo 23% do consumo de
combustiveis liquidos, em 1985.

TABELA 3.13 - Consumo de Combustiveis Liquidos no Brasil, em milhdes de litros,
1975-85.

Ano Gasolina Oleo Diesel Alcool Part. Alcool (%)
1975 14.457 11.609 162 1
1976 14.552 13.366 172 1
1977 13.464 14.367 639 2
1978 13.740 15.705 1.506 5
1979 13.376 16.982 2.287 7
1980 11.431 18.200 2.682 8
1981 10.940 17.816 2.538 8
1982 14.401 18.032 3.695 12
1983 8.695 17.583 5.147 16
1984 7.807 18.922 6.550 20
1985 7.696 19.693 8.209 23

Fonte: dados bésicos de SILVA, 1985, MME, 2000.
O Balango Energético Nacional, publicacdo do Ministério de Minas e
Energia (2003:38), revela que em 1975, os produtos da cana-de-aglcar representavam 4,6%

da oferta interna de energia primaria no Brasil. Em 1980, esse valor tinha atingido 8,0% e,
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em 1985, 13,6%. Neste Gltimo ano, a participacdo do petréleo, gas natural e derivados foi
de 39,8%, da lenha e carvdo vegetal, de 25,1%, da energia hidraulica e eletricidade, de
11,8%, do carvdo mineral e derivados, de 7,6% e de outras fontes, a participacdo foi de
1,9%.

Dentre os produtos da cana-de-aclcar, a maior contribui¢do era proveniente
do bagaco da cana®®, responsavel por mais de 2/3 da oferta de energia do complexo
sucroalcooleiro. Especificamente, o alcool etilico contribuiu com 4,3% da oferta de energia
no Brasil, em 1985. Esse valor mostrava-se superior ao que havia se previsto, tanto na
Primeira Fase do Proalcool, bem como logo ap6s o Segundo Choque do Petrdleo, em que
se pensava que o alcool viesse a representar por volta de 2,1% da oferta de energia no

Brasil.

2 Apenas uma parcela pequena da energia resultante da queima do bagago é transformada em energia elétrica.
A maior parte é aproveitada como energia mecanica, através do uso do vapor.



4. PROALCOOL EM MARCHA LENTA - 1986 A 1990

No periodo que se estende da safra de 1985/86 a de 1989/90, observou-se
grande arrefecimento no desempenho do complexo sucroalcooleiro. Embora o Proalcool,
formalmente, continuasse existindo, na préatica, seus incentivos diminuiram, ao mesmo
tempo, que aumentavam 0s questionamentos & sua continuidade. Neste capitulo,
organizaremos esses questionamentos em trés grupos: aquele referente ao papel do
complexo sucroalcooleiro na Matriz Energética Brasileira; outro relativo a contribuicdo do
Proalcool para o encaminhamento dos problemas do Balanco de Pagamentos brasileiro e,
por fim, o relacionado com o peso do Programa nos gastos publicos federais. Antes, porém,
faremos comentérios das condi¢des macroeconémicas gerais e da politica agricola praticada
no periodo, que coincide, em grande parte, com a chamada Nova Republica, sob a
presidéncia de José Sarney e que se alongou de marco de 1985 a mar¢o de 1990.

Os dois primeiros anos do Governo Sarney, aos moldes do que j& se
observara em 1984, apresentaram altas taxas de crescimento. Em 1985, o PIB brasileiro
cresceu 7,9% e, em 1986, 7,5%, conforme pode se verificar na Tabela 4.1. Nos trés anos
seguintes, entretanto, esta taxa caiu para menos da metade, com a pior situacdo sendo
constatada em 1988, quando a economia brasileira ficou praticamente estagnada. A néo
recuperacdo do crescimento sustentado veio acompanhada do acirramento do processo
inflacionario. Os dados da tabela 4.1 mostram que a inflagio, medida pelo indice Geral de
Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), depois de uma sensivel queda entre 1985 e
1986, ano este da implantacdo do Plano Cruzado, voltou a se acelerar, passando de 400%
ao ano, em 1987, de 1.000% a.a., em 1988, chegando proxima a 2.000% a.a., em 1989.

Apo6s uma disputa nos primeiros meses da Nova Republica, os defensores de
concepgbes econdmicas mais heterodoxas sairam, momentaneamente, vitoriosos e deram o
tom da politica econdmica, desde o final de 1985 até o término de 1987. O aspecto mais
visivel da postura heterodoxa foi o tratamento dado a inflacdo, em que se considerava que a
elevacdo de pregos decorria de causas primarias, bem como de causas secundarias ou

inerciais. O Plano Cruzado de 1986, por exemplo, tentou controlar a inércia inflacionaria,
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através de um congelamento geral de precos e tarifas publicas, decretado em 28 de

fevereiro daquele ano.

TABELA 4.1 - Indicadores Selecionados da Economia Brasileira, 1985-89.

ANO

INDICADOR 1985 1986 1987 1988 1989
Taxa de Crescimento do PIB 7.9 7,5 3,6 -0,1 3,2
indice de Inflagdo (IGP-DI) 235,1 65,0 415,8 1.037,6 | 1.782,9
Balanca Comercial (US$ bil.) 12,5 8,3 11,2 19,2 16,1
Balanca de Servicos (US$ bil.) -12,9 -13,7 -12,7 -15,1 -15,3
Balanca de Capitais (US$ bil.) 1,6 -59 -7,8 -9,7 -9,6
Balanca Pagamentos (US$ bil.) 14 -11,2 -9,3 -5,6 -8,6
Carga Tributaria Bruta (% PIB) 22,0 25,0 23,2 21,9 21,9
Déficit Primério (% PIB)* -2,6 -1,6 0,9 -0,9 0,9
Déficit Operacional (% PIB) 4.4 3,7 57 4,8 6,9
Subsidios Concedidos (% PI1B) 1,6 15 1,6 1,2 1,9

* NUmeros negativos indicam superavits.
Fonte: APPY, 1993; CARNEIRO, 2002; Conjuntura Econémica, outubro 2001.

Além disso, como assinala BAER (1993), outra caracteristica da postura
heterodoxa, ainda que menos evidente ou divulgada, foi a forma como se manejou a
Politica Monetaria. Preocupava-se menos com o ajuste da taxa de juros e mais com o perfil
temporal do endividamento publico. Tinha-se o objetivo de se aumentar a capacidade de
financiamento da economia, especialmente através da renegociacdo da divida externa,
tentando alongar seu perfil e diminuir o comprometimento das financas pablicas em relagdo
aos seus encargos anuais, 0 que possibilitaria a execucdo de maiores gastos publicos em
investimentos produtivos e na area social.

Contudo, as intencBes ndo se viabilizaram e os esfor¢cos governamentais
nessa direcdo, praticamente, ndo obtiveram sucesso, dadas a recusa dos credores
internacionais em pactuar a divida externa brasileira ja existente e a grande dificuldade em
se acessar novos empréstimos externos (observe-se na Tabela 4.1 que, com excec¢do de
1985, a Balanca de Capitais, foi sistematicamente deficitaria durante toda a Nova
Republica). As condicdes extremamente desfavoraveis ao Brasil no mercado financeiro
internacional — coincidentes, alias, com a de outros paises em desenvolvimento com

endividamento externo significativo - levaram, inclusive, que em 1987, tivesse que se
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suspender o pagamento de juros da divida externa, caracterizando-se a decretacdo de uma
moratdria unilateral.

Portanto, ndo se conseguiu obter, na pratica, novas condi¢cdes de
financiamento da economia brasileira, que lhe garantissem nivel mais alto de investimentos
e um crescimento duradouro ou sustentado. Também n&o se obteve controle do processo
inflacionario, mesmo tendo se decretado dois congelamentos de precos, através do citado
Plano Cruzado, em 1986, e do Plano Bresser, no inicio de 1987.

A partir de 1988, posicdes mais ortodoxas passaram a predominar na
conducdo da politica econdmica do Governo Federal. 1sso se evidenciou com a adogdo de
Politica Monetéria restritiva, com a taxa basica de juros passando, em termos reais, de 3,8%
ao ano, em 1986 e -2,8% a.a., em 1987, para 12,0% a.a., em 1988 e 34,5% a.a., em 1989
(CARNEIRO, 2002: 202). O crescimento da economia caiu, mas ndo se debelou a inflacéo,
que, como visto, elevou ainda mais seu patamar. Também se adotou, a partir de 1988,
posicdo mais conciliatoria com os credores internacionais, o que se revelou insuficiente
para gue se obtivessem novos recursos externos, mantendo-se a enorme pressdo sobre o
Balanco de Pagamentos. Como conseqiiéncia, em 1989, o Pais, novamente, entrou em
moratoria externa.

Pela Tabela 4.1, pode-se analisar os principais indicadores das contas
externas brasileiras, entre 1985 e 89. Com excecdo de 1985, quando o Brasil conseguiu
obter alto volume de novos financiamentos e empréstimos internacionais, nos outros anos
observou-se déficit no Balanco de Pagamentos. Sua natureza era, essencialmente,
financeira, decorrente do pagamento dos encargos da divida externa. O déficit em Servicos
— acima dos US$ 12,0 bilhGes em todos os anos do periodo -, em parte menos expressiva,
deveu-se aos servicos ndo fatores (seguro e frete) e a remessa de lucros e dividendos,
enquanto o pagamento de juros foi responsavel, em média, por 68,0% de seu valor. Na
conta de capitais, somente em 1985, as condi¢des foram mais favoraveis, sendo que, a
partir de 1986, foram registrados déficits sisteméticos. Isto por que a entrada liquida de
investimentos diretos e novos financiamentos e empréstimos deu-se em baixo volume,
insuficiente para compensar a grande saida liquida de recursos para o pagamento de parcela

do principal da divida externa.
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Por seu lado, a Balanca Comercial mostrou-se, sistematicamente,
superavitaria, dando continuidade a trajetoria iniciada em 1983. Apenas em 1986, seu saldo
esteve abaixo dos US$ 10 bilhdes, em decorréncia do crescimento da demanda interna,
provocado pelo Plano Cruzado, e da defasagem cambial. Em 1988, o saldo da Balanca
Comercial chegou proximo a US$ 20 bilhGes. Entretanto, esses saldos comerciais,
significativamente positivos, ndo conseguiram compensar os déficits externos financeiros,
de maneira que o Balango de Pagamento apresentou-se, sistematicamente, deficitario, desde
1986. Para tentar ajustar essa situagdo, em todos os anos da Nova Republica recorreu-se a
operacGes de regularizacdo, especialmente empréstimos junto ao Fundo Monetério
Internacional (FMI). Em 1985 e 1986, ocorreram quedas nas reservas internacionais e, em
1987 e 1989, simplesmente, deixou-se de pagar os juros da divida externa brasileira,
confirmando as ja citadas moratorias brasileiras.

Aos moldes do ocorrido em periodos anteriores, a participacdo publica no
endividamento externo de médio e longo prazo continuou aumentando, passando de 82,2%,
em 1985, para 90,1%, em 1989. Em termos absolutos, a divida publica externa, que era de
US$ 78,7 bilhdes, em 1985, passou para US$ 89,5bilhdes, em 1989 (APPY, 1993). Além
das implicages, por si sO bastante negativas, junto ao Balanco de Pagamentos, esse fato,
acompanhado do crescimento do endividamento interno, repercutia desfavoravelmente na
situacdo fiscal brasileira, restringindo a margem de manobra na execucdo dos gastos
publicos.

Tentou-se melhorar a situacdo fiscal pelo lado das receitas, mas nada foi
conseguido, de forma duradoura. Como mostra a Tabela 4.1, em 1986, a carga tributaria
bruta elevou-se, consideravelmente, em relacdo a 1985. Contribuiram para isso, 0
crescimento da economia, a queda da inflacdo e o maior direcionamento relativo da
producdo para o mercado interno, o que fazia com que a isencdo fiscal dos produtos
exportados perdesse importancia (CARNEIRO, 2002). Entretanto, a retomada da inflagéo e
a reducdo do ritmo de crescimento da economia, a partir de 1987, fizeram com que se
revertesse a tendéncia e a carga tributaria passasse a cair, atingindo, em 1989, um valor

muito préximo daquele de 1985, em torno de 22% do PIB.
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Os gastos publicos foram muito pressionados pelas despesas financeiras. A
Tabela 4.1 mostra que, entre 1985 e 1989, conseguiu-se obter superavits primarios em trés
anos e, em 1987 e 1989, os déficits priméarios constatados foram pequenos, da ordem de
0,9% do PIB. Contudo, ao se computar os gastos com juros da divida publica interna e
externa, observou-se a ocorréncia de déficits operacionais bastante elevados, sendo que nos
trés ultimos anos do periodo, eles tenderam a ultrapassar 5% do PIB.

Merece ser destacado o crescimento da divida mobiliaria da Unido, que
passou de 6,7% do PIB, em 1984, para 13,9% do PIB, em 1989. Grande parte da sua
rolagem fazia-se no curtissimo prazo, diariamente, com juros que, em 1988 e 1989,
atingiram os valores reais de 12,0% e 34,5%, respectivamente. A situacdo s6 ndo ficou
ainda mais grave, por que de tempos em tempos ocorria mudanca no indice de inflagdo que
servia de indexador para a divida mobiliéria, artificio que conseguia reduzir o valor de seu
estoque (CARNEIRO, 2002). De qualquer forma, a rolagem da divida comprometia parte
consideravel das financas publicas, reduzindo-se a capacidade de se financiar outros gastos,
como de investimentos, em infra-estrutura, em apoio a determinados setores da economia
ou na &rea social.

Outro aspecto na conducéo das finangas publicas que merece ser comentado
diz respeito aos reajustes dos precos dos produtos das empresas estatais, como ago,
derivados de petrdleo, energia elétrica e telefonia. Na tentativa de se controlar a inflacéo e
dada a importancia para toda a economia dos produtos citados, foi comum que se
autorizassem reajustes de seus precos abaixo da inflagdo do periodo imediatamente
anterior, provocando queda real em seus valores. Isto foi verificado durante toda a década
de 1980, tendo se acentuado a partir de 1985. Considerando-se que em 1980, 0s precos
daqueles produtos fossem equivalente a 100, em 1989, o preco real do aco (corrigido pelo
IGP-DI) tinha caido para 52,2, o da gasolina para 39,5, o do diesel para 45,4 e da telefonia
para 20,9, somente se verificando aumento real para a energia elétrica, que atingiu o indice
de 133,4, em 1989 (BAER, 1993). Em parte, essa queda generalizada pode ter sido
sustentada por ganhos de produtividade; em outra parte, como nos derivados de petréleo,

pela queda do preco da matéria-prima; mas, de maneira mais expressiva, levou ao aumento
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relativo do endividamento das estatais e a necessidade de se repassar parcela maior dos
recursos do Tesouro Nacional para essas empresas.

A prética de se reajustar tarifas e precos publicos abaixo da inflacdo,
conforme bem salienta CARNEIRO (2002), ndo deixa de ser um tipo de subsidio a
iniciativa privada, embora sua mensuracao seja dificil e ndo seja computado, enquanto tal,
nas contas publicas. No caso dos subsidios realmente registrados nas contas publicas, a
Tabela 4.1 revela que, para o conjunto do setor publico (unido, estados e municipios), seu
valor tendeu a cair até 1988, quando atingiu 1,2% do PIB. A elevagdo verificada em 1989,
para 1,9% do PIB, provavelmente, esteve relacionada ao fato deste ser um ano eleitoral.
Mesmo assim, o valor relativo dos subsidios ndo chegou préximo ao que se havia
constatado, por exemplo, em 1980, quando correspondeu a 3,7% do PIB.

Autores, como BUAINAIN (1999), GASQUES & VILLA VERDE (1992) e
LEITE (2001), mostram que a politica agricola praticada durante a Nova RepuUblica
também apresentou dois momentos bastante distintos. Até 1986 ou 1987, exercitou-se uma
ativa politica agricola, com expansdo dos gastos publicos direcionados para o setor, bem
como do volume de crédito rural. Nos anos seguintes, 0s recursos destinados a agricultura
cairam e medidas de corte liberal foram implantadas.

Em 1984, o volume de recursos para crédito rural no Brasil havia se
reduzido a US$ 12,9 bilhdes (valor atualizado para 1996), praticamente 1/3 do que havia
sido aplicado em 1979 e 1980. A partir dai, inicia-se um periodo de recuperacao, sendo que
em 1985, foram aplicados US$ 18,4 bilhdes em crédito rural, em 1986, US$ 27,5 bilhdes e,
em 1987, US$ 21,7 bilhdes (LEITE, 2001). Particularmente, a safra 1985/86 contou com
condi¢des muito favoraveis, pois além do aumento dos recursos, os Valores Béasicos de
Custeio e os precos minimos, conforme assinala BUAINAIN (1999), foram reajustados
acima da inflagdo, bem como se verificou a elevacdo do subsidio embutido nas taxas dos
empréstimos para a agricultura, quebrando, pontualmente, a tendéncia de toda a década de
1980, de reducéo nesse subsidio.

Algo semelhante aconteceu com as despesas realizadas pelo Governo
Federal para o setor agricola. A precos de 1990, GASQUES & VILLA VERDE (1992)
mostram que, em 1984, foram gastos US$ 2,0 bilhGes na Fungdo Agricultura, US$ 4,1
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bilhdes, em 1985, US$ 7,3 bilhdes, em 1986 e US$ 10,2 bilhGes, em 1987. Predominaram
0s gastos no Programa Abastecimento. “Em média, na década (1980), cerca de 70% dos
recursos da Funcdo Agricultura foram aplicados neste programa (Abastecimento), o qual
contém, como principais componentes, a Conta Trigo, Precos Minimos, Estoques
Reguladores, Aclcar e Alcool e Café”. (GASQUES & VILLA VERDE, 1992: 358)

Como afirma BUAINAIN (1999), entre 1985 e 1987, as Aquisi¢des do
Governo Federal (AGF) de arroz, algodéo, feijdo, milho, soja etc. superaram 30 milhdes de
toneladas na contabilidade dos saldos, enquanto nos dez anos anteriores a média anual ndo
havia superado 1,5 milhdes de toneladas. Chegou-se a se falar em uma “estatizacdo” da
comercializacdo agricola, especialmente na regido de fronteira. As constantes intervencfes
publicas na comercializacdo de diversos mercados agricolas faziam com que 0s agentes
privados se retirassem dos mercados de estoques e colocavam em risco a continuidade do
programa, pelas pressdes crescentes sobre 0s gastos governamentais. Como essas
intervencOes eram feitas ndo apenas com o objetivo de se garantir a renda agricola, mas
também de se evitar pressdes inflacionérias, ou seja, de se controlar pregos, isso motivava
criticas de setores do empresariado agricola, que acusavam o Governo Federal de excessivo
intervencionismo nos mercados dos produtos agricolas.

A partir de 1987, a orientacdo da politica agricola mudou claramente, com
diminuicdo da acdo do Governo Federal. Contribuiu para isso, primeiramente, 0
agravamento da crise fiscal e da instabilidade monetéria e o reposicionamento da Politica
Econdmica, em favor da aplicacdo de medidas de natureza ortodoxa, o que significava
maiores restricbes aos gastos publicos. Houve, também, mudancas institucionais, como o
fim da conta movimento e a incorpora¢do do or¢camento de crédito ao Orcamento Geral da
Unido (OGU), que implicou em maiores dificuldades para o Governo Federal
complementar, com recursos proprios, as necessidades de recursos do crédito rural.

“Assim, a extincdo da conta movimento (voto CMN n. 45, de 30/1/86),
limitando a transferéncia automatica de recursos do Bacen para o BB, e a criacdo da
Secretaria do Tesouro Nacional — STN (Decreto 9.542, de 10/3/86), implicou a partir de

1988, o exercicio orcamentario dentro dos limites impostos pelas dotagGes estabelecidas no
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OGU, valendo-se de um novo procedimento anual (LDO), que necessitava de aprovacgéo do
Congresso”. ( Paula, citado por LEITE, 2001: 67)

O mesmo autor mostra que o volume de crédito rural, que ja havia diminuido
entre 1986 e 1987, continuou caindo, atingindo US$ 15,3 bilhdes, em 1988, e US$ 13,9
bilhdes, em 1989. Basicamente, essa queda deveu-se a reducdo dos recursos do Tesouro
Nacional, de US$ 17,8 bilhdes, em 1986 (0 que correspondia a 64,9% do crédito rural
naquele ano), para US$ 3,3 bilhdes (24,0% do total), em 1989. Procurou-se compensar esse
fato, com a constituicdo de fontes alternativas de captacdo de recursos para crédito rural
como, por exemplo, a poupanca rural implantada em 1987. Contudo, 0s recursos assim
obtidos, embora consideraveis, foram insuficientes para compensar o menor aporte do
Tesouro, resultando na diminuig&o liquida do volume de crédito rural.

As despesas do Governo Federal com a Fungdo Agricultura também cairam,
de US$ 10,2 bilhdes, em 1987, para US$ 8,3 bilhdes, em 1988, e US$ 5,5 bilhdes, em 1989.
Como assinalam GASQUES & VILLA VERDE (1992), isso se deu, especialmente, em
decorréncia da diminuicdo da participacdo dos gastos em Abastecimento, de cerca de
75,4%, em 1987, para 30,5%, em 19809.

“Em sintese, esses dados mostram que nos ultimos anos tem havido um
esvaziamento das politicas de curto prazo que, como vimos, concentraram durante a década
quase todo o esforgo de politica agricola. Para algumas politicas como a do Trigo, Acucar e
Alcool e Café, a retirada do governo teve aspecto positivo devido & economia de recursos
que isto representou e pelas distor¢des que as mesmas incorporavam ap6s um longo
periodo de intervencdo governamental. Porém, para outras, como o Crédito Rural, Pregos
Minimos e Estoque Reguladores, a retirada sistematica nos ultimos anos tem trazido
problemas que se refletem diretamente no volume de produgéo, nos investimentos na
agropecuaria e principalmente na estabilizacdo de preco e renda do setor”. (GASQUES &
VILLA VERDE, 1992: 363)

Um comentario que merece ser feito aqui € que a redugdo dos gastos em
Abastecimento significou menor intervencdo publica na comercializacdo agricola,
caracterizando a intencdo de se liberalizar e desregulamentar os mercados agropecuarios.

Caminharam nessa mesma direcdo, outras medidas governamentais, aplicadas a partir de
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1988, como a menor disposicao de se desovar os estoques publicos de alimentos, ao menos
que os pregos subissem consideravelmente; o fim das restrigcdes quantitativas sobre as
exportacdes e importacdes de produtos basicos®; a restricdo as importacées estatais de
grdos, tarefa que foi transferida ao setor privado.

Outro comentario diz respeito a maneira como 0s diversos ramos
agropecuarios foram atingidos pela diminuicdo da acdo publica. Diferentemente do que
mostra a transcri¢do anterior de GASQUES E VILLA VERDE (1992), da qual se deduz
que a reducdo do amparo publico atingiu generalizadamente a agricultura brasileira, para
LEITE (2001) houve privilégio de algumas cadeias produtivas, como a triticola e
sucroalcooleira, que teriam sofrido restricdes menores.

Na Tabela 4.2, transcrita de GRAZIANO DA SILVA (1993), ao se comparar
a realidade de 1988 e 89 com aquela de 1986 e 87, observa-se que, entre as politicas gerais,
os subsidios diminuiram sensivelmente no caso de Estoques Reguladores e Aquisigdes do
Governo Federal (AGFs) e muito menos para o Crédito Rural. Entre as politicas
direcionadas a cadeias especificas, as restricdes foram muito fortes para o trigo e ocorreram
jaem 1988, quando o Governo Federal aumentou o seu preco de venda aos moinhos. Para a
cana-de-acUcar, em que o0s gastos eram direcionados ao saneamento financeiro de usinas e
do Instituto do Acucar e do Alcool, & aquisicdo de aclcar para exportacdo e a equalizagio
dos precos do acucar e do alcool para o Nordeste, as restricdes foram menores e ocorreram
apenas a partir de 1989.

“... a reducdo na conta agucar e alcool sé se deu em 1989. Em 1988, os
subsidios ai chegaram a US$ 1,3 bilhdo, ou seja, 15% dos gastos totais do governo na
funcdo agricultura. Vale a pena salientar que o maior peso desses subsidios recaiu na
Politica de Equalizacao nacional do preco do acucar e do alcool, que beneficia os usineiros

nordestinos e ‘sabidamente contribui para manter uma situacdo de ineficiéncia que vem se

% BUAINAIN (1999) afirma que, até o final da década de 1980, a politica comercial brasileira tendia a
penalizar a exportagcdo de produtos agropecudrios. Para proteger a agroindustria nacional, garantindo-lhe
fornecimento de matéria-prima, ou para evitar problemas no abastecimento interno de produtos essenciais ao
consumo da populacdo, era comum a tributacdo, o contingenciamento ou mesmo a proibicdo da exportacdo de
produtos agricolas basicos.
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perpetuando ao longo do tempo’, Gasques e Villa Verde (1991)”. (GRAZIANO DA
SILVA, 1993:187)

TABELA 4.2 — Estimativa de Subsidios com Algumas Politicas Agricolas, 1986 a 1990,
em US$ milhdes de 1990.

Politica 1986 1987 1988 1989
Trigo 2.249 2.104 91 108
Aclcar e Alcool 675 1.028 1.256 269
Crédito Rural 54 742 261 455
Estoques Reguladores 473 381 1 22
AGFs 162 1.108 139 80
Total 3.615 5.363 1.803 1.058

Fonte: GRAZIANO DA SILVA, 1993: 187. Os subsidios foram estimados pela diferenca
entre dispéndios totais e receitas obtidas.
A semelhanca da primeira metade da década de 1980, entre 1985 e 1989, as

restricbes sofridas, quanto ao amparo publico, pelo complexo sucroalcooleiro,
aparentemente, tenderam a ser mais tardias e suaves. De qualquer forma, essas restricbes
acabaram ocorrendo e estiveram relacionadas a uma série de questionamentos que 0

Proalcool sofreu e que analisaremos a seguir.

4.1. Os Questionamentos ao Proalcool

A precariedade das financas publicas brasileiras impunha evidentes limites a
continuidade de programas e politicas direcionadas a determinados setores, como o
Proalcool, desde que dependessem da concessdo de subsidios. Além disso, as condi¢des
prevalecentes no mercado de petrdleo e de seus derivados durante 0s anos oitenta
mostraram-se desfavoraveis a producdo de alcool combustivel. Destaque-se, nesse caso, a
evolugdo dos pregos internacionais do petréleo e a da participagdo da producdo nacional no
consumo interno do produto.

O Grafico 4.1 mostra que a grande elevacdo do pre¢o do barril de petréleo,

ocorrida na década de 1970, sofreu uma reverséo abrupta na década de 1980°°. Ao contrério

% A Organizacdo dos Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) enfraqueceu-se nos anos 1980 e diminuiu sua
capacidade de fixar os precos internacionais do petroleo. Contribuiram para isso, além de disputas internas
entre os paises da OPEP, o fato dos paises importadores de petréleo desenvolverem fontes alternativas de
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da maioria das previsfes que se fazia no inicio dessa década, quando chegou a se falar na
duplicacdo do prego real do petroleo num prazo de 12 anos, na realidade, o seu preco
apresentou uma clara tendéncia de queda, passando a custar em termos reais, em 1989,
menos da metade (mais precisamente 37,5%) do valor observado em 1980. Alids, essa
queda mostrou-se muito proxima a diminuicdo dos precos reais da gasolina e do 6leo
diesel, apontada em citacdo anterior de CARNEIRO (2002), e indica que, nesse caso, 0S

citados subsidios de precos a iniciativa privada tenderam a ndo ocorrer.

GRAFICO 4.1 - indice de Preco Real do Barril de Petréleo, 1972-89.
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Fonte: dados béasicos disponiveis no Anexo 4.

Conforme a Tabela 4.3, na década de 1970, mesmo ap0s o Primeiro Choque
do Petroleo de 1973, observou-se aumento do seu consumo no Brasil, sendo que o
fornecimento originado da producéo nacional e de importacéo passou de 39.744 mil m3, em
1972, para 67.804 m3, em 1979. A producgéo nacional ficou estagnada, em termos absolutos

e diminuiu em termos relativos, até um minimo de 14,2%, em 1979. Apenas apds o

energia, de adotarem préaticas de conservagdo de energia (em 1979, o consumo mundial de petréleo foi de 64
milhdes de barris dia, caindo para 59 milhdes de barris dia, em 1984), de explorarem petréleo em areas novas,
como o Mar do Norte, na Inglaterra, e 0 México, que forneciam 28 milhGes de barris dia, em 1975, passando
para 39 milhSes de barris dia, em 1984 (FERREIRA, 1985).
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Segundo Choque do Petrdleo de 1979, € que 0 seu consumo interno tendeu a ser
controlado, especialmente pela substituicdo da energia originada do petréleo por fontes
renovaveis: hidroeletricidade e de biomassa e pelo ritmo pequeno de crescimento da
economia. A producdo nacional de petréleo aumentou, ja a partir de 1980, e deu um salto
significativo, entre 1982 e 1984, como resultado da exploracdo de pogos em &guas
profundas na Bacia de Campos (RJ). Na segunda metade da década de 1980, a producgéo
nacional passou a representar cerca de 50% do fornecimento de petréleo bruto no Brasil. A
quantidade importada de petroleo pelo Pais, em 1989, equivalia a apenas 60% do que se

importava dez anos antes, em 1979.

TABELA 4.3 - Disponibilidade Interna de Petréleo Bruto (Producdo Nacional e
Importagdo) no Brasil, em mil m3, 1972-1989.

Ano Producdo Nacional Importacdo Total
Valor Porcentagem Valor Porcentagem

1972 9.712 24,4 30.032 75,6 39.744
1973 9.876 19,5 40.890 80,5 50.766
1974 10.295 20,4 40.261 79,6 50.556
1975 9.959 19,3 41.683 80,7 51.642
1976 9.702 16,9 47.828 83,1 57.530
1977 9.331 16,5 47.330 83,5 56.661
1978 9.305 15,1 52.275 84,9 61.580
1979 9.607 14,2 58.197 85,8 67.804
1980 10.562 17,3 50.564 82,7 61.126
1981 12.384 20,2 49.026 79,8 61.410
1982 15.080 24,6 46.291 75,4 61.371
1983 19.141 31,1 42.321 68,9 61.462
1984 26.839 41,5 37.791 58,5 64.630
1985 31.710 50,1 31.629 49,9 63.339
1986 33.200 48,8 34.872 51,2 68.072
1987 32.829 47,8 35.882 52,2 68.711
1988 32.237 46,4 37.165 53,6 69.402
1989 34.543 50,2 34.336 49,8 68.879

Fonte: dados béasicos disponiveis no Anexo 5.

Como conseqliéncia, os gastos de divisa com a importacao de petrdleo e seus
derivados cairam acentuadamente na década de 1980. O dispéndio com importacdo menos
exportacdo de petroleo e seus derivados (dispéndio liquido) pelo Brasil havia passado de
US$ 793,8 milhdes, em 1973, para US$ 9.668,8 milhdes, em 1981, quando atingiu seu
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valor maximo. Dai em diante, observou-se uma queda continua, com o dispéndio liquido
atingindo US$ 3.917,0 milhdes, em 1985 (Revista do Alcool, 1985:13). Como a Tabela 3
mostra que a importacdo de petréleo cresceu pouco, a partir de 1985, e no Gréafico 1 fica
claro que ndo houve aumento consideravel no preco do produto na segunda metade da
década de 1980, poder-se-ia supor que o dispéndio liquido com importacdo de petrdleo e
seus derivados teria sido menor nos anos posteriores a 1985. Dados do Balanco Energético
Nacional (MME, 2000) confirmam essa suposi¢do: em 1986, o dispéndio liquido com a
importacdo de petroleo e seus derivados foi de US$ 2.223,6 bilhdes; em 1987, de US$
3.064,0 bilhdes; em 1988, de US$ 2.558,8 bilhdes e; em 1989, de US$ 2.856,1 bilhdes.

Nessas condicOes, dois apelos que justificavam os incentivos ao Proalcool
ficavam abalados. Com o petroleo mais barato, o alcool tendia a perder competitividade em
relacdo a gasolina e sé se viabilizaria, se fossem obtidas fortes reducGes em seu custo
unitario, o que demandaria alguns anos, ou com o aumento do subsidio para seu consumo,
0 que encontrava limites na situacao fiscal brasileira. As pressdes da importacao de petroleo
na Balanga Comercial brasileira cairam, acompanhando a diminuicdo do prego
internacional do barril e 0o aumento da producdo nacional de petréleo. Com isso, 0
argumento dos defensores do Prodlcool, de ser o alcool um produto essencialmente
nacional, enquanto o petréleo era importado e caro, perdia muito de seu significado e apelo.

Foi intenso o debate sobre a continuidade do Proalcool, nos anos de 1985 e
1986. Alem das condigBes menos adversas prevalecentes no mercado do petréleo, um novo
governo se instalava no Pais e os atores sociais procuravam melhor se posicionar, com o
objetivo de garantir que seus interesses fossem contemplados nas prioridades e diretrizes
governamentais, que estavam sendo estabelecidas.

Os representantes do complexo sucroalcooleiro procuravam destacar 0s
aspectos positivos do programa. A Revista do Alcool (1985), alusiva aos Dez Anos do
Proalcool, afirmava: “Do ponto de vista econdmico, como observa o presidente da Sopral,
Cicero Junqueira Franco, o Prodlcool — apesar da ampla intervencdo do Estado — € um
programa executado exclusivamente pela iniciativa privada, com resultados bastante

favoraveis. ‘Para saltar de uma producédo de 556 milhdes de litros h& dez anos para os atuais
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11,5 bilhdes de litros, o Pais investiu US$ 6,5 bilhGes (60% representados por
financiamentos oficiais e 40% por recursos proprios dos empresarios)’”.

“Nestes dez anos de Proalcool, foi realizada uma producdo total de 50
bilhdes de litros, gerando um faturamento bruto de mais de US$ 20 bilhdes, assim
distribuidos: US$ 6,8 bilhdes aos produtores de cana; US$ 5,4 bilhdes as industrias de
alcool; US$ 2,4 bilhdes recolhidos como taxas e impostos; US$ 1,4 bilhdo cobrindo custos
de fretes, distribuigdo e revenda e US$ 4 bilhdes como superavit da conta alcool ao sistema
carburante do Pais. ‘Além disso, foram economizados US$ 9 bilhGes, que seriam gastos
com a aquisicdo do petréleo importado’ — afirma Cicero Junqueira”. (Revista do Alcool,
1985, 32:13) Outros aspectos salientados diziam respeito aos efeitos benéficos na melhoria
da qualidade do ar nas grandes cidades, decorrente da substituicdo do chumbo tetraetila
pelo alcool como aditivo a gasolina, e a geracdo de 580 mil empregos diretos e 2 milhdes
de empregos indiretos.

“Dessa forma, & quase impossivel mesmo ao critico mais céustico do
Programa, ignorar os resultados altamente positivos do Proélcool nestes dez anos. Este é,
para o setor sucroalcooleiro, o saldo do ano de 1985: ap6s o verdadeiro exame que a
sociedade brasileira submeteu o Proalcool no ano que se encerra, certamente ficou
garantida a continuidade do programa que, definitivamente inserido na matriz energética
brasileira, sem duvida é uma alavanca a mais na retomada do desenvolvimento nacional”.
(Cicero Junqueira Franco, Revista do Alcool, 1985, 32:13, grifado na transcricéo)

Contudo, mesmo entre os representantes do complexo sucroalcooleiro, havia
quem procurasse qualificar a continuidade do Proalcool, apregoando a necessidade da
diminuicdo de seu ritmo de expansdo horizontal e a obtengcdo de maiores ganhos de
eficiéncia do parque industrial ja montado. Isso fica evidenciado na fala de Roberto
Gusmao, ex Ministro da Industria e do Comércio e considerado um dos porta-vozes dos
membros do complexo sucroalcooleiro.

“Os novos investimentos no Prodlcool deverdo ser muito mais dirigidos para
a otimizacdo da capacidade produtiva atualmente existente, que para a implantacdo de
novas destilarias. O objetivo principal deve ser o de maximizar a produtividade do conjunto

de insumos e fatores produtivos utilizados, em especial a terra e capacidade instalada de
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producdo”. (GUSMAO, 1985: 42) Diante de um cenério mais desfavoravel, revelava-se a
intencdo de se preservar os interesses de quem ja estava no complexo, diminuindo seu
ritmo de expansao, através de dificuldades impostas & entrada de novos empresarios.

A mesma posicdo era expressa pelo Secretario Executivo da CENAL, Luis
Carlos Corréa Carvalho, cujas andlises levavam a sugerir que, “diante de uma capacidade
industrial instalada superior a demanda prevista para 0s proximos anos (falava-se em
capacidade instalada de aproximadamente 16 bilhdes de litros/safra, para uma producéo de
11,1 bilhdes de litros autorizados pelo governo, para a safra 1985), o ideal é que a CENAL
mantenha em hibernagdo o processo de aprovacdo de novas destilarias autbnomas e,
quando necessario, que as aprove com base em critérios técnicos mais rigorosos. O
momento, de acordo com ele, é o indicado para se buscar a elevacdo dos indices de
produtividade agricola e industrial do setor sucroalcooleiro, dando-se énfase a geracao e a
difusdo de tecnologia”. (Alcool e Aclcar, 1985, 25:33)

Conclusédo semelhante chegava SANTOS (1989), analisando diversos
estudos e relatérios, produzidos entre 1985 e 87 e originarios, em sua grande maioria, dos
6rgdos governamentais vinculados a questdo energética e a producgdo de alcool. A autora
entendia que havia, entre eles, uma concordancia de que “a expansao da producéo de alcool
deveria se dar prioritariamente via ganhos de produtividade agricola e industrial. A questéo
crucial, contudo, de cunho basicamente politico, era definir quanto e até quando expandir a
producdo alcooleira”. (SANTOS, 1989:145)

Na pratica, o Proalcool praticamente estacionou ap6s 1985 e convém
especificar um pouco mais alguns dos questionamentos técnicos, econdmicos, institucionais

e politicos que o Programa sofreu.

4.1.1. O élcool na Matriz Energética Brasileira — os limites para a
substituicdo da gasolina

Com o desenvolvimento do Proalcool foi se conformando a necessidade de
uma produgdo minima de &lcool carburante no Brasil (supondo-se que ndo haveria intencdo
de se importar o produto) para garantir a quantidade suficiente de alcool anidro, misturado

a gasolina, e a quantidade suficiente de alcool hidratado, usado pela frota ja em circulacéo
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de automdveis com motores movidos a alcool. Pode-se imaginar também que haveria uma
quantidade méaxima aceitavel de producdo de alcool, aquela compativel com a quantia
produzida nas refinarias de petréleo de seu substituto, a gasolina.

Mesmo no curto prazo, essas quantidades ndo eram totalmente rigidas. Uma
eventual falta de alcool poderia, até certo ponto, ser compensada pela diminuicdo da
percentagem de mistura de alcool anidro a gasolina, que na maior parte das vezes, era
fixada em 22%. Admitia-se que, sem prejuizos do desempenho dos motores, essa
percentagem pudesse ser reduzida para 12%. Em sentido inverso, quando se constatasse
excesso de producédo de alcool, poder-se-ia elevar aquela percentagem para 25%. A menor
ou maior venda de carros a alcool também era uma maneira de se adaptar a falta ou excesso
do produto no mercado, embora isso certamente trouxesse complicacbes para 0
planejamento da inddstria automobilistica. A adicdo de até 5% de gasolina ao &lcool
hidratado, também se colocava como uma possibilidade para tentar se resolver a oferta
deficiente de alcool (essa proposta, na realidade, ndo foi implementada). Havia ainda, em
tese, a possibilidade de se exportar 0 excesso ou se importar a deficiéncia de alcool ou
gasolina, embora problemas comerciais pudessem barrar essa alternativa.

Na préatica, com o passar do tempo, foi se verificando que a solucdo da
equacdo que resultasse na producdo de quantidades compativeis de alcool e gasolina ndo
era facil de se obter. Foi comum a ocorréncia de conflitos entre os interesses vinculados ao
setor petrolifero e a Petrobras e aqueles ligados ao complexo sucroalcooleiro. Destaquem-
se pelo menos dois pontos: como tratar a “sobra” de gasolina obtida no refino de petrdleo,
que ndo conseguia mais ser comercializada no mercado interno brasileiro, e como bancar o
custo da comercializacdo do alcool combustivel feita pela Petrobras. Trataremos do
primeiro desses pontos nessa subsecgéo e voltaremos ao segundo no item 4.1.3.

O grande aumento na producdo e no consumo de alcool combustivel, entre
1975 e 1985, ndo havia diminuido, com intensidade semelhante, a necessidade de consumo
nacional de petroleo. As mudancas na politica energetica brasileira naquele periodo foram
eficazes para diminuir, fortemente, a necessidade de 6leo combustivel, substituido pela

hidroeletricidade, e de gasolina, substituida pelo alcool etilico. Tiveram efeito bem menos
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significativo, contudo, na substituicdo de um outro derivado de petréleo, o 6leo diesel?,
fundamental no transporte de cargas e passageiros e que acabava determinando, em dltima
instancia, a necessidade de petrdleo a ser consumido no Brasil.

A Petrobras, em acordo com essa realidade, promoveu uma forte alteracdo
no perfil do refino do petrdleo, entre 1974 e 1985. No inicio, obtinha-se do petroleo
refinado, 25,5% de gasolina, 23,7% de Gleo diesel e 33,1% de 6leo combustivel, passando
para, respectivamente, 16,0%, 31,6% e 21,2%, no ano de 1985 (MME, 2000). A diminuicdo
de quase dez pontos percentuais na participacao da gasolina no perfil de refino do petréleo,
ndo foi suficiente o bastante para que, diante do crescimento do consumo de alcool etilico,
evitasse-se de se produzir gasolina acima do consumo no mercado nacional.

O “excesso” de producdo de gasolina passou a ser escoado através da
exportacdo. A Tabela 4.4 mostra a evolucdo da relacdo entre gasolina exportada e
produzida no Brasil, ap6és o advento do Proalcool. Primeiramente, percebe-se que a
quantidade produzida de gasolina no Brasil tendeu a diminuir, da década de 1970 para
1980, refletindo a alteracdo no perfil de refino do petréleo, comentada acima. Quanto a
quantidade de gasolina exportada, percebe-se que, na década de 1970, ela foi pouco
expressiva, com excecdo de 1978. Ja na Segunda Fase do Proalcool, a participacdo da
gasolina exportada na quantidade produzida no Brasil foi significativa e crescente,
atingindo o valor de 39,5%, em 1985.

Diante dessa realidade, o papel do alcool etilico na Matriz Energética
Brasileira, ou mais especificamente, no consumo de combustiveis liquidos, sofreu forte
questionamento. Sendo que as evidéncias mostravam que o custo para producdo de alcool
era maior do que o da producdo da gasolina, como justificar que o produto mais caro
substituisse 0 mais barato e disponivel no pais em volume muito superior ao consumo
interno. Os defensores do Proalcool argumentavam que, embora com maior custo, o alcool

era nacional, enquanto o petrdleo era importado. 1sso, como j& vimos, era apenas em parte

2" Chegou a se tentar o desenvolvimento de fontes energéticas alternativas, provenientes da biomassa e que
pudessem substituir o éleo diesel, bem como se experimentou adicionar certa quantidade de alcool ao diesel,
sem nenhum efeito pratico, contudo. Também nada de efetivo se conseguiu na alteracdo do sistema de
transporte brasileiro, como o crescimento da malha ferroviaria movida a eletricidade, o que poderia diminuir
sensivelmente o consumo de 6leo diesel.
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verdadeiro, ja que cerca da metade do petréleo consumido a época no Brasil, era originado
de campos de producdo nacionais. Além disso, a totalidade da gasolina era produzida em
refinarias instaladas no pais, ou seja, era um produto totalmente nacional, embora obtida
através de matéria-prima, em parte, importada.

TABELA 4.4 - Participagdo de Gasolina Exportada pelo Brasil no Total Produzido no
Pais, 1974 a 1989.

Ano Producéo de Gasolina, Exportac¢édo de Gasolina, 2/1,em %
milhdes de litros (1) milhdes de litros (2)
1974 13.273,2 18,9 0,1
1975 14.151,5 236,0 1,7
1976 14.288,3 12,6 0,1
1977 13.559,1 3239 2,3
1978 14.707,1 1.059,5 7,2
1979 13.902,1 463,4 33
1980 11.263,3 344,5 3,1
1981 11.619,0 1.455,5 12,5
1982 11.850,8 1.551,1 13,1
1983 10.226,5 2.034,0 19,9
1984 11.585,5 4.199,8 36,2
1985 12.036,0 4.752,0 39,5
1986 12.309,0 3.662,0 29,7
1987 12.798,0 5.137,0 40,1
1988 12.658,0 5.180,0 40,9
1989 12.361,0 3.895,0 31,5

Fonte: CNP, 1985; MME, 2000.

Outra questdo, dizia respeito a posicdo da Petrobrés diante do “excesso” de
gasolina. A estatal teria que, compulsoriamente, escoa-lo no mercado internacional,
restando a ddvida se conseguiria obter retornos comerciais satisfatorios. FERNANDES &
CASTRO (1984) informam que, em 18/4/1984, o prego médio de realiza¢do dos derivados
de petréleo era CR$ 293,73, enquanto que a gasolina tinha seu preco de realizagdo fixado
bem acima desse valor, em CR$ 500,16, compensando o fato de que para o GLP, nafta,
asfalto etc. os precos de realizacdo eram menores que o preco médio dos derivados de
petroleo. A Petrobras tendia a conseguir no mercado internacional precos de gasolina mais

préximos ao preco médio dos derivados de petréleo e, portanto, abaixo do que conseguia
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com a comercializacdo de gasolina no mercado interno®®. N&o necessariamente incorreria
em prejuizo, mas teria uma margem de lucro consideravelmente menor que a
proporcionada pela venda interna do produto. Entre outros, esse ponto, fazia com que a
Petrobras resistisse ao aumento da producéo de alcool pelo Brasil.

Um importante trabalho, coordenado por SZMERCSANYI e divulgado no
inicio de 1987, projetava até 2000, o consumo de alcool e de gasolina em diferentes
cenarios®®. Em um deles, considerava-se que, ao se continuar nos anos seguintes a 1985, a
participacdo dos carros a alcool na venda total de automdveis na faixa dos 95%, chegar-se-
ia, em 2000, com o consumo de alcool combustivel no Brasil na casa de 42,5 bilhdes de
litros, contra o consumo de 6,4 bilhdes de litros de gasolina. Nessa mesma ocasido, a
producdo nacional de gasolina seria de 34,5 bilhdes de litros, havendo a necessidade de se
exportar 29,1 bilhdes de litros do produto, o que teria muitas dificuldades de se efetivar.
Considerando-se também que o alcool, em 2000, ndo apresentaria custos competitivos com
a gasolina, a recomendacdo do estudo era que se diminuisse o ritmo do Proalcool e se
reduzisse, a partir de 1986, a venda de carros a alcool para 5% do total de automdveis
novos, implicando que, em 2000, as “sobras” de gasolina para exportacdo atingiriam a casa
dos 5,4 bilhGes de litros, algo considerado, pelo estudo, como suportavel.

Trabalho da COPERSUCAR (1989) também tratava de estabelecer uma

recomendacdo sobre a percentagem adequada de venda de carros novos a alcool, que

%% MARQUES (1986) afirma que, em 1984, o Brasil havia exportado cerca de 3,8 bilhdes de litros de
gasolina, obtendo um preco apenas em 7% superior ao preco do petréleo bruto. As condigBes pouco
favoraveis para a exportacdo de gasolina pelo Brasil sdo evidenciadas também na citagdo a seguir. “Sob a
Otica estrita da Petrobrés seria vantajosa a importagéo de gasolina, pois esta chegaria ao Brasil, em agosto/90,
ao preco de CR$ 21,24/litro e seria revendida por aquela Estatal, @ mesma época, ao preco de CR$ 31,93/litro.
Isto ocorre porque a estrutura de precos praticada no Brasil é atipica em relacdo ao mercado mundial. A
gasolina, com prego bastante acima dos custos (o custo médio de 1 litro de derivado de petréleo era de CR$
10,17), vem subsidiar o 6leo combustivel, 0 gas de cozinha e a nafta petroquimica que sdo vendidos abaixo do
custo”. (TCU, 1991:9, parénteses acrescentados por mim).

2% O trabalho estabelecia trés cenérios. O primeiro, em que n&o haveria “sobra” de gasolina para exportaco.
Nesse caso, além de se deixar de vender carros a alcool, a partir de 1986, seria necessaria a diminui¢do da
frota de automdveis desse tipo, o que o estudo considerava impraticavel. O outro cenario, considerava que as
vendas de carros a alcool ocupariam, a partir de 1986, 5% do total de automéveis vendidos no Pais, sendo que
nesse caso a projecdo do consumo previsto de alcool carburante para 2000, seria de 13.075 milhdes de litros.
O terceiro cendrio trabalhava com a hipdtese do carro a alcool continuar representando 95% da venda de
automdveis no Pais. Qualquer que fosse o cenario, o trabalho considerava também que as perspectivas para
usos alternativos do alcool, como na indUstria quimica e na farmacéutica ou para exportagdo, eram pouco
promissoras.
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preservasse 0 Proalcool e fosse aceito pela Petrobras. Esse trabalho citava uma reunido
havida entre produtores de alcool e a Petrobras, em abril e maio de 1988, que estabeleceu
como aceitdvel a exportacdo de até 100 mil barris/dia de gasolina (correspondente a
exportacéo anual de 5,8 bilhdes de litros) pela estatal do petréleo®. Para que esse limite ndo
fosse ultrapassado, seria necessario que a venda de automaveis a alcool se limitasse a 50%
das vendas de carros novos no Brasil.

Para SZMRECSANY!| (1987) a demanda natural de alcool combustivel (que
ndo implicaria em *“sobra” de gasolina para exportacdo), em 1985, seria de 5,0 bilhdes de
litros. Como se consumiram 8,2 bilhGes de litros naquele ano, houve, para o autor, a
“criacdo de mercado” para 3,2 bilhdes de litros. SEROA DA MOTA (1986) revelava-se
ainda mais contundente, ao afirmar que a demanda natural de alcool combustivel seria de
apenas 3,0 bilhdes de litros, justamente o consumo de alcool anidro, em 1985.

O que os anos de 1986 a 1989 mostraram €& que, embora ndo se tivesse
caminhado em direcdo a uma suposta demanda “natural” de alcool, a produgdo desse
combustivel deixou de provocar aumento no volume e percentual de gasolina exportada. A
Tabela 4.4 revela que, em 1986 e 89, a porcentagem e a quantidade de gasolina exportada

foram menores que em 1985 e, em 1987 e 88, muito proximas ao constatado em 1985.

4.1.2. O papel do Proalcool no Balango de Pagamentos Brasileiro

Para seus defensores, o Proalcool propiciou ao Brasil uma grande economia
de divisas, substituindo o petr6leo importado por um combustivel obtido no territdrio
nacional. Fazia-se a seguinte conta: transformava-se o alcool produzido no pais em barris
equivalentes de gasolina e calculava-se o quanto custaria a importacdo desse produto.
CARVALHO (1985) estima que, entre 1975 e 84, o Brasil produziu 39,2 bilhGes de litros de
alcool, equivalente a 22,2 milhdes de barris de gasolina, que custariam US$ 7,7 bilhGes, se

importado. Seguindo 0 mesmo raciocinio, a Revista do Alcool (1985) anunciava uma

% A posicdo da Petrobras de querer limitar o volume de gasolina exportado, além da menor remuneragéo
obtida no mercado internacional vis a vis o mercado interno, devia-se ao fato de que as exportacdes
destinavam-se, majoritariamente, aos EUA. Numa eventual perda desse mercado importador, o Pais seria
obrigado a reduzir o volume de petréleo importado, por falta de condigdes de se estocar gasolina.
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economia de divisas de US$ 9,0 bilhdes, até 1985, enquanto GUSMAO (1986), apresentava
um valor de US$ 10,0 bilhGes, para o0 mesmo periodo. Ja estudo divulgado pela
COPERSUCAR (1989), informava que, entre 1976 e 1987, o Prodlcool havia
proporcionado uma economia de divisas de US$ 12,5 bilhdes.

Este Gltimo valor aparece no Relatério Anual de 1987 da CENAL (1988).
Neste caso, sdo feitas duas estimativas da contribuicdo para a Balanca Comercial do
Proalcool. A primeira, que resultou no valor de US$ 12,5 bilhdes, obtida de acordo com o
critério descrito no paragrafo anterior. A segunda em que se considerava o valor das
exportacdes brasileiras de gasolina e de alcool entre 1976 e 1987, chegando-se a um valor
de US$ 8,6 bilhdes. Ambas as estimativas mostravam-se superiores aos investimentos totais
(publicos e privados) do Proéalcool, entre 1976 e 1987, na casa dos US$ 7,0 bilhdes.

“Na comparagdo com o valor da gasolina equivalente importada, a avaliacdo
da receita foi 78,9% maior que os investimentos, enquanto na comparagdo pelo valor das
exportacdes, o total de receitas foi superior em 23,0% ao total de investimentos. Tal
situacdo indica que, o balanco acumulado entre receitas e despesas da producédo de alcool é
nitidamente favoravel para o Pais, destacando-se, sobretudo, o periodo a partir de 1984,
quando o incremento registrado na producdo de alcool foi decorrente, sobretudo, de
investimentos realizados em anos anteriores”. (CENAL, 1988: 28)

Uma falha comum a essas estimativas é que consideravam que toda a
producdo de &lcool destinava-se ao consumo como combustivel. CARVALHO (1996)
apresentou um novo calculo, descontando o uso de alcool para outros fins que ndo o
carburante e estabeleceu que, entre 1976 e 89, a producdo de alcool fizera com que o Brasil
economizasse US$ 17,8 bilhdes (a precos de 1994). Contudo, essa estimativa, assim como
as anteriores, continua apresentando-se falha, ao supor (ainda que, implicitamente) que a
totalidade da gasolina produzida no Brasil era obtida de petréleo importado.

Outros autores apresentam visdo distinta. SEROA DA MOTTA (1986) diz
que a producdo de alcool hidratado ndo tinha conseguido reduzir em nada a importacdo de
petrdleo, cujo volume era estabelecido pela necessidade de oleo diesel. A contribuicdo da
producgdo de alcool as contas externas se daria tdo somente pela exportagdo da “sobra” de
gasolina. SEROA DA MOTTA & FERREIRA (1986) estimam a economia de divisas do
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Proalcool, até 1985, em US$ 3,0 bilhdes, aproximadamente 1/3 das estimativas anteriores
para 0 mesmo periodo.

Parece-nos que esses ultimos autores desconsideram a alteracdo no perfil de
craqueamento do petroleo que o Proalcool e também os investimentos em hidroeletricidade
propiciaram, diminuindo o consumo interno de gasolina e 6leo combustivel e permitindo
que, com menor volume de petrdleo se obtivesse a mesma quantidade de oOleo diesel.
Embora seja dificil de se precisar qual a contribuicdo do alcool para a alteragao do perfil do
craqueamento de petrdleo, posto que esse fato também dependeu do aumento da producéo
hidroelétrica, ndo se pode negar que ele tenha ocorrido.

Propomos uma outra estimativa para a contribuicdo do Proalcool quanto a
economia de divisas proporcionada ao Brasil. Tomando como base os dados apresentados
por CARVALHO (1996), ponderamos seus valores, ano a ano, pela percentagem de
importacdo de petroleo feita pelo pais. Chegamos a uma estimativa de economia de divisas
de US$ 11,1 bilhdes, cerca de 62,3% daquela apresentada por CARVALHO®. Se nossos
argumentos forem procedentes, podemos dizer que o Proalcool, entre 1976 e 89, contribuiu

com uma economia anual média de divisas de US$ 795,7 milhdes, a precos de 1994.

%1 Na tabela abaixo é mostrado como estimamos a contribuicdo do Proélcool para a economia de divisas, a
partir dos resultados apresentados por CARVALHO (1996).

TABELA - Reestimativa da contribuicdo para economia de divisas do Proélcool, milhdes de délares de
1994, 1976-89.

ANO ESTIMATIVA ECONOMIA % DE IMPORTACAO REESTIMATIVA DA
DE DIVISAS DE CARVALHO DE PETROLEO ECONOMIA DE DIVISAS

1976 43,9 83,1 36,5

1977 155,1 83,5 129,5

1978 4211 84,9 3575

1979 1.203,7 85,8 1.032,8

1980 1.307,1 82,7 1.081,0

1981 1.031,6 79,8 823,2

1982 1.327,0 75,4 1.000,5

1983 1.529,7 68,9 1.054,0

1984 1.693,3 58,5 990,6

1985 1.976,8 49,9 986,4

1986 1.697,7 51,2 867,7

1987 1.704,6 52,2 889,8

1988 1.5351 53,6 822,8

1989 2.1454 49,8 1.068,4
TOTAL 17.769,2 11.140,7

Fonte: CARVALHO (1986), Anexo 5.
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4.1.3. O peso do Proélcool nas contas publicas

No capitulo 3 descrevemos uma série de incentivos e subsidios concedidos
ao complexo sucroalcooleiro, que permitiram que seu crescimento produtivo e da
capacidade instalada, entre 1975 e 85, situasse-se bem acima do crescimento da economia
brasileira como um todo. Pds 1985, essa situacdo tendeu a se reverter, com 0 apoio
governamental diminuindo consideravelmente. Em parte, isso se deveu as dificuldades
fiscais brasileiras, em outra, a menores pressdes sobre as contas externas oriundas do
mercado do petréleo.

Consideremos, inicialmente, os aportes crediticios destinados as atividades
agricolas e industriais. Relatorio do TCU (1991) aponta que, da criacdo do Proalcool a
1989, foram investidos, em termos nominais, aproximadamente, US$ 7,1 bilhdes (US$ 10,5
bilhdes de 1990) na lavoura canavieira e na instalagdo, ampliacdo e reformas de usinas e
destilarias. Deste total, US$ 4,0 bilhdes (56,0%) foram financiados com recursos publicos e
US$ 3,1 bilhdes (44,0%) originaram-se dos recursos empresariais. O relatério aponta
também que, a partir de 1985, “os financiamentos realizados no Proalcool, com recursos
publicos, representam exclusivamente investimentos no setor agricola, feitos através das
linhas de crédito existentes na Carteira de Crédito Agricola do Banco do Brasil e de bancos
comerciais”. (TCU, 1991:4)

A Tabela 4.5 mostra que os investimentos publicos do Proalcool atingiram
0s maiores valores em 1980 e 1981, tendo neste ano passado de US$ 1,0 bilhdo. Entre 1982
e 84, os investimentos publicos foram menores, mas ainda significativos, na casa dos US$
400,0 milhdes/ano. Ja os investimentos privados tenderam a crescer entre 1982 e 84, na
comparacdo com 1981. A situacdo mudou totalmente, a partir de 1985, com o0s
investimentos publicos despencando até serem zerados, em 1989. De forma menos dréastica
e com excecdo de 1987, os investimentos privados também cairam, a partir de 1985. O
aumento dos investimentos privados em 1987 se deveu ao elevado nimero de projetos
enquadrados em 1986, ano do Plano Cruzado, em que se registrou grande crescimento do
consumo interno de combustiveis.

De 1976 a 1981, o Governo Federal garantiu mais de 70% dos investimentos

do Proéalcool. De 1982 a 1985, a contribuicdo publica esteve na casa dos 40%. Depois de
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1986, os baixos investimentos que ocorreram foram bancados, em sua grande maioria, por

capitais privados®.

TABELA 4.5 - Investimentos no Proalcool, 1976 e 1989, em milhdes de délares.

Recursos
Ano Publicos Privados Total
Valor Porcentagem Valor Porcentagem Valor
1976 80,6 70,9 33,1 29,1 113,7
1977 281,3 74,4 96,8 25,6 378,1
1978 205,2 72,6 77,5 27,4 282,7
1979 198,8 81,0 46,6 19,0 2454
1980 688,3 77,9 195,5 22,1 883,6
1981 1.170,0 715 466,4 28,5 1.636,4
1982 395,5 44,6 491,2 55,4 886,7
1983 406,2 46,8 461,8 53,2 868,0
1984 4423 39,1 689,0 60,9 1.131,3
1985 66,2 43,0 87,7 57,0 153,9
1986 24,4 28,8 60,2 71,2 84,6
1987 8,4 2,6 313,2 97,4 321,6
1988 0,4 0,5 73,4 99,5 73,8
1989 - - 24,8 100,0 24,8
TOTAL 3.967,6 56,0 3.117,0 44,0 7.084,6

Fonte: TCU, 1991:49.

Além do menor aporte de recursos, as condi¢Bes de financiamento ficaram
menos favoraveis, pos 1985. BACCARIN (1994) estima que, decorrente da préatica de se
cobrar juros abaixo da taxa da inflacdo, os créditos industriais do Proalcool embutiram, em
média, uma taxa de subsidio de 63%, até 1985, enquanto que os créditos rurais contaram
com subsidio médio de 47%. A partir de 1985, os financiamentos realizados, “passaram a
exigir o pagamento integral da corregdo monetéria mais taxas de juros reais em todos 0s
estados, com excecdo daqueles localizados nas areas da SUDAM, SUDENE, Espirito Santo
e Vale do Jequitinhonha (MG), onde os encargos correspondiam a 85% das OTN’s mais
5% de juros ao ano”. (TCU, 1991:3)

%2 Qutras fontes apresentam dados sobre a participagdo ptblica e privada no financiamento do Proélcool. Para
COPERSUCAR (1989), até 1987/88, 661 projetos foram enquadrados no programa, com capacidade
produtiva de 16 bilhGes de litros/safra. 262 desses projetos, com capacidade de 7 bilhGes de litros/safra, foram
financiados exclusivamente com recursos privados. Os outros, com capacidade produtiva de 9 bilhdes de
litros/safra, contaram com financiamento do Proalcool, em cerca de 74% de seus gastos. BERTELLI (1992)
estima que, entre 1975 a 1989, foram investidos US$ 10,5 bilhdes (em valores de 1990) no Proalcool, 56%
resultantes de financiamentos governamentais e 44% da iniciativa privada.
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Utilizando-se os dados do TCU (1991) e de BACCARIN (1994), podemos
dizer que, em seus nove anos iniciais, o Proalcool foi contemplado com US$ 3.868,2
milhdes de créditos pablicos, média de US$ 429,8 milhdes por ano, com subsidios medios
acima de 50%, resultando em gasto publico liquido por volta de US$ 240,0 milhdes anuais.
O valor ¢ consideravel, especialmente por se destinar a um Unico complexo produtivo.
Parece-nos, contudo, que a pressdo desses gastos sobre as financgas publicas (ainda que
combalidas) seria insuficiente para se justificar a decisdo de se diminuir os aportes e 0s
subsidios crediticios governamentais ap6s 1985.

Acontece que outros fatores, ja discutidos anteriormente, também
contribuiram para isso. Primeiramente, o fato de se ter uma capacidade produtiva instalada
do complexo sucroalcooleiro, em 1985, bem acima da producdo efetiva®, levando a que,
até mesmo representantes dos empresarios recomendassem cautela em novos
investimentos. Em segundo lugar, em decorréncia das condi¢fes mais favoraveis
prevalecentes no mercado de petroleo, reforcando as pressdes contrérias da Petrobrés ao
aumento das “sobras” de gasolina para exportacdo, o que ocorreria como conseqiéncia de
um crescimento da capacidade produtiva e da producéo de alcool carburante. Em terceiro
lugar, deve-se considerar que, a partir de 1984, houve uma diminuicdo generalizada dos
subsidios da politica de crédito rural como um todo, o que limitava a manutencdo de uma
situacdo muito privilegiada para a lavoura canavieira.

Por si s@, a diminuicdo dos créditos publicos de investimento do Proalcool
ndo levaria, necessariamente, a uma estagnacgdo produtiva, no periodo 1985 e 1990, posto
que havia capacidade ociosa suficiente para garantir que a producdo continuasse crescendo,
sem a necessidade de novos investimentos industriais. Entretanto, ap6s 1985, outra politica
publica de sustentacdo do complexo, que era o subsidio do preco do alcool carburante
sofreu também uma inflexdo, resultando em condi¢cdes menos propicias aos empresarios

sucroalcooleiros e afetando a producéo do complexo.

%% O Relatério do TCU (1991) aponta uma capacidade instalada de 15,2 bilhdes de litros de &lcool/safra, para
uma producdo efetiva de 11,5 bilhdes de litros de alcool/safra, entre 1985 e 89, o que significava uma
capacidade ociosa de 25%.
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“Uma analise dos precos médios aos produtores mostra que no primeiro
semestre de 1990 eles foram inferiores em 43,2% no caso do aglcar e em 41,7% no caso do
alcool, em relacdo aos precos médios prevalecentes em 1985”. (COPERSUCAR, 1990: 9)
Essa queda, como se vera, foi proporcionalmente maior que a reducdo dos custos médios do
complexo.

Os empresérios sucroalcooleiro chegaram a promover uma acdo judicial,
para que se cumprisse a Lei 4.870/65, com respeito a fixacdo dos precos da cana-de-agUcar,
do acUcar e do alcool em conformidade com seus custos de produgdo. Houve uma sentenca
favoravel aos empresarios e, em outubro de 1989, estabeleceu-se com o Governo Federal
um acordo denominado “Acordo de Pontos Basicos para a Conducgédo da Politica de Precos
do Setor Sucroalcooleiro”, prevendo-se a compatibilizacdo entre precos e custos de
producdo. O ndo cumprimento desse acordo fez com que 0s empresarios entrassem com
nova acdo judicial, igualmente vitoriosa e igualmente ndo cumprida.

Representantes da Sociedade dos Produtores de Acucar e do Alcool
(SOPRAL), em depoimento junto a Subcomissdo Especial para Exame da Situacdo do
Setor Sucroalcooleiro Brasileiro da Camara dos Deputados, apresentaram dados mostrando
que, entre as safras de 1985/86 e 1989/90, a politica desfavoravel de fixacdo dos pregos ao
complexo sucroalcooleiro resultara em prejuizo de US$ 4,2 bilhdes (precos de fevereiro de
1991) na comercializagdo da cana-de-aglcar e de US$ 3,1 bilhdes na venda de alcool
carburante®*. (COMISSAO DE ECONOMIA, INDUSTRIA E COMERCIO, 1991).

Embora possa haver exageros nesses dados de prejuizo, os mesmos refletem
a inflexdo da politica oficial de pregos para o complexo sucroalcooleiro. A Tabela 4.6
mostra que, de 1976 a 1985, o preco do alcool, embora com tendéncia de queda, foi fixado
em valores compativeis (normalmente, um pouco acima) com o custo de producdo
estimado (também com tendéncia de queda) pela Fundacéo Getulio Vargas (RJ). De 1986
em diante, contudo, os precos passaram a ser fixados bem abaixo do custo, com excecédo de
1987.

% O prejuizo bruto na comercializacdo do alcool, nas contas da SOPRAL, foi de US$ 7,3 bilhdes. Desse
valor, descontamos os US$ 4,2 bilhGes de prejuizo na comercializagdo da cana-de-agucar, obtendo-se US$ 3,1
bilhdes de prejuizo liquido na venda de alcool.
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“O que pode ser notado é que até 1985 a politica de precos tinha uma certa

estabilidade e compatibilidade com os custos de producéo e permitia uma remuneragéo para

o capital investido na atividade ligeiramente acima do minimo requerido de 6% a. a. A

partir de 1986, devido a drastica reducdo dos precos do petrdleo no mercado internacional e

também devido ao inicio do governo da Nova Republica, que aparentemente ndo tinha mais

compromissos com as politicas publicas dos governos anteriores, 0s pregos praticados para

as tarifas pablicas em geral, e em particular para o alcool combustivel, passaram a ser

irrealistas em termos dos custos de producdo”. (BORGES, 1992: 167)

TABELA 4.6 — Evolug&o do Preco e Custo do Alcool e do Preco Médio dos Derivados
de Petroleo, em US$/barril de 1988, 1976 -1990.

Preco Custo Preco
Ano Alcool Alcool Médio 1/2 (%) | 1-3/3 (%) | 2-3/3 (%)
1) (2) Der. (3)
1976 75 75 31 100,0 1419 1419
1977 69 73 31 94,5 1225 135,5
1978 72 71 30 101,4 140,0 136,7
1979 74 70 35 105,7 1114 100,0
1980 70 68 51 102,9 37,3 33,3
1981 73 66 54 110,6 35,2 22,2
1982 71 64 48 110,9 47,9 33,3
1983 62 63 43 98,4 44,2 46,5
1984 61 61 40 100,0 53,0 52,5
1985 62 59 38 105,1 63,2 55,3
1986 49 58 20 84,5 145,0 190,0
1987 53 56 24 94,6 120,8 133,3
1988 44 54 20 81,5 120,0 170,0
1989 37 52 21 71,1 76,2 147,6
1990 34 51 25 66,7 36,0 104,0

Fonte: BORGES, 1992.

A queda observada, em todo o periodo, no custo de producdo do &lcool,

esteve associada a ganhos em sua produtividade (medida em litros de alcool obtidos por

hectare de cana-de-acUcar plantada). Entre a safra 1976/77 e a de 1989/90, essa

produtividade aumentou a uma taxa média de 4,6% ao ano, no Centro-Sul, 0,5% a. a., no
Norte-Nordeste e 3,3% a. a., no Brasil como um todo (COMISSAO DE ECONOMIA,
INDUSTRIA E COMERCIO, 1991). Os precos do &lcool se defasaram, depois de 1985,




131

por que foram reduzidos em taxas superiores aos ganhos de produtividade e a reducdo dos
custos do complexo (ANNICCHINO, 1989; CARVALHO, 1996)35.

Além de precos menos favoraveis, o governo estendeu o periodo de compra
do &lcool junto aos usineiros, de 6 para 9 meses, inicialmente, e depois para 12 meses.
Dessa forma, a estocagem do alcool em sua entressafra, passou a ter seu custo bancado
pelos proprios empresarios sucroalcooleiros e ndo mais pela Petrobras, como ocorria
anteriormente.

Se a nova politica de pregos do alcool se desvinculava de seu custo de
producdo, isso ndo se constituia, obrigatoriamente, em manifestacdo de irracionalidade,
considerando-se que se tratava de um preco administrado. Mesmo que se contrariassem 0s
interesses dos empresarios sucroalcooleiros, esse fato encontrava sua justificativa, ao se
considerar a influéncia que outros fatores, como a intencdo de se reduzir subsidios e as
pressdes sobre as contas pablicas e a queda continuada no prego de petréleo, tiveram sobre
as decisOes governamentais e, portanto, convergia para o atendimento de outros interesses
econdmicos e sociais.

A partir de 1981, os resultados econémicos da comercializa¢do do alcool,
cuja responsabilidade era da Petrobrés, passaram a ser contabilizados na chamada Conta-
Alcool, que apurava todos 0s custos e as receitas incidentes na comercializagio e
estocagem de alcool carburante. Era comum que na venda de alcool anidro, com preco ao
consumidor igual ao da gasolina, a estatal conseguisse obter valores acima daqueles pagos
para a compra do produto junto aos usineiros, resultando em superavit. Ja a venda do alcool
hidratado, com preco ao consumidor em mais de 25% inferior ao da gasolina, tendia a ser
deficitaria. Assim, em 1986, a venda de alcool anidro resultou em um superavit de CZ$ 1,3

% A fixacdo dos precos do complexo abaixo do custo estimado era reconhecida em Oficio n. 05/07/87 do
Presidente do 1AA, conforme citagdo de COSTA (2003:127): “os precos da cana-de-agucar, do agucar e do
alcool séo fixados administrativamente, mediante atos que substituem a resultante da livre agdo das forgas de
mercado. Por esse motivo, 0s precos tém se constituido no ponto de permanente friccdo entre o governo e o
empresariado, fenémeno que se torna mais agudo nas épocas em que a inflacdo se exacerba, em virtude de o
impacto inflacionario que deriva dos precos daqueles produtos se contrapor a necessidade do estabelecimento
de uma adequada remuneragdo aos produtores. A maior intensidade do processo inflacionario observada nos
altimos anos, explica a adogéo, pelo governo, de uma politica de precos mais restritiva para os produtos sobre
0s quais mantém controle absoluto. Explica-se, deste modo, o fato de os precos fixados para os produtos
sucroalcooleiros, nos dltimos anos, situarem-se abaixo das indicagdes resultantes dos levantamentos de
custos, realizados pela Fundagdo Getulio Vargas em consequiéncia de contrato firmado com esse Instituto”.
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bilhdo e a do alcool hidratado, em déficit de CZ$ 5,5 bilhdes, com saldo negativo de CZ$
4,2 bilhdes, bancados pela Petrobras (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 1986).

Entre dezembro de 1981 e maio de 1990, a Petrobras estimava que a Conta-
Alcool resultara em um prejuizo préprio de US$ 606,0 milhdes, mais US$ 425,0 milhdes
bancados com transferéncia do Tesouro Nacional, portanto, um prejuizo publico total de
US$ 1.011,0 milhdes. Para os auditores do TCU, esse prejuizo fora menor, na casa de US$
811,5 milhdes. Considerando-se um periodo maior, desde 1976 (embora 0s registros
iniciais fossem menos precisos e, formalmente, a Conta-Alcool ndo existisse),
representantes da SOPRAL estimavam um déficit ainda menor até maio de 1990, em torno
de US$ 62,4 milhdes (TCU, 1991).

Mesmo que correto, esse Ultimo valor, com forte significado historico, perdia
muito de sua expressividade, diante do agravamento conjuntural do déficit da Conta-
Alcool, ocorrido a partir de 1987 e reconhecido pelas fontes citadas e outras (COMISSAO
DE ECONOMIA, INDUSTRIA E COMERCIO, 1991; ABREU, 1996). Além disso, se 0s
precos do alcool tivessem sido reajustados, a partir de 1985, de acordo com as
reivindicaces dos empresarios sucroalcooleiros, os déficits publicos na comercializagdo do
alcool teriam alcangado valores muito mais dificeis de serem sustentados, diante de uma
altissima taxa de inflacdo e da precaria situacao fiscal vivida pelo governo.

De 1976 a 1990, o alcool combustivel ndo conseguiu reducdo de custos
suficiente para torna-lo competitivo com os custos médios dos derivados de petroleo. “Aos
niveis de 31/08/90, o custo de aquisi¢do do barril de alcool, junto aos produtores, era da
ordem de US$ 47,00, enquanto que o custo médio da gasolina ex-refinaria situava-se em
torno de US$ 22,00/barril. Contudo, considerando que a defasagem cambial verificada a
época era de 15%, o custo da gasolina seria elevado para US$ 25,30/barril. Os custos de
distribuicdo do &lcool também sdo superiores aos da gasolina, fazendo do &lcool um
combustivel competitivo com a gasolina, apenas quando o preco do barril do petroleo se
situar acima de US$ 37,00 (ou US$ 33,00 se considerada a defasagem cambial)”. (TCU,
1991: 107)

Um comentario merece ser feito em relacdo a essa citacdo. Comparava-se

preco do alcool com custo de gasolina, o que tendia a acentuar a falta de competitividade
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do alcool. Ja foi visto, anteriormente, que a gasolina tinha seu pre¢o fixado muito acima de
seu custo de producdo, para que se compensassem precos bem menores de outros derivados
do petréleo. Sendo assim, embora se possa reconhecer que, em 1990, o alcool mostrava-se
muito pouco competitivo em relacdo ao custo médio dos derivados de petréleo, em relacéo
ao preco da gasolina essa situagcdo era menos drastica.

Alguns autores, como BORGES (1992) e CARVALHO (1996),
apresentavam numeros indicando que a gasolina brasileira era, relativamente, pouco taxada
e barata, em termos mundiais. Comparando precos praticados em 42 paises, BORGES
(1992) mostrava que o pre¢o da gasolina brasileira ao consumidor era de US$ 85,00/barril,
contra uma média mundial de US$ 100,00. Vinte e seis paises tinham gasolina mais cara e
quinze mais barata que a brasileira. Implicita ou explicitamente, recomendava-se, para 0
alcool tornar-se mais competitivo, a elevacdo da taxacdo e do preco da gasolina.
Evidentemente, a concretizagdo disso ficava bastante restringida diante do alto processo
inflacionério nacional, constatado na época.

Para analisarmos como evoluiu a competitividade do alcool em relagdo ao
petrdleo nos 15 anos iniciais do Proalcool, voltemos a Tabela 4.6. De 1976 e 79, o custo do
alcool, bem como seu preco, representou mais do que o dobro do preco médio dos
derivados de petr6leo. No periodo 1980 a 1985, como decorréncia da elevacdo real do
preco internacional do petroleo, foi quando o &lcool se mostrou mais competitivo, com seus
custos situando-se entre 22,2% e 55,3% acima do preco médio dos derivados do petroleo.
Provavelmente, nesta fase, o alcool apresentou-se competitivo com a gasolina, o que, de
certa forma, é confirmado pelo fato de que a Conta-Alcool tendeu a se mostrar
superavitaria na mesma época.

A queda no preco do petréleo, que ja vinha se observando ao longo da
década de 1980, se acentuou em 1986 (vide Gréafico 4.1), permanecendo em patamares
baixos desde entdo. Com isso, a competitividade do alcool foi sensivelmente reduzida, com
seu custo de produgéo voltando a ser mais do que o dobro do preco médio dos derivados de
petrdleo, chegando a ser quase o triplo em 1986 e 1988. Diferentemente dos anos
anteriores, a partir de 1986, o preco do alcool foi reajustado de forma que ndo conseguiu

mais cobrir seus custos de produgdo.



134

Na prética, a reducdo do preco do alcool foi possivel por que o preco de sua
matéria-prima, a cana-de-acucar, foi fixado bem abaixo de seu custo de produgdo. Em
agosto de 1990, o preco da cana-de-acucar correspondia a 50,3% de seu custo para Centro-
Sul, 40,9% para o Rio de Janeiro e 44,5% para o Norte-Nordeste (TCU, 1991: 55). Como
consequiéncia, “a area plantada com cana-de-agtcar tem se reduzido nos ultimos anos, com
perda de 400.000 hectares e conseqlientemente reducdo da oferta da matéria-prima do
alcool”. (TCU, 1991: 105)

O reflexo imediato da politica de pregos reduzidos para o alcool foi a
estagnacdo da sua producdo, que ndo conseguiu acompanhar a elevagdo de seu consumo,
levando a um déficit no fornecimento do produto, em 1989, de 1,2 bilhdo de litros e, em
1990, de 1,7 bilhdo de litros. Caracterizava-se, assim, uma forte crise no abastecimento de
alcool, desestimulando a venda de carros a alcool.

Vérias medidas foram adotadas para tentar compensar a falta de oferta
interna de &lcool. Entre 1989 e 1990, reduziu-se o teor de alcool anidro na gasolina, de 22%
para 18%, e, depois, para 12%. Chegou a se aprovar a adi¢do de 5% de gasolina no alcool,
em agosto de 1989. Como essas medidas foram insuficientes, acabou sendo necessaria a
importacdo de metanol e etanol, dos EUA e da Europa (COPERSUCAR, 1990: 46).

Em poucos anos (de 1985 a 1990), o alcool passava de uma situacdo em que
parecia haver uma super-oferta setorial, levando, inclusive, representantes dos empresarios
sucroalcooleiros a recomendarem menores niveis de investimento, para outra, totalmente
diversa, onde se constatava a falta do produto. Estabelecia-se um verdadeiro paradoxo no
mercado de combustiveis liquidos automotivos, refletindo as indefini¢bes e as incorrecdes
de planejamento daquele momento®®. Ao mesmo tempo que, o Brasil exportava gasolina a

precos abaixo daqueles praticados no mercado interno, via-se obrigado, de uma hora para

% A politica energética da década de 1980, inicialmente, baseou-se no alto nivel de preco do barril de petréleo
e na expectativa de seu crescimento real, em torno de 3% ao ano. Ndo houve suficiente agilidade para que a
politica energética se adaptasse rapidamente a uma outra realidade, a do petréleo mais barato. “Os
desequilibrios correntes no setor petréleo originam-se, portanto, na manutencao das diretrizes tragcadas em
fungdo das expectativas prevalecentes por ocasido da segunda escalada do preco do petréleo. No entanto, o
desenrolar dos acontecimentos, tanto nacionais quanto internacionais, alterou as expectativas basicas daquela
politica. A principal variavel - preco internacional do petr6leo - seguiu uma trajetéria descendente, e ndo
ascendente como esperado. As expectativas hoje sdo de continuidade de oferta abundante e pressdes baixistas
nos precos”. (CECHIN, MOITA & FRANCO, 1988: 14)
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outra, a importar alcool de outros paises, inclusive metanol, que impunha maiores
dificuldades de manipulagéo, dada sua toxicidade.

Do lado dos incentivos aos usuarios de carro a &lcool, havia-se mantida a
recolhimento favorecido do Imposto de Produtos Industrializados (IPI) e do Imposto de
Veiculos Automotores (IPVA) para os veiculos a alcool, mas diminuiu-se o diferencial do
preco ao consumidor do alcool hidratado em relacéo & gasolina, de 35% para 25%>’. Junto
com a falta de alcool nos postos de combustivel, esses fatores fizeram com que o patamar
de participacdo dos carros a alcool no total de automoveis novos vendidos passasse de um
valor préximo a 90%, entre 1983 e 88, para 52,5%, em 1989 e, apenas 11,6%, em 1990
(COMISSAO DE ECONOMIA, INDUSTRIA E COMERCIO, 1991).

4.2. Indicadores de Estrutura Produtiva, Producdo e Consumo do

Complexo Sucroalcooleiro

4.2.1. Estrutura produtiva

A andlise nesta subsecdo foi prejudicada pela auséncia de algumas
informac0es estatisticas, seja pela interrupcdo de publicacbes, como o Relatério Anual da
CENAL, suspenso a partir de 1989, seja pela dificuldade de ser localizada, como foi o caso
do Boletim de Safra do IAA de 1989/90.

A Tabela 4.7 revela que apenas 8 destilarias com capacidade conjunta de
produzir 166,3 milhdes de litros/safra foram enquadradas no Proalcool, em 1986. Ja em
1987, constatou-se um grande crescimento no numero de destilarias enquadradas no
Proalcool, atingindo-se 101 unidades, com capacidade de producédo de 2.126,8 milhGes de
litros/safra. Em nenhum ano anterior, tantas destilarias tinham sido enquadradas no
Programa e, apenas em 1980, a capacidade produtiva autorizada mostrava-se maior que em
1987.

%7 Com os pregos referenciados em barril equivalente de petréleo, a relagdo entre preco de gasolina e preco de
alcool passou de um valor igual a 1,0, em 1986 e 87, para 0,9, entre 1988 e 90 (MME, 1999: 87).
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“O ano de 1987 foi caracterizado por um elevado nimero de enquadramento
de projetos, que aumentou significativamente a capacidade de producéo, principalmente no
primeiro semestre do ano, como conseqliéncia da implantacdo do Plano Cruzado em 1986,
que elevou consideravelmente a demanda, indicando a necessidade de aumento da oferta de
alcool”. (CENAL, 1988:7)

TABELA 4.7 — Evolugcdo do Numero e da Capacidade Produtiva dos Projetos
Enquadrados no Proélcool, 1986-87.

Numero de Projetos Enquadrados | Capacidade Produtiva de Alcool
Ano no Proélcool (Milhdes de Litros/Safra)
No Ano Acumulado (1) No Ano Acumulado (1)
1986 8 560 166,3 13.881,8
1987 101 661 2.126,8 16.008,6

Fonte: dados basicos de CENAL, 1988.

(1) Acumulado desde 1975. Os dados dessa tabela, baseada no Relatério Anual de 1987,
ndo sdo totalmente compativeis com os da Tabela 3.1, baseada no Relatério Anual de 1985.
H& uma diferenca de 8 destilarias enquadradas até 1985, entre um e outro Relatorio.

Embora ndo se tenham dados para, diretamente, afirmar que o nimero de
enquadramento de destilarias no Proalcool arrefeceu pds 1987, de forma indireta, pode-se
assumir esse fato. Os dados da Tabela 4.5, por exemplo, mostram que 0s investimentos no
Proalcool em 1988 e 1989 foram bem menores que os de 1987 e até menores que os de
1986, cujo valor ja havia sido muito baixo. Portanto, sem muito risco de erro, pode-se dizer
que, entre 1986 e 1989, o numero de destilarias enquadradas no Proéalcool tendeu a cair,
com excecao de 1987, que foi atipico®.

As destilarias enquadradas no Proalcool em 1986 e 1987 ndo contaram com
recursos publicos para seus investimentos, foram bancadas exclusivamente com recursos
dos proprios grupos empresariais. Praticamente, dividiam-se igualmente entre autbnomas e
anexas (CENAL, 1988).

A andlise da participacdo dos tipos de agroindustrias sucroalcooleiras no

namero e no equivalente produto do complexo foi prejudicada por ndo se contar com o

%8 Embora ndo haja um registro que a comprove, pode-se levantar a suposicéo de que um grande niimero de
destilarias enquadradas em 1987 ndo tenha-se efetivado na prética, ficando apenas na intengdo revelada nos
trAmites burocraticos junto a CENAL.
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Boletim de Safra IAA 1989/90, nem em sua versdo impressa no Diario Oficial da Unido
(DOU). Alternativamente, utilizaram-se informagdes publicadas no DOU, de 5/9/1990,
referentes a Portaria n. 1 da Secretaria de Desenvolvimento Regional, que encampou
atividades do IAA, guando de sua extingdo (vide capitulo 5, item 5.3.3). Nesta publicacéo,
era estabelecida a distribuicéo inicial das produgdes de agucar e de alcool da safra 1990/91,
pelas usinas e destilarias das Regides Centro-Sul e Norte-Nordeste.

Duas precaucfes devem ser tomadas quanto a essa analise. Primeiro, se
estendeu em um ano o periodo considerado, cujo final passou de 1989/90 para 1990/91.
Segundo, as informacBes de cada unidade agroindustrial ndo se referem a producédo
efetivamente obtida, mas sim a sua previsdo inicial.

Levando-se isso em conta, a Tabela 4.8 mostra que o nUumero e a
participacdo das usinas (sem destilaria anexa) no total de agroindustrias sucroalcooleiras
cairam entre a safra 1984/85 e 1990/91. As usinas com destilaria anexa apresentaram um
pequeno crescimento em seu nimero, com queda em sua participagdo. Ao mesmo tempo,
aumentou em 29 o numero de destilarias autbnomas, entre 1984/85 e 1990/91, e sua
participacdo no nimero de unidades agroindustriais do complexo passou de 45,6% para
49,7%, no mesmo periodo. Diga-se de passagem, que este crescimento foi bem menos
expressivo do que aquele observado entre 1974/75 e 1984/85.

TABELA 4.8 - Tipo de Unidade Agroindustrial do Complexo Sucroalcooleiro, Safras
1984/85 e 1990/91.

Tipo i Safra 1984/85 i Safra 1990/1991
NUmero Porcentagem NUmero Porcentagem
Usina 38 10,4 30 7,6
Usina + Anexa 161 440 168 42,6
Destilaria Autbnoma 167 45,6 196 49,7
Total 366 100,0 394 100,0

Fonte: dados basicos de IAA, 1985; DOU, 5/9/1990.

Quanto a participacdo de cada tipo de agroinddstria na producdo do
complexo, observa-se pela Tabela 4.9, que as usinas (com ou sem destilarias anexas)
perderam participacdo para as destilarias autbnomas, entre as safras de 1984/85 e 1990/91.
As maiores unidades, em média, continuaram sendo as usinas com destilarias anexas, sendo

que, em 1990/91, sua producdo media foi de 95,9 mil toneladas de equivalente produto. As
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usinas sem destilarias apresentaram um tamanho médio relativamente pequeno e levemente
decrescente. Ja as destilarias autbnomas apresentaram pequeno crescimento em seu
tamanho médio. Contudo, em 1990/1991, seu tamanho médio continuava sendo igual a
aproximadamente 1/3 do tamanho médio das usinas com destilarias anexas, que se

constituiam nas grandes empresas do complexo.

TABELA 4.9 - Participacdo dos Tipos de Unidades Agroindustriais na Producédo do

Complexo Sucroalcooleiro, em Equivalente Produto, Safras 1984/85 e 1990/91.

Safra 1984/85 Safra 1990/91
Tipo Eq. Prod. % Eq. Prod. Eq. Prod. % | Eq. Prod.
(mil t aclcar) Médio | (mil t acUcar) Médio
Usina 1.159,1 54 30,5 904,2 3.9 30,1
Us. + Anexa 15.454,9 72,0 96,0 16.110,9 68,7 95,9
Destil. Aut. 4.851,1 22,6 29,0 6.419,5 27,4 32,8
Total 21.465,2 100,0 58,6 23.433,0 100,0 59,5

Fonte: dados béasicos de IAA, 1985; DOU, 5/9/1990.

E interessante comparar o crescimento da estrutura industrial sucroalcooleira
entre o periodo 1974/75 e 1984/85 e 0 de 1984/85 e 1990/91. Nos dez anos do primeiro
periodo (vide Tabelas 3.4 e 3.5 do item 3.4.1) 0 nimero de agroindustrias cresceu em 141
unidades, com sua produgdo (medida em Equivalente Produto) passando de 7.572,9 mil
toneladas de acucar equivalente, em 1974/75, para 21.465,2 mil toneladas de acUcar
equivalente, em 1984/85. Na mesma época, a capacidade produtiva média saltou de 33,7
mil para 58,6 mil toneladas de acUcar equivalente/ano.

O dinamismo nos seis anos do segundo periodo foi bem menor. Cresceu em
apenas 28 agroinddstrias o numero de unidades produtivas sucroalcooleiras. A producao
passou de 21.465,2 mil toneladas de acgucar equivalente para 23.433,0 toneladas e a
capacidade média produtiva foi de 58,6 mil para 59,5 mil toneladas de acucar
equivalente/ano, entre 1984/85 e 1990/91.

4.2.2. Producéo

Na Tabela 4.10 evidencia-se que o crescimento da area de lavoura canavieira
foi pequeno, entre 1985 e 1990. Em relacdo a 1984/85, a safra de 1989/90 foi apenas 9,7%
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maior. A partir de 1986/87 pode se observar uma estagnacdo da area colhida com cana-de-
acucar no Brasil. O crescimento da produgdo de cana-de-acucar foi ainda menor, somente
de 6,3%, entre 1984/85 e 1989/90, o que parece indicar uma diminuicao nos tratos culturais
e no uso de insumos na lavoura canavieira. Como consequéncia, o seu rendimento cultural,
que vinha crescendo nos 10 primeiros anos do Proalcool, tendeu a se estagnar ou até
apresentar uma pequena reducéo, entre 1984/85 e 1989/90.

TABELA 4.10 — Area Colhida, Producéo e Rendimento Cultural da Cana-de-Acucar
no Brasil, entre 1984/85 e 1989/90.

Safra _ Area' _ _ Producéo _ R_endimento C’:ult_ural
Mil ha Indice* Milhdes t Indice* | Mil Kg/ha | Indice*
1984/85 3.9121 206 2472 270 63,2 131
1985/86 3.951,8 208 239,2 262 60,5 126
1986/87 4.308,7 227 268,5 294 62,3 130
1987/88 41174 217 258,4 283 62,8 131
1988/89 4.075,8 215 252,6 276 62,0 129
1989/90 4.287,6 226 262,7 287 61,3 127

Fonte: Anexo 1.
* Base 100, safra 1974/75

Comentamos anteriormente que, nos anos de 1989 e 1990, o Brasil conviveu
com crise no abastecimento de alcool combustivel. Esse problema ndo pode ser associado
ao aumento na producédo de agucar, pelo menos no periodo ora em analise. A Tabela 4.11
mostra que a producdo de acglcar no pais passou de 8.849 mil toneladas, em 1984/85, para
7.214 mil toneladas, em 1989/90, decréscimo consideravel.

TABELA 4.11 — Produc&o de Alcool Hidratado, Anidro e Total e de Agticar no Brasil,
1984/85 a 1989/90.

Alcool Hidratado | Alcool Anidro Alcool Total Aclicar

Safra = Tindice* | Milh. 1 | indice™ | Milh. 1 | indice* | Milt | indice®

1984/85| 7.150 1.750 2.102 971 9.252 1.480 8.849 132

1985/86| 8.612 2.108 3.208 1482 | 11.820 | 1.891 7.819 116

1986/87| 8.338 2.041 2.168 1.001 | 10.506 | 1.681 8.152 121

1987/88| 9.474 2.319 1.983 916 11457 | 1.833 7.983 119

1988/89| 9.978 2.443 1.726 797 11.704 | 1.873 8.070 120

1989/90| 10.557 | 2.584 1.341 619 11.898 | 1.904 7.214 107

Fonte: Anexos 2 e 3.
* Base 100, safra 1974/75.
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Quanto a producdo de alcool total, observa-se que a mesma apresentou uma
forte tendéncia a se estagnar, a partir da safra 1985/86, apenas 0,7% inferior a producédo de
1989/90. A producdo de alcool anidro diminuiu a partir de 1985/86, fato provavelmente
associado a “sobra” de gasolina nas refinarias brasileiras e a necessidade de se aumentar a
producdo de alcool hidratado. Aliés, esta producdo cresceu 22,6%, entre 1985/85 e
1989/90, o que foi insuficiente para acompanhar o crescimento do consumo dos carros
movidos a alcool, de maneira que ndo se conseguiu evitar a crise de abastecimento do
combustivel ja relatada, ocorrida nos anos 1989 e 1990.

Em 1989/90, o éalcool continuava a ocupar o papel predominante no
complexo sucroalcooleiro, representando 66% da sua producédo total. Enquanto isso, a
participacdo do agucar resumia-se a 34% do produto sucroalcooleiro.

Ao se comparar, através da Tabela 4.12, a dindmica do complexo
sucroalcooleiro com a dindmica da economia como um todo ou com a do setor agricola,
percebe-se uma realidade bastante diferenciada do que se observara nos 10 primeiros anos
do Proalcool.

TABELA 4.12 — Crescimento Percentual e Taxa Geométrica de Crescimento dos
Produtos Sucroalcooleiros, do PIB e do PIB Agricola, 1985-1990.

Item Crescimento Percentual Taxa de Crescimento
Producéo de Cana 6,3 1,2
Producéo de Alcool 28,6 5,2
Producdo de Acucar -18,0 -3,9
Producéo Equiv. Produto 9,6 1,9
PIB 9,1 1,8
PIB Agricola 6,6 1,3

Fonte: Tabelas anteriores, Conjuntura Econémica, out. 2001.

Entre 1974/75 e 1984/85, as taxas de crescimento do complexo
sucroalcooleiro foram significativamente superiores as do PIB e do PIB Agricola. Entre
1984/85 e 1989/90, entretanto, observa-se que a taxa de crescimento do Equivalente
Produto do Complexo, na casa de 1,9% ao ano, esteve muita proxima da taxa de
crescimento do PIB, que foi de 1,8% ao ano. A taxa de crescimento da producdo da cana-
de-acucar, de 1,2% ao ano, foi ligeiramente inferior & taxa de crescimento do PIB Agricola,

de 1,3% ao ano. O aglcar, por sua vez, mostrou uma taxa negativa de crescimento,
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equivalente a -3,9% ao ano, enquanto o alcool crescia a taxa de 5,2% ao ano. Deve-se,
contudo, considerar neste caso, como mostra a Tabela 4.11, que este crescimento
concentrou-se, quase que exclusivamente, entre as safras de 1984/85 e 1985/86. A partir

dessa Ultima, a producéo de alcool, praticamente, se estagnou.

4.2.3. Distribuicao geogréafica da producéo

A Tabela 4.13 revela que ndo houve, praticamente, mudanca na participagdo
das duas grandes regides consideradas (Norte-Nordeste e Centro-Sul), quanto a producao
de cana-de-acUcar, entre as safras de 1984/85 e 1989/90. J& na producdo medida pelo
equivalente produto, continuou-se observando uma transferéncia relativa de participacdo da
Regido Norte-Nordeste para a Regido Centro-Sul, embora de pequena monta e com
intensidade menor do que a constatada nos 10 primeiros anos do Proélcool, entre as safras
de 1974/75 e 1984/85.

Mesmo tendo caido sua producdo absoluta de aglcar, de 3.535,5 mil
toneladas para 3.074,3 mil toneladas, o Norte-Nordeste aumentou sua participagdo na
producdo desse produto no Brasil, entre 1984/85 e 1989/90. Isso por que a queda da
producdo do acgucar no Centro-Sul foi relativamente mais acentuada. Quanto a producdo de
alcool, observa-se que a mesma cresceu em ambas as regiGes, mas, proporcionalmente, foi
maior no Centro-Sul, entre 1984/85 e 1989/90, de maneira que essa regiao aumentou sua
participacdo em relagcdo ao Norte-Nordeste.

Ao analisar a participacdo dos principais estados produtores no equivalente
produto setorial, constata-se que no Norte-Nordeste, aos moldes dos primeiros dez anos do
Proalcool, Pernambuco continuou apresentando um menor dinamismo que o estado de
Alagoas. O primeiro reduziu sua participacdo na producdo, medida através do equivalente
produto, em 1989/90, para menos da metade do constatado, em 1984/85, enquanto o
segundo manteve sua importancia nesse quesito. Ja na Regido Centro-Sul, enquanto
continuava caindo a participagdo dos estados de Minas Gerais e Rio de Janeiro, neste mais
fortemente, aumentava a participacdo dos Outros Estados, Sdo Paulo e Parand no

equivalente produto.
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TABELA 4.13 - Participacdo de Regides e de Estados Selecionados na Producéo do

Complexo Sucroalcooleiro, 1985-90.

Produto e Producéo

- x Cana Eq. Produto Acucar Alcool

Regido | Safra |\ iinses 1) (mil t (mil t) (milh. litros)
Producdo| % |Producdo| % |Producdo| % |Producdo| %
N/NE | 1984/85 68,0 275 | 5.709,3 | 26,6 | 3.5355 [40,0| 1.594,1 |17,2
1989/90 72,7 27,7 | 5.816,3 | 24,8 | 3.074,3 |42,6]| 2.010,8 |16,9

AL | 1984/85 25,0 101 | 2.2814 | 106 | 13203 |[149| 7048 |76
1989/90 26,1 99 | 24819 | 106 | 12814 |17,8] 8804 | 7/4

PE | 1984/85 20,8 84 | 23149 |10,8| 1.700,3 |19,2] 450,7 | 49
1989/90 23,8 9,1 | 12223 | 52 4760 |66 | 5473 | 4,6

Outros | 1984/85 22,2 9,0 | 11130 | 52 5149 |59 | 4386 |47
N/NE | 1989/90 22,8 8,7 | 21119 | 90 | 13169 |182] 5830 |49
Centro | 1984/85 | 1790 | 725 | 15.756,5 | 73,4 | 5.313,2 |60,0| 7.6585 |828
Sul |1989/90 | 190,2 | 724 | 17.622,2 | 752 | 4.139,7 |57,4| 9.887,2 |83.1
MG | 1984/85 16,2 6,5 968,9 4,5 5205 |59 | 3288 |36
1989/90 17,5 6,7 976,3 4,1 3923 |54 | 4283 |36

RJ | 1984/85 10,9 4,4 733,9 34 4332 | 49| 2205 |24
1989/90 5,6 2,1 7411 31 4004 |55 | 2498 |21
SP |1984/85| 1259 |50,9 | 12.3251 | 57,4 | 4.1059 |46,4| 6.027,4 |65,1
1989/90 | 1378 |525 | 13.610,3 | 58,1 | 3.031,9 |42,0| 7.7575 |65,2

PR | 1984/85 10,4 4,2 776,7 3,6 1418 |16 | 4656 |50
1989/90 11,7 44 | 1.0866 | 46 1780 |25 | 6663 |56

Outros | 1984/85 15,6 6,5 951,9 4,5 1118 |12 | 6162 | 6,7
CS | 1989/90 17,6 6,7 | 1.2080 | 51 137,10 19| 7853 | 6,6
BR | 1984/85 | 2472 100 | 21.465,7 | 100 | 8.848,8 |100| 9.252,5 | 100
1989/90 | 262,7 100 | 23.438,5 | 100 | 7.214,0 | 100 | 11.898,0 | 100

Fonte: IBGE, diversos anos; Alcopar, 2004.

4.2.4. Consumo de alcool e participacdo do Complexo Sucroalcooleiro
na Matriz Energética Brasileira

A Tabela 4.14 revela que o consumo de alcool etilico combustivel (anidro +

hidratado) no Brasil cresceu entre 1985 e 1989. Deste ano para 1990, houve queda,

associada a estagnacdo da producdo nacional de etanol e a importacdo de metanol.

0]

consumo de alcool hidratado teve comportamento semelhante, também com queda entre
1989 e 1990.
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TABELA 4.14 — Consumo de Alcool Combustivel, Anidro e Hidratado, no Brasil,
1985-1990.

Alcool Anidro Alcool Hidratado Anidro + Hidratado

ANo - miihges| | Indice* | Milhdes| | indice* | Milhdes! | indice™

1985 2.121,0 1.307 6.088,0 37.344 8.209,0 5.060

1986 2.442,0 1.505 8.397,0 51.507 10.839,0 6.681

1987 2.136,0 1.316 8.919,0 54.709 11.055,0 6.814
1988 1.966,0 1.211 9.760,0 59.868 11.726,0 7.228
1989 1.622,0 1.000 11.068,0 67.891 12.690,0 7.822
1990 1.218,0 751 10.212,0 62.641 11.430,0 7.045

Fonte: dados basicos de MME, 2000.
*Base 100, ano de 1975.

Para o alcool anidro, observa-se queda de consumo ja a partir do ano de
1986. Entre 1986 e 1988, essa queda esteve associada ao menor consumo de gasolina (vide
Tabela 4.17). Em 1989 e 1990, o que ocorreu foi uma redugdo na participacdo do alcool
anidro na mistura com a gasolina, conforme mostra a Tabela 4.15.

TABELA 4.15 — Participacdo Percentual do Alcool Anidro em Mistura com a
Gasolina, no Brasil, 1985-1990.

Ano Participacdo na Mistura (%) Ano Participacdo na Mistura (%)
1985 22 1988 21
1986 22 1989 16
1987 22 1990 11

Fonte: dados bésicos do MME, 2.000.

Por muitos anos, havia se praticada no Brasil uma mistura de alcool anidro a
gasolina acima de 20%. No final da década de 1980, esse valor caiu, atingindo 11%, em
1990. Isso decorria da tentativa de se compensar a producéo insuficiente de alcool diante do
consumo nacional, exigindo-se alteracdo no mix produtivo do complexo sucroalcooleiro,
em favor do &lcool hidratado. Este apresentava maiores dificuldades de ter seu consumo
substituido, mesmo por que havia muitas dificuldades, a época, de importacdo do produto
ou de um substituto, como o metanol. O &lcool anidro, por sua vez, podia ser facilmente
substituido pela “sobra” de gasolina disponivel nas refinarias nacionais.

Os menores incentivos publicos para a producdo e o consumo de alcool
combustivel tendiam a se refletir na menor procura por carros novos movidos a alcool. A

crise de abastecimento do produto no final da década de 1980, decorrente dos baixos pre¢cos
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pagos aos fornecedores de alcool combustivel, reforcou fortemente aquela tendéncia. Foi

necessaria a importacdo do produto, o que ndo impediu que o mesmo viesse a faltar nos

postos de abastecimento.

Observa-se, na Tabela 4.16, que a partir de 1987, a venda de carros a alcool

sofreu uma abrupta queda, passando de um patamar de 90%, entre 1985 e 1987, para

12,4%, em 1990. Perdurando tal situagdo, a perspectiva que se visualizava era que também

a participacdo dos carros a alcool na frota nacional acabasse por diminuir, o que acabou se

confirmando na década de 1990.

TABELA 4.16 — Participacdo dos Carros a Alcool no Total das Vendas de Veiculos
Novos e na Frota de Automdveis no Brasil, 1985-1990.

ANo ] Venda de Part. % na \/enda Frota de C:_;lrros a | Part. % !:rota
Veiculos a Alcool | Total de Veiculos Alcool Estimada Total Veiculos
1985 645.551 92,2 2.083.617 21,6
1986 697.049 88,6 2.759.476 30,3
1987 458.683 89,3 3.250.977 34,4
1988 566.482 83,3 3.693.083 40,2
1989 399.529 56,8 4.110.735 46,1
1990 81.996 12,4 4.220.390 48,3

Fonte: Anexo 6, OLALDE, 1993

Em termos de participacdo do alcool no consumo de combustiveis liquidos

no Brasil, a Tabela 4.17 mostra que sua importancia continuou crescendo até 1988, quando

atingiu o valor de 28%. A partir dai, tendeu a ocorrer uma reversao na participacdo do

alcool, para um valor de 25%, em 1990.

TABELA 4.17 — Consumo de Combustiveis Liquidos no Brasil, em MilhGes de Litros,

1985-1990.
Ano Gasolina Oleo Diesel Alcool Part. % Alcool
1985 7.696 19.693 8.209 23
1986 8.685 21.731 10.839 26
1987 7.620 22.620 11.055 27
1988 7.400 23.360 11.726 28
1989 8.357 24.243 12.690 28
1990 9.516 23.936 11.430 25

Fonte: dados basicos de MME, 2000.

Os dados do Balanco Energético Nacional (MME, 2003) revelam que 0s

produtos da cana-de-acucar (bagaco e alcool) praticamente mantiveram sua participacdo na
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oferta interna de energia no Brasil, passando de 13,6%, em 1985, para 13,4%, em 1990.
Neste Gltimo ano, a participacdo de petrdleo, gas natural e derivados foi de 43,7%, da lenha
e carvao vegetal, de 20,1%, da energia hidraulica e eletricidade, de 14,1%, do carvdo

mineral e derivados, de 6,7% e, de outras fontes de 1,9%.
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5. A GRADUAL DESREGULAMENTACAO DO COMPLEXO

SUCROALCOOLEIRO - 1991 A 2002

No periodo 1985-90, as relagdes entre empresérios sucroalcooleiros e
Governo Federal foram marcadas por conflitos, evidenciados, especialmente, em torno da
politica de fixagdo do preco do alcool etilico. Como ja comentado, isso originou, inclusive,
uma demanda judicial, pela qual os empresérios reivindicavam uma indenizacdo junto ao
setor puablico, sob o argumento que o preco do &lcool vinha sendo estabelecido,
sistematicamente, abaixo de seu custo de producao.

O menor amparo publico que, de fato, o complexo sucroalcooleiro
experimentou desde 1985, ganhou novos contornos, a partir de 1990, quando aconteceram
importantes mudancas institucionais que, de direito, foram configurando uma nova
situacdo, em que deixaram de existir antigos 6rgdos publicos dedicados exclusivamente ao
complexo, substituidos por outros, com menor abrangéncia. Ao mesmo tempo, foram se
eliminando ou modificando politicas especificas a ele direcionadas. A desregulamentacao
formal sucroalcooleira teve seu inicio marcado pela extin¢do, em 1990, do Instituto do
Aclcar e do Alcool (IAA) e, como veremos, foi feita, ao longo dos anos noventa, gradativa
e erraticamente, cercada de muita disputa e tensdo, conduzindo a um resultado que, na

realidade, caracteriza-se como uma nova regulamentacao.

5.1. Reformas Liberais e a Politica Macroecondmica

A proposta de desregulamentacdo sucroalcooleira mostrou-se coerente com
a adocdo de politicas de corte neoliberal no Brasil, especialmente, a partir de 1990, com a
posse do Presidente Collor de Mello. Com a intengéo de se atingir a estabilidade monetaria
e controle da inflagdo, promoveram-se reformas tributarias e controles dos gastos publicos,
procurando-se alcancar maior equilibrio nas contas publicas. Realizou-se ampla abertura
comercial, com diminuicdo de tarifas de importacdo e eliminacdo de controles cambiais.

Garantiu-se liberdade ao movimento de capitais estrangeiros, eliminando-se entraves a sua
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entrada e saida do Brasil. Houve desregulamentacdo de mercados de bens, servicos e do
trabalho. Estabeleceram-se leis e normas visando dar maiores garantias aos investimentos
estrangeiros e a propriedade intelectual. Com objetivos fiscais, de atracdo de capitais
externos e de possibilitar aumento da produtividade econémica, implantou-se um profundo
programa de privatizagdes e concessdes do patrimonio publico.

Todas essas mudangas condiziam com a proposta de se alterar o papel do
Estado na economia. Sob a 6tica neoliberal, o Estado interventor e planejador mostrava-se
anacronico e ineficiente. Sua importancia e tamanho deveriam ser diminuidos e sua fungéo
modificada, especialmente, deixando de conduzir, muitas vezes diretamente, 0s
investimentos produtivos e de infra-estrutura e passando a garantir um ambiente
macroecondmico com estabilidade monetéria (0 combate a inflacdo tendeu a se tornar a
prioridade méxima da politica econébmica) e normas juridicas claras (o Estado deve ser
regulador ao invés de interventor e empresario), para que o0s capitais privados se sentissem
seguros e realizassem os investimentos necessarios ao crescimento da economia™.

A politica anterior, de substituicdo de importacdes, com seus estimulos a
internalizagdo da producdo industrial, mantida protegida da concorréncia internacional
através de altas tarifas e outras barreiras a importacédo, foi sendo substituida por uma clara e
célere politica de abertura comercial. Ja no final da década de 1980 observou-se uma
reducdo das tarifas de importacdo, cuja media simples passou de 38,5%, em julho de 1988,
para 31,6%, em setembro de 1989 (CYSNE, 1999).

No inicio dos anos 1990, a abertura comercial foi aprofundada, com a
eliminacdo das principais barreiras néo tarifarias® as importaces e com o acentuamento da

reducdo tarifaria, cuja média simples passou de 30,0%, em setembro de 1990, para 11,2%,

% Além da crise fiscal do Estado brasileiro, a implantagdo do projeto neoliberal foi justificada pela idéia de
que a globalizagdo deixara poucos espagos a projetos nacionais e autarquicos de desenvolvimento. O capital
financeiro alcangara grande mobilidade entre paises e exigia que ndo se impusessem barreiras nacionais a sua
circulagdo. O comércio internacional intra e entre firmas passara a predominar em relagdo ao comércio entre
as nagOes. Devido ao progresso tecnoldgico e a concorréncia global, as escalas produtivas aumentaram, com a
ocorréncia de inimeras fusdes, tornando economicamente invidveis varias empresas nacionais, mesmo as de
grande porte.

% “Desde logo (ano de 1990), as barreiras ndo tarifarias — consideradas por muitos como o principal
instrumento de protecdo — foram inteiramente eliminadas. Foi abolido o Anexo C, uma lista da qual faziam
parte cerca de 1.300 produtos com importacéo proibida em razdo da producédo de similar nacional. Os regimes
especiais de importacdo foram reduzidos ao drawback, a Zona Franca de Manaus e ao setor de tecnologia de
informacdo”. (CARNEIRO, 2002:313)
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em outubro de 1994. Dai até 1998 houve uma pequena reversdo, com a tarifa média de
importacéo atingindo 14,3%, em janeiro deste Gltimo ano (CYSNE, 1999)*. Esse fato, que
ndo contradiz o sentido predominante da abertura comercial, esteve associado as pressdes
eficazes de alguns setores (automobilistico, de brinquedos etc.) para elevacdo de sua
protecdo tarifaria, bem como serviu de relativa compensacdo a manutencdo de uma
sobrevalorizagdo da moeda nacional, que resultou em déficits na Balanga Comercial
Brasileira, entre 1995 e 1998.

Outro fato que marcou a Politica Comercial foi a assinatura do Tratado de
Assuncdo, em 1991, pelo qual foi constituido o Mercado Comum do Sul (MERCOSUL),
envolvendo Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai. Conseguiu-se eliminar grande parte das
tarifas de comercio exterior vigentes entre 0s quatro paises, com algumas excecdes, entre
elas a exportacdo de agucar do Brasil para a Argentina. Estabeleceu-se uma politica de
Tarifa Externa Comum (TEC), também contemplando algumas excecdes. Por outro lado,
pouco ou nada se avancou na compatibilizagdo das politicas macroecondmicas,
verificando-se recorrentes conflitos, ao longo dos anos 1990, entre Brasil e Argentina em
torno da politica cambial.

A liberalizacdo constituiu também o sentido predominante da politica
relativa a0 movimento de capitais registrados no Balanco de Pagamentos. Baseado em
estudo de Freitas e Prates, CARNEIRO (2003: 150) afirma que “do ponto de vista das
saidas, todas as restrigdes sobre remessa de divisas por ndo residentes — juros, lucros,
rendimentos, amortizagfes — foram removidas ja no inicio da década (de 1990). Da dtica
dos residentes criou-se através da CC-5' um importante canal para investimento no
exterior e envio de divisas para fora do pais com diversos fins, muitos dos quais ilicitos”.
Também a criacdo dos Fundos de Investimento Estrangeiros (FIES) proporcionou aos
residentes a possibilidade de investirem no exterior em titulos da divida soberana brasileira
(CARNEIRO, 2002).

L Qutros autores, como AVERBUG (1999) apresentam numeros pouco diferentes, mas com evolucio
semelhante.

2 A Carta Circular n. 5 do Banco Central j& existia desde 1969. Em 1992, através da Carta Circular n. 2.259,
0 Banco Central modificou seu conteido, proporcionando grande liberalidade ao movimento de capitais.
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Quanto a entrada de capitais, ampliaram-se as possibilidades de captacdo de
recursos externos pelos bancos e grandes empresas do Brasil. Os chamados repasses
bancérios (Operacdo 63), que eram restritos as inddstrias, passaram a contemplar também,
em um primeiro momento, 0 COMércio e o0 servigo e, posteriormente, a agropecuéria e o
setor imobiliario. “Permitiu-se tambem a realizacdo de operacGes de leasing para
financiamento de automoveis pelas empresas de arrendamento mercantil, com recursos
captados externamente”. (CARNEIRO, 2002:268) De forma semelhante, as empresas ndo
financeiras nacionais aumentaram seu acesso direto a empréstimos junto ao mercado de
capitais externos (Lei n. 4.131), especialmente através da emissdo de titulos de renda
variavel.

Os investimentos de portfélio de ndo residentes, na década de 1990, em
grande parte, se dirigiram ao mercado acionério brasileiro ou ocorreram através de contas
CC-5, em que ndo se registra seu direcionamento e que, em muitos dos casos,
dissimulavam repatriacdo de capitais de residentes disfarcados de ndo residentes. Ao longo
da década, o Governo Brasileiro foi eliminando tratamento tributario mais oneroso aos
investimentos externos. O processo de liberalizacdo chegou ao fim com a Resolucdo n.
2.689 de 2000, com a qual os ndo residentes passaram a ter acesso as mesmas opgoes e em
iguais condicdes de investimento financeiro dos residentes (CARNEIRO, 2002).

Os investimentos diretos estrangeiros foram atraidos pela abertura de novas
oportunidades de negocios, originadas do processo de privatizacdo, pela possibilidade de
compra de empresas privadas nacionais abaladas pelas mudangas estruturais, pela queda da
reserva de mercado na informatica e da permissdo para registro de patentes no setor

bioquimico (farmacos). Além disso, tivemos em 1994, por meio de emenda
constitucional, a equiparacdo da empresa estrangeira a empresa nacional que permitiu a
primeira 0 acesso ao sistema de crédito publico e a incentivos fiscais. Outras alteracbes
substanciais ocorreram na legislacdo de remessa de lucros. Suprimiu-se a proibicdo de
remessa de royalties por marcas e patentes. A tributacdo da remessa de lucros foi
reformulada, substituindo-se o sistema de aliquotas crescentes e varidveis, em razdo do
valor enviado e cuja incidéncia minima era de 25%, pela aliquota Unica de 15% sobre o

total remetido”. (CARNEIRO, 2002:273)
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As privatizagdes do patrimoénio publico constituiram uma importante marca
das mudancas estruturais da década de 1990, com seu auge ocorrendo entre 1996 e 2000.
No Governo José Sarney, ja havia ocorrido 17 processos de desestatizacdo, que resultaram
em uma arrecadacdo de US$ 549 milhGes e em uma transferéncia de dividas ao setor
privado de US$ 620 milhdes. Sem se caracterizar como uma opcao governamental de fato,
as privatizacbes nesse periodo estiveram fortemente relacionadas com interesses do
BNDES em sanear sua situacdo financeira, sendo que 11 das 17 estatais vendidas estavam
sob controle desse banco de investimento (VELASCO JR., 1999)*.

O ambiente institucional ainda ndo era favoravel as privatizacdes. “(...) a
Constituicdo de 1988 era claramente estatizante, estabelecendo monopdlios publicos nos
setores de telecomunicacdo, petréleo e distribuicdo de ga&s e colocando barreiras a
participacdo estrangeira em mineracdo e eletricidade”. (PINHEIRO, 1999:160)

No Governo Collor de Mello (1990-92) foi anunciada a priorizacéo de agdes
que contribuissem para aumento da eficiéncia e produtividade econémicas. Juntamente com
a abertura comercial e com a significativa desregulamentacdo da economia domestica, que
levaram ao fim monopolios publicos nos setores de acucar, alcool, café, trigo etc., as
privatizacbes ganharam prioridade na agenda publica e aumentaram seu alcance. Essa
opcao ficou clara com o lancamento, em 1990, do Programa Nacional de Desestatizacdo
(PND), que permitia que empresas privadas utilizassem para a compra do patrimdnio
publico titulos de dividas vencidas das empresas estatais.

“Ao todo, foram privatizadas 33 empresas durante os governos Collor e
Franco (1990-1994), com receitas totais de US$ 8,6 bilhGes e a transferéncia para o setor
privado de US$ 3,3 bilhdes em dividas. A quase totalidade dessas empresas estava na
industria de transformacdo, com as receitas concentradas nos setores siderdrgico,
petroquimico e de fertilizantes. As empresas selecionadas para a venda nessa fase da

privatizacdo tinham em comum o fato de pertencerem a setores relativamente competitivos

* CYSNE (1999) afirma que o marco juridico para o inicio do processo de privatizacdo foi o Decreto-Lei
86.125, de julho de 1981. O autor informa que as privatizagdes nos anos 1980 resultaram em baixo volume
financeiro, ficaram restritas a pequenas empresas (com excec¢des, como a Aracruz Celulose) e trataram-se, no
geral, de reprivatizagdes de empresas assumidas anteriormente pelo Governo, quando em estado falimentar.
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ou para 0s quais o processo de liberalizacdo comercial iria criar um ambiente de
competicdo”. (PINHEIRO, 1999:164)

Em 1995, no primeiro no ano do Governo Fernando Henrique Cardoso, as
oportunidades de privatizacdo ampliaram-se, com a aprovacdo de emendas constitucionais
que acabaram com o monopolio publico ou reserva de mercado nas areas de petrdleo, gas
natural, jazidas minerais, potenciais hidraulicos e telecomunicacdes, permitindo que se
avancgasse nas privatizagbes em infra-estrutura (CYSNE, 1999). Ao mesmo tempo,
seguindo a orientacdo do Governo Federal, governos estaduais também implantaram
programas proprios de privatizacdo. “Ao todo, as 80 privatizacdes do periodo 1995-1998
somaram US$ 60,1 bilhdes em receitas e permitiram a transferéncia de US$ 13,3 bilhdes
em dividas”. (PINHEIRO, 1999:164)

As privatizacbes desse periodo, além dos efeitos microeconémicos,
assumiram papel de relevancia na conducgdo da politica macroeconémica. Na area fiscal,
contribuiram para abater a divida publica, entre 1995-97, no equivalente a 2,1% do PIB*.
“Além disso, 0s investimentos diretos estrangeiros associados a privatizacdo em 1996-1998
foram equivalentes em média a 14,7% do déficit em conta corrente do pais”. (PINHEIRO,
1999:167) O mesmo autor resume assim as privatizacbes acontecidas durante os anos
noventa: “na década de 90, e até junho de 1999, o Brasil privatizou 119 empresas estatais,
com geragdo de US$ 70,3 bilhGes em receita e a transferéncia para o setor privado de

dividas publicas no montante de US$ 16,6 bilhdes. Esses valores fazem da privatizacéo

brasileira uma das maiores em todo o mundo (...)”. (PINHEIRO, 1999:178, grifado na

transcricéo)

Os anos de 1999 e 2000 apresentam ainda altos valores obtidos através das
privatizacOes, respectivamente, US$ 8,8 bilhGes e US$ 7,1 bilhdes. Houve queda nos anos
seguintes, com a obtencdo de US$ 1,1 bilhdo, em 2001, e US$ 0,3 bilhdo, em 2002
(LACERDA, 2004). Aparentemente, até por que as oportunidades de negdcio haviam

diminuido, esgotava-se um ciclo de privatiza¢fes no Pais.

** Entretanto, esse fato foi mais que compensado pela manutencdo de valores altos dos juros basicos da
economia e pela ndo obtengdo de superavits primarios, de forma que a divida publica acabou crescendo no
periodo.
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As aberturas comercial e financeira da economia brasileira, as reformas
constitucionais e o desenvolvimento do processo de privatizacdo, associados ao movimento
mundial de fusdes e aquisicdes dos oligopolios internacionais, ensejaram uma mudanca
patrimonial nas empresas instaladas no Brasil, com crescimento do capital externo. “Nos
anos 90, assistiu-se ao desmonte do antigo padrdo de crescimento assentado no tripé
empresa estatal-empresa multinacional-empresa nacional privada. A nova configuracdo da
propriedade realca o peso da grande empresa estrangeira”. (CARNEIRO, 2002:340)*

Também se verificaram ganhos nos indicadores de produtividade. “Dados de
Bonelli e Fonseca (1998) mostram que a produtividade total dos fatores, cuja elevagéo
média anual na década de 1980 foi de 1,0%, teria passado a 2,1% em média, entre 1990 e
1997. Ainda segundo esses autores, a elevacdo da produtividade total dos fatores explicaria
algo em torno de 75% do crescimento do produto ocorrido entre 1993 e 1997”. (CYSNE,
1999:63) O aumento de produtividade, associado ao baixo crescimento do PIB contribuiu
para a elevagdo da taxa de desemprego na decada de 1990.

Quanto a condugdo da politica macroeconémica, aos moldes do que ocorrera
em diversos momentos dos anos oitenta, no comeco dos noventa o Governo Collor de
Mello instituiu planos de estabilizacdo na tentativa de controle do processo inflacionario. O
mais ambicioso, denominado Plano Collor I, foi anunciado um dia ap6s a posse do novo
presidente, em 16 de margo de 1990. A medida de maior impacto, com fortes efeitos fiscais
e monetarios, foi a retencdo compulsoria, pelo prazo de 18 meses e com remuneracdo do
capital de 6% ao ano, além da corre¢do monetaria, de cerca de 67% dos haveres financeiros
de over night, poupanca e conta corrente (OLIVEIRA, 1991; REGO, 1991).

Tal medida contribuiu para uma sensivel queda da divida publica,
especialmente do governo central, 0 que acrescido da reforma tributaria, da elevacao das
tarifas pablicas, do aumento da arrecadacdo — que passou de 23,7% para 29,6% do PIB, de
1989 para 1990 (GIAMBIAGI & ALEM, 2000) -, do corte de gastos publicos,
especialmente incentivos fiscais, investimentos e funcionalismo, levou a obtencdo de

superavits primario e operacional em 1990.

* Vide, nesse sentido, LACERDA (1999) e LACERDA (Org., 2000).
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Outras medidas de destaque do plano econdmico foram a troca da moeda
antiga, o cruzado novo, pelo cruzeiro e o estabelecimento de um congelamento geral de
precos e salarios.

O seu pequeno embasamento juridico e as decorrentes contestacdes judiciais
contribuiram para o enfraquecimento do Plano Collor I. Ao longo do tempo, conseguiu-se a
liberacdo de grande parte dos recursos financeiros retidos, bem como se evitou o
pagamento dos novos impostos. Na pratica, o Plano Collor | ndo conseguiu, a ndo ser por
alguns poucos meses, conter a inflagdo brasileira.

Como conseqiiéncia, em 31 de janeiro de 1991, foi instituido o Plano Collor
I, menos ambicioso que o primeiro e que, além de um novo congelamento de precos e
salarios, criava, em substituicdo ao overnight, o Fundo de Aplicacdo Financeira (FAF) para
a rolagem da divida pablica. Sua duragéo foi ainda menor e em maio daquele ano, a equipe
econdmica era trocada e as medidas de cardter ortodoxo passaram a predominar,
especialmente com adogdo de Politica Monetaria restritiva. Ap0s um processo de
impeachment, o Governo Collor de Mello encerrou-se ao final de 1992, sem que a inflagéo
brasileira tivesse arrefecido. A Tabela 5.1 mostra alguns indicadores macroeconémicos do

Governo Collor de Mello.

TABELA 5.1 — Indicadores Selecionados da Economia Brasileira, 1990-92.

Indicador Ano

1990 1991 1992
Taxa de Crescimento do PIB -51 1,2 -0,3
indice de Inflagdo (IGP-DI) 1.476,7 480,2 1.157,8
Balanca Comercial (US$ bil.) 10,7 10,6 15,3
Balanca de Servicos (US$ hil.) -15,4 -13,5 -11,3
Balanca de Capitais (US$ bil.) -0,4 4,1 4,8
Balanca Pagamentos (US$ bil.) -4,2 2,7 10,9
Reservas Internacionais (US$ bil.) 10,0 9,4 23,8
Carga Tributéria Bruta (% PIB) 29,6 24,4 25,0
Divida Liquida Publica (% PIB) 38,5 35,3 35,7
Déficit Primério (% PIB)* -4,6 -2,9 -2,3
Déficit Operacional (% PIB)* -1,3 -0,3 2,2
Taxa Bésica Anual de Juros Real -4,9 3,6 34,1

* NUmeros negativos indicam superavits. )
Fonte: Conjuntura Econémica, outubro 2001; GIAMBIAGI & ALEM (2000); PINHEIRO e
outros (1999).
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Registre-se o crescimento econdmico negativo em 1990 e 1992 e o baixo
crescimento em 1991, acompanhado de inflagdo em patamares elevados. A novidade nas
contas externas foi a recuperacdo, a partir de 1991, de saldos positivos no Balanco de
Capitais*®, o que contribuiu para que o pafs tivesse suas reservas internacionais aumentadas
para US$ 23,8 bilhdes, em 1992. Praticou-se uma austera politica fiscal, com obtencéo de
superavits primarios nos trés anos considerados e, operacional em 1990 e 91. A esse fato
soma-se a depreciacao da divida publica decorrente do Plano Collor I, o que fez cair a sua
participacdo no PIB, entre 1990 e 1992, mesmo que a carga tributaria, apds elevacdo
momentanea em 1991, tenha diminuido em 1991 e 1992 e o crescimento do PIB tenha sido
negativo. A taxa basica de juros teve seu valor real elevado, atingindo 34,1% ao ano, em
1992.

O controle da inflacdo brasileira veio a se efetivar com o Plano Real, de
1994. Nos sete anos anteriores (1987-1993), tinham-se implantados diversos planos de
estabilizacdo com resultados quase nulos, sendo que o PIB/capita havia diminuido e a
inflacdo tendeu a passar dos quatro digitos. Podem-se considerar como principais
sustentaculos do Plano Real a situacdo fiscal favoravel em 1993 e 1994, a desindexacdo de
precos e rendas através da URV (Unidade Real de Valor), no primeiro semestre de 1994, e
a manutencao do real valorizado perante o dolar (ancora cambial), entre 1994 e 1998. Além
disso, neste periodo foi praticada uma Politica Monetaria de carater restritivo.

Na Tabela 5.2 observa-se que a divida publica vinha diminuindo em relacéo
ao PIB, em 1993 e 1994. Em 1993 houve um pequeno crescimento da Carga Tributaria
Bruta, um crescimento expressivo do PIB, a taxa de juros basica foi mantida em patamar
relativamente baixo e se praticou uma politica fiscal contencionista, que resultou em
superavits primarios e operacionais. Isto, em grande parte, em decorréncia das acfes do
entdo Ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso (nomeado em maio de 1993) “(...)
que incluiam cortes profundos no or¢camento federal para 1993, renegociacao das dividas de

estados e municipios com o governo federal, reorganizacdo do relacionamento contébil

% No periodo 1985-90, o saldo do Balanco de Capitais foi sistematicamente negativo, em decorréncia das
amortizages da divida externa. A partir de 1991 e nos anos seguintes seu saldo vai ser positivo, com a
entrada liquida de capitais de portfélio e de investimentos diretos (BAUMANN, 1999).
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entre Banco Central e o Tesouro Nacional e renegociacdo da divida externa do governo
com bancos estrangeiros”. (BACHA, 1998:14)

TABELA 5.2 — Indicadores Selecionados da Economia Brasileira, 1993-98.

Indicador Ano

1993 1994 | 1995 | 1996 | 1997 1998
Taxa de Crescimento PIB 4.4 59 4,2 2,7 3,3 0,2
Taxa de Inflacdo (IGP-DI) 2.708,2 1 1.093,9 | 14,8 9,3 7,5 1,7
Balanca Comercial (USS$ bil.) 12,9 10,4 -3,2 -5,6 -8,4 -6,5
Balanca de Servicos (US$ bil.) -15,6 -14,7 | -186 | -204 | -259 | -28,3
Balanca de Capitais (US$ bil.) 12,5 14,3 29,4 34,0 25,8 29,7
Bal. de Pagamentos (USS$ bil.) 11,9 12,9 13,5 8,7 -7,9 -8,0
Res. Internacionais (US$ bil.) 25,9 36,5 50,5 59,0 51,4 43,6
Carga Tributéria Bruta (% PIB) 25,3 27,9 28,0 28,6 28,9 28,9
Div. Liquida Publica (% PIB) 32,2 26,0 27,3 30,9 31,0 38,1
Déficit Primério (% PIB)* -2,7 -5,1 -0,4 0,1 0,9 0,0
Déficit Operacional (% PIB)* -0,3 -1,3 4,9 3,8 4,3 75
Taxa Bés. Anual de Juros Real 7,1 24,4 33,1 16,6 16,4 26,5

* NUmeros negativos indicam superavit. )
Fonte: Conjuntura Econémica, outubro 2001; GIAMBIAGI & ALEM (2000); PINHEIRO e
outros (1999).

Em 1994, embora a taxa bésica de juros tenha se elevado,
significativamente, os resultados fiscais se beneficiaram do crescimento de 5,9% do PIB e
da elevacdo da carga tributaria em valor equivalente a 2,6% do PIB. Conseguiu-se aprovar,
em fevereiro de 1994, a Lei que criava o Fundo Social de Emergéncia - FSE (mais tarde
Fundo de Estabilidade Fiscal — FEF), com a qual a Unido desobrigava 20% de suas receitas
tributarias dos repasses constitucionais automaticos para estados e municipios. Obtiveram-
se um superavit primério igual a 5,1% do PIB e um superavit operacional de 1,3% do PIB.

Em 1°. de marco de 1994 foi implantada a URV, com valor de CR$ 647,50
(cruzeiros reais), que era a cotacdo do ddlar naquele momento. A URV foi indexada
diariamente a inflacdo e a intencdo era que o0s pregos e rendas (salarios, inclusive) fossem
se convertendo naturalmente nessa nova unidade monetaria, sem que perdessem seu valor
real. Enquanto isso, a moeda antiga, o Cruzeiro Real, ia se depreciando, perdendo valor. A
convivéncia temporaria de duas moedas substituiu o congelamento de precos e salarios

praticado em planos anteriores e tinha como objetivo reduzir a0 maximo a memdria
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inflacionaria. Adicionalmente, procurou-se eliminar qualquer mecanismo institucional de
indexacao de precos e rendas.

Apos quatro meses, em 1°. de julho de 1994, a URV foi substituida pela
nova moeda, o0 Real, e se extinguiu a moeda antiga, o Cruzeiro Real. Na época, usou-se a
seguinte paridade, R$ 1,00 igual a CR$ 2.750,00 e igual a US$ 1,00, o que embutia um
sobrevalorizagdo do Real em relagdo ao ddlar de cerca de 30%. Até o final de 1998
exerceu-se uma ativa politica cambial, com o Real mantendo-se praticamente fixo (se
descontados os ajustes inflacionarios) e sobre-valorizado, contribuindo para 0 aumento das
importacOes e para o controle dos precos internos das mercadorias, especialmente aquelas
comercializadas internacionalmente.

A sobrevalorizacdo do Real implicou em uma reversdo do saldo da Balanca
Comercial, conforme mostra a Tabela 5.2. Altamente positiva desde 1983, ela passou a ser
crescentemente negativa, a partir de 1995. A Balanga de Servicos, por sua vez, teve seu
déficit muito ampliado, de 1995 em diante, em decorréncia, especialmente, do crescimento
do saldo negativo em viagens internacionais, transportes e remessa de lucros e dividendos.

Como compensacao, observaram-se saldos fortemente positivos na Balanga
de Capitais, garantindo que até 1996, o Balan¢co de Pagamentos mostrasse-se superavitario
e crescessem as Reservas Internacionais do pais. Grande parte disso deveu-se a fatores
externos, como “(...) a reversao da politica de juros altos americanos, da securitizacdo dos
empréstimos da divida externa e de uma impressionante expansao da liquidez internacional,
que acabou procurando ganhos excepcionais nos mercados emergentes do mundo inteiro”.
(SAYAD, 1998:79)

Fatores internos também contribuiram para a entrada de capitais, com
destaque para o processo de abertura financeira e 0s movimentos de desnacionalizacdo de
empresas privadas brasileiras e de privatizagdo, o que serviu de atrativo aos investimentos
diretos estrangeiros. Adicionalmente, mantiveram-se 0s juros basicos em valores elevados,
atraindo capital de portfolio ou especulativo. Os juros altos serviram também para enxugar
0 excesso de liquidez dos reais resultantes da entrada e troca de moedas internacionais,
particularmente, o ddlar, bem como foram utilizados para conter a elevagdo da demanda

agregada, conseqliéncia do aumento real dos salarios resultante da queda da inflacéo.
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A Politica Fiscal, no primeiro mandato FHC, foi praticamente neutra,
registrando-se pequenos déficits ou superdvits primarios (vide Tabela 5.2). A receita
tributaria cresceu um pouco, mas a pratica de juros elevados fez com que aumentassem
tanto o déficit operacional, para 7,5% do PIB, em 1998, como a divida publica, que chegou
préxima a 40% do PIB, nesse mesmo ano.

Os juros altos e o desestimulo a exportagdo de mercadorias influenciaram
negativamente nos gastos com bens duraveis e nos investimentos produtivos. O
crescimento do PIB, relativamente alto no triénio 1993-95, retraiu-se no triénio seguinte, de
1996-98, praticamente estagnando-se em 1998. Por sua vez, a inflacdo apresentou uma
trajetdria claramente decrescente, chegando proximo a zero em 1998.

O acimulo de uma situacdo fiscal desfavoravel com a dependéncia
excessiva da entrada de capitais para fechamento das contas externas provocava
desconfianca sobre a continuidade da politica econémica, especialmente a manutencao da
sobrevalorizagdo do Real, e sujeitava a Economia Brasileira a ataques especulativos e fuga
de capitais externos. Até o final de 1998, a resposta das autoridades econdmicas era a de
aumentar ainda mais a taxa de juros, que chegou a ser fixada em 45% ao ano em alguns
momentos.

Finalmente, no inicio de 1999, apds mais uma fuga macica de capitais de
curto prazo e grande diminuicdo das reservas internacionais, ocorreram mudancas
significativas na politica econémica brasileira. O Real foi desvalorizado em cerca de 53% e
0 cambio passou a ser flutuante e ndo mais fixo. Procurava-se recuperar, ao longo do
tempo, saldos positivos na Balanga Comercial. Para as necessidades imediatas do Balango
de Pagamentos, obteve-se uma promessa de empréstimo de US$ 41,5 bilhdes junto ao
Fundo Monetério Internacional (FMI).

A Politica Fiscal passou a ser claramente restritiva, com obtencdo de
superavits primarios que tenderam a se igualar a 4% do PIB, conforme Tabela 5.3. Apesar
disso e do crescimento da carga tributdria bruta, a divida liquida pablica continuou a
crescer, atingindo 56,9% do PIB no final de 2002*.

*" Para VELLOSO (2003), o crescimento da divida entre 1999 e 2002 n&o se deveu tanto a taxa SELIC, com
valor médio real de 10,6% ao ano, diferente do ocorrido entre 1995 e 1998, quando seu valor médio real foi
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TABELA 5.3 — Indicadores Selecionados da Economia Brasileira, 1999-2002.

Indicador Ano

1999 2000 2001 2002
Taxa de Crescimento PIB 0,8 4.4 1,3 1,9
Taxa de Inflagdo (IGP-DI) 20,0 9,8 10,4 26,4
Balanca Comercial (US$ bil.) -1,3 -0,8 2,6 13,1
Balanca de Servigos (US$ hil.) -25,8 -25,0 -27,5 -23,2
Balanca de Capitais (US$ bil.) 17,3 19,3 27,1 8,9
Balanca de Pagamentos (US$ bil.) -7,8 -2,3 3,3 0,3
Reservas Internacionais (US$ bil.) 36,3 33,0 35,9 37,8
Carga Tributéria Bruta (% PIB) 29,5 29,9 31,6 33,3
Divida Liquida Publica (% PI1B) 49,1 49,3 51,6 56,9
Déficit Primério (% PIB)* -3,3 -3,5 -3,7 -4,0
Déficit Operacional (% PIB)* 3,9 1,1 1,4 0,4
Taxa Bésica Anual de Juros Real 11,1 9,8 11,3 10,5

* NUmeros negativos indicam superavit.
Fonte: Conjuntura Econdmica, outubro 2004; CARNEIRO (2003); SCHWARTSMAN
(2003).

Logo apods a desvalorizagdo do Real, no inicio de 1999, temendo-se a volta
da inflagdo, a taxa bésica de juros foi elevada para 45% ao ano. Com 0 tempo essa
preocupagdo se mostrou excessiva e 0s juros puderam ser rebaixados, mas ainda para
valores consideravelmente altos. Em julho de 1999, o Brasil adotou o regime de metas de
inflacdo (medida através do IPCA), fixada em 8,0% para 1999, 6,0% para 2000, 4,0% para
2001 e 3,5% para 2002. A Politica Monetaria, mais especificamente a taxa basica de juros,
assumiu o papel preponderante para o controle da inflag&o.

Somente em 2001, o Brasil recuperou o saldo positivo na Balanga
Comercial. Com isso, neste ano e no seguinte, o Balango de Pagamentos voltou a ser
superavitario e as Reservas Internacionais tornaram a crescer.

O crescimento do PIB, com exce¢do de 2000, foi muito pequeno. Além das
rigidas politicas fiscal e monetaria, isso se deveu ao problema constatado no fornecimento
de energia elétrica, obrigando a se estabelecer seu racionamento no inicio de 2001. Em

2001 e 2002 a inflagdo superou a meta prevista e apresentava tendéncia de crescimento.

de 22,4% ao ano. O crescimento da divida no periodo mais recente foi muito afetado pela grande
desvalorizagdo cambial, ja que cerca de 50% dos titulos de divida publica estavam atrelados ao cambio.
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Neste ponto, julga-se conveniente repassar algumas questdes fiscais de todo
0 periodo 1990-2002. Descartando-se 0 ano de 1990, com suas receitas extraordinarias do
Plano Collor I, houve uma constante elevacdo da Carga Tributaria Bruta no Brasil, que
passou de 24,4% do PIB, em 1991, para 33,3% do PIB, em 2002, o que poderia garantir
maior capacidade do Governo em implantar politicas publicas. J& a Divida Liquida Publica,
embora tenha diminuido de 38,5% do PIB, em 1990, para 26,0%, em 1994, a partir dai
passou a crescer até atingir 56,9% do PIB, em 2002*¢. Com excecéo dos anos 1995-98, nos
demais se praticou uma austera Politica Fiscal, com superavits primarios normalmente
ultrapassando 3% do PIB. Esses fatos limitaram a intervencgdo governamental na execucéo
de politicas, ja que sua acdo esteve muito vinculada a amortizacdo dos encargos financeiros
da divida publica.

Em suma, as reformas liberais ndo levaram a uma diminuicdo da
participacdo do Estado na economia, quando se considera especificamente o volume de
arrecadacdo de impostos. Apesar disso, a condugdo da politica macroeconémica limitou a
intervengdo publica na area social e no fomento de atividades econémicas, em decorréncia
do crescimento do valor e dos encargos anuais da divida publica.

O exercicio do controle fiscal foi feito diretamente pelo Governo Federal
sobre seu orcamento e os das estatais federais. Adicionalmente, adotaram-se politicas que
obrigaram os demais entes federados a ajustarem sua situacdo fiscal. Tal fato se verificou,
por exemplo, no momento de renegociacdo das dividas estaduais junto a Unido, em que se
forcou a venda de bancos publicos estaduais e se impuseram condigdes financeiras
extremamente duras. Também foi observado, quando da aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, em 1999, limitando o endividamento e o déficit publicos de
estados e municipios.

H& outro fato que deve ser levado em conta, relacionado com a natureza das

despesas ndo financeiras do Governo Federal. VELLOSO (2003) mostra que, em 1987, 0s

“8 As privatizaces contribufram para diminuir o tamanho da divida publica, enquanto o reconhecimento dos
chamados “esqueletos” a aumentava. Entretanto, seus efeitos foram significativamente menores do que
aqueles causados pela manutencdo de taxas basicas de juros em patamares elevados e da desvalorizacéo
cambial, que podem ser considerados decisivos para o grande crescimento da Divida Liquida Puablica, a partir
de 1994 (SCHWARTSMAN, 2003).
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gastos por ele considerados como incompressiveis (Previdéncia, Assisténcia Social, Salde
e Pessoal Ativo) representavam 49,3% das despesas ndo financeiras (equivalente a 12,2%
do PIB) do Governo Federal, saltando para 82,5% das despesas ndo financeiras
(equivalente a 15,0% do PIB), em 2002*. J4 o gasto “Outros Custeios e Capital etc.”, que
engloba investimentos, gastos de manutengdo e programas continuados de outros
ministerios, que ndo os da Previdéncia, da Saude de parte do Trabalho, passou de 50,7%
das despesas ndo financeiras (12,6% do PIB), em 1987, para 17,4% das despesas néo
financeiras (3,2% do PIB), em 2002.

Os numeros revelam que os gastos considerados incompressiveis cresceram
muito em relacdo as despesas publicas ndo financeiras, mas ndo em relacdo ao PIB. Isso
leva a concluir que o que realmente limitou os outros gastos publicos (investimentos,
inclusive) foi a pequena margem de manobra que o crescimento das despesas financeiras

imp0s ao total de despesa publica e ndo 0 aumento das chamadas despesas obrigatorias.

5.2. Reformas Liberais e a Agropecudria Brasileira

Os ventos liberais haviam atingido a Politica Agricola Brasileira desde 1980.
Como ja visto anteriormente, naquele momento, em que estourava a crise da divida externa
e do Balanco de Pagamentos, com suas implicacGes fiscais e monetarias, a concessao de
créditos agricolas fartos, baratos e, em grande parte, dependentes dos recursos do
orcamento federal, foi questionada como um dos principais causadores do déficit publico e
da disparada inflacionéria. A trajetoria seguida ao longo da década de 1980, com excecao
do periodo 1985-87, foi de diminuicdo dos recursos publicos destinados ao crédito rural e
eliminagdo gradativa de seu subsidio. O aumento da importancia da Politica de Garantia de
Preco Minimo (PGPM) somente em parte compensou a diminuicdo do crédito rural, de
forma que o balango da Politica Agricola, naquela década, foi negativo para a agricultura

do Pais.

* A participagdo das despesas com Pessoal Ativo praticamente ndo se alterou, passando de 16,2%, em 1987,
para 15,6%, em 2002.
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As reformas que ocorreram na virada das décadas de 1980 e 1990, e se
aprofundaram nesta ultima, reforcaram e deram alcance mais amplo a trajetoria
liberalizante, somando-se a continuidade da reducdo dos recursos publicos repassados a
agricultura, durante os anos noventa. Para DIAS & AMARAL (1999:230) “as reformas
mais relevantes para a agricultura se concentraram no periodo de 1987 e 1992. Foram trés
0s grupos mais importantes de reformas: 1) as reformas destinadas a eliminar barreiras ao
comércio exterior; 2) as destinadas a estabilizar os pre¢os domésticos; e, 3) as institucionais
destinadas a desativar os monopolios estatais da agricultura”. HELFAND & REZENDE
(2001) acrescentam a esse grupo, as reformas na politica de crédito rural.

Alguns autores consideram que, a partir de 1995, o Governo Federal, sem
alterar o rumo geral de liberalizacdo e afetado por pressdes originadas do movimento
social, tendeu a direcionar parte de seus recursos para a agricultura familiar, dadas suas
dificuldades em acompanhar as mudancas liberais. “O Estado passaria a privilegiar a
criacdo de condigdes gerais e de incentivos macroecondmicos adequados para 0
crescimento da produgdo agropecuaria e concentraria Seus recursos na promogdo e
fortalecimento da agricultura familiar, inclusive através da reforma agraria. Muitas das
funcdes tradicionais da politica agricola, entre as quais o financiamento, estabilizagdo de
precos, manutencdo de estoques etc. seriam desempenhadas pelo proprio setor privado,
utilizando para tanto instrumentos de mercado”. (BUAINAIN, 1999:242)>°

Assim como para o setor industrial, as mudangas na Politica Comercial
visavam expor mais a producdo domeéstica agropecudria a concorréncia internacional, com
seus efeitos previsiveis em termos de producdo e produtividade. Contudo, € importante
perceber que as reformas comerciais serviram, adicionalmente, para combater o viés anti-

exportador que a politica anterior impunha a parcela consideravel da agricultura brasileira.

%0 GASQUES & CONCEICAO (2001b) expressam a mesma opinido, afirmando que o Estado assumiu um
papel mais regulatério, procurando estimular o desenvolvimento de instrumentos modernos de mercado, que
permitissem, por exemplo, a captacdo de recursos internos e externos privados para financiamento da
agricultura, ou que garantissem 0s precos para 0s produtos agropecudrios através da emissdo de titulos
privados, ou ainda que desonerassem o setor publico do carregamento de estoques fisicos de produtos
agricolas. Concomitantemente, houve a “instituicdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar — PRONAF, dada a constatacdo de que uma parcela substancial de produtores rurais poderia ficar
excluida dos novos mecanismos de financiamento que estdo sendo criados”. (GASQUES & CONCEICAO,
2001b:114)
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Produtos como o café, por exemplo, por muitos anos tiveram suas exportacfes altamente
taxadas, com parcela dos recursos assim obtidos sendo direcionada ao esforgo nacional de
industrializacdo. Outros produtos agropecuarios, como a soja e cereais, tinham suas
exportacdes controladas, as vezes blogueadas, com o intuito de garantir o suprimento de
matérias-primas as agroindustrias ou se evitar a carestia de géneros de primeira
necessidade. O Governo Federal mantinha uma forte presenca institucional no comércio
internacional de produtos agropecuarios, com 0 exercicio de monopdlio publico na
exportacdo de agucar, por exemplo, ou com agdo direta na importagao de grdos.

Como assinalam DIAS & AMARAL (1999), em 1990 foram eliminados os
impostos e o sistema de quotas e de licencas prévias nas exportacdes de produtos agricolas.
No ano seguinte, foi eliminada a necessidade de licenca prévia para exportacdo de alcool e
acucar, sendo que anteriormente o Governo Federal ja tinha aberto mao do monopolio de
exportacdo de acucar. Finalmente, em 1996, aprovou-se uma legislacdo eximindo os
produtos primarios e semi-manufaturados exportados do recolhimento do Imposto sobre a
Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), cuja aliquota estava na casa dos 13%
(HELFAND & REZENDE, 2001).

“Nas importagdes (agropecuérias), a principal reforma é a tarifaria, que
comega em 1988. Em 1990, sdo removidas todas as restricdes quantitativas nas
importacdes. Em 1991, é anunciado um cronograma gradual de reducdo na tarifa tanto na
tarifa média como na dispersdo. De acordo com o cronograma de reforma estabelecido, a
estrutura tarifaria deveria apresentar ao fim do programa apenas 9 categorias de produtor,
com tarifa modal de 20%, tarifa média de 14,2% e tarifa maxima de 35%. Essa estrutura
pretendida pelos reformadores contrastava, de modo flagrante, com a estrutura anterior, que
apresentava uma tarifa modal de 40%, média de 32,2% e maxima de 105%”. (DIAS &
AMARAL, 1999:231)

Houve beneficios para o setor agricola em decorréncia da reducédo das tarifas
de importacdo de insumos quimicos e de maquinas e equipamentos, ndo so0 pelas novas
possibilidades de importacdo de tecnologia que se abriram, mas, especialmente, pelo
barateamento dos pregos desses produtos fornecidos pelas industrias instaladas no Pais.

GASQUES (2001b) demonstra que a relacdo de trocas, expressa pela relacdo entre o indice
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agregado de precos recebidos pelos produtores agricolas e o indice agregado de precos
pagos pelos insumos adquiridos, apresentou crescimento a partir de 1989 e, entre 1996 e
2001, estabilizou-se em patamar superior ao constatado no final dos anos oitenta®. A
abertura comercial, mais especificamente o barateamento dos insumos industriais, € uma
das provaveis causas para esse acontecimento.

HELFAND & REZENDE (2001) descrevem o processo de
desregulamentacdo de algumas cadeias da agricultura brasileira. A triticultura tinha seu
mercado altamente regulamentado desde 1967, com 0s objetivos de se conseguir a auto-
suficiéncia nacional e de se controlar os pregos internos. Agéncias governamentais fixavam
os diversos precos da cadeia, concediam subsidios a agricultores, moinhos e consumidores
e detinham o monopolio de importagdes. O comprometimento fiscal que ocasionava tal
politica fez com ela comecasse a ser desfeita, a partir de 1987, ocasionando que a taxa
nominal de protecdo do trigo caisse de 100%, em 1986, para 15%, em 1989. De 1990 em
diante, o Governo deixou de fixar pregos para a cadeia triticola e afastou-se de suas
importagdes.

Algo semelhante ocorreu na cadeia sucroalcooleira, embora em um ritmo
mais lento. GASQUES (2001) informa que, em 1987, o Governo Federal gastou, em
valores atualizados para 1999, R$ 2,7 bilhGes para a “Cobertura de Diferenca na
Comercializagdo de Trigo e Triticale” e R$ 1,2 bilhdo na “Politica de Pregos Nacional de

Equalizacdo do Actcar e do Alcool”, o que representou 46,9% do gasto com as principais

* HELFAND & REZENDE (2001) afirmam que o indice de precos relativos (relagdo de trocas), apds 1996,
era cerca de 25% maior do que o constatado antes de 1992. “A principal razdo do aumento do indice de
precos relativos agricolas nesse sub-periodo esta relacionada a velocidade com que cairam 0s precos pagos.
Da primeira metade de 1992 até a segunda metade de 1994, os precos reais de fertilizantes, pesticidas e
servigos de trator cairam mais de 30%, enquanto os precos de sementes, combustivel e mao-de-obra cairam
entre 5 e 10%. O efeito combinado dessas alteracdes foi duplo. Primeiro, a alta dos precos relativos agricolas
deve ter contribuido para aumentar a rentabilidade das atividades agricolas. Segundo, a redugdo nos pregos
relativos de insumos comercializaveis deve ter criado fortes incentivos para aumentar sua utilizagdo”.
(HELFAND & REZENDE, 2001:288) Ja DIAS & AMARAL (1999:246) afirmam que “a partir de 1987,
periodo mais caracteristico da abertura, os precos recebidos pelos agricultores cresceram cerca de 30% em
relacdo aos precos pagos pelos agricultores. (...). O crescimento da relagdo de trocas poderia ter sido bem
maior ndo fosse a perda experimentada pelo setor da pecuaria. Enquanto o setor de lavouras experimentou um
crescimento de 46% na relacdo de trocas entre 1987 e 1998, o setor de pecudria perdeu perto de 3%. Tanto o
setor lavouras quanto o de pecudria experimentaram crescimento na relacdo de trocas entre 1987 e 1994
quando atingiram, respectivamente, os picos de 49% e 27%. A partir desse ano se observa queda na relagdo de
trocas, com recuperagao no setor de lavouras apenas a partir de 1997”.
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politicas agricolas no ano. Nos anos seguintes, as despesas com trigo ndo foram mais
registradas e com os produtos da cana-de-agucar alcancaram o valor de R$ 1,1 bilhdo, em
1988 e R$ 0,4 bilhdo, em 1989, sendo suspensas a partir de ent&o.

Na cafeicultura, cobrava-se uma cota de contribuicdo nas exportacdes, que,
juntamente com outros impostos, chegou a representar 50% do preco FOB na década de
1970 e inicio de 1980. Parte dessa cota de contribuicdo financiava o Instituto Brasileiro do
Café (IBC), que gerenciava uma politica de pregos minimos e de estoques reguladores de
café. O Governo Federal controlava as exportacfes do produto, procurando sustentar o
Acordo Internacional do Café. “A queda dos pregos do café na segunda metade da década
de 1980 e no inicio de 1990 causou a retirada gradual dos impostos sobre as exportacfes. O
Governo Collor, em 1990, extinguiu o IBC e a sua politica de precos minimos, como parte
das reformas que visavam a liberalizacdo do comércio exterior e a desregulamentacdo do
mercado doméstico. Isso coincidiu com o fim do Acordo Internacional do Café e gerou
uma desestruturagdo no setor cafeeiro que durou um longo periodo”. (HELFAND &
REZENDE, 2001:260)

Outra cadeia, em que se verificava regulamentacdo especifica, era a leiteira,
em que a acdo publica se fazia presente na fixacdo do preco do leite para produtores e
consumidores. Tal acdo, aos moldes do ocorrido nos outros complexos agroindustriais, foi
suspensa no inicio da década de 1990.

Com valores atualizados para 1999, GASQUES & CONCEICAO (2001)
apresentam a evolugdo do volume de recursos aplicados em crédito rural no Brasil, entre
1969 e 1999. Saindo de um patamar de R$ 12,7 bilhGes, em 1969, o programa atingiu seu
pico, com a aplicagdo de R$ 63,9 bilhdes, em 1979. Dai em diante, a tendéncia foi de
decréscimo, chegando-se ao volume de R$ 25,5 bilhdes, em 1989. No quadriénio 1990/93,
sem maiores flutuagdes, os recursos destinados ao credito rural, em média, foram de R$
15,2 bilhdes ao ano. Houve um pico, em 1994, ano de eleicdo e de remonetizacdo da
economia decorrente do controle da inflacdo, com o crédito rural somando R$ 20,7 bilhdes.
No quinguénio seguinte, 1995/99, o menor valor aplicado foi observado em 1996, na casa

dos R$ 7,9 bilhdes, o maior valor ocorreu em 1998, R$ 12,4 bilhdes, e a média de aplicacao
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foi de apenas R$ 10,1 bilhdes ao ano, abaixo do que fora constatado no inicio do programa,
no distante ano de 19609.

A participacdo dos Recursos do Tesouro praticamente desapareceu no
volume de crédito rural, na década de 1990. Em 1999, seu valor foi de 0,11% e, em 2000,
de 0,02%°? (GASQUES, 2001b). O Governo Federal abria mdo de sua participacéo direta
nos recursos destinados ao crédito rural, limitando-se a bancar, quando julgada necessaria,
a equalizacéo das taxas de juros, ou seja, a diferenca entre a taxa de captacdo e de aplicagéo
dos recursos, sendo que essa Ultima tendeu a ser positiva em quase toda a década de 1990.

No quadriénio 1997/2000, a principal fonte para o crédito rural, foram os
Recursos Obrigatdrios, que representaram entre 40,7% e 54,6% dos recursos do programa.
Tém origem, essencialmente, na aplicacdo compulséria de 25%> dos depésitos & vista, que
0s bancos comerciais devem fazer em crédito rural. Outras fontes importantes foram a
Poupanca Rural, que contribuiu entre 8,4% e 19,5%, e o Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT), base do PRONAF, cuja contribuicdo esteve entre 8,7% e 18,4%. Na casa dos 5% de
participacdo, podem ser citados os Recursos Livres, os Fundos Constitucionais (ambos
vigorando a partir de 1989), o FUNCAFE e os Recursos do BNDES/FINAME, registrados
a partir de 1997.

Pode-se chamar a atencdo para o fato de que nessas fontes ha uma forte
presenca de bancos publicos, como o Banco do Brasil na Poupanca Rural e do BNDES no
BNDES/FINAME, ou que decorrem de normas constitucionais, como o FAT e os Fundos
Constitucionais, ou de legislacdo ordinaria, como o FUNCAFE. As fontes que dependiam
de mecanismos modernos de mercado para captacdo de recursos destinados ao
financiamento rural acabaram néo se viabilizando. Os Fundos de Commaodities (em que séo
contabilizadas as Cédulas do Produtor Rural — CPRs) ndo ultrapassaram 0,1% do volume
de crédito concedido e os Recursos Externos — 63 Rural (ou Caipira), depois de seu inicio

com 2,9% de participagdo, em 1998, caiu para 1,2%, em 2000. Na verdade, a diminuicdo da

52 Fugindo do padréo do trabalho, nesse caso usaram-se duas casas ap6s a virgula, sendo seria constatada uma
participacdo nula do Governo Federal.
>3 Ao longo dos anos noventa esse valor variou, com seu minimo sendo fixado em 19%, em 1994. O valor
mais comum, contudo, foram os 25%.
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presenca do Governo nao foi contrabalancada pelo aumento dos créditos de fontes privadas,
resultando em diminuicdo do volume total de crédito rural.

Outro comentario diz respeito a informalidade que atinge parte do sistema
de crédito rural no Brasil. Estimativas (certamente, muito imprecisas) indicam que, em
2000, as chamadas “CPRs de gaveta” movimentaram cerca de R$ 4 bilhdes, mais de 10
vezes 0 volume de CPR registrado junto ao Banco Central (LEITE, 2001). Desenvolveram-
se esquemas como o da “soja verde”, em que as agroindudstrias antecipam o pagamento da
producdo de seus fornecedores agricolas, garantindo capital de custeio. Ou a entrega
antecipada de insumos quimicos para pagamento posterior a safra (BELIK & PAULILLO,
2001).

Com relacdo a Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM), na primeira
metade dos anos noventa, observou-se que a mesma perdeu credibilidade, com os recursos
disponibilizados pelo Governo sendo insuficientes para atender a demanda dos agricultores
(BUAINAIN, 1999). Apo6s 1995, constataram-se mudancas com a intencdo de adaptar a
politica a uma situacdo de restricdo fiscal e de abertura comercial (REZENDE, 2001;
VILLA VERDE, 2001). Procurava-se evitar o acumulo de estoques publicos e menor
dispéndio governamental na aquisicdo dos produtos, cujos precos passaram a Ser
referenciados mais fortemente ao mercado internacional. Antigos instrumentos, como a
Aquisi¢do do Governo Federal (AGF) e o Empréstimo do Governo Federal (EGF) foram
substituidos por novos, como o Contrato de Opcdo e o Programa de Escoamento do
Produto (PEP). “Os novos instrumentos criados a partir de 1996, (...), ddo ao governo a
possibilidade de interferir na comercializagdo da safra, sem se obrigar a carregar estoques.
Além disso, esses dois instrumentos tomam como referéncia o preco de paridade, entendido
como 0 preco do produto importado posto na regido consumidora, 0 que permite um
alinhamento entre o preco fixado pela PGPM e o preco vigente no mercado internacional”.
(VILLA VERDE, 2001:335)

Os gastos publicos com EGF despencaram de R$ 1.486,7 milhdes, em 1995,
para R$ 9,8 milhdes, em 1999. Ja os gastos com AGF passaram de R$ 1.739,8 milhdes, em
1995, para R$ 747,3 milhdes, em 1999. Os estoques publicos, disponiveis em 1999,
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representavam, respectivamente, tdo somente 4,0%, 1,7% e 1,5% do consumo anual de
arroz, feijédo e milho (VILLA VERDE, 2001).

Pode-se também avaliar a execugéo da Politica Agricola pela analise do total
e da composicdo de gastos dirigidos ao setor agropecudrio, inscritos no Orgcamento Geral da
Unido na Funcdo Agricultura. GASQUES (2001) mostra que no quinglénio 1985-89, os
gastos com a Funcdo Agricultura, atualizados para 1999, somaram R$ 51,6 bilhdes™,
representando 5,6% do dispéndio total da Unido. Entre 1990-94, a Funcdo Agricultura
registrou um dispéndio de R$ 46,3 bilhdes, 2,4% do total. No quinqgiiénio 1995-99
constatou-se nova queda, com gastos na Funcdo Agricultura de R$ 44,7 bilhdes, 2,1% do
total de dispéndios da Uniéo.

Grande parte dessa diminuicdo dos gastos na Funcdo Agricultura esta
relacionada com a menor participacdo publica no crédito rural e nos precos minimos, ja
comentada anteriormente. Outro programa que registrou cortes considerdveis foi a
Promocao e Extensdo Rural, cujos dispéndios, entre 1985-89, foram de R$ 5,2 bilhdes, ou
10,2% da Funcdo Agricultura, passando, entre 1995-99, para R$ 2,5 bilhdes, 5,5% da
Funcdo Agricultura. Isso devido a diminuicdo dos gastos com o Programa de Seguro
Agropecuério (PROAGRO) e de Extensdo Rural em decorréncia da extin¢cdo da Empresa
Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMBRATER), em 1990.

Entre os programas que registraram aumento de gastos, merece destaque a
Organizacdo Agraria, que se destina a realizacdo da Reforma Agraria, que passou de R$ 3,3
bilhdes (6,4% da Funcdo Agricultura), entre 1985-89, para R$ 7,6 bilhdes ou 17,0% da
Funcéo Agricultura, entre 1995-99.

Em 1995, a Resolucdo n. 2.191 instituiu o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar. Nos anos seguintes, os gastos registrados com a

equalizacdo das taxas de juros dessa politica foram: R$ 6,0 milhdes, em 1996, R$ 73,8

* H& uma subestimativa nesse valor. Até 1987, alguns gastos direcionados & agricultura eram inscritos no
Orcamento Monetario e ndo no Orcamento Fiscal. Eram os casos do Programa de Apoio ao Setor
Sucroalcooleiro (PROASAL), Conta Trigo, Estoques Reguladores, Politica de Garantia de Pregos Minimos e
outros. De 1985-87, esses programas apresentaram gastos de R$ 37,9 bilhdes, que, se considerados, elevariam
o dispéndio na Funcéo Agricultura para R$ 89,5 bilhdes (GASQUES, 2001).
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milhdes, em 1997, R$ 190,8 milhdes, em 1998 e, R$ 287,7 milhdes, em 1999 (GASQUES,
2001).

Ainda que em carater bastante genérico e tentativo, finaliza-se essa secéo,
confrontado a evolugdo de algumas politicas e indicadores macroecondmicos, a abertura
comercial e as mudancas na politica agricola com o desempenho observado na agropecuaria
brasileira, pds 1990.

Na Macroeconomia, a pratica de rigidas politicas fiscal e monetéaria tendeu a
afetar negativamente o desempenho dos setores econdmicos. A manutencdo do cambio
sobrevalorizado, especialmente entre 1994 e 1998, prejudicou as exportacdes e expds mais
fortemente a producdo interna a concorréncia internacional. O controle da inflacéo
contribuiu para aumento do poder de compra dos salarios, beneficiando a demanda por
alimentos e outros produtos basicos. O crescimento baixo do PIB agiu em direcao contraria.

Quanto a abertura comercial, a diminuicdo da protecdo tarifaria e ndo
tarifaria certamente contribuiu para a reducdo da area plantada (algoddo, arroz, feijao,
milho e trigo) e mesmo da producdo (arroz, algodédo e trigo) (HELFAND & REZENDE,
2001). Entretanto, a eliminacdo de entraves a exportacao beneficiou cadeias como a da soja,
da cana-de-acgUcar e dos produtos da pecuaria, que registraram producdo crescente. Toda a
agropecuaria foi beneficiada com a reducdo dos precos relativos dos insumos quimicos,
cujas industrias sofreram maior concorréncia externa.

A desregulamentagdo de alguns complexos agroindustriais, que significou
queda de precos, tendeu a provocar diminuicdo da producdo (especialmente, para aqueles
ramos com custos de producdo altos em relacdo a realidade mundial), o que, em alguns
casos, foi contrabalancado pelas novas oportunidades de negécio que se abriram com a
eliminacdo do monopolio publico, especialmente nas exportaces. A diminuicdo de gastos
na Funcdo Agricultura e a menor participacdo do Estado no crédito rural e nos pregos
minimos, a principio, trouxeram maiores dificuldades ao desenvolvimento da producéo
agropecuaria.

No periodo 1990-2001, enquanto o PIB brasileiro cresceu a uma taxa média
de 2,8% ao ano, o PIB agropecuario cresceu 3,8% ao ano (AOUN, 2004). Entre 1995 e

1998, com cambio sobre valorizado, observaram-se déficits sistematicos e crescentes na
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Balanca Comercial brasileira. No caso dos produtos agropecudrios, os saldos comerciais
diminuiram, sem ficarem negativos, em 1995 e 1996, mas recuperaram seu crescimento ja a
partir de 1997. Para as agroindustrias transformadoras de produtos agricolas, os saldos
continuaram crescendo, pds 1995 (TOMICH e outros, 2001).

O desempenho da agricultura brasileira como um todo pode ser considerado
relativamente favoravel. Provavelmente, um dos fatores que propiciou esse fato foi o
crescimento da produtividade da terra, do trabalho e total dos fatores, constatado por varios
autores (DIAS & AMARAL, 1999; GASQUES & CONCEICAO, 2001; HELFAND &
REZENDE, 2001). Diferentemente da industria, ndo se verificou que o crescimento da
produtividade na agricultura tenha sido maior na década de 1990, em relacdo a de 1980.
Portanto, ndo se pode afirmar que foram as reformas dos anos noventa que ditaram seu
ritmo de aumento, que ja vinha sendo intenso, anteriormente®.

Como indicador de lucratividade, DIAS & AMARAL (1999) construiram
um indice de poder de compra, resultado do produto do indice de pregos relativos pelo
indice de produtividade. “Esse indicador registra que o poder de compra da agropecuaria
cresceu de 59% (78% nas lavouras, 21% na pecudria) de 1987 a 1998. A evolucdo desse
crescimento apresentou oscilagdes, com quedas em 1989, 1995 e 1996 e alta nos outros
anos, até atingir o pico de 42% em 1994, voltando a crescer desde 1996. Esse crescimento
no poder de compra de lavouras é resultado de um aumento de 22% no indice de
produtividade e 21% no indice de relagdes de trocas”. (DIAS & AMARAL, 1999:248)

Do lado da demanda de alimentos um fato positivo foi o crescimento
relativo dos salérios urbanos (tomando-se o salario da construcdo civil como “proxy”) em
relacdo ao preco dos alimentos, estimulando 0 aumento de seu consumo. Isto se acentuou
no periodo 1992-98 (DIAS & AMARAL, 1999).

Na evolucdo recente da agropecuéria brasileira houve momentos de muita
tensdo entre agricultores e Governo Federal. O mais significativo ocorreu na safra 1994/95,

quando se registrou uma queda acentuada dos precos agropecuarios em relacdo ao ano

> Ppode-se especular que o crescimento da produtividade na agropecudria brasileira estd fortemente
relacionado com mudancas em sua base tecnolégica, reforgcadas a partir dos anos 1970, com o fornecimento
de crédito vinculado a compra dos chamados insumos modernos e com a consolidagdo de uma rede publica de
pesquisa, da qual fazem (fizeram) parte a EMBRAPA e 0 PLANALSUCAR, por exemplo.
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anterior, a0 mesmo tempo em que a taxa de juros do crédito rural apresentava-se
particularmente alta, fazendo com que estourasse a crise de endividamento dos agricultores.
Em decorréncia, houve uma repactuacdo que resultou em um abatimento (taxas de juros
menores, descontos para pagamento em dia) de cerca de R$ 27 bilhGes e na securitizacdo de
outros R$ 32 bilhdes do volume da divida agricola®® (Agroanalysis, dez. 2004).

Ainda que o desempenho geral do setor agropecuério tenha sido
relativamente positivo, alguns setores apresentaram maiores dificuldades. “Embora o setor
agricola tenha crescido mais rapido do que os setores da industria e dos servigos na década
de 1990, no &mbito da agricultura os subsetores de exportaveis e produtos animais
beneficiaram-se desproporcionalmente da reforma, enquanto varios dos importaveis
passaram por transi¢cées muito dificeis”. (HELFAND & REZENDE, 2001:294)

H& evidéncias de que as mudancas tecnologicas e o aumento de
produtividade tenham beneficiados mais fortemente os estabelecimentos com mais area
disponivel, resultando na exclusdo de milhares de pequenos estabelecimentos da agricultura
brasileira. O avango da mecanizacdo, sem que a &rea plantada tivesse crescido tanto,
resultou na diminuicdo acentuada do nimero de empregos gerados na agropecuaria
nacional.

As tensOes sociais na agricultura brasileira foram atenuadas pelo fato de que
a Constituicdo de 1988 aumentou o valor da aposentadoria rural, de meio para um salério
minimo, e estendeu o direito a aposentadoria por tempo de servigo a todos que pudessem
comprovar o exercicio do trabalho rural, independente da contribuicdo para o sistema,

fazendo com que a participagdo da renda de aposentadoria na renda total das familias rurais

% O processo de renegociacdo da divida durou varios anos. Em 1995, foi aprovada a Lei 9.138/95, que
autorizava a renegociacdo das dividas at¢ R$ 200 mil, prevendo-se beneficiar 700 mil agricultores.
Estipulava-se um prazo de pagamento de 7 anos das dividas renegociadas, com caréncia de 2 anos, a0 mesmo
tempo, que os juros foram reduzidos de 8% a 20%, para 3%. Em 1998 houve mudanga na legislacéo e foi
criado o Programa Especial para Saneamento de Ativos (PESA), ampliando o prazo de pagamento e
contemplando as dividas maiores. As dividas poderiam ser pagas entre 7 e 20 anos; aquelas até R$ 500 mil,
quando renegociadas, pagariam 8% de juro ao ano, as de R$ 500 mil a R$ 1 milh&o, pagariam juros de 9% ao
ano mais IGPM,as superiores a R$ 1 milho, 10% ao ano mais IGPM. Em outubro de 2001 foram fixadas
novas regras: dividas com pagamento em dia e inferiores a R$ 200 mil, tiveram prazo de vencimento
prorrogado de 2002 para 2005, com juros de 3% ao ano e abatimento de 25% a 30% do valor da divida, em
caso de pagamento em dia; dividas de R$ 200 mil a R$ 500 mil, juros de 3% ao ano mais corregdo de 9,5% do
IGPM; dividas de R$ 500 mil a R$ 1 milhdo, juros de 4% ao ano mais 9,5% de IGPM; dividas acima de 1
milhdo, 5% de juros ao ano mais 9,5% de IGPM (Agroanalysis, dez. 2004).
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apresentasse grande crescimento na década de 1990 (DIAS & AMARAL, baseado em
estudo de Delgado, 1999). Os mesmos autores relacionam a criacdo do PRONAF e o
avanco da reforma agraria como medidas de atenuacdo das tensdes sociais. “Como medida
de politica social compensatdria para uma crise social desta dimensdo (grande diminuicao
do emprego rural), o governo reagiu acelerando os programas de reforma agraria com o
assentamento de cerca de 200 mil familias no periodo recente e criou um programa de
apoio crediticio para a agricultura familiar, que atingiu um volume de 700 mil produtores”.
(DIAS & AMARAL, 1999:244)

5.3. A Desregulamentacdo do Complexo Sucroalcooleiro: do Mercado

Construido em Busca do Mercado “Natural”

5.3.1. As perspectivas iniciais da desregulamentagdo

O inicio da desregulamentacdo do complexo sucroalcooleiro, em 1990,
ocorreu em momento em que 0s pre¢os praticados para o alcool carburante estavam abaixo
do custo de producdo para boa parte das agroindustrias e em que as perspectivas de
mercado, a médio e longo prazo, se mostravam desfavoraveis, diante da sensivel
diminuicdo da venda de carros a alcool. Nos 15 anos anteriores, com 0s estimulos
governamentais do Proalcool, havia-se estabelecido um novo mercado, o do é&lcool
hidratado combustivel, e se montado uma estrutura produtiva com muito mais unidades
agroindustriais e maior area plantada com cana-de-agtcar. O mercado de alcool hidratado
resistiria sem amparo publico? E a estrutura produtiva, ndo se mostraria superdimensionada
perante essa nova realidade?

Podia-se vislumbrar, como uma forte possibilidade, que a saida completa do
Governo resultaria na continuidade da estagnacéo setorial, j& observada entre 1985 e 1990,
0 que, inclusive, levou a falta de alcool combustivel no mercado interno. Ou mesmo que
ocorreria uma reducdo da producdo e da capacidade produtiva sucroalcooleiras, com o
fechamento de usinas e destilarias menos produtivas e com a diminuicdo das lavouras

canavieiras em areas mais desfavoraveis. Por outro lado, como elemento que ajudava a
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atenuar estas perspectivas desfavoraveis, observava-se melhor situacdo do mercado de
acucar, com pregos em crescimento.

Podemos destacar algumas analises prospectivas que alguns autores faziam,
no inicio dos anos noventa, em relacdo as condi¢bes futuras do mercado de alcool.
CASTRO e outros (1990), levando em conta a produgdo de &lcool obtida em 1989/90 de
13,3 bilhdes de litros, julgavam pouco provavel que a mesma pudesse se elevar para 15,2
bilhdes de litros, 0 que, para os autores, seria suficiente para zerar a capacidade ociosa do
parque industrial instalado. Consideravam, como mais provavel, a continuidade para 0s
préximos anos da producdo obtida em 1989/90, fato que levaria ao fechamento de unidades
em situacdo mais precaria.

“As demais hipOteses que se apresentam para 0 momento convergem para
um ponto em comum: a manutencdo no setor apenas das destilarias competitivas. Por
conseguinte, teriamos um processo natural de desativacdo daquelas unidades que vém
operando em condicOes desfavoraveis (elevados niveis de ociosidade e de endividamento),
enquanto as demais operariam na busca persistente de maior eficiéncia, para a reducgéo de
custos. Ai se insere todo o sistema relacionado a producao de alcool, desde a matéria-prima
até o processo industrial”. (CASTRO e outros, 1990:34)

BORGES (1992) analisou a capacidade do &lcool combustivel de competir,
economicamente, com os derivados de petroleo em condigdes de livre mercado. Nas
condicOes entdo vigentes, o custo de produgdo do alcool era bem superior ao custo da
gasolina e, portanto, a producgdo de alcool sé se viabilizaria com uma politica de pregos que
Ihe favorecesse. Como o Governo praticava, nas palavras do autor, precos “irrealistas”, ou
seja, desvinculados dos custos de producdo, a situacdo financeira das usinas e destilarias
vinha se precarizando®’, podendo levé-las & desestabilizagéo.

Ao considerar que os custos de producéo do alcool, aos moldes do que havia
acontecido até entdo, continuariam caindo 3% ao ano e que as perspectivas do mercado de
petroleo apontavam possibilidades de aumento de seus pregos, o autor defendia que o

Governo estipulasse para o alcool pregos “realistas”, de maneira a consolidar o Proalcool,

%7 0 autor analisou os balancos anuais de 57 agroindGstrias sucroalcooleiras localizadas em S&o Paulo, entre
1987 e 1991. Na média, o capital de giro préprio, que representava 2% do valor da producdo, em 1987,
mostrava-se igual a -12%, em 1991, indicando prejuizo no curto prazo.
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aproveitando sua capacidade instalada, estimada por ele, em torno de 16 bilhdes de
litros/ano.

“A condicdo basica para que se alcance esse objetivo € 0 governo praticar
um planejamento a curto, médio e longo prazo para o setor de &lcool e energia em geral,

bem como precos realistas para 0s produtos energeticos, que permitam cobrir os custos de

producdo, investir quando for necessario e absorver novas tecnologias que gerem ganhos de
eficiéncia”. (BORGES, 1992:174, grifado na transcrigéo)

OLALDE (1993:69) considerava que “(...) a producdo de alcool combustivel
no Brasil estd superdimensionada, seja pela sua falta de competitividade frente aos
combustiveis fosseis, seja pelo desequilibrio criado no perfil do refino de petroleo (excesso
de producédo de gasolina), seja porque a “corrida do alcool” deu-se a custos crescentes (do
petrdleo), que se parcialmente justificAveis na conjuntura energética do inicio dos 80, hoje
sdo completamente injustificaveis”.

A continuidade da politica de pregos levaria a uma concentracdo de capitais,
com aumento de eficiéncia e reducdo do custo médio de produgdo de alcool. “Cabe destacar
que, se for mantida essa politica, sera muito provavelmente aprofundada a diferenciacéo
das empresas, com uma clara tendéncia a concentracdo. Esta concentracdo pode ser
benéfica em termos de promover uma maior eficiéncia técnica, pois com as sucessivas
expansdes que ocorreram, houve o estabelecimento de muitas empresas marginais, com
altos custos, baixa capacidade de investimento e escassa capacitacdo”. (OLALDE, 1993:69)

A autora também observava que por ter custos competitivos
internacionalmente, pela privatizacdo de suas exportages (mais adiante detalharemos esse
ponto) e pelo potencial de crescimento no mercado interno, o agucar poderia transformar-
se, novamente, em carro-chefe do complexo.

De maneira geral, as analises indicavam que, confirmando-se a
desregulamentacdo e a liberacdo dos precos do alcool combustivel (ja em nivel
desfavoravel), ndo s6 a producdo de alcool do complexo seria afetada (embora pudesse
ocorrer uma compensacao pelo aumento da producgéo de aglcar), mas tambeém sua estrutura

produtiva, com eliminagdo de empresas menos competitivas.
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5.3.2. Razdes e interesses na desregulamentacao

Algumas interpretacdes destacam o papel da nova ordem legal, estabelecida
na Constituicho de 1988, como uma das causas fundamentais que levaram a
desregulamentacdo do complexo sucroalcooleiro. Essa é a posi¢do defendida por MORAES
(1999), afirmando que nas constituicbes anteriores, de 1946 e 1967, previa-se que a
intervencdo do Estado e o planejamento publico poderiam assumir um caréater deliberativo
ou impositivo. Ja a Constituicdo de 1988 determina que o planejamento publico poderia ser,
tdo somente, indicativo, ndo sendo obrigatdrio que a iniciativa privada aceitasse as decisoes
emanadas do Estado.

“Conforme a referida Constituicdo, o papel de interventor do Estado na
economia brasileira alterou-se significativamente, ja que ela estabeleceu que o
planejamento estatal deve ter somente carater indicativo, o que acabou por enfraquecer a
acdo governamental, e, no setor sucroalcooleiro, a forca do Instituto do Acucar e do Alcool
(IAA)”.

Interpretacdo diferenciada é apresentada por COSTA (2003) que destaca,
com base especialmente nos contetidos dos artigos 24 e 174 da Constituicdo de 1988, que o
poder de intervencdo do Estado nas atividades econdmicas continuava amplo, indo além
das fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento indicativo, assumindo um carater
normativo e regulador. Mesmo o exercicio do planejamento indicativo, com as “san¢des
premiais” que podem lhe acompanhar e com a capacidade de inducdo que as politicas
publicas podem assumir, na pratica tenderia a resultar em uma imposi¢do as empresas
privadas.

“Disto decorre a inegével possibilidade de a Unido Federal intervir no
dominio econdémico, ndo apenas no exercicio das funcdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, mas, até mesmo numa etapa previa, destas condicionantes, como agente
normativo e regulador que é editando leis acerca do direito econémico e dos institutos
ligados a producdo e ao consumo, como regras de relacionamento entre produtores e
consumidores, podendo ‘restringir, proibir, proteger, encorajar, promover o consumo de
qualquer bem’”. (COSTA, 2003:48)
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Nao foi a Constituicdo de 1988 que fez com que o Governo Federal deixasse
de fixar os pregos para os produtos do complexo sucroalcooleiro, mesmo porque sua
completa liberagdo ocorreu tdo somente no final da década de 1990, mais de dez anos ap0os
0 inicio de sua vigéncia. A Constituicdo de 1988 também ndo impediu que se impusesse,
como norma publica, reforcada por lei editada nos anos 1990, que a gasolina consumida no
Pais tivesse um percentual minimo de alcool hidratado, no mais das vezes superior a 20%,
fato que “criou” oficialmente um mercado, estimulou sua producdo e garantiu seu consumo.

E certo que o estabelecimento de quotas de producio para empresas, estados
e regides nos Planos de Safra Sucroalcooleiros pareceu ndo ter mais sentido recentemente.
Entretanto, ndo d& para atribuir essa realidade a nova ordem constitucional. Ao longo dos
anos, empresas mais dinamicas conseguiram que o IAA adotasse atitudes “ad hoc”,
referendando producbes acima daquelas previstas nos Planos de Safra. Houve
deslocamento da producdo de estados e regides menos competitivas para aqueles com
maior nivel de produtividade, com o Governo Federal apenas limitando e ndo impedindo
esse processo. Além disso, no final da década de 1980, o poder normativo do IAA estava
bastante enfraquecido e os Planos de Safra assumiam, cada vez mais, somente um carater
de acompanhamento ou registro da producao, ao invés de servirem de real instrumento de
planejamento do complexo sucroalcooleiro.

A intencdo e as medidas (ainda que parciais e gradativas) de
desregulamentacdo do complexo sucroalcooleiro, em primeiro lugar, guardaram relacdo
com a crise financeira e fiscal do Estado brasileiro e com a decisdo politica dos governos
pds 1990 de implantarem medidas liberalizantes, com objetivos de se alcangar melhoria na
situacdo fiscal e estabilidade monetaria. Ao mesmo tempo, depositava-se confianca que
mercados “livres” e abertos para o exterior proporcionariam a retomada de investimentos
produtivos e do dinamismo econémico.

Em segundo lugar, acentuavam-se as dificuldades de se manter um
programa ambicioso como o Proalcool, diante de um mercado de petroleo que registrava
precos relativamente baixos e diante da “sobra” de gasolina, exportada a precos aviltados
pela Petrobrés. Bem como ficava dificil manter uma situagdo muito diferenciada para um

ramo, se 0s demais ramos da agropecudria conviviam com menor prote¢do publica.
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Se se pode assumir, a principio, que a orientacdo politica geral era favoravel
a desregulamentacdo, isso ndo impedia que, mesmo entre membros do Governo Federal,
fossem levantados argumentos em favor de um minimo de intervencdo governamental no
complexo sucroalcooleiro. Tomemos o resumo do depoimento do Sr. Pedro Robério
Nogueira, entdo Diretor do Departamento de Assuntos Sucroalcooleiros da Secretaria do
Desenvolvimento Regional da Presidéncia da Republica, em 22 de maio de 1991, junto a
Subcomissdo Especial para Exame da Situagdo do Setor Sucroalcooleiro Brasileiro da
Comissao de Economia, Industria e Comércio da Camara dos Deputados:

“Ficou patente a intengdo da SDR em reduzir a intervencdo do Estado no
setor, sem abandonar, no entanto, suas fun¢Ges normativas basicas. Nogueira chamou a
atencdo para 0s motivos principais que levam a maioria dos paises produtores de agucar do
mundo a intervirem no setor de acUcar e de &lcool: o abastecimento deste produto é
estratégico; a cana tem ciclo plurianual, e 0s investimentos para a sua producdo e
processamento s@o muitos grandes, havendo portanto a necessidade de regras estaveis.
Acima de tudo, lembrou que um minimo de intervencdo do governo é necessario tendo em
vista que o mercado mundial do aglcar é extremamente protegido por todos os paises
grandes produtores e consumidores, fazendo com que o mercado livre corresponda a menos
do que 20% da producdo e do consumo mundiais”. (Comissdo de Economia, Industria e
Comeércio, 1991:13)

Costumou-se usar como argumento em favor da intervencdo publica no
complexo sucroalcooleiro caracteristicas “naturais” da cana-de-agicar e de seu
processamento industrial. Por ser uma cultura semiperene, a amortizacdo de seus gastos
ocorreria apenas apoOs varios anos (5 anos é a estimativa mais comum), acentuando as
incertezas dos investimentos privados. Ja a producdo de alcool, em decorréncia da fase de
maturacdo da cana-de-acUcar e da impossibilidade de seu armazenamento apos a colheita,
ocorre em seis ou sete meses do ano, para um consumo distribuido em doze meses. Torna-
se, assim, necessaria a realizacdo de investimentos em equipamentos especificos para seu
armazenamento, sugerindo-se, muitas vezes, que 0s mesmos sejam assumidos diretamente
ou financiados pelo Estado.
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Evidentemente essas caracteristicas ndo sdo especificas da cultura
canavieira. Ocorrem para um grande nimero de outros produtos agropecuérios e, portanto,
sdo argumentos frageis para sustentar um tratamento privilegiado ao complexo
sucroalcooleiro, que ndo possa se estender a outras atividades.

Também ndo é especifico do mercado mundial de aclcar o protecionismo,
praticado especialmente pelos paises desenvolvidos. Outros produtos primarios exportados
pelo Brasil sofrem 0s mesmos percalcos, o que, inclusive, estimula o Pais a defender, de
maneira geral, uma ordem mais liberal no comércio mundial dos produtos agropecuarios.

Outro argumento usado na defesa de um maior amparo publico ao complexo
sucroalcooleiro esta relacionado ao fato de se produzir energia, que é considerada, por si S0,
um produto estratégico. Além do mais, o &lcool combustivel, diferente do petroleo, é
renovavel e seu desenvolvimento significa uma inovacdo que pode trazer vantagens
internacionais ao Brasil. Finalmente, o alcool aditivado & gasolina colabora com a redugéo
da poluicdo atmosférica, beneficiando especialmente a qualidade do ar em grandes cidades
e regibes metropolitanas. A externalidade positiva aqui constatada justificaria que o
consumo do alcool fosse subsidiado, como se se imputasse ao produto um imposto
ambiental negativo®.

Esses argumentos tém procedéncia e parecem merecer uma aceitacao difusa
por parte da sociedade. Contudo, ha de se destacar que, por ser estratégica, a produgéo do
alcool ndo deveria ficar sujeita as vicissitudes de curto prazo, como, por exemplo, ter seu
fornecimento comprometido por que o aglcar mostra-se, momentaneamente, mais
remunerador. A regulamentagdo pode até ser aceitavel socialmente, mas como uma via de
mdo dupla, garantindo remuneracdo adequada aos empresarios, desde que, a0 mesmo

tempo, imponha a obrigagdo de se assegurar oferta suficiente de alcool.

%8 SZWARC (1996), reportando-se a testes realizados em 1995, afirmava que a emissdo de monodxido de
carbono, diéxido de carbono (um dos principais responsaveis do efeito estufa) e 6xido de nitrogénio de carros
movidos a alcool hidratado era menor que a emissdo de carros com mistura de gasolina e alcool anidro. LA
ROVERE (1996) considerava que toda a cadeia de &lcool carburante (da producdo da cana-de-aglcar ao
consumo do alcool nos automaéveis), mesmo considerando-se as queimadas dos canaviais e levando-se em
conta o fato de ndo mais se despejar vinhaca diretamente nos curso de agua, apresentava um saldo positivo em
relagdo aos efeitos ao meio ambiente. O autor destacava, especialmente, a grande absorcdo de gas carbono
pela cultura canavieira.
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A sustentacdo publica do setor sucroalcooleiro mereceu apoio de diferentes
agentes politicos. Em 1996, o apoio parlamentar ganhou maior institucionalidade com a
criacdo, no Congresso Nacional, da Frente Parlamentar do Setor Sucroalcooleiro, com
caracteristica supra-partidaria e composta por parlamentares do Nordeste, Parand, Séo
Paulo, Mato Grosso, Goiés, Minas Gerais e Rio de Janeiro, regides produtoras de cana-de-
acucar. Governadores e prefeitos tambem se mobilizaram, sendo que em 1997, prefeitos e
representantes de 220 municipios paulistas (dos 645 do Estado) criaram a Associagdo dos
Municipios Canavieiros do Estado de Sao Paulo (AMCESP), propondo politicas favoraveis
ao complexo sucroalcooleiro, com a justificativa de que 0 mesmo contribuia decisivamente
para geracdo de empregos e impostos para as cidades (MORAES, 1999).

Em relacdo aos empresarios sucroalcooleiros, a representacdo politica foi
claramente liderada pelos proprietarios de usinas e destilarias, embora as associagdes de
fornecedores de cana-de-agucar se fizessem presentes nas mobilizagdes em defesa dos
interesses do complexo. A explicacdo basica € que, alem de deterem a propriedade das
agroindustrias, os usineiros sdo proprietarios da maior parte das partidas de cana-de-agucar
entregues nas usinas. Na safra brasileira de 1998/99, apenas 27,3% da cana-de-agucar
encaminhada para moagem, eram provenientes de fornecedores (MORAES, 1999). Valor
este, alias, abaixo dos 40%, que o Estatuto da Lavoura Canavieira estabelece como minimo
obrigatdrio de cana-de-agUcar que deve ser proveniente da producéo de fornecedores para a
moagem nas usinas.

No mais das vezes, 0s empresarios ndo adotaram posicionamento e acGes
intransigentes na defesa da constituicdo de mercados livres para a cana-de-agUcar, o agUcar
e 0 alcool, embora muitas vezes fosse essa a manifestacdo de algumas de suas liderancas.
Nos discursos mais exaltados e sob estimulo dos ventos liberalizantes, até poder-se-ia
considerar a existéncia de uma dicotomia radical, contrapondo a “agilidade e competéncia
da livre iniciativa” ao “emperramento e a ineficiéncia publica”, sugerindo-se que o melhor
que o Estado faria era se afastar completamente, deixando as decisdes unicamente nas maos
dos empresarios.

Contudo, a acdo politica empresarial foi muito mais ponderada, matizada e

sutil. Defenderam-se, quando julgadas oportunas e convenientes, medidas liberalizantes,
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como as associadas a abertura comercial e a extin¢cdo do monopdlio publico na exportacéo
de aclcar, que trouxe novas e lucrativas oportunidades de negdcios ao complexo. Ao
mesmo tempo, propugnou-se a continuidade ou o estabelecimento de politicas de protecéo
publica, especialmente, & producdo de alcool, seja mantendo-se, ainda por varios anos, a
fixacdo oficial de pregos, seja instituindo-se uma tributacdo favorecida em relagdo a
gasolina, seja adquirindo-se o produto para formacéo de estoque publico.

Em algumas andlises aparece essa visdo cuidadosa e defensiva em relacdo a
desregulamentacéo, ndo se descartando de todo a presenca do Estado. Isso se evidencia, por
exemplo, na dissertacio de COSTA (2003:88)*° ao anunciar que o desafio de seu estudo
seria. 0 de “(..) examinar os percalcos especialmente verificados no bojo da

desregulamentacdo iniciada ap6s a Constituicdo Federal de 1988 e a possibilidade de o

regime de livre mercado conviver, sem sobressaltos, com uma presenca estatal constante

(no &mbito da normatizacao, regulacéo, fiscalizacdo, incentivo e planejamento), de modo a
assegurar o cumprimento de varios preceitos constitucionais da ordem econdmica, social e
mesmo ambiental envolvidos nessa importante atividade produtora”. (grifado na
transcricéo)

E importante frisar que, entre os empresarios, verificaram-se interesses e
posicionamentos diferenciados em relacdo a desregulamentacdo. Para aqueles situados em
regidbes com maiores indices de produtividade ou proprietarios de empresas mais
competitivas®™, a resisténcia & desregulamentacdo tendeu a Ser menor, posto que O
acirramento da concorréncia decorrente do estabelecimento do livre mercado, se, em um
primeiro momento, poderia representar rebaixamento de precos e lucros, no médio prazo,
resultaria em vantagens, pelo aumento de suas participacfes na producdo do complexo,
decorrente da eliminagdo de empresas menos competitivas.

Também se verificaram diferentes posicionamentos entre usineiros e

proprietarios de destilarias autdbnomas. Aqueles, contando com as boas perspectivas

% A dissertacdo de mestrado foi em Direito Econdmico, junto & Faculdade de Direito da Universidade de S&o
Paulo. O autor é advogado militante e socio de escritorio de advocacia que tem, como clientes, importantes
empresas sucroalcooleiras.

% No inicio dos anos 1990 “as diferencas técnicas eram enormes quando se comparava o Nordeste com o
Centro-Sul, e mesmo nesta Ultima regido existiam diferencas acentuadas de produtividade e escala de
producdo”. (BELIK & VIAN, 2002:69).
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externas no mercado de acucar, foram menos enfatico na defesa da regulamentagéo publica.
Os segundos, particularmente, representados pela Sociedade de Produtores de Acucar e
Alcool (SOPRAL) no Centro-Sul, além de procurarem se adaptar aos novos tempos,
passando também a produzir agucar, manifestaram um discurso bastante agressivo em prol
da continuidade do Proélcool.

Isso se evidenciou, por exemplo, em 1995, quando uma série de informes da
SOPRAL veio a publico defendendo a implementacdo de politicas publicas que
estimulassem a producgdo de alcool e atacando a Petrobras, considerada como o principal
adversario na continuidade do Proalcool. “Porque sera que a Petrobras, tdo grande, tdo
poderosa, tdo ciosa da sua importancia para a economia nacional, se comporta de forma tdo
mesquinha com relagdo ao Proalcool? E porque o Proalcool foi o grande responsavel pela
primeira abertura do Monopolio Estatal e porque via Proalcool, a Iniciativa Privada
desmistificou a pseudo eficiéncia da Petrobras”. (SOPRAL, 1995)

BELIK & VIAN (2002) afirmam que, entre as agroindustrias componentes
da UNICA, representacdo surgida em 1997, com participagdo de grande numero de
usineiros paulistas, havia um grupo que se posicionava em favor da liberacdo e outro que
defendia a regulamentagdo e, portanto, aproximava-se mais do posicionamento dos
empresarios sucroalcooleiros do Nordeste. MORAES (1999) considera que 0s empresarios
associados & UNICA mostraram-se mais favoraveis a desregulamentacdo. J& outros
empreséarios do Centro-Sul, agrupados em torno da Coligacéo das Entidades Produtoras de
Aclcar e Alcool (CEEPAL), surgida da juncéo de dissidentes da UNICA com a SOPRAL,
bem como os usineiros do Norte-Nordeste e os fornecedores de cana-de-agucar defendiam a
continuidade da regulamentagdo publica.

Documento do SINDACUCAR (Usinas e Destilarias Sindicalizadas de
Pernambuco), de 1995, reivindicava, entre outros pontos, a revalidacdo da Lei n. 4.870/65,
0 estabelecimento de preco minimo para o agucar, a insercdo na reforma tributéria do
imposto seletivo sobre combustiveis e da taxa de equalizacdo de custos regionais de
producdo da cana-de-agucar. Apregoava-se a reducdo do ICMS e do IPI para carros

populares movidos a alcool, com o concomitante aumento para carros a gasolina.
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Formado pela Copersucar, por associagdes (entre elas o AIAA — Associacdo
das Industrias de Agucar e de Alcool do Estado de Sdo Paulo e a SOPRAL) e sindicatos
patronais de todo o pais, o0 Comité Nacional dos Produtores de Actcar e Alcool, em 1995,
defendia a implantacdo de um imposto seletivo que favorecesse o alcool em relacdo a
gasolina e a instituicdo de uma “Lei de Intervencdo na Economia Sucroalcooleira”. Seu
artigo 1°. propunha a fixacdo uma cota minima, por agroindudstria, de producdo de alcool
para abastecer o mercado interno e garantir estoques estratégicos e estabelecia pregos
minimos de cana-de-acUcar, aglcar e &lcool carburante®.

Ndo haveria de ser diferente a reacdo contraria de grande parte dos
empresarios a idéia de uma desregulamentacdo ampla e radical do complexo
sucroalcooleiro. A experiéncia histérica mostrava que a forma como se deu seu
desenvolvimento resultou de uma relacdo especifica e muitas vezes favorecida que se
estabeleceu com o Estado. Sabia-se que, por exemplo, que sem o Prodlcool, por mais
eficiente que tivesse sido a acdo empresarial, ndo se chegaria ao parque industrial que
estava montado em 1990 e a uma producédo proxima a 12 bilhdes de litros de alcool.

Ao mesmo tempo, a conjuntura em 1990 ndo se apresentava favoravel a
liberacdo do mercado de alcool. Os baixos precos do petroleo e de seus derivados
indicavam baixa capacidade de competicdo do alcool, sem que se reforcasse o subsidio ao
seu preco. Recordemos que 0s empresarios estavam entdo mobilizados, inclusive
judicialmente, para que o Governo Federal levasse em conta seus custos de producdo e que
fixasse o preco do alcool em nivel mais alto. Ainda que, em discurso, pudessem ser
reforcadas posi¢des favoraveis ao livre mercado, na pratica advogava-se maior e ndo menor
amparo publico ao élcool.

Alias, a evolugdo da conjuntura durante os anos noventa foi outro fator que

influenciou posicionamentos mais ou menos favoraveis em relagdo a regulamentacdo. Na

®1 A redagdo proposta era: “Artigo 1°. — A intervengio da Unido na economia sucroalcooleira restringe-se as
medidas estritamente necessarias para garantir o abastecimento dos mercados internos, limitando-se a: I)
fixacdo de cotas minimas de produgdo anual de alcool, a ser comercializado como carburante, para
abastecimento de mercado interno e para manutencdo da respectiva Reserva Estratégica e dos Estoques de
Operacdo; I1) fixacdo de precos minimos de cana, agUcar e alcool carburante; IlI) fiscalizagdo do
cumprimento do disposto nessa Lei”. (COMITE NACIONAL DOS PRODUTORES DE ACUCAR E
ALCOOL, 1995:16)
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primeira metade da década, quando os pregos internacionais do agucar estavam em patamar
mais elevado, os empresarios mostraram-se menos preocupados com a acdo publica de
sustentacdo do alcool combustivel, redirecionando a lavoura canavieira mais para a
producdo acucareira em detrimento da producdo de alcool, acentuando a falta desse
combustivel no mercado. Essa atitude imediatista, embora racional no curto prazo, trouxe
consequiéncias negativas para o futuro, com a diminuicdo da venda de carros a alcool e com
a desconsideracdo que a industria automobilistica brasileira passou a ter quanto ao
desenvolvimento de carros a alcool.

Ja no final da década de 1990, especialmente em 1999, quando o mercado de
acUcar estava desfavoravel e havia uma sobre oferta de alcool, os empresarios se
mobilizaram amplamente, envolvendo governos estaduais e municipais, apregoando que se
adotassem politicas publicas de sustentagdo do complexo sucroalcooleiro (voltaremos a
esse ponto mais adiante).

Como alternativa entre 0 mercado com forte regulamentacdo publica e
aquele totalmente liberalizado, com predominancia de a¢des individualizadas das empresas,
discutiram-se e propugnaram-se formas de “regulamentacdo privada”, originadas da
coalizdo de um grupo, maior ou menor, de agroindustrias. BELIK & VIAN (2003:74)
trabalham o conceito de Campos Organizacionais que “caracterizam-se pela adogdo de
condutas semelhantes e por uma ‘costura de interesses’ que retne unidades produtivas,
muitas vezes lideradas por uma grande empresa, que compartilham dos mesmos objetivos
ainda que desenvolvam atividades diferentes ao longo da cadeia produtiva”.

Os autores consideram que a coordenacdo estatal foi substituida pela
multipla coordenacdo privada, aquela dos Campos Organizacionais®® que, em seu interior,
controlam a concorréncia e geram atitudes cooperativas. Prevéem, talvez ingenuamente,
que, ap6s um periodo de transicdo e turbuléncias, atinja-se maior estabilidade com

consolidagdo de Campos Organizacionais. “Desse modo, ainda deveremos viver novos

%2 Mesmo no periodo da regulamentacdo, podem-se constatar coalizBes de um grupo de empresa,
caracterizando Campos Organizacionais. A Copersucar, com suas a¢des de desenvolvimento tecnolégico, de
refino, armazenamento e comercializagdo do aglcar de um grande grupo de usinas, seria um exemplo. Nos
anos 1990, parece haver a disseminagdo dessas coalizfes, citando-se, como exemplos, a Alcopar, envolvendo
agroindustrias paranaenses e cuja motivacdo basica é a venda de alcool e a Crystalsev, unido de cerca de uma
dezena de usinas paulistas, dedicada a comercializacdo do agUcar, especialmente no comércio internacional.
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conflitos no setor até que a desregulamentacdo se complete e que os chamados Campos
Organizacionais possam atingir a maturidade necessaria respaldando as estratégias
desenvolvidas pelas empresas canavieiras em um ambiente competitivo”. (BELIK &
VIAN, 2003:90)

DIAS e outros (2003) se propdem a formular um “modelo de intervencéao
minima para o setor canavieiro”, que estabelece que a regulamentacdo seria partilhada entre
0 setor privado e o Estado. O primeiro ficaria responsavel por discriminar a producao de
acucar e alcool, de forma a garantir o abastecimento interno. “O sistema seria autogerido,
de tal forma a transferir parte dos ganhos oriundos do mercado de aglUcar (em casos de
precos internacionais altos desse produto) ao alcool; o sentido oposto se daria quando o
estimulo a producédo fosse o inverso (preco do alcool mais favoravel que do agucar). (...).
Essa intervencdo seria controlada, arbitrada e conduzida pelo setor privado (através de uma
empresa reguladora), com a participacdo do setor publico como agente fiscalizador do
processo. Nessa parcela do modelo ndo haveria nenhum énus ao governo”. (DIAS e outros
2003:54) Ao Governo caberia estabelecer uma estrutura tributaria que garantisse
competitividade do alcool em relacdo a gasolina.

Os proprios autores acabam por constatar a inviabilidade pratica do modelo
de auto-regulacdo. Isso porque as agroinddstrias tém diferentes mix produtivos, desde
aquela que produz exclusivamente &lcool, até a que produz sO agucar, com situacdes
intermediérias diversas. Também deve se levar em conta a¢fes oportunistas, do tipo “free-
rider”, de empresas que agiriam a margem da empresa reguladora, ndo se sujeitando as suas
deliberacbes e com potencial de desestabilizagdo da regulamentacdo privada. De forma
mais geral, parece que os autores ndo levam devidamente em conta um dos componentes
basicos do mercado, que é a competicdo, muitas vezes acirrada, entre as empresas.

Enquanto BELIK & VIAN (2003) falam de uma coalizdo de um grupo
menor de empresas e ndo necessariamente vinculada ao controle da producdo, DIAS e
outros (2003) estdo propondo uma coordenacdo privada que controle praticamente toda a
producdo do complexo, de agucar e de alcool.

O que parece ter chegado mais proximo do modelo de intervengdo minima
de DIAS e outros (2003) foi a criagdo, em 1999, da Brasil Alcool S. A., envolvendo
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destilarias responsaveis por 85% da producéo de &lcool do Centro-Sul, com a finalidade de
absorver 1,3 bilhdo de litros de alcool, destinando-os a exportacdo. Na mesma direcdo
verificou-se a criagdo, também em 1999, da Bolsa Brasileira de Alcool (BBA), composta
por 180 destilarias, com o objetivo de fazer um rateio mensal entre elas, para o atendimento

da demanda de alcool apresentada pelas distribuidoras.

5.3.3. As marchas e contra marchas de uma desregulamentacao
incompleta

A desregulamentacdo do complexo sucroalcooleiro apresentou duas
caracteristicas basicas, foi bastante parcial ou incompleta e extremamente erratica e
tumultuada. N&o houve planejamento e coordenacdo em sua execucgdo, as decisdes foram
tomadas em diferentes foruns deliberativos, muitas vezes sem coesdo e consisténcia, houve
idas e vindas, avangcos e recuos, ocorreram constantes adiamentos das medidas
liberalizantes, instituiram-se medidas governamentais compensatorias, influenciadas por
pressbes oriundas de mobilizacdes organizadas pelos empresarios sucroalcooleiros.
Observou-se uma permanente tensdo entre a implementacdo da proposta de liberacdo,
diretriz geral da politica econémica, e a adocdo de politicas de amparo ao complexo
sucroalcooleiro, muitas vezes marcada pelo calendério eleitoral.

Em 2002, final do periodo aqui analisado, ndo se podia caracterizar o
mercado sucroalcooleiro como livre, a regulamentacdo publica se fazia presente em varios
aspectos. Além disso, havia se gerado um mercado clandestino, formado por uma
percentagem significativa da producao de alcool combustivel.

Costuma-se marcar o inicio da desregulamentacdo do complexo
sucroalcooleiro com a edi¢do da Medida Proviséria n. 151, de 15 de marco de 1990, data de
posse do Presidente Collor de Mello®. Propunha-se a extingdo de varios 6rgdos publicos,
entre eles o Instituto do Actcar e do Alcool. O Decreto 99.240/90, de 8 de maio de 1990,

% A maior parte das informagdes factuais dessa seco foi obtida nos trabalhos de MORAES (1999) e COSTA
(2003).
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especificava e confirmava o fim do IAA®*. O simbolismo que queria se transmitir é que se
iniciava, sem mais demora (ou intempestivamente, para os criticos), uma nova era, de
diminuicdo da maquina publica e afastamento do Estado das atividades econémicas.

A importancia da extin¢cdo do IAA merece duas relativizagdes. Primeiro, 0
poder da autarquia havia diminuido sensivelmente ap6s 1975, com a criacdo do Proalcool,
sendo que as deliberacfes sobre instalagdo ou ampliacdo de agroinddstrias, por exemplo,
deixaram de ser de sua competéncia. Segundo, grande parte das atribui¢des que restavam
ao IAA, com seu fim, foi transferida a outros 6rgdos publicos, permanecendo ainda
vigentes por varios anos.

Assim, os aspectos ligados a distribuicdo e ao abastecimento de alcool
combustivel passaram a ser de responsabilidade do Departamento Nacional de Combustivel
(DNC). Ao Ministério da Economia foram atribuidas as tarefas de fixacdo de precos do
complexo e o controle de suas politicas fiscal e crediticia. As demais responsabilidades,
inclusive as ligadas ao estabelecimento da producdo de cana-de-agUcar, agucar e &lcool,
foram assumidas, através do Decreto 99.288, de junho de 1990, pela Secretaria de
Desenvolvimento Regional (SDR), ligada diretamente a Presidéncia da Republica.

Em julho de 1991, Portaria do SDR criava a Comissdo Consultiva Nacional
de Acucar e Alcool para assessorar seu secretario nos assuntos sucroalcooleiros. Faziam
parte dessa Comissdo, representantes dos Ministérios da Economia, da Agricultura e da
Infra-Estrutura, das Secretarias de Ciéncia e Tecnologia, de Assuntos
Estratégicos da Presidéncia da Republica e da SDR, além de representantes da industria
privada de agucar e alcool, de fornecedores de cana-de-agucar e trabalhadores do complexo.

Em abril de 1993, através de decreto, 0 Governo Federal criou a Comisséo
Interministerial do Alcool (CINAL) para definir e regulamentar os instrumentos de politica
do &lcool combustivel. A coordenacdo ficou a cargo do Ministério das Minas e Energia e
também participavam os Ministérios da Fazenda; da Agricultura, do Abastecimento e da

Reforma Agréria; da Industria, do Comércio e do Turismo, da Integracdo Regional; a

% 0 processo de liquidagdo do IAA, iniciado em maio de 1990, demorou praticamente dois anos e se encerrou
em 7 de fevereiro de 1992. “O Instituto do Aclcar e Alcool possuia 2.593 funcionarios, dos quais 1.511 foram
colocados em disponibilidade (sendo 683 reaproveitados), 764 foram redistribuidos, 594 estdo aposentados, 6
faleceram, e 130 foram demitidos”. (DATAGRO, fevereiro de 1992)
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Secretaria de Planejamento e o Banco do Brasil. Nesse momento, o Departamento
Sucroalcooleiro funcionava junto ao Ministério de Integracdo Regional, que havia sucedido
a Secretaria de Desenvolvimento Regional.

No ano de 1995, com novo nome, o Departamento de Alcool e Agtcar
passou a integrar a Secretaria de Produtos de Base do Ministério da Industria, do Comércio
e do Turismo (MICT).

Em 22 de agosto de 1997, o Diario Oficial da Unido trazia publicado o
decreto s/n., que constituia o Conselho Interministerial do Acucar e do Alcool (CIMA),
com objetivos de estudar e propor politicas direcionadas ao setor sucroalcooleiro e
coordenar as acOes dos diversos 6rgdos federais envolvidos com o setor. Era presidido pelo
Ministério da Industria, do Comércio e do Turismo e composto por dez Ministros e pelos
respectivos Secretarios Executivos. Estes juntamente com um representante da Casa Civil,
formavam o Comité Executivo do CIMA.

Ainda em agosto de 1997, através da Portaria MICT n. 107, foi criado o
Comité Consultivo para a Politica Sucroalcooleira, com representantes de produtores de
acucar, alcool e cana-de-agucar, além de deputados e senadores. Procurava-se integrar
institucionalmente os empresarios e os parlamentares na tomada de decisdo relativa ao
complexo sucroalcooleiro.

Em fevereiro de 1999, a Resolucdo n. 1 da Secretaria Executiva do CIMA
formalizou um 6rgéo de assessoramento, a Camara Tecnica, composta por seis especialistas
indicados por produtores de agucar e alcool, dois indicados por plantadores de cana-de-
acucar e um por entidades dos trabalhadores.

Finalmente, em setembro de 1999, o Decreto n. 3.159/99 transferiu a
presidéncia do CIMA para o Ministério da Agricultura, Pecuéaria e do Abastecimento, sendo
que além deste, o Conselho passou a ser integrado pelos Ministérios da Fazenda, do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, do Desenvolvimento, Industria e Comércio, das Minas
e Energia, do Meio Ambiente, das Rela¢cOes Exteriores e da Ciéncia e Tecnologia.

“As questdes submetidas as deliberacbes do CIMA sdo, por primeiro,
debatidas no ambito de sua Camara Técnica, a qual envia o seu parecer acerca do tema ao

Comité Executivo. Este analisa as questbes e as discute com o Comité Consultivo.
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Definidas as posicdes a respeito do assunto pelos Comités Executivo e Consultivo, séo elas
submetidas aos Ministros que compdem o CIMA, para deliberacdo final”. (COSTA,
2003:194)

Entre 1997 e 2002, a politica sucroalcooleira passou a ser decidida em dois
espagcos institucionais, no CIMA e na Agéncia Nacional de Petroleo (ANP). Esta surgiu em
1997, dentro da perspectivas de se constituir um regime de livre mercado para 0s
combustiveis e em substituicdo ao Departamento Nacional de Combustiveis. Entre suas
atribuicOes, estdo a de fiscalizar o funcionamento do Sistema Nacional de Estoques de
Combustiveis e regulamentar as atividades de distribuicdo e revenda de derivados de
petrdleo e alcool combustivel.

O Ministério da Agricultura, Pecuaria e do Abastecimento passou a ser
formalmente, a partir de 1999, o principal 6rgdo federal na elaboracdo da politica e na
execucgdo das acOes voltadas para o complexo sucroalcooleiro. Alem de presidir o CIMA,
em junho desse ano, viu transferido do Ministério da Industria, Comércio e do Turismo
para sua estrutura, o Departamento do Aclcar e do Alcool que passou a integrar sua
Secretaria de Producéo e Comercializag&o.

Em 30 de janeiro de 1998, o Conselho de Ministros do CIMA editou sua
primeira resolucdo, autorizando a PETROBRAS a adquirir 90 milhdes de litros de alcool
etilico hidratado carburante produzido em usinas e destilarias da Regido Norte-Nordeste.
Até o final de 2002, mais precisamente 16 de dezembro de 2002, foram editadas 27
Resolucdes pelo Conselho de Ministros do CIMA. O produto que mereceu atencgao especial
foi 0 alcool combustivel, sendo que 16 resolugdes Ihe diziam respeito, relativas a aquisi¢cdo
publica, constituicdo de estoques, estabelecimento de precos diferenciados, exportacdo e
importacdo e leildes publicos de venda do produto. Outras 5 resolugcfes diziam respeito a
equalizacdo dos precos e custos de producdo da cana-de-agucar produzida na Regido Norte-
Nordeste. As restantes 6 resolugcBes tinham carater administrativo. O aclcar,
especificamente, ndo foi objeto de nenhuma das resolucées do CIMA.

Ainda em relacdo ao aparato institucional do complexo sucroalcooleiro, um
fato importante foi a extingdo do Proélcool. O Decreto s/n., de 15 de fevereiro de 1991,

revogou, junto com outros milhares (sic), o Decreto 83.700/79, Gltima legislacdo editada
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sobre o Prodlcool. Tornavam-se sem efeito Atos Normativos, Portarias e Resolucdes
baseados no Decreto do Proélcool e extinguiam-se o Conselho Nacional do Alcool (CNAL)
e a Comissdo Executiva Nacional do Alcool (CENAL).

Formalmente, confirmava-se o que j& se evidenciara na segunda metade dos
anos 1980, qual seja a opgéo oficial por ndo se reforcar a participagdo do alcool entre os
combustiveis liquidos. Dai até 2002, ndo se implantaria outro programa publico contendo
linhas especificas para ampliagdo do parque produtivo sucroalcooleiro. E certo que o
complexo sucroalcooleiro continuou tendo acesso a créditos publicos para investimentos
com juros abaixo do mercado, obtidos junto ao BNDES. Mas, isso foi possivel também
para outros ramos da agropecudria brasileira.

O mesmo ndo se pode dizer quanto a repactuacdo das dividas acumuladas
pelo complexo sucroalcooleiro, especialmente junto ao Banco do Brasil. Neste caso sim,
conseguiu-se obter um tratamento especifico e privilegiado em relagéo a outras atividades.

Em 31 de janeiro de 1991, o complexo sucroalcooleiro registrava uma
divida de US$ 1.578,7 milhdes junto ao Banco do Brasil e US$ 363,4 milhGes junto ao
Instituto do Acucar e do Alcool, resultando em um total de US$ 1.942,1 milhdes. Desses,
US$ 992,8 milhdes eram provenientes das agroindustrias do Centro-Sul e US$ 949,3 do
Norte-Nordeste, proporcionalmente mais endividado (COMISSAO DE ECONOMIA,
INDUSTRIA E COMERCIO, 1991).

A Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) do Endividamento Agricola
estimava que, em 1993, o endividamento das usinas e destilarias estava na casa dos US$ 2,0
bilhdes. A causa basica, segundo o relatério da CPI, seria a perda de US$ 10 bilhdes na
renda do complexo, resultado do estabelecimento pelo Governo de precos abaixo do custo
de producéo setorial, a partir de 1985 (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1994).

Reportagem da Revista Carta Capital (1997) afirmava que o endividamento
das agroindustrias sucroalcooleiras, em 1996, correspondia a cerca da metade do
faturamento bruto daquele ano, que foi de R$ 12,5 bilhGes. Somente junto ao Banco do
Brasil, a divida acumulada era de R$ 3,9 bilhdes.

Em varios momentos obteve-se renegocia¢do da divida junto ao sistema

financeiro e drgdos publicos, algumas de acordo com as condigdes gerais de renegociacdo
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das dividas da agricultura brasileira como um todo, outras especificas para o complexo
sucroalcooleiro. Em 1999, o endividamento sucroalcooleiro com o Banco do Brasil era de
US$ 6,3 bilhdes. Dois anos depois, em 2001, gracas a renegociacdo de um pouco mais da
metade da divida, aquele valor tinha caido para R$ 5,0 bilhdes (GAZETA MERCANTIL,
2001).

Quanto ao controle publico da produgdo sucroalcooleira, apds a extin¢do do
IAA, os Planos de Safra da Lavoura Canavieira, aos moldes do que era determinado nos
artigos 3°. e 55 da Lei 4.870/65, continuaram sendo editados na década de 1990, embora
tivessem perdido grande parte do significado anterior. O primeiro dos anos 1990, foi
oficializado pela Portaria SDR/PR n.1, de 4 de setembro de 1990.

Com a promulgacdo da Lei 9.363/96 (resultante da Medida Proviséria no.
1.064/96), os volumes de producéo registrados nos Planos de Safra perderam seu carater
obrigatorio e passariam a ser apenas indicativos. A partir dai, os Planos de Safra seriam
editados para se estabelecer uma estimativa oficial de producgdo sucroalcooleira. Mesmo
isso acabou ndo ocorrendo, sendo que o ultimo Plano de Safra publicado é o referente a
safra 1997/98, resultante da Portaria n. 46/97, de 24/9/97, do Ministério da IndUstria,

Comércio e Turismo®.

5.3.3.1 As postergacdes na liberacao de precos

O processo de liberacdo dos precos sucroalcooleiros serve como excelente
exemplo de como a desregulamentacdo foi erratica e acompanhada de indefinicGes e
recuos. Sua base, segundo COSTA (2003), foi a Lei 8.178, de marco de 1991, que conferia
ao Ministro da Economia, Fazenda e Planejamento a competéncia para “baixar, em carater
especial, normas que liberem, total ou parcialmente, os precos de qualquer setor”. Apos a
edicdo dessa Lei, passaram-se quatro anos para que, especificamente, se iniciasse a
liberacdo dos precos sucroalcooleiros e mais quatro até que a mesma, aparentemente,

findasse, em 1999.

% O Ministério da Agricultura, Pecuaria e do Abastecimento recebe, atualmente, informagdes sobre a
producédo individualizada das agroindustrias sucroalcooleiras, em boletins quinzenais. Ndo ha publicacao,
entretanto, dessas informacdes.
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Em 6 de julho de 1995 foi publicada a Portaria Ministério da Fazenda (MF)
n. 189/95, fixando tdo somente o preco do aclcar cristal standard (cuja producdo é
desprezivel) e liberando, por consequéncia, 0s precos dos demais agucares, cristal superior,
especial, especial extra, demerara e refinado granulado, que representam a quase totalidade
da producdo de agucar.

Pode parecer estranho que o primeiro preco a ser liberado fosse o daquele
produto para o qual, ao longo de décadas, tinha se voltado, prioritariamente, a protecdo
publica, justificando-se, inclusive, a montagem de todo um aparato institucional,
capitaneado pelo IAA. Contudo, se levarmos em conta que 0s pregos internacionais do
acUcar estavam, momentaneamente, favoraveis e que suas exportacées haviam deixado de
ser monopdlio publico (voltaremos a esse ponto adiante), compreende-se que essa liberacdo
foi oportuna para os interesses empresariais.

Na data de 29 de marco de 1996, foi editada a Portaria MF n. 64/96
anunciando que, em 1°. de janeiro de 1997, seriam liberados os pregos da cana-de-acucar,
do acucar standard, do mel residual e do alcool de todos os tipos, carburante e nédo
carburante. No restante do ano de 1996, o Governo Federal deveria regulamentar a
transicdo para um mercado livre.

Com a justificativa de que tal fato acabou ndo ocorrendo e que a liberagao
imediata dos precos resultaria em queda acentuada na renda dos produtores e em pressoes
inflacionérias®®, em dezembro de 1996, outra portaria, a MF n. 294/96, foi editada,
revogando a Portaria 64/96 e estabelecendo um calendario escalonado para liberacdo dos
precos sucroalcooleiros. O alcool anidro deveria ter seu preco liberado em 1°. de maio de
1997 e os demais produtos um ano depois, em 1°. de maio de 1998.

Por servir de aditivo a gasolina — garantindo-lhe o consumo - e ter seu pre¢o
ao consumidor igual ao deste derivado do petroleo e acima do preco do alcool hidratado, a

liberacdo do preco do alcool anidro acabou ocorrendo no momento anteriormente

8 “Conforme a Exposicdo de Motivos do entdo Ministro da IndGstria, do Comércio e do Turismo, Francisco
Dornelles, a liberagdo de precos sem um mecanismo tributério de suporte aos precos do alcool combustivel
prejudicaria sensivelmente os produtores e consumidores deste produto, ja que representaria um aumento de
25% sobre o preco final do combustivel para os 4,3 milhdes de consumidores, e uma reducdo de 70% das
atividades do setor, com redugdo de aproximadamente 560 mil postos de trabalho”. (MORAES, 1999:90, o
exagero foi grifado na transcrigao)
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anunciado. A liberacdo dos demais precos, entretanto, acabaria sendo, mais uma vez,
adiada.

Em 29 de abril de 1998, dois dias antes da data prevista para liberacdo dos
precos da cana-de-agucar, do agucar standard e do alcool hidratado, foi editada a Portaria
MF n. 102/98, postergando a liberacdo para 1/11/98. Segundo COSTA (2003:103), as
justificativas do adiamento apresentadas na portaria foram: “a) a necessidade de realizac&o
de um amplo diagnostico do setor sucroalcooleiro, com vistas a identificar e corrigir
desequilibrios estruturais; b) a existéncia de elevados estoques de passagem de alcool
carburante (com forte pressédo negativa nos precos); ¢) a necessidade de definir regras ou
padrdes de comercializa¢do de lcool carburante antes da liberagdo total do mercado e; d) a
necessidade de aprofundar as discussdes sobre a comercializacdo da cana-de-agUcar no
regime de precos liberados”.

Pode-se considerar que essas justificativas apresentam um carater artificial,
especialmente a pretensdo de, apos a realizacdo de um amplo diagndstico do setor, se
corrigir seus desequilibrios estruturais, isso em um prazo de seis meses, de maio a outubro
de 1998. Talvez, a real motivacdo fosse a de ganhar um pouco mais de tempo, diante de um
mercado com precos de aclcar em queda e com excesso de oferta de alcool hidratado, sem
falar no fato de que 1998 foi um ano eleitoral.

No dia 19 de outubro de 1998, sem nenhuma justificativa oficial dessa feita,
foi publicada a Portaria MF n. 275/98, adiando novamente a data de liberacdo dos precos
para 1°. de fevereiro de 1999 (pouco mais de 3,5 anos do inicio do processo de liberagcdo
dos precos do complexo), o que finalmente acabou sendo cumprido, embora ocorressem
alguns recuos posteriores, que serdo explicitados oportunamente.

Algumas interpretagdes, especificamente a de COSTA (2003), atribuem a
instabilidade e a grave crise sucroalcooleira do biénio 1998/99 ao longo processo de
liberalizacdo de precos, com constantes adiamentos e desvinculagdo entre a liberagdo da
matéria-prima (cana-de-acutcar) e dos produtos finais (agucar e &lcool). Destacam também

que houve inabilidade publica na conducéo do processo®’.

¢ «Q largo tempo decorrido entre o inicio e o término do processo de liberagdo dos volumes e precos de
comercializacdo dos produtos do setor, a desvinculagdo entre a liberagdo dos produtos finais (aglcar e alcool)
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Sugerimos uma interpretacdo praticamente oposta. Os riscos e 0
desconhecimento de mercados liberalizados, especialmente para a cana-de-acUcar e 0
alcool, levaram os empresarios (que constantemente exerceram seu poder de pressdo sobre
0 setor publico) e as instituicdes governamentais ligadas ao complexo a adotarem posi¢oes
mais cautelosas em relacdo a liberacdo. A tendéncia evidenciada pds 1995, de pregos
declinantes para o agucar e sobre oferta de &lcool, transformou cautela em receio ou em
quase panico, para alguns, de forma a influenciar nas constantes medidas protelatdrias da
liberacdo dos precos sucroalcooleiros. Ndo se conclua dai, contudo, que o processo de
liberacdo de pregos, da forma com que foi conduzido, ndo tenha trazido indefini¢Oes e
confusdo.

Saliente-se que a manutencdo de precos administrados até 1999, ndo
resultou necessariamente em remuneracdo aos custos de producdo do complexo. Pode ter-se
reproduzida a politica de 1986-1990, quando os precos do &lcool foram fixados abaixo de
seu custo estimado. De qualquer maneira, a manutencdo de precos administrados,
aparentemente, evitou um mal maior, de se confrontar com precos de mercado ainda mais
baixos.

Ressalte-se, por outro lado, que a liberacdo de precos findou em 1999, um
dos piores anos para 0 setor, com precos aviltados®® e ameaca de bancarrota setorial.
Aparentemente®, os interesses do complexo n&o mais tiveram forca politica suficiente para
evitar que o mesmo fosse alcancado pela tendéncia geral de liberalizagcdo que movia, desde

ha muito, a politica econdbmica. Além do que, ndo se deve esquecer que, logo apos a

e de sua matéria-prima (cana) e as sucessivas prorrogacoes da liberagcdo do alcool hidratado e da cana-de-
acucar, contudo, geraram grande instabilidade no setor, o qual por conta disto enfrentou, especialmente no
ano de 1998, uma de suas mais graves crises”. “De fato, ainda que, para melhor acomodacéo e minimizagéo
dos impactos decorrentes da liberacdo de um setor que por tantas décadas operara sob rigida intervencéo e
integral dirigismo econ6mico por parte do Estado, fosse justificAvel o processo de liberagdo escalonada, nada
justificava tanto tempo entre o inicio e o0 término do processo e, muito menos, a imposicdo aos agentes
econdmicos envolvidos, igualmente por longo periodo, de um mercado ‘parcialmente liberado’ (apenas
quanto a uma parte dos produtos finais)”. (COSTA, 2003:151, grifado na transcri¢ao)

% Entre 1998 e 1999, o preco do aglicar no mercado internacional despencou para US$ 158,80/t (abril de
1999), abaixo do seu custo de producéo estimado, de US$ 190,00/t (ALVES e outros, 1999). No mercado
interno, o preco da saca de acucar caiu de R$ 22,00 pra R$ 7,00, em 1999 e o preco do litro de alcool, fixado
em R$ 0,41, em 1998, chegou a ser vendido por R$ 0,14, em maio de 1999 (COSTA, 2003).

% O termo aparentemente se justifica, porque outras agdes publicas compensaram, até certo ponto, a liberacéo
de preco do alcool hidratado (vide item 5.3.3.4).
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maxidesvalorizacdo do Real em 1999, a politica macroeconémica foi marcada por maior
rigidez e por um forte ajuste fiscal, com cortes de gastos publicos e obtencdo de alto

superavit primario.

5.3.3.2 Medidas para cana-de-agucar

Como ja discutido anteriormente, em 1971 havia-se criado uma politica de
equalizagdo de custos de producdo para a cana-de-aglcar produzida no Norte-Nordeste,
cujos produtores recebiam um adicional monetario por tonelada fornecida da matéria-
prima. Esse subsidio regional de preco se justificava diante dos maiores custos de producéo
dessa regido, quando comparados com os custos do Centro-Sul. Tal subsidio, em menor
intensidade, também era aplicado para a producdo do Rio de Janeiro, Minas Gerais e
Espirito Santo.

Até 1991, os recursos para pagamento desse subsidio originavam-se da
“contribuicdo ao IAA”, um imposto ad valorem cobrado sobre a comercializa¢éo do agucar
e do alcool. A Lei 8.393/91, de 31/12/91, extinguiu essa contribuicdo e deliberou, sob
pressdo dos deputados do Nordeste, que a equalizacdo de custos entre as regides
produtoras, a partir de entdo, passaria a ser feita, indiretamente, com a cobranca
diferenciada do Imposto de Produtos Industrializados (IPI) sobre o aglcar, com maiores
aliquotas impostas ao Centro-Sul. Isso permitiria, em tese, as agroindustrias do Nordeste
pagar aos fornecedores um prego maior por tonelada de cana-de-aclcar do que as do
Centro-Sul.

A legislacdo do IPI diferenciado durou sete anos e, em 1998, ocorreu a
unificacdo nacional das aliquotas do IPI do aglcar. Voltou-se, entdo, a conceder um
adicional monetario para a producdo da cana-de-aclcar do Norte-Nordeste, fixada pela
Portaria do Ministério da Fazenda n. 275, de outubro de 1998, em R$ 5,07/tonelada. A
Resolucdo CIMA n. 5, de setembro de 1998, havia estabelecido que a fonte para bancar
esse adicional, seria a Parcela de Preco Especifico (PPE), originada da comercializacdo dos

derivados do petroleo.
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Posteriormente, outras resolucbes do CIMA trataram da equalizacdo dos
custos de producdo da cana-de-agUcar. Assim, a Resolucdo CIMA n. 10, de 5/3/99, com a
pretensdo de ser mais abrangente em termos geogréaficos, autorizava a Agéncia Nacional do
Petroleo a aplicar recursos da conta Petrdleo, Derivados e Alcool na equalizagio dos custos
de producdo da cana-de-agUcar nos estados do Espirito Santo, Goias, Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Rio de Janeiro e Tocantins. Na préatica, essa Resolucéo
virou letra morta e ndo veio a ser aplicada.

J& a Resolugdo CIMA n. 16, de 27/1/2000, referia-se somente a equalizacdo
de custos para a Regido Nordeste. Seu Artigo 1°. autorizava a Agéncia Nacional do
Petréleo (ANP) a utilizar recursos arrecadados com a Parcela de Precos Especifica — PPE,
até o montante de R$ 186,7 milhdes, para dar continuidade a equalizagdo dos custos de
producdo da cana-de-agucar nos estados da Regido Nordeste.

Finalmente, a Resolucdo CIMA n. 20, de 27/1/2000, autorizava a ANP a
transferir R$ 30.396.000,00 para equaliza¢do de custos de producdo da cana-de-agucar nos
estados da Regido Nordeste, recursos esses destinados a subsidiar, retroativamente, a venda
de cana-de-agucar no ano de 1998.

Apesar desse conjunto de resolugdes, até o final de 2002, apenas uma
parcela da safra 1998/99 de cana-de-agcUcar do Nordeste havia sido beneficiada pela
transferéncia de recursos federais para equalizacdo de custos de producdo. Consideram-se
dois motivos para a suspensdo desse pagamento, denuncias de que existiam usinas que se
apropriavam indevidamente dos recursos (COSTA, 2003) e, 0 que parece mais importante,
o rigido controle fiscal praticado pelas autoridades econémicas de 1999 em diante,
limitando o repasse financeiro para uma série de acdes publicas, entre elas a equalizacéo do
custo da cana-de-aglcar. Como conseqléncia, houve reacdo dos produtores de cana-de-
acucar do Nordeste, através de uma acao de cobranca judicial dos recursos nao repassados
pelo Governo Federal.

A solucédo do conflito encontrou seu instrumento juridico na Lei 10.453, de
13 de maio de 2002, que apesar de conhecida como a “Lei do Alcool”, no Paragrafo 2°. do
Artigo 7°. deliberou sobre a liquidacdo de débitos do programa de equalizacéo de custos de

produgdo de cana-de-agUcar para a Regido Nordeste. O Artigo 8°. estipulava que o
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pagamento administrativo desse débito somente aconteceria, se 0s produtores desistissem
de sua cobranca judicial, conforme acdo ajuizada contra a Unido. Os artigos 7°. e 8°. foram
regulamentados pelo Decreto Presidencial n. 4.267, de 12 de junho de 2002.

Estipulava-se um pagamento de R$ 447.714.067,40, resultado da
multiplicacdo de 83.911.00,00 toneladas de cana-de-aglcar por R$ 5,0734 por tonelada. Os
débitos a serem liquidados referiam-se as safras 1998/99 (o residuo que ainda ndo havia
sido pago), 1999/2000, 2000/2001 e 2001/2002. A deliberagéo pelo pagamento ndo se deu
em um férum de um Conselho de Ministros, como o CIMA, cujas resolu¢des mostravam-se
indcuas nesse aspecto, mas foi assumida diretamente pela Presidéncia da Republica e pelo
Legislativo Federal. Houve reconhecimento governamental de um débito consideravel,
proximo a R$ 500 milhdes, em um ano de eleicéo presidencial.

Ao se aproximar a liberacdo do preco da cana-de-agucar, que acabou
ocorrendo no inicio de 1999, surgiu a necessidade de se encontrar um mecanismo privado
para obtencdo do preco de mercado desse produto. Na realidade, por ter sua producéo
praticamente toda direcionada para a transformacdo industrial, especialmente em acucar e
alcool, o preco da cana-de-agUcar acaba se vinculando totalmente aos precos de seus dois
derivados principais.

Conforme descricdo de MORAES (1999), em 14 de abril de 1998, na sede
da Bolsa de Mercadorias e Futuros, em Sao Paulo, foi apresentado um modelo criado por
representantes da Organizagdo dos Plantadores de Cana do Estado de S&o Paulo
(ORPLANA) e da Unido da Agroinddstria Canavieira de Séo Paulo (UNICA). Incorporava
um critério de qualidade da matéria-prima, dado pela quantidade de AguUcar Total
Recuperavel (ATR) e o preco da cana-de-agUcar acabava sendo obtido de maneira
ponderada e em dependéncia dos precos do acucar e do alcool nos mercados interno e
externo.

“O sistema como um todo sera gerido pelo Conselho de Produtores de Cana,
Aclcar e de Alcool (CONSECANA), que terd um Conselho Diretor e apoio do Grupo
Tecnico e Econémico (GTEC), e o suporte da Camara Tecnica de Avaliacdo da Qualidade
da Cana (CANATEC-SP). As possiveis desavencas serdo arbitradas pela Camara de Juizo
Arbitral da Bolsa de Mercadorias e Futuros (BM&F)”. (MORAES, 1999:121) Com a
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consolidagédo do sistema no Estado de S&o Paulo, outras unidades da federagdo, como o
Parana, Alagoas e Pernambuco, adotaram sistemas semelhantes ao CONSECANA
(BURNQUIST e outros, 2002).

5.3.3.3 Medidas para o agucar

As exportacBes de aglcar constituiram um monopdlio publico até o final da
década de 1980. Nos anos de 1960, o planejamento do complexo sucroalcooleiro
incorporou, como um dos seus objetivos, 0 aumento da participacdo brasileira no mercado
externo de agucar e os artigos 1°. a 8°. e 39 da Lei 4.870/65 estabeleciam que competiria ao
IAA identificar os excedentes exportaveis (de aclcar e de alcool, embora estes fossem
inexpressivos), fixar a remuneracao ao produtor e negociar a venda diretamente no mercado
externo’.

Tal situacdo sofreu alteragdo no final da década de 1980. Atraves do Decreto
Presidencial n. 98.054/89, publicado em 16/8/89, foi dado um primeiro e significativo
passo na liberacdo das exportagdes de aclcar. Passou a ser admitida a exportagdo privada
de acucar e seus derivados, desde que garantidos o abastecimento interno e a formacgéo de
estoques de seguranca e desde que se obtivesse uma autorizagdo prévia junto ao IAA.

A Lei 7.817/89, de 15/9/89, estabeleceu a data de 31/5/90 como prazo para
que o controle previo do IAA nas exportagdes de acUcar findasse. Tal decisdo ndo foi
mantida e, através da Lei 8.117/90, de 14/12/90, o controle prévio das exportagdes de
acucar e seus derivados foi assumido pela Secretaria de Desenvolvimento Regional da
Presidéncia da Republica (SDR/PR), prevendo que vigorasse até 31/5/95. A partir desta
data, de fato, a autorizacdo prévia governamental para exportacdo de acUcar e Seus
derivados deixou de existir.

Apesar deste longo intervalo, 16/8/89 a 31/5/95, entendemos que o ato
fundamental para a liberagcdo das exportacGes sucroalcooleiras ja ocorrera em 1989, com a
permissdo das exportagdes privadas. A obrigacdo do registro previo, primeiro no 1AA,

depois na SDR/PR e em seus sucedaneos institucionais, aparentemente, teve um carater

" Na verdade, desde a década de 1930, com a promulgagéo do Decreto 1.831, de 4/12/1939, era assegurado
ao IAA o monopdlio nas exportacdes de agucar.
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essencialmente burocratico, ndo impedindo o grande crescimento das exportaces
acucareiras na primeira metade dos anos 1990.

No final de 1994, em decorréncia da ameaca de desabastecimento do
mercado interno, especialmente de &lcool, o Governo Federal procurou controlar as
exportacdes de aclcar através do imposto de exportacdo’. Em 14/10/94, a Resolucdo
BACEN n. 2.112 estabeleceu para o agucar de cana uma aliquota de 10% para seu imposto
de exportacdo (até entdo esse valor era 0%). Iniciou-se um tumultuado processo de
alteracdes de aliquotas e deliberacBes sobre excedentes exportaveis, que durou até meados
de 1997.

Em 29/12/1994, a Resolugdo BACEN n. 2.136 fixou uma nova aliquota de
exportacdo de agUcar, agora em 2%. A Resolucdo BACEN n. 2.163, de 1/6/1995, elevou tal
aliquota para 40%. Praticamente um més depois, a Resolucdo BACEN n. 2.590, de
13/7/1995, zerou a aliquota de exportacéo de actcar. Entre 28/7/1995 e 3/8/1995'%, medida
proviséria e portarias do Governo Federal permitiram que fossem estimados excedentes
exportaveis de agucar por cada unidade produtora (usina) e que se concedesse isencao total
ou parcial do imposto de exportacdo sobre esses excedentes.

Na data de 4/8/1995, a Portaria BACEN n. 2.597 elevou a aliquota do
imposto de exportacdo de acucar, novamente, para 40%. Em 21/6/1996, Despacho conjunto
dos Ministros da Fazenda e da Inddstria, Comércio e Turismo concedeu isen¢do do imposto
de exportacdo para 80% dos excedentes exportaveis das usinas para a safra 1996/97. Em
22/10/96, a isencgdo foi estendida para os 20% restantes dos excedentes exportaveis. Para a
safra 1997/98, a decisdo governamental foi de conceder isencdo do Imposto de Exportacdo
para todo excedente exportavel. Finalmente, em 14/7/1997, foi publicada a Resolugdo
BACEN n. 2.767, estabelecendo em 0% a aliquota do imposto sobre a exportacdo dos
acucares de cana-de-agucar.

Alguns comentarios merecem ser feitos. A partir de 1996, os Planos de Safra

ndo tinham mais caréater obrigatorio, limitando, sob o ponto de vista legal, que sobre eles o

™ Segundo COSTA (2003), o Imposto de Exportacio esta previsto no Artigo 153, inciso 11 da Constituicéo de
1988. Sua aliquota pode ser alterada por decisdo administrativa do Poder Executivo e entrar em vigéncia
imediatamente, ndo sendo necessario obedecer o principio da anterioridade.

"2 Maior detalhamento dessas alteracdes pode ser obtido em COSTA (2003), nas paginas 132, 133 e 134.
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Governo Federal estabelecesse o0s excedentes exportaveis. Na pratica, contudo, isso se
revelou pouco importante, posto que, sobre os excedentes exportaveis das safras 1996/97 e
1997/98, a aliquota de exportacdo acabou sendo zerada.

As idas e vindas nas decisGes governamentais, certamente influenciadas por
pressdes originadas dos representantes do complexo sucroalcooleiro, resultaram em
pequena ou nenhuma efetividade na tentativa de se controlar as exportagdes de agucar via
imposto de exportagdo. Sob o argumento principal de que se fechava um contrato de
exportacdo, num momento em que a aliquota era mais baixa do que aquela verificada no
momento posterior, o da efetiva exportacdo, foram impetradas varias acdes judiciais,
obtendo-se, em sua grande maioria, liminares com sentencas favordveis ao néo
recolhimento do imposto de exportacdo’. Na realidade, ndo se conseguiu evitar a
exportacdo de agucar, nem se obtiveram receitas tributérias consideraveis.

Outro contencioso da década de 1990 foi estabelecido em torno da cota de
exportacdo de agucar para os Estados Unidos da America. Este pais pratica internamente
precos de acucar cerca de 2,5 vezes maior que os precos do mercado livre internacional.
Como sua producdo interna é menor que sua demanda, complementa suas necessidades
com a importagdo do produto, estabelecendo, para tanto, cotas de importagdo para diversos
paises, entre os quais o Brasil. Os precos pagos para 0 acUcar dessas cotas sao altamente
remuneradores.

O Artigo 7°. da Lei 4.870/65 garantia que a o atendimento da chamada “cota
americana” seria feito, exclusivamente, com agucar produzido pelas usinas do Nordeste,
justificando-se tal fato pelo menor nivel de desenvolvimento s6cio-econdmico dessa regiao.
A Lei 8.117/90, em seu Artigo 2°., manteve tal situacdo. Com o fim da desregulamentacao
das exportacdes de acucar em 1995, havia quem defendesse que a “cota americana” fosse

redistribuida para todo o pais.

¥ \eja-se trecho do Despacho do Ministro Relator Ademar Maciel, citado por COSTA (2003:136): “Néo se
nega ao Executivo o direito, e até o dever, por motivos conjunturais, de alterar a aliquota do imposto de
exportacdo (CF, art. 153, 11, § 1°.). No caso concreto, porém, a impetrante ja havia obtido autorizagdo para
exportar 400.000 toneladas métricas de aclcar para o exterior pelos periodos de 95/96 e 96/97. Assim, dentro
das condicBes da época (aliquota de 2%), firmou contratos para atingir seu objetivo. A nova aliquota (40%),
ainda que legalmente acertada, se mostrou desarrazoada e altamente ruinosa para a empresa. Violacdo do
devido processo, em seu aspecto substantivo”.
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Houve mobilizacdo dos produtores do Nordeste e na 152 reedicdo da
Medida Provisoria n. 1.476/96, “foi incluida determinacdo até entdo inexistente naquele
texto, no sentido de que ‘os volumes de produtos derivados de cana-de-acucar destinados
aos mercados preferenciais serdo atribuidos a Regido Norte-Nordeste, tendo em conta o seu
estagio socio-econdmico’ (art. 7°.), o que foi mantido quando de sua conversdo na Lei
9.362/96, de 13/12/96”. (COSTA, 2003:139)

O significado econdbmico da “cota americana” é relativamente pequeno.
Segundo COSTA (2003), no ano de 2000, foram produzidas 3.460 mil toneladas de agucar
no Norte-Nordeste, exportadas 1.870 mil toneladas, enquanto a “cota americana” foi de 164
mil toneladas, 4,7% da producdo e 8,8% da exportagdo da regido. Em relacdo ao
faturamento total das usinas do Norte-Nordeste (incluindo o alcool), a “cota americana”
representou cerca de 4,0%.

Um tratamento diferenciado para os estados do Norte-Nordeste também foi
proposto na Lei 8.393/91, de 31/12/91, que estabeleceu a cobranca do Imposto de Produtos
Industrializados (IPI) para o agtcar em substituicdo a “contribuicdo ao IAA”, conforme ja
mencionado. Decorrente de articulagdo politica da Bancada do Nordeste, seu artigo 2°.
estabelecia que, enquanto perdurasse a politica de preco nacional unificado do acUcar, a
aliquota maxima do IPl do acuUcar seria de 18%, assegurando-se total isencdo para a
producdo obtida na area de abrangéncia da SUDAM (Regido Norte) e da SUDENE (Regiéo
Nordeste e parte de Minas Gerais e Espirito Santo) e autorizando a reducdo de até 50% de
seu valor para o Espirito Santo e Rio de Janeiro.

O Decreto 420/92, de 14/1/92, determinou para todo Pais a cobranca da
aliquota maxima permitida, ou seja, 18%, com exce¢do do Rio de Janeiro e do Espirito
Santo, que foram beneficiados pelo desconto maximo previsto e pagariam 9% e dos estados
do Norte e Nordeste, que pagariam 0%.

Com a liberacdo dos precos dos agUcares, exceto o do cristal standard, em
1995, o entendimento de muitos foi o de que ndo havia mais como se cobrar o IPI sobre a
comercializacao desse produto, posto que sua base legal, o artigo 2°. da Lei 8.393/91 tinha

perdido efetividade, por ndo haver mais um preco nacional unificado de agucar.
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A Lei 9.532/97, de 11/12/97, restabeleceu a possibilidade de cobranga do IPI
e assegurou “aos estabelecimentos produtores localizados nos Estados do Rio de Janeiro e
do Espirito Santo e em Estados das regides Norte e Nordeste, o direito a crédito presumido,
calculado com base em percentual, fixado pelo Poder Executivo em virtude do diferencial
de custo da cana-de-acUcar entre as regides produtoras do Pais, a ser aplicado sobre o valor
do produto saido do estabelecimento e compensado com o IPI devido nas saidas de agucar’
(art. 42)”. (COSTA, 2003:115)

O Decreto 2.501/98, de 19/2/98, fixou a aliquota do IPI do agUcar para todo
Pais em 12% e estabeleceu o direito a crédito presumido de 85% para os produtores da
Regido Norte-Nordeste, 0 que reduzia, na prética, a aliquota do IPI para 1,8%. Para 0s
produtores do Rio de Janeiro e do Espirito Santo, o crédito presumido foi fixado em 30%,
equivalente a uma aliquota de IPI de 8,4%.

Apos a revogacao do art. 42 da Lei 9.532/97 pela Medida Provisoria 1.788,
de 29/12/98, foi publicado o Decreto 2.9917/98, em 31/12/98, estabelecendo que a partir de
1/1/99 seria cobrada uma aliquota Unica do IPI do agUcar em todo o territorio nacional
(agora sem nenhuma excecdo), no valor de 5%.

Pode-se considerar que o Governo Federal perseguia dois objetivos nas leis
e decretos do IPI do acgucar, o primeiro de aumentar sua arrecadacdo, o segundo de
compensar as regides menos desenvolvidas com a incidéncia de uma menor carga
tributaria. Na préatica nenhum dos dois objetivos foi alcangado, posto que o IPI do agucar,
de fato, acabou néo recolhido, na sua quase totalidade.

Foram inUmeras as a¢des impetradas contra 0 seu pagamento, baseadas em
argumentos de varios tipos. Questionou-se, por exemplo, que alguns acucares
comercializados ndo estavam contidos nas normas publicas e, portanto, ndo poderiam ser
taxados. As acdes procedentes das agroindustrias do Centro-Sul argumentavam que a
diferenciacdo de aliquotas de IPI entre regides interferia na atividade econdmica, em
desacordo com o previsto na Constituicdo de 1988. O argumento mais geral utilizado foi o
de que o acucar € um alimento essencial e pertencente a cesta basica ha mais de 60 anos,
devendo receber o mesmo tratamento dos demais alimentos nessa situagdo, ou seja, ter

aliquota do IPI zerada, conforme norma constitucional.
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A maior parte dos processos judiciais ainda encontra-se em tramitagdo, ndo
tendo sentencas definitivas. Entretanto, vérias liminares obtidas possibilitaram o ndo

recolhimento ou no maximo o deposito em juizo do IPI do agucar.

5.3.3.4 Medidas para o alcool

Como ja comentado, no inicio da desregulamentacdo sucroalcooleira, as
perspectivas para o mercado do alcool eram mais desfavoraveis do que para o agucar.
Enquanto este contava com a possibilidade de expansdo da producdo para atender o
mercado externo (0 que, de fato, se confirmou ao longo da década de 1990), aquele
convivia com um problema grave de curto prazo com repercussdes desfavoraveis no médio
e longo prazo.

O baixo estimulo dos precos vigentes para o alcool combustivel fazia com
que sua oferta situasse abaixo de sua demanda’ resultando em desabastecimento nos
postos de combustivel e desestimulo para a aquisicdo de novos carros a alcool. Com o
tempo, a previsdo era de reducdo da frota de carros a alcool e diminuicdo, portanto, do
tamanho do mercado de alcool combustivel.

A solucdo que podia se imaginar, com mercados liberalizados, é que o alcool
combustivel aumentasse sua competitividade em relacdo a gasolina, seja por elevagdo do
preco do petroleo, seja pela redugdo do custo de producdo do alcool ou ainda por uma
combinagdo de ambas. 1sso ndo se verificando na intensidade necessaria, a alternativa era
se manter um arranjo institucional “extra” mercado, subsidiando o consumo de alcool,
especialmente o hidratado, de forma a garantir a sua competitividade. Foi o que acabou se
observando praticamente em todo o periodo 1990-2002.

Na realidade, foram constituidos diversos arranjos institucionais, mesmo
porque houve mudancgas importantes na regulamentacdo do mercado de combustiveis

liquidos como um todo. Desde o inicio da década de 1990, permitiu-se que as distribuidoras

™ Parece existir um contra-senso, se havia demanda ndo atendida, porque nfo se produzia mais? Ao
considerar que alcool hidratado e gasolina sdo produtos substitutos e que o preco ao consumidor do primeiro
tem que ser menor do que o segundo e que este estava em nivel baixo, compreende-se o desestimulo para se
aumentar a producdo de alcool.
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de combustivel comprassem diretamente das destilarias, o alcool carburante, sendo que
anteriormente o produto deveria ser entregue diretamente a Petrobras.

Em 1995, foi promulgada a Emenda Constitucional n. 9, permitindo a
participacdo de outras empresas, de carater estatal ou privado, além da Petrobras, no
exercicio de todas as atividades relacionadas a industria de petroleo. Até entdo, as unicas
atividades que ndo se constituiam monopdlio da Petrobrés, eram a distribuicéo e a revenda
de combustiveis, além do refino de duas empresas privadas ja instaladas em 1953, quando
foi criada a estatal do petroleo. O monopdlio do setor foi transferido da Petrobras para a
Unido, que passou a ter o poder de concessdo a iniciativa privada (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2003).

Durante 1995, foi promovida a abertura do mercado de distribuicdo de
combustivel, proporcionando o surgimento de grande nimero de novas distribuidoras
pequenas e médias. Segundo MORAES (1999), no inicio da década de 1990, havia apenas
8 distribuidoras de combustivel, organizadas em torno do Sindicato das Distribuidoras de
Combustiveis (SINDICOM) e comercializando 11 bilhdes de litros, enquanto que, em
setembro de 1999, o numero de distribuidora havia subido para 169 com a comercializagdo
de 23 bilhdes de litros. Saliente-se, contudo, que o SINDICOM ainda detém 85% desse
mercado.

Outra alteracdo institucional importante esta relacionada com a cria¢do da
Agéncia Nacional do Petroleo (ANP). “Em agosto de 1997 foi promulgada a Lei n. 9.478
(que regulamentou a Emenda Constitucional n.9), que dispde sobre a politica energética
nacional, as atividades relativas ao monop0lio do petroleo, institui o Conselho Nacional de
Politica Energética, cria a Agéncia Nacional do Petroleo (ANP), e que objetiva implantar o
regime de livre mercado para os combustiveis derivados de petroleo, a partir de agosto de
2.000. O Decreto n. 2.455, de janeiro de 1998, regulamenta a referida lei”. (MORAES,
1999:100, parénteses acrescentados na transcri¢do).

A ANP assumia, com poderes ampliados, o lugar do Departamento Nacional
de Combustiveis (DNC). A nova agéncia tinha funcbes regulatoria e fiscalizatoria,

estipulando as normas legais referentes as atividades de exploragdo, producéo, refino,
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transporte, distribuicdo, revenda, importacdo e exportacdo de petréleo, seus derivados,
alcool combustivel e gas natural.

Posteriormente, a data de liberacdo dos mercados dos derivados de petroleo,
inicialmente estipulada para agosto de 2000, sofreu um adiamento, com a promulgacéo da
Lei 9.990/2000, ocorrendo, de fato, em 31 de dezembro de 2001.

Enquanto deteve o monopolio de refino de petrdleo, a Petrobrés, através de
sua politica de precos, garantia 0s recursos para bancar o subsidio do alcool carburante e de
alguns derivados de petréleo, como o géas de cozinha, fixando os precos de outros
derivados, como a gasolina, acima de seus custos medios, caracterizando-se a préatica de
subsidios cruzados. Os gastos com o0s subsidios do alcool eram contabilizados na chamada
Conta Alcool. ABREU (1996), como representante da Petrobras, estimou que, entre
dezembro de 1984 e abril de 1995, a Conta Alcool resultou em um déficit de US$ 1,7
bilhdo (dolares de 1996) para a estatal de petroleo.

Na segunda metade da década de 1990, a politica de subsidio cruzado dos
precos de combustiveis da Petrobras, passou a ser denominada Fundo de Uniformizagédo de
Precos (FUP) e, mais adiante, Parcela de Preco Especifica (PPE)”. No caso do complexo
sucroalcooleiro, os recursos do PPE foram usados para a equalizacdo dos custos de
producdo da cana-de-agUcar e para 0s subsidios ao alcool carburante.

Até fevereiro de 1999, quando o preco do &lcool hidratado foi liberado,
diversos esquemas foram usados para 0 pagamento do produto entregue pelas destilarias. O
ultimo, que vigorou de marco de 1997 a janeiro de 1999, funcionava com as distribuidoras
de combustivel comprando (ou devendo comprar) o alcool das destilarias, de acordo com a
tabela oficial de prego. A competitividade com a gasolina seria obtida com um menor
recolhimento do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigcos (ICMS) pelas
distribuidoras. Como esse imposto é estadual, os estados eram ressarcidos pelo Governo

Federal, usando-se recursos da FUP ou do PPE. Um dos problemas constatados nesse

™ Em 1997 o preco bésico da gasolina era de R$ 0,319/litro, sendo que R$ 0,129/litro correspondia ao seu
custo de producdo e R$ 0,112/litro ao adicional para bancar o subsidio de outros derivados do petréleo e do
alcool carburante. No caso do élcool anidro, seu preco basico na usina ou refinaria era de R$ 0,427/litro, ao
qual era aplicado um subsidio de R$ 0,108/litro, de maneira a igualar seu preco ao da gasolina (DATAGRO,
n.. 8, 1997).
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esquema foi o fato de algumas distribuidoras, aproveitando-se da sobre oferta de alcool,
adquirirem o alcool por valores menores do que 0s previstos da tabela de precos.

A liberacdo do preco do alcool hidratado em fevereiro de 1999, embora
tenha se dado nove anos apos o inicio da desregulamentagdo, na verdade, ndo foi plena. A
Resolucdo CIMA n. 10, de 1/2/1999, publicada no Diario Oficial da Unido em 5/3/1999,
estabeleceu que a ANP repassasse, a partir de 1°. de fevereiro de 1999, aos produtores de
alcool etilico hidratado, o valor de R$ 0,0450/litro, “para assegurar a competitividade do
produto com a gasolina ‘A’ a precos de mercado”. O pagamento seria feito diretamente aos
produtores ou as suas associagdes, ndo estando envolvidas as distribuidoras de combustivel.

A mesma Resolucdo determinava que, em caso de aquisi¢do de alcool etilico
hidratado pela Petrobrés, a estatal deveria pagar R$ 360,00 por metro ctbico do produto, ou
R$ 0,36/litro. Ainda, a Resolucdo n. 10 estabelecia que os produtores de alcool etilico do
Mato Grosso e Mato Grosso do Sul teriam direito a receber um apoio temporério, por cinco
anos e em valores decrescentes a partir do segundo ano, sendo que os valores e
procedimentos seriam divulgados, oportunamente, pelo Poder Executivo. Esse apoio
regional perdurou tdo somente pelos dois anos iniciais e, depois, seu pagamento foi
suspenso.

O volume de recursos necessario para as politicas de apoio a producdo de
alcool, em 1999, que incluia a equalizagdo de custos da cana-de-agUcar, havia sido
estipulado no ano anterior, pela Resolucdo CIMA n. 6, publicada em 22 de outubro de
1998, no valor maximo de R$ 1,1 bilhdo (sic), sendo que a fonte de recursos seria a Parcela
de Preco Especifica.

O Governo Federal garantia recursos publicos para continuar apoiando a
politica de alcool combustivel, assegurava 0 pagamento de uma complementacdo ao pre¢o
de cada litro de alcool vendido pelas destilarias e estabelecia que a Petrobras, ao comprar o
produto, o fizesse por um preco (R$ 0,36) bem acima do que aquele que as distribuidoras
privadas chegaram a pagar em 1999, na casa dos R$ 0,18. Essa decisdo mostrou-se
insustentavel e foi revogada pela Resolu¢do CIMA n. 12, de 13/4/1999, que estabeleceu o
sistema de leildo publico, sem preco pré-determinado, para aquisicdo de &lcool pela
Petrobras.



205

Por outro lado, a complementacdo no preco do alcool hidratado, de R$
0,0450/litro, ficou abaixo do que se praticava anteriormente, que era de R$ 0,127. A
intencdo governamental era de se garantir uma sustentacdo relativamente menor, visando
eliminar parte da sobre oferta de &lcool entdo constatada. O apoio que o Governo Federal
estava propondo ao complexo sucroalcooleiro, em um ano de forte ajuste fiscal, atendia
apenas uma parte das reivindicacdes dos representantes sucroalcooleiros, as voltas com
mercados desfavoraveis tanto do alcool quanto do agUcar.

A reacdo empresarial foi imediata. Como descreve MORAES (1999), no
Estado de S&o Paulo ocorreram véarias manifestac@es, entre marco e junho de 1999, em
defesa do setor sucroalcooleiro, justificando-se sua importancia, especialmente, em
decorréncia do numero de empregos e das receitas publicas geradas. Juntaram-se
representantes das agroindustrias, de fornecedores de cana-de-acucar, das prefeituras das
cidades canavieiras, de trabalhadores rurais e industriais, do Governo do Estado, do
legislativo em dezenas de manifestagdes, que reuniram milhares de pessoas em diversas
regides do estado.

As reivindicacdes apontadas em manifestacdo na Alta Paulista, ao oeste do
estado e de expansao recente do complexo sucroalcooleiro, resumem 0s pontos basicos
defendidos pelo movimento. “As principais reivindicacdes do movimento referiam-se a
uma definicéo clara do governo quanto a politica do uso do alcool combustivel; o incentivo
a demanda do carro a alcool pela isencdo temporéaria de impostos; a adogdo do alcool
anidro como aditivo ao 6leo diesel; o controle do Governo sobre a evasdo fiscal na venda
de combustiveis; e, a garantia da paridade entre os precos do alcool e da gasolina”.
(MORAES, 1999:135)

As manifesta¢cdes culminaram com um ato publico em Brasilia, em junho de
1999, chamado, genericamente, de “Dia Nacional de Luta pelo Emprego”, que contou com

a presenca de 6.000 pessoas. Defendia-se a revitalizacdo do Prodlcool e a garantia de 1,2

milhdo de emprego. Queria-se que se retomasse um programa publico de sustentacdo do
complexo sucroalcooleiro e que se assegurasse, por agdes governamentais, a

competitividade do alcool em relagdo a gasolina.
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Uma das reivindicacdes especificas apresentadas referia-se a adocdo da
chamada “frota verde” (composta por carros a &lcool) pelos governos estaduais e
municipais das regides canavieiras, aos moldes do que havia se conseguido em nivel
federal. A Lei n. 9.660, de 18 de junho de 1998, obrigava que, num periodo de cinco anos,
todos os veiculos oficiais do Governo Federal fossem movidos por combustiveis renovaveis
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2003).

Uma conquista especifica do movimento, que acabou se revelando de pouco
alcance com o tempo, foi a decisdo do Governo do Estado de Sdo Paulo de isentar do
pagamento de IPVA, nos anos de 1999, 2000 e 2001, aqueles veiculos a alcool a serem
adquiridos até 31 de dezembro de 1999.

N&o houve, contudo, uma retomada imediata de a¢cdes governamentais mais
abrangentes e significativas em favor da producédo sucroalcooleira. Pelo contrério, em final
de outubro, a Resolu¢do CIMA n. 15, de 20/10/1999, diante de uma recuperagdo do preco
do alcool, suspendia o pagamento dos R$ 0,0450/litro de alcool, a partir de 1°. de novembro
de 1999. Essa posicdo mais dura se reverteria mais para frente, quando um novo esquema
de sustentacdo do preco do alcool combustivel foi implementado.

A abertura do mercado de derivados de petrdleo, ocorrida na passagem de
2001 e 2002, impedia que a Petrobras continuasse, através de atos administrativos
vinculados a sua politica de precos, sobre taxando alguns derivados, posto que outras
empresas poderiam vir a produzi-los ou importa-los, para subsidiar outros derivados.

Concomitantemente a essa liberacdo, foi aprovada a Emenda Constitucional
n. 33, de 11/12/2001, possibilitando a aprovacdo, logo a seguir, da Lei 10.336/20001,
publicada em 20/12/2001, instituindo a Contribuicdo de Intervengdo no Dominio
Econdmico (CIDE) incidente sobre a importacdo e a comercializacdo de petroleo e seus
derivados, gas natural e seus derivados e alcool etilico combustivel. O valor da contribuicao
é fixo e proporcional ao volume comercializado, tendo sido, inicialmente, estabelecidas as
seguintes aliquotas especificas: gasolina, R$ 501,10/m3; diesel, R$ 157,80/m3; querosene de

aviacdo e outros querosenes, R$ 25,00/m3; 6leos combustiveis (fuel oil), R$ 11,40/t; gas
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liquefeito de petroleo, inclusive o derivado de gas natural e de nafta, R$ 136,70/t; alcool
etilico combustivel, R$ 29,20/m3"°.

Ganhava forca de lei 0 que antes era um ato administrativo da Petrobras, ao
estabelecer os pregos dos derivados do petroleo e alcool, de forma que alguns fossem sobre
taxados e outros subsidiados. Ao comparar a aliquota da CIDE da gasolina com a do alcool
combustivel, observa-se que a primeira € 17,2 vezes superior a segunda, ou 12,9 vezes
superior, ao se levar em conta 0 maior consumo do alcool hidratado. Essa situagdo
favoravel ao alcool foi reforcada na reedi¢do da Lei da CIDE, em 31/12/2002 (vide nota de
rodapé 76).

A Lei da CIDE estabelece também, no Paragrafo 1°. do Art. 1°, que o
produto de sua arrecadacdo serd destinado ao pagamento de subsidios a precos ou
transporte de &lcool combustivel, de gas natural e seus derivados e de derivados de
petroleo; financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e
do gas; e financiamento de programas de infra-estrutura de transporte. Contemplava-se,
portanto, a concessao de subsidio ao prego e ao transporte de alcool.

Em 13/5/2002, foi publicada a Lei n. 10.453 (conhecida como “Lei do
Alcool”, conforme comentério anterior), dispondo sobre subvencdes ao preco e ao
transporte do alcool combustivel e subsidios ao preco do gas liquefeito de petrdleo. Seu
Artigo 2°. estabelece que as subvencdes ao alcool “serdo concedidas diretamente, ou por
meio de convénios com os estados, aos produtores ou a suas entidades representativas,
inclusive cooperativas centralizadoras de vendas, ou ainda aos produtores de matéria-prima,
por meio de medidas de politica econdmica de apoio a producdo e a comercializacdo do
produto”.

As medidas citadas de politica econdmica, de acordo com o Artigo 3°. da
referida Lei, serdo criadas por ato do Poder Executivo e podem contemplar, entre outras, as
seguintes: equalizacdo de custos de producdo da matéria-prima (conforme ja discutido,

utilizada para equalizacdo do custo de producdo da cana-de-agucar produzida no Nordeste

76 Ap6s a aprovacao da Lei n. 10.636, de 31/12/2002, esses valores passaram a ser: gasolina, R$ 860,00/m?;
diesel, R$ 390,00/m3; querosene de aviagao e outros querosenes, R$ 92,10/m?3; 6leos combustiveis com alto
teor de enxofre e com baixo teor de enxofre, R$ 40,90/t; gas liquefeito de petréleo, inclusive o derivado de
gés natural e de nafta, R$ 250,00/t; &lcool etilico combustivel, R$ 37,20/m3.
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nas safras de 1989/99 a 2001/2002); aquisicao e venda de alcool combustivel; instrumentos
de apoio ao escoamento da producdo, por prémios a serem pagos até o limite definido pelo
volume de producdo propria; oferta antecipada de garantia de pre¢os por meio de promessa
de compra e venda futura de alcool, cabendo ao interessado exercer ou ndo a opg¢do de
entrega do produto; financiamento a estocagem de produto, com ou e sem opgdo de
compra; e financiamento para emissdo de Cédulas de Produto Rural — CPR.

Um conjunto de agbes publicas teve a intencdo de possibilitar maior
participacdo do alcool etilico no consumo de combustiveis liquidos no Pais. Assim, como ja
comentado, em 1998 tinha-se aprovada a Lei da “Frota Verde” para os veiculos utilizados
pelo governo federal. Em 1999, a Resolucdo CIMA n. 11, de 5/3/1999, autorizava a ANP a
realizar testes de campo com a mistura de 3% de &lcool anidro ao 6leo diesel na regido
metropolitana de Curitiba (PR). Reconhece-se que ambas as medidas tiveram efeitos
praticamente nulos.

Outra medida, esta sim com efeitos relativamente importantes, foi a
proibicio do uso do MTBE (Metil-Tércio-Butil-Eter) como aditivo a gasolina, de acordo
com deliberacdo da ANP, de fevereiro de 1999. Saliente-se que o Gnico estado que utilizava
0 MTBE, em lugar do alcool anidro, era o Rio Grande do Sul.

A medida mais significativa, contudo, foi a legislacdo que fixou o percentual
de &lcool anidro a ser misturado a gasolina, instituida em 1993. Comentamos no Capitulo 3
desse trabalho que, desde a década de 1930, havia norma publica que determinava que se
misturasse um percentual variavel entre 5% e 25% de alcool anidro a gasolina, sendo que o
percentual exato deveria ser estabelecido por ato administrativo do Executivo.

Em outubro de 1993, foi promulgada a Lei 8.723/93, com finalidade de
protecdo ambiental e que, em seu artigo 1°, obrigava os fabricantes de motores e
combustiveis adotarem providéncias necessarias para reduzir os niveis de emissdo de
mondxido de carbono, 6xidos de nitrogénio, hidrocarbonetos, alcoois, aldeidos, fuligem,
material particulado e outros compostos poluentes nos veiculos comercializados no pais. O

artigo 9°. dessa Lei fixava em 22% o porcentual obrigatdrio de adicdo de alcool anidro a
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gasolina em todo o territorio nacional’’

. O complexo sucroalcooleiro conquistava maior
seguranca quanto a sua participacdo no consumo de combustiveis no pais, o que ja Ihe era
muito Gtil, ainda mais que a justificativa de tal medida era de assegurar maior protecdo ao
meio ambiente e melhoria na salde publica, o que poderia contribuir para melhorar sua
imagem perante a opinido publica.

A Lei 10.203, de 22/2/2001, deu maior flexibilidade, permitindo ao Poder
Executivo fixar o percentual de &lcool anidro a gasolina na faixa de 20% a 24%,
dependendo da menor ou maior disponibilidade de alcool no mercado.

Até a safra 1996/97, os parametros de funcionamento do mercado de
comercializacdo do alcool combustivel pareciam bastante determinados e reconheciveis.
Funcionava na mesa de comercializacdo do Governo Federal, que arbitrava o prego a ser
pago pelo alcool hidratado e anidro. Os fornecedores eram as usinas e destilarias, que se
organizavam e faziam suas ofertas através de seus sindicatos. Os compradores eram
grandes distribuidoras de combustivel que, pelo menos até 1995, apresentavam-se em
pequeno nimero (pouco mais de uma dezena), organizadas em torno do SINDICOM. Com
0 preco previamente determinado pelo Governo, na mesa de comercializacdo era
estabelecida a quantidade anual de alcool que cada agroindustria deveria fornecer a
determinada distribuidora, dividida em 12 cotas mensais’®.

Entre o inicio de 1997, quando o preco do &lcool anidro foi liberado, até o
inicio de 1999, quando se liberou, depois de dois adiamentos, o preco do alcool hidratado,
algumas novas condi¢des influenciaram a comercializagdo do alcool combustivel. Havia
uma sobre oferta do produto no mercado, calculada em 1,8 bilhdo de litros de alcool, em
abril de 1998. Existiam mais de 150 distribuidoras de combustivel atuando no mercado,

algumas delas apenas de fachada e aproveitando-se de brechas juridicas para venda de

" Para ndo seguir essa legislacdo até 1999, o Rio Grande do Sul baseou-se no argumento de que a Lei
8.723/93 tinha natureza ambiental e que, portanto, os estados podiam também legislar sobre o assunto,
alterando, inclusive, o percentual de 22% de alcool anidro. Entretanto, acabou prevalecendo a interpretacédo de
que o dispositivo dos 22% tinha natureza energética, podendo ser legislado exclusivamente pela Unido. Isso
obrigou o Rio Grande do Sul a segui-lo, embora sé a partir de 1999 (COSTA, 2003).

® MORAES (1999) descreve algumas mudancas que ocorreram, com o tempo, na mesa de comercializacéo,
sem que se alterasse, contudo, a sua esséncia. Descreve também casos em a oferta de alcool apresentada pela
agroindustria ficava acima de sua real capacidade produtiva (alcool papel), permitindo-lhe receber a receita
anual em prazo menor que o estabelecido com as doze parcelas mensais.
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combustivel sem recolhimento de impostos e, muitas vezes, adulterado. VVarios empresarios
ou suas associacfes firmaram contratos prévios com as distribuidoras, com precos
estabelecidos de comum acordo, para entrega do produto quando o seu preco ja estivesse
liberado. Embora, obtivessem um preco abaixo do preco oficial no momento da assinatura
do contrato, 0 esquema os protegeria de um provavel aviltamento do preco do &lcool
hidratado, quando de sua liberagdo. Ao se estabelecerem esses contratos, ndo havia como se
saber dos adiamentos que acabaram ocorrendo na liberagdo de precos do alcool hidratado.

Em consequiéncia dessas condic¢Oes, funcionaram concomitantemente, trés
formas de comercializacdo de alcool combustivel. A primeira, oficial, e localizada na mesa
de comercializagdo do Governo Federal, com precos mais altos, mas com demandantes
(distribuidoras associadas ao SINDICOM) apresentando baixa necessidade de compra,
absorvendo apenas cerca de 19% do mercado, em 1998. A segunda, garantida por liminares
obtidas no Judiciario para que os contratos prévios (que nao obedeciam as regras da mesa
de comercializacdo) entre agroindustrias e as mesmas distribuidoras ligadas ao SINDICOM
pudessem ser executados, com precos intermediarios e ocupando cerca de 42% do mercado.
A terceira, informal, com caracteristicas de mercado “spot”, atingindo cerca de 38%"° do
mercado e com precos bem abaixo do fixado pelo Governo Federal.

Uma observacdo se faz necessaria, no que diz respeito as acdes judiciais
para que os contratos de compra de venda de alcool pudessem ser cumpridos. Elas foram
promovidas conjuntamente pelo SINDICOM e pelos representantes das agroindustrias
sucroalcooleiras. O interesse do primeiro é mais evidente, o de se pagar um preco abaixo
daquele previsto na tabela oficial. Quanto as agroindustrias, havia a percepcdo de que, em
decorréncia do excesso de alcool no mercado, ndo se conseguiria desovar 0s estoques
privados do produto a ndo ser por precos abaixo do oficial. Pelo menos os contratos
garantiam precos acima daqueles constatados no mercado “spot”.

Constituia-se uma situacdo deveras “sui generis” e vexatoria. Um mercado
oficial e reduzido, bancado pelo Executivo. Um outro sensivelmente mais expressivo,

legalizado (ainda que liminarmente) pelo Judiciario e um terceiro, também expressivo,

" Essas participacdes sdo apresentadas por MORAES (1999). COSTA (2003) apresenta nimeros bastante
parecidos.
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funcionando na informalidade. Os dois dltimos representavam, praticamente, 80% do
comércio de alcool hidratado.

A reacdo do governo federal se deu através da edicdo da Medida Provisoria
n. 1.670, de 24 de junho de 1998 (mais tarde transformada na Lei 9.847, de 26/10/1999),
que fixava “regras para a fiscalizacdo, pela ANP, do abastecimento nacional de
combustiveis, assim como varias san¢fes administrativas para as infracGes ali indicadas,
como imposi¢do de multas varidveis de R$ 5.000,00 a R$ 5.000.000,00, apreensdo de bens
e produtos, suspensdo de funcionamento de estabelecimento ou instalacdo e até mesmo
revogacdo de autorizacdo para o exercicio da atividade. A mesma Medida Provisoéria
autorizou o Poder Executivo, ainda, a fixar precos e estabelecer quotas ou volumes de
producdo e comercializacdo de &lcool etilico combustivel e sua matéria-prima (cana-de-
acucar), assim como a instituir comité destinado a promover alocacdo mensal, em unidades
produtoras, de pedidos de aquisicdo de &lcool etilico combustivel formulados por
companhias distribuidoras de combustiveis liquidos”.?* (COSTA, 2003:154)

Procurava-se combater o mercado clandestino de alcool (ponto que
abordaremos mais adiante) e, embora com a liberagdo do preco do alcool hidratado
marcada para 1/11/1998 (posteriormente, adiada para 1/2/1999), tentava-se reafirmar (em
junho de 1998) a autoridade publica na fixacdo de precos e quotas de producdo, além de se
propor a formalizacdo institucional da mesa de comercializagdo de alcool. Como néo
poderia deixar de ser, tal legislacdo se mostrou extemporénea e ineficaz.

Em fevereiro de 1999, o preco do alcool hidratado foi liberado (embora com
uma pequena compensacgdo financeira vigente até o final de outubro desse ano) e deixou de
funcionar a mesa de comercializacdo de alcool do Governo Federal. Ndo se conclua dai que
tivesse deixado de existir agBes publicas voltadas para a comercializagdo desse
combustivel. Especialmente, na composicdo de estoques estratégicos e de passagem
publicos (o que contribui para enxugamento da oferta de alcool no mercado), assim como

no financiamento de estoques privados, a acdo governamental continuou existindo, aos

8 E necessario se afirmar que, na transformagdo da Medida Provisoria na Lei 9.847, a parte relativa ao
controle de producéo e de precos do alcool combustivel deixou de existir.
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moldes do que se observara durante 1998. Basta analisar as diversas resolugdes do CIMA
para que isso seja confirmado.

A primeira ou Resolucdo CIMA n. 1, de 4/2/1998, autorizava a Petrobrés a
adquirir 90 milhdes de litros de alcool hidratado, produzidos na Regido Norte-Nordeste,
com recursos originados do Fundo de Uniformizacao de Precos (FUP). O produto adquirido
deveria ser recolocado no mercado interno, parceladamente, entre os meses de agosto e
dezembro de 1998.

A Resolucdo CIMA n. 3, de junho de 1998 possibilitou que se utilizassem
R$ 200 milhGes provenientes da FUP para, em contratos de financiamento com
intermediacdo do Banco do Brasil, cobrir o custo de estocagem de 600 milhdes de litros de
alcool carburante de diferentes agroindustrias.

Em 17/8/98, a Resolucdo CIMA n. 4 autorizava a Petrobrés a adquirir 500
milhdes de litros de alcool hidratado, produzidos no Centro-Sul, com recurso da Parcela de
Preco Especifico (PPE). O volume adquirido constituiria estoque regulador do produto e
seria recolocado no mercado interno em prazos a serem posteriormente determinados pelo
Comité de Comercializagio de Alcool Etilico Combustivel e a receita obtida retornaria a
Conta Petroleo, Alcool e Derivados.

As acbes governamentais tiveram prosseguimento em 1999. A Resolucéo
CIMA n. 11, de 5/3/1999, autorizava a compra de 300 milhdes de litros de alcool etilico
hidratado, com recursos da PEP e ao preco de R$ 0,36/litro, que havia sido fixado pela
Resolugdo CIMA n. 10. Até entdo, havia preocupacgdo de se estabelecer critérios para que
se distribuissem as compras publicas entre as agroindustrias sucroalcooleiras.

Ja a Resolucdo CIMA n. 12, de 5/5/1999, estabelecia o sistema de leildo
publico para que a Petrobras adquirisse alcool hidratado destinado a constituir estoque
estratégico. Foram comprados, aproximadamente, 100 milhdes de litros de alcool a um
preco de R$ 0,26/litro. Conforme MORAES (1999), houve suspeita de manipulacdo
privada dos pregos praticados neste leil&o.

Ainda em 1999, mais duas resoluces trataram da comercializagdo do alcool
hidratado, agora autorizando a Petrobras a realizar a venda de parte de seus estoques
estratégicos. Foram a Resolugdo n. 17, de 29/11/1999, e a n. 19, de 2/12/1999, que apenas
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aprimorava um item da Resolu¢do 17. As vendas de &lcool seriam realizadas por leilGes
publicos, pelo Sistema de Leildo Eletronico do Banco do Brasil S.A., sob coordenacgédo do
Ministério da Agricultura, Pecuéria e do Abastecimento.

Como j& comentado, a partir de iniciativas dos empresarios do Centro-Sul,
em 1999, foram constituidas novas organizacdes com objetivo de tentar se resolver os
problemas na comercializagio do alcool combustivel. A primeira chamada de Brasil Alcool
S.A., foi criada em marco de 1999, envolvendo usinas e destilarias do Parana, Séo Paulo,
Minas Gerais, Espirito Santo, Mato Grosso do Sul, Goias e Mato Grosso, responsaveis pela
producdo de 85% do alcool obtido no Centro-Sul. As empresas individuais subscreveram
sua participacdo com a integralizacdo de parte de seus excedentes de producéo, totalizando
1,3 bilhdo de litros de alcool. Esse volume deveria ser comercializado, a principio, no
mercado externo, prevendo-se que a venda no mercado interno s6 poderia se dar na
hipdtese de falta do produto e com a aprovagdo de no minimo 75% de seus acionistas em
assembléia especificamente convocada. A Brasil Alcool S.A. conseguiu, durante 1999,
exportar 400 milhdes de litros de alcool.

Outra iniciativa foi a constituicdo, em maio de 1999, da Bolsa Brasileira de
Alcool Ltda. (BBA), envolvendo cerca de 180 agroindustrias sucroalcooleiras, praticamente
as mesmas que formaram a Brasil Alcool S.A. A empresa deveria funcionar até 30/4/2000,
excepcionalmente, até 30/4/2001, como intermediéria na venda para o mercado interno de
alcool de suas associadas para as distribuidoras. A demanda mensal de &lcool apresentada
por essas seria rateada entre as empresas componentes da BBA. Procurava-se constituir
uma estrutura privada que substituisse a antiga mesa de comercializacdo de alcool do
Governo Federal, tentando distribuir, equitativamente, ao longo do ano, a demanda de
alcool para suas associadas.

Essas duas experiéncias tiveram vida curta. Em sessdo de julgamento de
22/11/2000, o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) considerou que as
mesmas caracterizavam-se como cartéis e ordenou a sua desconstituicéo.

As varias acdes publicas e privadas, ocorridas em 1999, relativas a
comercializacdo do alcool hidratado, especificamente ao enxugamento do excesso de

oferta, aparentemente surtiram algum efeito. Em setembro desse ano comegou a se verificar
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reacdo no preco do alcool, sendo que em novembro atingia-se um valor obtido pela ultima
vez em janeiro de 1998.

A partir de 2000, parecem ter diminuido as intervencdes publicas na
comercializacdo do alcool carburante. Nesse ano, somente a Resolucdo CIMA n. 22, de
26/12/2000, tratou do assunto, recomendando que a Petrobras adquirisse 300 milhdes de
litros de alcool etilico combustivel, produzidos na Regido Nordeste. Recomendava também
que, até o més de marco de 2001, a Petrobras promovesse a importacdo de até 300 milhdes
de litros de alcool combustivel. O objetivo dessas a¢des era assegurar a normalidade do
abastecimento de alcool na Regido Centro-Sul.

Durante 2001, nenhuma nova resolucéo tratou da comercializacéo do alcool
combustivel. Apenas em 26/6/2002, foi publicada a Resolu¢do CIMA n. 23, que autorizava
a Petrobréas a exportar &lcool combustivel dos estoques oficiais.

A Resolugdo CIMA n. 24, de 13/9/2002, baseada na Lei 10.336, que criou a
CIDE, na Lei 10.453, a Lei do Alcool e na Lei n. 10.538, de 27/8/2002, que aprovou a
abertura de um crédito especial de R$ 500 milhdes para “Financiamento a Estocagem de

Alcool Combustivel” com recursos da CIDE, instituiu 0 “Programa de Financiamento

Bancario para Estocagem de Alcool Etilico Combustivel com Garantia em Produto”. Os

beneficiarios seriam as usinas, destilarias e cooperativas de produtores de alcool; poderia
ser financiado atée 60% do volume fisico de alcool estocado; o preco de referéncia para o
alcool anidro foi fixado em R$ 0,48/litro e R$ 0,45/litro para o alcool hidratado;
estabeleceram-se 0s meses de setembro e outubro de 2002 para as contratagdes no Centro-
Sul e novembro e dezembro de 2002 para as contratagdes no Norte-Nordeste; o prazo das
operacgdes, encargos financeiros, garantias, agente financeiro e demais condic¢Ges seriam
determinadas pelo Conselho Monetério Nacional.

As deliberacBes tomadas pelo Conselho Monetario Nacional foram
expressas na Resolucdo 3.020, do Banco Central do Brasil, de 19/9/2002. Fixava-se a taxa
de juros para financiamento do estoque de alcool em 9,5% ao ano, com prazo de sete meses
para o Sul, Sudeste e Centro-Oeste e 8 meses para 0 Norte e Nordeste. Até R$ 425 milhdes
poderiam ser empregados no Centro-Sul e os restantes R$ 75 milhdes no Norte-Nordeste. O

agente financeiro seria 0 Banco do Brasil e a equalizagdo de encargos entre 0s juros
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cobrados das usinas e destilarias e a Taxa Média SELIC ficaria a cargo do Ministério da
Fazenda, utilizando-se dos recursos oriundos da CIDE.

A Resolucdo CIMA n. 25, de 21/10/2002, estendeu o prazo para o Centro-
Sul de contratacdo de financiamento do programa de estocagem do alcool até dezembro de
2002. Ja a Resolucéo n. 26, de 2/12/2002, considerando que, com o final da safra de cana-
de-acucar na Regido Centro-Sul, evidenciou-se ndo mais haver necessidade da continuidade
do apoio ao financiamento de estocagem, deliberou pela suspensdo do Programa de
Financiamento de Estocagem de Alcool Etilico Combustivel.

No processo de desregulamentacdo do mercado de combustiveis derivados
de petréleo e do alcool combustivel, algo que chamou a atencdo foi a formacdo de um
mercado clandestino, marcado pela sonegacdo de impostos e pela adulteracdo de produtos,
especialmente do 6leo diesel, da gasolina e do alcool. Isso levou, inclusive, a instalacéo de
uma Comissdo Parlamentar de Inquerito (CPI) com a Finalidade de Investigar Operacfes
no Setor de Combustiveis Relacionadas com a Sonegacédo dos Tributos, Méfia, Adulteracéo
e Suposta Industria de Liminares (CPl — Combustiveis), instalada em 7/4/2003, na Camara
dos Deputados®.

Uma dificuldade apontada para se combater a sonegacao e a adulteracéo foi
o fato da Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) dispor, a época, de apenas 50 fiscais para
um universo que envolve 13 refinarias de petréleo, mais de 300 destilarias de alcool, 240
distribuidoras de combustivel e cerca de 30 mil postos de revenda de combustiveis
espalhados pelo territdrio nacional.

As mudancas ocorridas na legislacdo do setor de combustiveis contribuiram

para gque varias empresas, aproveitando-se de brechas juridicas ou interpretacdes ainda nao

8 Entre os fatos apresentados para justificar a CPI — Combustiveis, aparece o caso da empresa Alamo
Distribuidora de Derivados de Petréleo Ltda., que “a partir de novembro de 2002 aumentou suas retiradas na
refinaria da Petrobras em Paulinia (SP), sem o recolhimento dos devidos tributos, em razdo de amparo liminar
judicial de um milhdo e trezentos mil litros por més para vinte e dois milhdes de litros de combustivel em
dezembro de 2002, chegando ao pico de trinta e quatro milhdes e quinhentos mil litros em janeiro de 2003.
Além da elisdo tributaria, chamava atencdo o fato de uma distribuidora considerada como de pequeno porte
adquirir maior volume de combustiveis que o retirado pela maior empresa distribuidora de combustiveis do
pais, a BR Distribuidora, que adquire, em média, 25 milhdes de litros por més”. (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2003:17) Citava-se também, como justificativa a CPI, o assassinato de 29 pessoas no Rio de
Janeiro, no caso da “mafia do 6leo” e de um promotor de justica em Belo Horizonte (MG), que investigava
desvios no comércio varejista de combustiveis.
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consolidadas, conseguissem agir sem a devida autorizacdo ou nédo recolhendo os impostos,
muitas vezes respaldadas pela obtencdo de liminares. “Desse modo, hd empresas que
possuem liminares em todas as etapas necessarias & comercializacdo de combustiveis, ou
seja, conseguem liminares para obter condi¢des de operar no mercado (sem licenga da
ANP), para afastar ou aumentar a cota de retirada de combustiveis das refinarias e para
adquirir combustiveis junto aos produtores sem incidéncia de tributos”. (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2003: 96) Em caso de decisbes definitivas da justica, contrarias as decisdes
liminares, obrigando as empresas o recolhimento de tributos, isso pode ndo se efetivar. Ha
empresas de fachada, que mudam sua razdo social de tempos em tempos ou fecham suas
portas e abrem outras empresas com nomes e sedes diferentes.

Quanto ao complexo sucroalcooleiro, em seu depoimento na CPl -
Combustiveis, o Presidente da UNICA estimou a sonegacdo fiscal em cerca de 35% do
total de tributos e contribui¢des devidos. A sonegacdo ocorreria, basicamente, de trés
diferentes maneiras.

A Portaria ANP n. 116, de 5/7/2000, reproduzindo normas anteriores,
estabelece que o revendedor varejista ou posto de combustivel somente pode adquirir o
combustivel de distribuidora autorizada pela ANP. Na pratica, contudo, ocorre venda direta
das usinas e destilarias de alcool aos postos revendedores, sem que se fiscalize a qualidade
do produto e com sonegacéo de tributos federais e estaduais.

Em alguns estados, como S&o Paulo, a aliquota cobrada de ICMS para
comercializacdo intra-estadual de alcool era maior (25%) do que as aliquotas cobradas em
operacOes interestaduais, 12%, quando o destino eram o0s estados do Centro-Sul ou 7%,
para os estados do Norte, Nordeste e Espirito Santo. A sonegacdo se estabelece ao se
registrar a operacdo como interestadual e, de fato, ela ocorrer no interior do estado de
origem.

Na saida do &lcool anidro das usinas e destilarias ndo ha incidéncia da
cobranga de ICMS, enquanto para o &lcool hidratado isso acontece. A sonegagdo pode se
dar com a simples alteracdo de registro de saida, entrega-se alcool hidratado como se fosse
alcool anidro. Ou pode se dar com a adigdo de agua no alcool anidro, apds a sua saida da

usina ou destilaria.
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A adulteracdo mais comum do alcool hidratado diz respeito a presenca de
agua acima dos 4%, que € o maximo permitido, ou mesmo ao tipo de &gua encontrada.
Muitos testes realizados sobre a qualidade do &lcool revelaram, em sua grande maioria, a
presenca de fldor e cloro. Na fabricacdo do alcool, a &gua que lhe compde ndo contém esses
elementos. Sua presencga indica que a &gua foi adicionada posteriormente, obtida dos
servigos municipais de abastecimento de agua.

Antes de seguirmos adiante, um Ultimo comentario merece ser feito nessa
secdo. No final do periodo aqui analisado, em 2002, as leis da CIDE (10.336/2001) e do
Alcool (10.453/2002), conjuntamente, garantiam, em primeiro lugar, que a gasolina ficava
sujeita relativamente & maior incidéncia de tributacdo, dando maior competitividade ao

alcool combustivel®?

. Em segundo lugar, que os recursos arrecadados pela CIDE poderiam
ser utilizados nos subsidios de precos e de transporte do &lcool, envolvendo, por exemplo,
acOes direcionadas ao financiamento de estocagem privada de alcool ou extensiva a cana-
de-acucar, para equalizacdo de custos entre as regides produtoras.

Pode-se considerar isso como um marco histérico, fechando um ciclo de
discussdao e implementacdo de medidas publicas destinadas ao mercado de alcool
carburante. A principio, a competitividade do alcool com a gasolina ganhava forca de lei,
saindo do &mbito administrativo da Petrobras. Ao mesmo tempo, se garantia uma fonte
especifica de recursos publicos para financiamento da producdo de &lcool e de sua matéria-
prima e de estocagem de alcool. Se adicionarmos a isso a legislagdo que obriga a utilizacdo
de no minimo 20% de alcool hidratado a gasolina, verificamos que se obteve um arranjo
institucional bastante favoravel ao complexo sucroalcooleiro.

Outro comentario é que a formulacdo da politica sucroalcooleira e a
execucdo de suas acdes concentraram-se, em grande parte, no Ministério da Agricultura da

Pecuaria e do Abastecimento, para onde foram deslocados a presidéncia e a secretaria

82 Estruturas de pregos apresentadas na CPI — Combustiveis, vélidas para S&o Paulo, em 3/9/2003, indicavam
que o preco de faturamento do &lcool do produtor sem tributo era de R$ 0,9000/litro, equivalente a 128,5% do
preco de faturamento da gasolina “A” na refinaria sem tributo, que era de R$ 0,7004/litro. Ja4 o preco de
faturamento do é&lcool do produtor com tributos era de R$ R$1,2613/litro, que correspondia a 64,9% do preco
de faturamento da gasolina “A” na refinaria com tributos, que era de R$ 1,9421/litro, ou a 76,5% do preco da
gasolina “C” nas mesmas condicdes, que era de R$ 1,6486/litro. O preco do alcool na bomba era de R$
1,551/litro, o que representava 81,5% do preco-bomba da gasolina, na casa do R$ 1,903.
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executiva do CIMA e o Departamento de Acticar e Alcool. Com isso, as reivindicacdes dos
empresarios sucroalcooleiros tendem a ter maior repercussdo nas decisfes governamentais,

pelo fato desse Ministério ser vinculado diretamente aos interesses agropecuérios.

5.4. Desempenho do Complexo Sucroalcooleiro

5.4.1. Indicadores de producéo

Vém se discutindo na literatura especializada as possibilidades e tentativas
de diversificacdo produtiva e de diferenciacdo de produtos no complexo sucroalcooleiro,
estimuladas pelas dificuldades constatadas nos mercados dos produtos tradicionais, agucar
e alcool. Observaram-se esforcos de agroindustrias sucroalcooleiras de se produzir alcoois e
acucares diferenciados, muitas vezes fornecidos, através de contratos especificos, a outras
industrias a jusante da cadeia produtiva.

NEVES (2002) descreve varias modalidades de diferenciacdo no processo
de producdo do agucar, como a obtencdo de acucar liquido, do agucar invertido, do
aproveitamento do mel pobre, da producdo de acidulante, agucar diet etc. Essas iniciativas
vinculam-se, especialmente, as necessidades de empresas do ramo alimenticio, produtoras
de doces, confeitos, balas, péaes e refrigerantes, sendo que torna-se comum a formalizacéo
da relacdo entre empresas, pelo estabelecimento de um contrato de fornecimento de longo
prazo. Outras vezes ocorre integracao vertical entre as empresas.

Embora reconhecendo que a diferenciacdo produtiva pode se constituir em
estratégia importante para as agroindustrias sucroalcooleiras se desenvolverem e
conquistarem maior espaco de mercado, especialmente quando as condi¢bes sdo menos
favoraveis a producéo tradicional de agucar e alcool, este ponto ndo serd abordado neste
trabalho.

Quanto a diversificacdo, consideremos aquelas resultadas do aproveitamento

de subprodutos. A utilizagdo da vinhaca, residuo liquido do processamento industrial da
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cana-de-actcar®®, generalizou-se na década de 1990. Serve para irrigacdo e adubacdo dos
canaviais, especialmente potassica, contribuindo para reducdo de custo de producdo e
aumento da produtividade da lavoura. Baseado em dados da Copersucar, SHIKIDA (1997)
informa que 150 mil litros de vinhaca equivalem a 690 Kg de cloreto de potassio e
proporcionam um beneficio financeiro de US$ 83,00. Adicionalmente, com o uso da
vinhaca na ferti-irrigacéo, deixou de se despejar o produto em cursos d’agua naturais, com
efeitos benéficos sobre o meio ambiente.

Segundo CARON (1996), na década de 1970 a agroinddstria da cana-de-
acucar constituia-se na principal poluidora, qualitativa e quantitativamente, dos mananciais
no estado de Sdo Paulo, especialmente pelo despejo da vinhaca. Na década de 1990, em
decorréncia do avanco da ferti-irrigacdo, apenas 1% da carga poluidora continuou sendo
despejada nos rios do estado.

Outro subproduto a ser considerado € o baga¢co da cana, usado como
combustivel para o funcionamento de caldeiras que fornecem, diretamente, vapor, usado
como fonte de forca mecénica, e energia elétrica, através do acoplamento de um gerador ao
sistema. Segundo SOUZA (2002), as agroindustrias sucroalcooleiras sdo praticamente auto-
suficientes quanto a necessidade de energia, com queima do bagago garantindo
aproximadamente 98% de sua demanda energética.

Além disso, ha um potencial considerdvel de se ofertar energia elétrica a
outras atividades econémicas, vendendo o excedente via contratos com as concessionarias
de energia. Para a safra 2001/2002, estimava-se, para o Brasil, um potencial de geracdo de
5.261 MW de energia elétrica pela queima de bagaco de cana. Os geradores instalados
tinham uma capacidade de gerar 1.541 MW, sendo que apenas 132 MW foram
comercializados nesse ano (SOUZA, 2002).

Portanto, a venda de energia pelas agroindustrias sucroalcooleiras
continuava, ao final do periodo aqui considerado, pouco expressiva, com indicios de que
fosse menos importante do que a venda direta do bagaco de cana para funcionamento de

caldeiras de outras atividades econémicas, como a citricola (CASTILHO, 2002). A receita

% Em média, obtém-se 13 litros de vinhaga (também conhecida como restilo, vinhoto ou garapdo) de cada
litro de alcool produzido.
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obtida com a venda direta do bagago e/ou com a comercializagdo da energia gerada por ele
tinha importdncia reduzida na composicdo da receita total das agroindustrias
sucroalcooleira. Acima de 95% desta continuava sendo garantida pela comercializacdo do
alcool e do acUcar.

A Tabela 5.4 apresenta os indicadores de crescimento dos produtos
sucroalcooleiros entre 1990 e 2002. Observa-se que o Equivalente Produto cresceu a uma
taxa geométrica de 3,3% ao ano, acima do ritmo de crescimento do PIB brasileiro e muito
proximo do ritmo de crescimento do PIB Agricola. Quem puxou a expansao da produgdo
do complexo, diversamente do que havia ocorrido entre 1975 e 1990, foi a producéo de
acucar, com taxa de crescimento de 8,4% ao ano. O alcool, por sua vez, reduziu sua
producdo em 3,6% no periodo todo, correspondente a uma taxa de - 0,3% ao ano.

A producdo de cana-de-acucar passou de 262,7 milhdes de toneladas, na
safra 1989/90, para 363,7 milhdes de toneladas, em 2001/2002 (vide Anexo 1), crescimento
de 38,4% no periodo todo, ou 2,7% ao ano. O crescimento relativo da &rea colhida com
cana-de-agUcar foi menor, de 18,8% entre 1990 e 2002, passando de 4.287,6 mil hectares,
em 1989/90, para 5.095,8 mil hectares, em 2001/2002 (vide Anexo 1).

TABELA 5.4 — Crescimento Percentual e Taxa Geométrica de Crescimento dos
Produtos Sucroalcooleiros, do PIB e do PIB Agricola, 1990-2002.

Item Crescimento Percentual Taxa de Crescimento
Producéo de Cana 38,4 2,7
Producéo de Alcool -3,6 -0,3
Producdo de Acucar 163,3 8,4
Producdo Equiv. Produto 47,8 3,3
PIB 34,1 2,5
PIB Agricola 49,2 3,4

Fonte: Anexos 1, 2, 3; Conjuntura Econdmica, Outubro 2003.

O Gréfico 5.1 revela que houve uma queda acentuada no preco da tonelada
de cana-de-actcar®, entre janeiro de 1985 e julho de 1989, de um patamar entre R$ 35,00 e
R$ 40,00 para um patamar entre R$ 15,00 e R$ 20,00. De junho de 1989 a julho de 1993, o

preco da tonelada de cana-de-agUcar tendeu a variar entre R$ 15,00 e R$ 20,00, algumas

8 Os precos foram coletados em Sdo Paulo. Acredita-se que as tendéncias de variacdo séo validas para o
restante do pais.
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vezes ultrapassando esse valor, sem ir além dos R$ 25,00, contudo. De julho de 1993 a
janeiro de 1999, os precos da tonelada apresentaram menores flutuacdes (fato que pode
estar associado ao controle inflacionério), situando-se em valores entre R$20,00 e R$
25,00.

GRAFICO 5.1 - Precos Recebidos por Tonelada de Cana-de-Agtcar no Estado de Sao
Paulo, Janeiro de 1985 a Dezembro de 2002.
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Fonte: FGV, Estado de S&o Paulo

Estimativas de custo de producdo feitas pela Fundacdo Getdlio Vargas e
apresentadas por WAACK & NEVES (1998) mostram que, em 1997, a tonelada de cana-
de-acucar posta na usina custava, em média, R$ 24,0889, no estado de S&o Paulo, e R$
28,6372 em Alagoas (valores ndo atualizados). Neste mesmo ano, o preco recebido pelo
fornecedor de cana-de-agucar em S&o Paulo equivalia a R$ 18,8774 e, em Alagoas, a R$
29,8463.

Apo6s a liberagdo do preco da cana-de-acUcar, no comeco de 1999,
constatou-se uma queda em seu valor, com a tonelada caindo para valores proximos a R$
15,00. Logo, iniciou-se uma recuperacdo, com o preco da tonelada alcangando um patamar
entre R$ 25,00 e R$ 30,00, a partir de janeiro de 2001.
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Os numeros evidenciam que o Governo Federal promoveu diminui¢do do
preco real da cana-de-acUcar, de fato, na segunda metade da década de 1980. Na década de
1990, embora a intencdo fosse de desregulamentacdo, o0s precos da cana-de-aglcar
continuaram sendo fixados em valores praticamente estaveis, até o inicio de 1999.

Como o preco da cana-de-acucar tende a ser formado a partir dos pregos do
acucar e do alcool, mais adiante, quando esses forem analisados, teremos melhores
condigdes para interpretar a queda e a imediata subida do preco da cana-de-acUcar, ap6s a
sua liberacdo.

A producdo da cana-de-agUcar acompanhou a flutuacdo em seu preco no
final da década de 1990, diminuindo de 345,3 milhdes de toneladas, em 1997/98, para
333,8 milhdes, em 1998/99 e 326,1 milhdes, em 1999/2000, a partir de quando voltou a
crescer, para 344,3 milhdes de toneladas, em 2000/2001 e 363,7 milhdes, em 2001/2002
(vide Anexo 1).

A variacdo no nimero de empregos gerados no complexo sucroalcooleiro
tendeu a acompanhar a variacdo na producdo canavieira. A Tabela 5.5 mostra esse fato. A
quantidade de empregos sucroalcooleiros no Brasil passou de 533.724, em 1997, para 0
minimo de 379.950, em 2000. Dai comecou a crescer, até atingir 406.377, em 2002.
Observe-se que a recuperacdo foi forte para o Centro-Sul e bem menor para o Norte-
Nordeste.

TABELA 5.5 - Médias Anuais do Numero de Empregos Celetistas no Complexo
Sucroalcooleiro*, por Regides e no Brasil, 1997-2002.

Ano Norte-Nordeste Centro-Sul Brasil

1997 167.417 366.307 533.724
1998 150.260 328.188 478.448
1999 129.715 275.771 405.485
2000 134.487 245.463 379.950
2001 134.142 254.435 388.577
2002 132.247 274.131 406.377

Fonte: MTE/SPPE/DES/CGET - RAIS E CAGED

* Foram consideradas as seguintes atividades, com respectivos codigos: cultivo da cana-de-
acucar (01139), usina de aclcar (15610), refino e moagem de acucar (15628) e producao de
alcool (23400).
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5.4.1.1 Agtcar vs. Alcool

A Tabela 5.6 mostra que a producdo de alcool etilico no Brasil apresentou
diminuicdo entre 1989/90 e 1993/94. Apos, a tendéncia foi de crescimento, atingindo-se
15.422,2 milhdes de litros na safra 1997/98, o maior valor do periodo aqui analisado. A
producgdo voltou a cair a partir de entdo até um minimo de 10.517,5 milhGes de litros, em
2000/2001. A safra de 2001/2002, com 11.467,8 milhGes de litros, revelou uma
recuperacao na producao do alcool em relacdo a safra 2000/2001, sem que se atingisse 0

valor do inicio do periodo, que foi de 11.898,0 milhdes de litros, em 1989/90.

TABELA 5.6 — Produc&o de Alcool e Aglcar no Brasil, 1989/90 a 2001/2002.

Alcool Total Acucar Eq. P.
MilhGes| | Eqg.Pmt % Mil t % Mil t
1989/90 11.898,0 | 16.224,5 69,2 7.214,0 30,8 23.438,5
1990/91 11.783,0 | 16.067,7 68,6 7.365,3 31,4 23.433,0
1991/92 12.752,0 | 17.389,1 66,9 8.604,3 33,1 25.993,4
1992/93 11.686,0 | 15.935,5 63,2 9.261,3 36,8 25.196,8
1993/94 11.297,0 | 15.405,0 62,4 9.273,9 37,6 24.678,9
1994/95 12.765,9 | 17.408,0 59,8 11.700,5 40,2 29.108,5
1995/96 12.716,8 | 17.341,1 57,8 12.654,1 42,2 29.995,2
1996/97 14.430,4 | 19.677,8 59,1 13.631,9 40,9 33.309,7
1997/98 15.422,2 | 21.030,3 58,6 14.847,0 41,4 35.877,3
1998/99 13.926,8 | 18.991,1 51,4 17.960,6 48,6 36.951,7
1999/00 13.077,8 | 17.8334 47,9 19.380,2 52,1 37.213,6
2000/01 10.517,5 | 14.342,0 47,2 16.020,3 52,8 30.362,3
2001/02 11.467,8 | 15.637,9 45,2 18.994 4 54,8 34.632,3
Fonte: Anexo 3.

Safra

J& a producdo de agUcar apresentou constante crescimento entre 1989/90 e
1999/2000, passando de 7.214,0 mil toneladas para 19.380,2 mil toneladas. Em 2000/01
observou-se uma queda da producdo do aglcar para 16.020,3 mil toneladas, seguida de uma
recuperacao em 2001/02, quando se produziram 18.994,4 mil toneladas de agUcar.

Quando se analisa a coluna Equivalente Produto, constata-se que houve
tendéncia de crescimento da producdo até 1999/2000. Na safra seguinte, decorrente da

situacdo desfavoravel vivida tanto no mercado do aglcar, quanto no do alcool entre 1998 e
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1999 (mais adiante voltaremos a esses pontos), verificou-se uma grande queda na producao.
A partir de 2001/02, entretanto, a producdo do complexo ja mostrava sinais de recuperacao.

Na safra 1989/90 o 4&lcool continuava sendo o produto principal do
complexo sucroalcooleiro, representando 69,2% de sua producdo, contra 30,2% do acucar.
Ja em 2001/02, a predominancia passara a ser do agucar, com 54,8% da produgdo do
complexo, contra 45,2% de participacao do alcool. Esse redirecionamento do mix produtivo
do complexo sucroalcooleiro teve como uma de suas conseqiiéncias, como se vera mais
para frente, a necessidade de importacdo de alcool em alguns anos do periodo.

O crescimento da produgdo nacional de acucar, a partir de 1990, deveu-se,
quase que exclusivamente, a elevacdo de suas exportacbes acompanhada da maior
participacdo brasileira no mercado internacional do produto. Isso apesar da instabilidade de
precos, do baixo dinamismo, dos acordos preferenciais e do protecionismo que,
historicamente, vém caracterizando esse mercado.

Reportagem da Agroanalysis (1983) mostra as profundas flutuacdes na
cotacdo do acucar no mercado internacional, entre 1970 e 1982. Houve um crescimento no
inicio da década de 1970, atingindo-se a cotacdo de US$ 0,31/libra-peso, no final de 1974.
Seguiu-se uma queda, com a cotacdo alcancando US$ 0,08/libra-peso, em 1978. Ap0s,
constatou-se uma recuperacdo, chegando-se a US$ 0,30/libra-peso no final de 1980,
seguida de uma nova queda até a cotacdo de US$ 0,08/libra-peso, em 1982. EID & VIAN
(1994), por sua vez, informam que a cotagdo do acglcar, em outubro de 1980, atingiu US$
905/tonelada, depois despencou até o minimo de US$ 61/tonelada, em maio de 1985, e
voltou a subir para US$ 339/tonelada, na safra 1989/90.

No periodo 1965-86, a producdo mundial de agUcar passou de 64,9 milhdes
para 100,3 milhdes de toneladas, crescimento de 54,5%, enquanto seu consumo passava de
59,1 milhdes para 101,0 milhdes de toneladas, aumento de 70,9%. Por sua vez, as
importacdes mundiais de agUcar passaram, no mesmo periodo, de 20,0 milhdes para 27,1
milhGes de toneladas, elevacdo de apenas 35,5% (CARVALHO e outros, 1988). Dados para
a década de 1990, apresentados por BURNQUIST & BACCHI (2002), indicam maior
dinamismo no mercado internacional de agucar, sendo que entre as safras 1995/96 e

2000/01, enquanto a producdo mundial de agUcar crescia 4,8% ao ano, suas exportacoes
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aumentavam 5,8% ao ano. Entretanto, ao se comparar esses resultados com a dinamica
geral do mercado internacional no periodo, as exportagdes de aglcar ainda continuavam
apresentando baixo desempenho.

A comercializacdo de aglcar no chamado mercado livre internacional
disputa espaco com aquela que ocorre através de acordos preferenciais, onde fatores de
ordem politica tm considerdvel importancia. WAACK & NEVES (1998) informam que
mais de 30% do comércio internacional do aglcar é feito através de acordos governo-
governo. Os EUA importam acglcar com precos superiores as cotacdes internacionais,
distribuindo cotas de importacao a alguns paises selecionados. A Unido Européia mantém
contratos preferenciais para importacdo de aclcar de paises da Africa, Caribe e Pacifico.
Esses fatos sdo prejudiciais a maior insercdo brasileira no mercado internacional. Por outro
lado, a extingdo da URSS e, como uma das conseqiiéncias, o fim da sua compra
preferencial do agucar cubano, abriu novas perspectivas para a exportagdo do agucar
brasileiro.

A producdo interna de acgucar é protegida nos EUA e na Unido Européia. O
primeiro pais estabelece um preco interno de garantia para produgdo de aglcar (acima da
cotacdo internacional) e impde tarifas e cotas de importacdo ao produto, além de favorecer
a producédo interna da frutose do milho, usado como substituto & sacarose. Ja os paises
europeus, como apresentam excesso de producdo, além de medidas semelhantes aos EUA
(com excecéo dos estimulos a frutose do milho, substituidos pelos estimulos a producéo do
acucar de beterraba), vdo adiante, subsidiando as exportacdes do produto. A Europa
constitui-se, atualmente, o segundo maior exportador mundial de agucar, ficando atras
apenas do Brasil (BURNQUIST & BACCHI, 2002).

A Tabela 5.7 revela a importancia que ganharam as exportacdes de acucar, a
partir de 1989/90. Nesse ano, o Brasil obteve uma receita de US$ 525.486,3 mil com as
exportacdes do produto. Em 2001/02, esse valor tinha praticamente quadruplicado,
alcancando US$ 2.093.643,7 mil. O agucar assumiu grande participagdo na pauta de
exportacdo brasileira, sendo que em 2001 representou 3,9% do valor monetario das

exportacdes e em 2002, 3,5%.
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Em 1989/90, as exportacBes de aclcar equivaliam a 21,3% da sua producao
interna, quantia que foi aumentando ao longo dos anos, com apenas duas excecoes, até as
exportacdes atingirem 70,3% da producdo interna, em 2001/02. Um destaque a ser feito
refere-se a queda abrupta das exportacdes ocorrida em1999/2000, com recuperacdo

imediata nos anos seguintes.

TABELA 5.7 — Exportagdes Brasileiras de Agucar, 1990 a 2002.

Safra Volume _ Exportacéo/ Repeita Obtida Preco Médio

Exportado milt | Producdo (%) mil US$ FOB US$/t
1989/90 1.540,5 21,3 525.486,3 341,11
1990/91 1.655,1 22,5 440.302,9 266,03
1991/92 2.411,0 28,0 598.472,3 248,23
1992/93 3.029,8 32,7 778.941,9 257,09
1993/94 3.432,5 37,0 991.469,7 288,84
1994/95 6.238,6 53,3 1.918.198,2 307,47
1995/96 5.420,6 40,5 1.611.494,2 297,29
1996/97 6.377.5 46,8 1.771.323,7 277,75
1997/98 8.372,6 56,4 1.940.836,8 231,81
1998/99 12.124.2 67,5 1.909.746,4 157,51
1999/00 6.506,4 33,5 1.199.110,9 184,30
2000/01 11.173.2 69,7 2.279.058,3 203,98
2001/02 13.354,3 70,3 2.093.643,7 156,78

Fonte: ALCOPAR (2005).

O estimulo as exportacdes brasileiras de agucar veio da elevagdo do preco do
acucar no mercado internacional apos 1985, conforme citacdo anterior de EID & VIAN
(1994). Outros autores também destacam esse fato, como PINAZZA & ALIMANDRO
(2000), mostrando que a cotacdo do acucar demerara na Bolsa de Nova York passou de
US$ 89,03/t, em 1985, para US$ 281,97/t, em 1989 e US$ 276,64/t, em 1990.

Os dados dos precos médios recebidos pelo Brasil nas exportacGes de agucar
da Tabela 5.7 revelam que o mesmo se manteve acima de US$ 230,00/tonelada até
1997/98, garantindo retorno financeiro positivo as exportacdes. Em 1998/99 o preco médio
caiu para US$ 157,51/t, abaixo do custo de producdo estimado de tonelada de agucar no
Brasil, fazendo despencar as exportacdes de acUcar em 1999/2000. O mercado externo
revertia sua tendéncia, até entdo favoravel, o que associado as dificuldades no mercado

interno do alcool, fez com que os representantes do complexo se mobilizassem (conforme
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discutido anteriormente) em torno de acgBes publicas que lhe garantissem a sua
sobrevivéncia.

Em 1999/2000 e 2000/01 houve recuperacdo no preco médio obtido,
fazendo que ocorresse recuperacao nas exportacdes de aclcar nos anos subsequientes. Além
da recuperacgdo do preco em dolares, deve-se considerar que a maxidesvalorizagdo cambial,
no inicio de 1999, aumentou consideravelmente a remuneracdo em reais das exportagdes de
acucar pelo Brasil. Em 2001/02, o preco médio recebido nas exportacdes de agucar
brasileiro voltou a cair, até 0 menor patamar de todo o periodo de analise, embora isso, em
parte, fosse compensado pelo fato da moeda nacional estar mais valorizada.

Segundo CARVALHO e outros (1988), a participacdo brasileira nas
exportacfes mundiais de aclcar foi de 8,2%, entre 1974 e 1977 e de 9,1%, entre 1978 e
1984. No final dos anos de 1980, segundo EID & VIAN (1994), a participacdo brasileira
nas exportacdes mundiais de acucar estava na casa dos 4,7%, atrds de Cuba, Austrélia,
Tailandia e Frangca. O desenvolvimento do Proalcool pode ser considerado como a causa
principal da queda da participagdo brasileira no mercado internacional de agucar, entre as
décadas de 1970 e 1980.

Entre as safras de 1995/96 e 2000/01, a participacdo brasileira nas
exportacfes mundiais de aclcar havia dado um salto, atingindo o valor médio de 21%,
sendo que, ano a ano, a menor participacdo ocorreu em 1996/97, com 16%, e a maior em
1999/2000, com 29% (BURNQUIST & BACCHI, 2002). O pais se transformara no maior
exportador mundial de agUcar, seguido pela Unido Européia e Austrélia.

Em 2001 e 2002, o principal pais de destino das exportacGes brasileiras de
acucar foi a Russia, com participacdo de 32,9% e 26,4%, em cada um dos respectivos anos
(ALCOPAR, 2005). Verificava-se uma grande diversificacdo no destino das exportacoes
brasileiras, com participacdo significativa de paises do leste da Europa, da Africa, do
Oriente Médio e da Asia. Os EUA ocupavam apenas a 142, posi¢do entre os paises que
recebiam agucar brasileiro e nos primeiros trinta, ndo havia nenhum pais da Uni&o
Européia. Evidenciava-se que se conseguiu uma alternativa para superagdo do

protecionismo praticado pelos EUA e Unido Européia no comércio internacional de agUcar.
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Além de se alcancar o acesso a mercados alternativos e dos precos
relativamente vantajosos observados durante praticamente toda a década de 1990, outros
dois fatores devem ser considerados para explicar o aumento das exportacdes brasileiras de
acucar, acompanhado do crescimento de sua participacdo no mercado mundial. Em
primeiro lugar, o Brasil apresenta custos que tornam sua producdo altamente competitiva
em relacdo a outros paises exportadores. Em 1994, o custo estimado da tonelada de agucar
em S&o Paulo era de US$ 190, no Centro-Sul de US$ 240 e no Nordeste de US$ 300.
Somente a Africa do Sul e a Australia produziam com custos menores que o Nordeste,
embora acima dos custos do Centro-Sul (CARVALHO, 1996). Informacbes da LMC
International Ltda., citados por UNICA (2004), indicavam que o custo médio mundial para
0 agUcar demerara, em 2001/02, era de US$ 243,4/t, contra uma média da Regido Centro-
Sul do Brasil equivalente a US$ 126,3/t.

Em segundo lugar, o fato das exportacOes brasileiras de agucar deixarem de
ser monopolio puablico, estimulou os empresérios a procurarem e alcangcarem novos
negocios no mercado externo, até porgue isso servia como alternativa para que se superasse
as condicdes adversas no mercado interno de alcool combustivel. E, como assinala BRAY e
outros (2000), a medida que o acUcar passou a ser exportado pelas empresas e ndo mais
pelo Estado, o custo de producdo tornou-se mais decisivo para aumentar 0 acesso ao
mercado externo, sendo que nesse quesito, como visto, o0 Brasil apresenta vantagens
comparativas expressivas.

E importante perceber que o aumento da participaco brasileira no mercado
internacional do aglcar foi o que garantiu o pequeno dinamismo observado no setor
sucroalcooleiro a partir de 1990. Se os precos internacionais tivessem ficado nos patamares
que se observou por volta dos meados dos anos 1980 e se o Brasil ndo tivesse
competitividade internacional, certamente a crise se instalaria com muita profundidade no
complexo sucroalcooleiro.

Quanto ao mercado interno, as perspectivas no inicio do periodo aqui
analisado, de aumento de consumo e de estimulo a maior produgdo, eram pequenas. O
consumo per capita de agtcar no Brasil, desde pelo menos o final da década de 1970, € de

aproximadamente 50 Kg/ano (AIAA, 1992), nivel ja muito alto e que, em fase a sua baixa
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elasticidade renda da demanda, tende a apresentar apenas um crescimento vegetativo,

préximo ao crescimento populacional. O perfil do consumo é que se altera mais fortemente,

com reducgdo do consumo direto de agUcar pelas familias e aumento do consumo indireto,

em refrigerantes, doces, confeitos, panificados etc.

O Gréfico 5.2 revela como evoluiu o prego do agucar no mercado interno,

desde 1985. Até 1990 o preco caiu para cerca da metade de seu valor em 1985. Depois se

verificou uma certa estabilidade, com o preco flutuando em torno dos R$ 20,00/saca.

Juntamente com 1995, no ano de 1999 verificou-se o pior valor da saca de agUcar. Apos

esse ano ha uma clara tendéncia de recuperacdo do preco da saca de agUcar.

GRAFICO 5.2 - Preco Interno do Acucar Cristal no Brasil, 1985-2002.
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5.4.1.2. Alcool vs. Gasolina

As condigdes prevalecentes no mercado do petréleo e a forma como ocorreu

industria automobhilistica brasileira nos anos noventa nao
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favorecerem a producdo e o consumo do alcool combustivel. A virada da década de 1980
para a de 1990 foi marcada pela falta de &lcool nos postos de abastecimento, ndo resolvida
imediatamente pela sua importacdo, o que acabou por afetar negativamente a imagem do
carro a alcool junto ao consumidor e, conseqiientemente, a venda de unidades novas. O
diferencial entre o preco do &lcool hidratado e o da gasolina ao consumidor, que ja estivera
acima de 35%, foi reduzido para a faixa de 20% a 25%, na primeira metade dos anos
noventa, reforcando o desestimulo do consumo de alcool e da compra de automdveis
movidos a esse combustivel.

Na década de 1990, uma das principais decisdes estratégicas tomada pela
indGstria automobilistica brasileira, em acordo com o Governo Federal, foi o
desenvolvimento dos chamados carros populares, de 1.000 cilindradas. Para esses veiculos
nédo houve diferenciacdo na cobranca de IPI, dependendo do tipo de combustivel usado.

Para os automdveis acima de 1.000 cilindradas manteve-se a reducdo de 5%
do IPI para os movidos a &lcool em relacdo aos a gasolina e se isentou do pagamento desse
imposto os carros a alcool destinados a frota de taxis. Contudo, tal incentivo fiscal ndo foi
praticado para os carros populares, que de 1990 a 95, foram taxados com uma aliquota de
IP1 de apenas 0,1%, independente de seu tipo de combustivel. Em fevereiro de 1995, essa
aliquota foi elevada para 8%, passou para 13%, em 1997, voltou para 8%, em 1998. Entre
1999 e 2001, seu valor foi de 10% e caiu para 9%, em 2002, sendo que, em todos
momentos, manteve-se a politica de ndo diferenciacdo de carros populares a alcool ou a
gasolina (PARRO, 1996; PINHEIRO NETO, 2000; ANFAVEA, 2005).

Na verdade, até o final da década de 1990, as montadoras nacionais de

automoveis, praticamente, ndo ofertaram carros populares na verso a alcool®

. Apenas na
celebracdo do “Acordo Emergencial Automotivo”, em maio de 1999, “(...) as quatro

veteranas montadoras instaladas aqui no Brasil assumiram publicamente o compromisso de

8 Além da inexisténcia de incentivos plblicos e das condigdes adversas no mercado de &lcool, outros dois
fatores aparentemente contribuiram para essa decisdo. A indlstria automobilistica, fruto do avango da
globalizagdo, priorizou o desenvolvimento do chamado carro mundial, perdendo o interesse no
aprimoramento de tecnologias, como o motor a alcool, especifico para as condi¢des brasileiras. Havia também
problemas de natureza técnica, sendo que para resistir a altas taxas de compressao exigidas pelos motores a
alcool, tornava-se necessaria a utilizagdo de cabecas especiais nos cilindros, cujos custos mostravam-se
incompativeis com a producio do modelo popular (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2003).
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retornarem a producdo do carro a alcool. Duas ja estavam na época produzindo, a saber, a
Volkswagen e a Fiat; a GM comecou, ainda no final de 99, e a Ford comeca agora no
primeiro trimestre do ano 2000”. (PINHEIRO NETO, 2000:49)

Por volta de 1995, os carros populares ja representavam 54% das vendas de
automoveis novos, saltando para um patamar entre 67% e 70%, em 1999. Como ndo
dispunham de versdo a &lcool, isso contribuiu para a reducdo no consumo desse
combustivel.

A Tabela 5.8 mostra que nos anos de 1991 a 1993 ainda se observou uma
recuperacao na venda de carros a alcool, em comparacdo a 1990, mas sem chegar proximo
aos valores constatados entre 1983 e 1989 (vide Anexo 6). Apos 1994, a queda da venda de
carros a alcool foi se acentuando, até se alcancgar o desprezivel nivel de 0,1% do total de
automoveis vendidos no Pais, nos anos de 1997 e 1998.

TABELA 5.8 — Participacdo dos Carros a Alcool no Total das Vendas de Veiculos
Novos e na Frota de Automoveis no Brasil, 1990-2002.

Ano ,Venda qle Part. % na Yenda Frota de Cgrros a | Part. % Frota
Veiculos a Alcool | Total de Veiculos Alcool Estimada Total Veiculos

1990 81.998 11,6 4.220.390 48,3

1991 150.982 21,2 4.190.122 -

1992 195.503 27,9 4.235.291 -

1993 264.235 26,1 4.314.339 36,0

1994 142.015 11,8 4.363.773 -

1995 40.710 3,1 4.236.118 31,0

1996 7.647 0,5 4.033.570 27,5

1997 1.136 0,1 3.780.176 23,8

1998 1.224 0,1 3.493.099 20,9

1999 10.942 1,1 3.189.000 18,5

2000 10.289 0,8 2.895.000 -

2001 18.335 1,3 2.511.000 -

2002 55.961 4,0 2.245.000 -

Fonte: ANEXO 6; OLALDE, 1993; MB Associados.

A partir de 1999 observou-se uma pequena e constante recuperagdo na
venda de automdveis a alcool no Brasil, que atingiu 55.961 unidades ou 4,0% do total da
venda de automdveis, em 2002, insuficiente, contudo, para que se elevasse a frota estimada
de carros a alcool. Esta tinha alcancado seu valor méximo em 1994, com 4.363.773

unidades. Dai em diante, o sucateamento de automoveis a alcool suplantou sua reposicéo,
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implicando na reducdo da frota estimada de carros a alcool, até o valor de 2.245.000
unidades, em 2002. Embora as informacdes da Tabela 5.8 estejam incompletas, pode-se
dizer que os carros a éalcool representavam cerca da metade da frota estimada de
automoveis, em 1990, passando para um nivel em torno de 10%, em 2002. Isso implicou
em reducdo na demanda de alcool hidratado carburante.

Conforme revela a Tabela 5.9, no mercado de petréleo, ao contrario de
algumas previsfes pessimistas, 0S precos internacionais se mantiveram em patamares
relativamente reduzidos, permanecendo, em quase todos 0s anos, abaixo de US$ 25/barril.
As flutuagBes de preco também foram pequenas, revelando certa estabilidade nesse
mercado. Para efeito de comparacéao, no inicio dos anos 1980, o preco do barril do petroleo

no mercado internacional estava na casa dos US$ 65/barril (Anexo 4).

TABELA 5.9 — Producdo Nacional, Importacdo e Preco Real do Barril de Petrdleo,
Brasil, 1990-2002.

Ano Producao Nacional Importagdo
Valor (mil m®) % Valor (mil m®) % Preco (US$)

1990 36.590 52,5 33.121 47,5 31,8
1991 36.145 54,2 30.510 45,8 25,8
1992 36.538 54,3 30.748 45,7 24,1
1993 37.329 55,9 29.487 44,1 20,6
1994 38.766 54,7 32.061 45,3 18,7
1995 40.216 57,9 29.209 42,1 19,6
1996 45.603 57,9 33.095 42,1 23,1
1997 48.832 59,4 33.341 40,6 20,9
1998 56.587 63,9 31.933 36,1 12,4
1999 63.921 70,1 27.289 29,9 18,8
2000 71.844 75,7 23.109 24,3 29,0
2001 75.014 75,6 24.243 24,4 24,6
2002 84.434 79,2 22.163 20,8 24,6

Fonte: Anexo 4; Anexo 5.

Apesar do aumento do consumo nacional de petréleo, de 69.711 milhdes de
litros, em 1990, para 106.597 milhdes de litros, em 2002, a quantidade importada pelo
Brasil diminuiu. Passou de 33.121 milhdes de litros, ou 47,5% do consumo nacional, em
1990, para 22.163 milhdes de litros, ou 20,8% do consumo nacional, em 2002. Essa queda

foi suave entre 1990 e 1997 e dréastica entre este ano e 2002. Ao longo dos anos 1990,
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especialmente em seu final, o petroleo deixou de constituir em uma preocupacao relevante
quanto aos seus efeitos (negativos) na Balanca Comercial Brasileira.

Entretanto, quanto aos derivados de petrdleo, a evolugdo do comércio
externo foi desfavoravel, pelo menos até 1997 (MME, 2003). Em 1990, enquanto a
importacdo liquida do petrdleo bruto correspondeu a 29.464 mil tep (toneladas de petréleo
equivalente), houve uma exportacdo liquida de derivados de petréleo de 2.029 tep,
decorrente especialmente da venda externa de gasolina e 6leo combustivel. A soma do
petroleo e de seus derivados resultava em uma importagdo liquida de 27.435 tep, naquele
ano.

Em 1997, a importagdo liquida de petroleo bruto praticamente tinha se
mantido, registrando a quantia de 29.630 tep, enquanto de exportador liquido, o Brasil
havia se transformado em importador liquido de derivados de petréleo, no valor de 9.166
tep. As principais importacbes eram de 6leo diesel, nafta e gas liquefeito de petroleo,
nenhum dos quais passiveis de ser substituido pela producédo interna de alcool. Na soma,
constatava-se uma importacdo liquida de 38.826 tep de petroleo e seus derivados, em 1997.

No ano de 2002, a situacdo mostrava-se bem mais favoravel. A importacéo
liquida de petrdleo bruto foi de 7.588 tep e dos derivados de petroleo de 1.022 tep,
alcancando um total de 8.610 tep®. Em relacdo a 1997, houve reducdo da importacdo de
GLP e nafta, pequeno aumento na importacdo de oleo diesel, aumento nas exportacdes de
gasolina e, especialmente, de 6leo combustivel.

Especificamente quanto a gasolina, os dados da Tabela 5.10 revelam que
suas “sobras” para exportagdo foram menos significativas a partir de 1990. Na segunda
metade dos anos 1980, as exportacdes de gasolina chegaram a representar mais de 40% da
sua producdo nacional. De 1990 a 1994, as exportacdes relativas foram menores, e com
excecdo de 1993, ficaram abaixo de 20%. De 1994 a 1997, houve uma queda consideravel
em sua exportacdo, até atingir o valor de 3,6%. De 1997 em diante verificou-se uma
recuperacao nas exportacoes de gasolina, alcangando 17,7%, em 2002, explicada, em parte,

pela elevacgdo da porcentagem de &lcool anidro misturado a gasolina (vide Tabela 5.14).

8 Considerando-se todas as fontes de energia, a evolucdo da dependéncia externa a partir de 1990 foi a
seguinte: em 1990, as importacOes liquidas de energia alcangaram 38.218 tep; em 1997, esse valor tinha
aumentado para 61.741 tep, e depois caiu, atingindo 30.648 tep, em 2002 (MME, 2003).
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TABELA 5.10 - Participacdo de Gasolina Exportada pelo Brasil no Total Produzido
no Pais, 1990 a 2002.

Producéo de Gasolina, Exportacéo de Gasolina,
Ano milhges de litros (1) ihdes de litros @) 2/1, em %
1990 11.971 2.213 18,5
1991 11.899 1.508 12,7
1992 12.453 2.018 16,2
1993 14.859 3.876 26,1
1994 15.202 3.002 19,7
1995 15.007 1.039 6,9
1996 16.405 604 3,7
1997 18.241 656 3,6
1998 20.203 1.721 8,5
1999 19.121 1.599 8,4
2000 19.416 2.042 10,5
2001 19.657 2.986 15,2
2002 19.211 3.408 17,7

Fonte: MME, 2003.

A opcdo pelos carros populares em 1990, na pratica, significou o
rompimento do acordo que havia se estabelecido, formalmente em 1979, entre industria
automobilistica e Governo Federal (vide item 3.3), com apoio entusiastico dos
representantes sucroalcooleiros, que levou ao desenvolvimento dos motores e carros
comerciais movidos a alcool. Apds 1990, por muitos anos os automoéveis movidos a alcool
deixaram de ser considerados como op¢do importante nas decisdes estratégicas tomadas
pelas montadoras brasileiras.

As condigdes prevalecentes no mercado de petréleo, baixo preco e aumento
da producdo nacional, também contribuiram para que o uso do alcool carburante perdesse
apoio politico e administrativo. A Petrobras divulgava que, entre dezembro de 1984 e abril
de 1995, a comercializagdo do alcool combustivel, especialmente do hidratado, tinha-lhe
resultado num prejuizo de US$ 2 bilhdes, ou US$ 200 milhdes/ano (ABREU, 1996).

Os empresarios sucroalcooleiros, particularmente os representados pela
SOPRAL, reagiam com argumento de que o alcool seria um combustivel renovavel e que,
mais cedo ou mais tarde, as condi¢des no mercado de petroleo voltariam a ser adversas,
dada a finitude de suas reservas. Nao se justificaria, portanto, abandonar o Proalcool,

considerado “o maior projeto mundial de produgdo de combustivel renovavel”.
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Também se esgrimia o argumento da poupanca de divisas promovida pela
producdo interna de alcool carburante. Uma das ultimas estimativas dessa poupanca
afirmava que, entre 1976 e 1999, a contribuicdo do alcool para a economia de divisas fora
de US$ 39,8 bilhdes, ou US$ 1,65 bilhdo/ano. Fazendo-se a corre¢do desses valores, aos
moldes do proposto no item 4.1.2, chegariamos a uma economia de divisas de US$ 20,0
bilhdes ou US$ 0,83 bilh&o/ano, praticamente a metade da estimativa inicial.

Independente dessa controvérsia numérica, o fato é que os incentivos
publicos ao alcool combustivel diminuiram, sendo assegurada apenas a participacdo do
alcool anidro em mistura com a gasolina e se reduzindo as oportunidades para producédo de
alcool hidratado.

Os dados da Tabela 5.11 revelam que, ap6s 1990, houve uma reducgéo quase
que constante na producdo de alcool hidratado, que passou de 10.557,0 milhdes de litros,
em 1989/90, para 4.988,6 milhdes de litros, em 2001/02, menos da metade da producao
inicial. Enquanto isso o &lcool anidro passou de uma producdo de 1.341,0 milhdes de litros,
em 1989/90, para 6.479,2 milhdes de litros, em 2001/02.

TABELA 5.11 — Producio de Alcool Hidratado, Anidro e Total no Brasil, entre
1989/90 e 2001/2002.

ANo Alcool Hidratado Alcool Anidro Alcool Total
Milhdes | indice* | Milhoes | indice* | Milhdes I indice*

1989/90 10.557,0 2.584,3 1.341,0 619,4 11.898,0 1.904

1990/91 10.474,0 2.564,0 1.309,0 604,6 11.783,0 1.885

1991/92 10.768,0 2.636,0 1.984,0 916,4 12.752,0 2.040

1992/93 9.470,0 2.318,2 2.216,0 1.023,6 11.686,0 1.870

1993/94 8.774,0 2.147,9 2.523,0 1.165,4 11.297,0 1.807

1994/95 9.892,4 2.421,6 2.873,5 1.327,3 12.765,9 2.043

1995/96 9.659,2 2.364,6 3.057,6 1.412,3 12.716,8 2.035

1996/97 9.801,1 2.399,3 4.629,3 2.138,2 14.430,4 2.309

1997/98 9.722,5 2.380,0 5.699,7 2.632,7 15.422,2 2.468

1998/99 8.246,8 2.018,8 5.680,0 2.623,6 13.926,8 2.228

1999/00 6.937,0 1.698,2 6.140,8 2.836,4 13.077,8 2.092

2000/01 4.932,8 1.207,5 5.584,7 2.579,5 10.517,5 1.683

2001/02 4.988,6 1.221,2 6.479,2 2.992,7 11.467,8 1.835

Fonte: Anexo 2.
*1974/75 igual a 100.
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Embora os dados disponiveis ndo permitam confirmar essa afirmacéo, é bem
provavel que a producdo de alcool total, entre 1990 e 2002, tenha ficado bem abaixo da
capacidade instalada nas destilarias de alcool no Brasil, que, em 1990, situava-se entre 15 e
16 bilhdes de litros. Ao menos que tenha havido grande sucateamento nas suas instalacées,
durante os anos de 1990.

A produgdo nacional foi insuficiente para atender, em alguns anos, as
necessidades de consumo do mercado interno, tornando obrigatéria a importagdo de alcool.
A Tabela 5.12 mostra que as importa¢des liquidas de alcool (incluindo o metanol) foram
importantes entre os anos de 1990 e 1997, representando entre 4,3% e 19,0% da producéo
nacional.

TABELA 5.12 — Importacéo e Exportacdo de Alcool pelo Brasil, em milhdes de litros,
1990 a 2002.

Ano Importacao* Exportacdo Imp. Liquida (4) | 4/Producéo (%)
1990 1.156 - 1.156 9,7
1991 1.084 - 1.084 9,1
1992 550 - 550 43
1993 1.456 170 1.286 11,0
1994 1.866 293 1.573 13,9
1995 2.425 403 2.422 19,0
1996 1.321 218 1.103 8,7
1997 882 176 706 4,9
1998 156 141 15 0,0
1999 371 405 -34 -0,2
2000 64 227 -163 -1,2
2001 118 320 -202 -1,9
2002 - 759 -759 -6,6

Fonte: MME, 2003.
* Inclui metanol.

Do ano de 1999 em diante h4 uma reviravolta, com as exportagdes
brasileiras de alcool comecando a superar as suas importacdes, sendo que em 2002, as
exportacOes liquidas corresponderam a 6,6% da producdo nacional. Como a produgdo de
alcool caiu entre 1999 e 2002, explica-se a possibilidade de exportacdo de alcool como
decorréncia da diminuicdo da frota de carro a alcool e, consegiientemente, do seu consumo

interno, mais que proporcional a queda em sua producao.
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De qualquer maneira, algo que vinha sendo perseguido hd muitos anos
comeca a se viabilizar, mais evidentemente, no inicio do Século XXI. O Brasil conseguia
escoar parte consideravel de sua produgéo de alcool no mercado externo.

O Gréfico 5.3 mostra como evoluiu o preco do alcool hidratado no mercado
interno a partir de 1985. E abrupta a queda em seu valor, de 1985 a 1990. Nos anos
noventa, o preco continuou caindo, embora suavemente. Em 1999, quando o mercado do
alcool carburante ficou totalmente liberado, ocorreu uma forte queda em seu preco. A partir
de 2000, em decorréncia do Governo Federal, ja a partir do segundo semestre de 1999,
passar a adquirir alcool para formacdo de estoques, e das acdes privadas através da Brasil
Alcool S. A. e da Bolsa Brasileira de Alcool, o preco do alcool hidratado recuperou-se. E
importante afirmar que o prego do alcool anidro teve uma evolucdo semelhante a do alcool
hidratado.

GRAFICO 5.3 - Preco Interno do Alcool Hidratado no Brasil, 1985-2002.

Preco do Alcool Anidro - Mercado Interno
Série Deflacionada pelo IGP-DI
2,00
1,75
1,50 37
1,25 -
[%2]
S 1,00
(O] 1 T
= s 074 077 074 073
Qo 075 e 069 070 .. 068 0688 g5 7 050
0,50 &
0,25 -
0,00 — : : —— :
o) © A > ) Q % v o) ] \e) © A > o) Q 2 v
FTELPFFSFLILPSILELSLESTS S
AnNos

Fonte: UNICA, 2005.



238

Além de ter sua producdo afetada por precos desestimulantes, a reducdo do
custo de alcool hidratado nédo foi suficiente para que 0 mesmo tornasse-se competitivo com
a gasolina no periodo aqui analisado. Isso se evidencia, por exemplo, na seguinte citacdo de
PINAZZA & ALIMANDRO (2000:17): “a viabilidade do Proalcool passa pela
produtividade das indstrias: o barril de gasolina custa US$ 50; o de alcool, US$ 65. E
preciso subsidiar 30% no Centro-Sul e 50% no Nordeste”. Dados apresentados na CPI dos
Combustiveis, relatados na nota de rodapé 82, indicam também o maior custo do alcool em
relacdo a gasolina para 2003.

Pelos dados da Tabela 5.13 pode-se observar que o consumo de alcool total
(anidro + hidratado) tendeu a apresentar um leve crescimento entre o ano de 1990, com o
valor de 11.430,0 milhdes de litros, e 0 ano de 1996, quando atingiu 13.839,0 milhdes de
litros. Dai em diante, seu consumo passou a cair sistematicamente, até o patamar de
11.028,0 milhdes de litros, em 2002. Neste ano verifica-se um consumo menor mesmo do

que aquele constatado em 1990.

TABELA 5.13 — Consumo de Alcool Combustivel, Anidro e Hidratado, no Brasil,
1990-2002.

Ano Alcool Anidro Alcool Hidratado Anidro + Hidratado
Milhdes | indice* | Milhoes | indice* | Milhdes I Indice*
1990 1.218,0 751 10.212,0 62.641 11.430,0 7.045

1991 1.647,0 1.016 10.251,0 62.880 11.898,0 7.333

1992 2.226,0 1.373 9.387,0 57.580 11.613,0 7.158

1993 2.430,0 1.498 9.675,0 59.347 12.105,0 7.461

1994 3.126,0 1.927 9.760,0 59.868 12.886,0 7.942

1995 3.372,0 2.079 9.946,0 61.009 13.318,0 8.209

1996 4.054,0 2.500 9.785,0 60.022 13.839,0 8.530

1997 5.014,0 3.092 8.305,0 50.943 13.319,0 8.209

1998 5.337,0 3.291 7.717,0 47.337 13.054,0 8.046

1999 6.002,0 3.701 7.051,0 43.251 13.053,0 8.045

2000 5.705,0 3.518 5.443,0 33.388 11.148,0 6.871

2001 6.008,0 3.704 4.257,0 26.113 10.265,0 6.327

2002 6.419,0 3.958 4.609,0 28.272 11.028,0 6.797

Fonte: dados basicos de MME, 2003.
*Base 100, ano de 1975.

O élcool hidratado apresentou uma tendéncia clara de queda em seu

consumo em todo periodo, passando de um valor equivalente a 10.212 milhdes de litros, em
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1990, para apenas 4.609,0 milhGes de litros, em 2002, menos da metade do consumo
inicial. Esse fato esteve associado a diminuicdo da venda e da frota de carros a alcool no
Brasil.

O alcool anidro, por sua vez, apresentou crescimento em seu consumo, de
1.218,0 milhdes de litros, em 1990, para 6.419,0 milhGes de litros, em 2002. Dois fatos
contribuiram para isso, 0 aumento da venda de carros a gasolina (na qual o anidro é
misturado) em substituicdo aos carros a alcool e a decisdo governamental de elevar, através
de leis especificas, o percentual de mistura do alcool anidro a gasolina, conforme pode ser
visto na Tabela 5.14.

TABELA 5.14 — Participacdo Percentual do Alcool Anidro em Mistura com a
Gasolina, no Brasil, 1990-2002.

Ano Participacdo na Mistura (%) Ano Participacdo na Mistura (%)
1990 11 1997 22

1991 14 1998 22

1992 18 1999 25

1993 18 2000 25

1994 21 2001 26

1995 19 2002 28

1996 20

Fonte: dados bésicos do MME, 2.003.

A queda no consumo de alcool hidratado também esteve associada ao
comportamento da relagdo de seu preco ao consumidor com o0 pre¢o ao consumidor da
gasolina. Até 1998, enquanto perdurou a politica de fixacao de preco do alcool hidratado, o
diferencial de sua cotacdo ao consumidor em relacdo a cotacdo da gasolina esteve entre
15% e 25%, conforme mostra o Grafico 5.4, ndo compensando 0 maior consumo dos
motores a alcool e servindo de desestimulo adicional a venda de automdveis movidos a este
combustivel.

Com a liberacdo de precos do alcool hidratado, no inicio de 1999, em
momento em que sua oferta mostrava-se excessiva, o diferencial para menos entre seu
preco ao consumidor e o da gasolina aumentou fortemente, com o &lcool chegando a custar

menos da metade da gasolina. Isso serviu para que, a partir de 1999, observasse-se uma
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pequena recuperacdo na venda de automéveis novos a alcool®” (vide Tabela 5.8). Essa
recuperacdo, como ja comentado, ndo foi suficiente para compensar o sucateamento de
parcela dos carros a alcool, de forma que sua frota continuou caindo, assim como 0

consumo do alcool hidratado.

GRAFICO 5.4 — Relagéo do Preco de Alcool e do Preco da Gasolina ao Consumidor
no Brasil, entre 1990 e 2002.
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Os dados da Tabela 5.15 revelam que o alcool perdeu importancia entre os
combustiveis liquidos, entre 1990 e 2002. No comego deste periodo, o alcool ainda
representava 25% do consumo de combustiveis liquidos no Brasil. Ao seu final, essa
participacdo tinha se reduzido para 17%.

Em relacéo a oferta interna de energia, os produtos da cana (alcool e bagaco)
apresentaram queda em sua participacdo, de 13,4%, em 1990, para 12,6%, em 2002. Neste

ano, o petréleo, gas natural e derivados representavam 50,6% da oferta de energia no

8 Embora de dificil mensuracao, posto que ndo ha registro oficial desse fato, a queda do preco do 4lcool ao
consumidor, aparentemente, estimulou a conversdo, em oficinas mecanicas, de motores originalmente
movidos a gasolina para &lcool. Também se praticou o chamado “rabo de galo”, costume de se abastecer o
carro com motores de fabrica a gasolina com uma parte de gasolina e outra de alcool hidratado.
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Brasil, energia hidraulica e eletricidade, 14,0%, lenha e carvao vegetal, 11,9%, carvédo

mineral e derivados, 6,6% e outra fontes, 4,4%.

TABELA 5.15 — Consumo de Combustiveis Liquidos no Brasil, em MilhGes de Litros,
1990-2002.

Ano Gasolina Oleo Diesel Alcool Part. % Alcool
1990 9.516 23.936 11.430 25
1991 10.302 24.927 11.898 25
1992 10.249 25.450 11.613 25
1993 10.780 26.275 12.105 25
1994 11.806 27.341 12.886 25
1995 14.119 28.949 13.318 24
1996 16.524 30.101 13.839 23
1997 18.071 31.664 13.319 21
1998 19.003 33.107 13.054 20
1999 17.798 33.944 13.053 20
2000 17.225 34.674 11.148 18
2001 16.959 36.090 10.265 16
2002 16.201 37.357 11.028 17

Fonte: dados béasicos de MME, 2003.

Relativamente ao consumo geral de energia no Brasil, o alcool carburante
(anidro e hidratado) passou de uma participacdo de 5,0%, em 1990, para 3,5%, em 2002.
Enquanto isso, 0 bagaco, puxado pelo aumento da produgdo de cana-de-agucar para a
producdo de agucar e pelo seu melhor aproveitamento, elevou sua participagdo no consumo
de energia, de 8,8%, em 1990, para 9,9%, em 2002 (MME, 2003).

5.4.2. Indicadores de Produtividade

E comum na literatura especializada associar a intervencdo publica a um
baixo desenvolvimento tecnoldgico, que teria caracterizado o complexo sucroalcooleiro por
varias décadas. Os empresarios se preocupariam mais com as articulagbes com os 0rgaos
publicos, procurando obter politicas que lhes favorecessem, do que com mudancas
tecnoldgicas na producdo. “Este padrdo de crescimento, no qual a capacidade de se
expandir primeiro é o instrumento fundamental da concorréncia, inibe o recurso ao
progresso técnico. Dado que os precos fixados para o alcool e o aglcar garantem as

margens de lucro mesmo aos produtores menos eficientes, passa a ser instrumento
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importante da concorréncia interna capitalista construir mecanismos de acesso aos
organismos planejadores do Estado, seja para obter financiamentos subsidiados que
garantam a capacidade financeira da empresa, seja para viabilizar a aprovagédo de quota de
producdo e, conseqlientemente, 0 mercado para a producdo expandida”. (MOREIRA.
1989:101)

Concordamos em parte com essa tese. A protecdo publica, de fato, pode
garantir a sobrevivéncia de empresas pouco inovadoras e dinamicas, sob o ponto de vista
tecnoldgico. Contudo, ndo necessariamente, inibiria a agdo de outras empresas que, mesmo
com a remuneragd0 minima garantida pela politica publica, adotassem a estratégia de
evoluirem tecnologicamente, como forma de garantir sobre lucro e expandir sua
participacdo no mercado.

Outro ponto a ser considerado diz respeito aos estimulos externos a empresa
sucroalcooleira para 0s avangos tecnologicos, provenientes de empresas fornecedoras de
insumos, de maquinas para a agricultura ou para as usinas e destilarias. Deve-se considerar
também, o grau de desenvolvimento de pesquisas, especialmente agronémicas, por
organismos publicos ou privados.

No inicio dos anos 1970, com a implantagdo do PLANALSUCAR, pelo
Governo Federal, e do CTC Copersucar, pela iniciativa privada, o complexo
sucroalcooleiro passou a contar com pesquisas agrondmicas mais sistematicas e
abrangentes, em termos geograficos. Ao mesmo tempo, como 0s demais ramos da
agropecudria brasileira, incorporou as orientagdes gerais da modernizacdo, baseada em
melhoramento genético, uso de insumos quimicos e de mecanizacdo em larga escala. Como
consequéncia, esperar-se-ia que os indicadores de produtividade tivessem um crescimento
mais intenso a partir dai.

Pode-se supor que, o0 menor amparo publico ao setor e sua
desregulamentacdo, a principio, provocariam, ao mesmo tempo, efeitos positivos e
negativos nos indicadores de produtividade do complexo. A menor remuneracao de seus
produtos e a consequiente queda de seu rendimento bruto tenderiam a implicar em cortes
nos gastos correntes, com uso de menor quantidade de insumos e menos tratos culturais,

afetando negativamente aqueles indicadores.
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Ja o fato da politica de precgos ter sido menos favoravel ou paternalista a
partir de 1985, poderia resultar em eliminacdo de areas e unidades agroindustriais menos
produtivas, além de se estimular mais fortemente o empresariado na busca de maior
eficiéncia produtiva e reducdo de custos, tentando se adaptar & menor remuneracao obtida.
Isso tenderia a contribuir para elevacéo dos indicadores de produtividade do complexo.

O Gréfico 5.5 mostra como evoluiu o rendimento cultural da cana-de-agucar
no Brasil, entre 1975 e 2002. H4 uma evidente tendéncia de crescimento nos primeiros 10
anos do Proalcool, com o rendimento cultural passando de 48,1 toneladas de cana-de-
acucar por hectare, em 1975, para 63,2 t/ha, em 1985. Deste ano até 1990, aparentemente,
houve uma estagnagdo no crescimento do rendimento cultural, que ficou préximo a 60,0
t/ha. Nesta fase, o preco do alcool foi fixado em valores baixos e o preco do aglcar, embora
em recuperacdo, apresentava ainda baixa cotacdo no mercado internacional. Pode ter
ocorrido uma reducdo nos gastos correntes destinados a manutengdo dos canaviais.

GRAFICO 5.5 - Evolugio do Rendimento Cultural da Cana-de-Aglcar no Brasil,
entre 1975 e 2002.
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A partir de 1990, evidenciou-se uma tendéncia de crescimento do
rendimento cultural da cana-de-agucar, que passou de 61,3 t/ha, em 1990, para 71,4 t/ha,
em 2002. Neste periodo, os precos do acglcar, de maneira geral, foram remuneradores,
possibilitando maiores gastos na manutencao da lavoura canavieira. Houve também maior
concentracdo, como se vera no item 5.4.3, da lavoura canavieira em regifes mais
produtivas. Além disso, devem ter sido reforcadas as acdes em direcdo a maior eficiéncia
produtiva das empresas.

PADILHA (2004) calculou as taxas geométricas de crescimento do
rendimento cultural da cana-de-agUcar em dois periodos, 1975/90 e 1990/2003, para 0
Brasil e suas grandes regiGes. No primeiro periodo, a taxa de crescimento nacional foi de
1,9% ao ano e no segundo, de 1,3% ao ano, ou seja, menor que na fase de ampla
intervencdo publica. Juntando essas informagdes com os dados do Grafico 5.5, pode-se
estabelecer que, nos dez primeiros anos do Proalcool, o ritmo de crescimento do
rendimento cultural canavieiro foi o mais intenso; entre 1985 e 1990, houve uma
estagnacdo nesse crescimento; apds 1990, o crescimento voltou a se intensificar, sem
alcangar, contudo, os valores do inicio do Proalcool.

Comparando-se as regides, observaram-se menores valores absolutos, ano a
ano, do rendimento cultural canavieiro no Norte-Nordeste, que também apresentou menor
intensidade em seu crescimento, com o registro de 0,5% ao ano, entre 1975 e 1990 e 1,0%
ao ano, entre 1990 e 2003. Por sua vez, o Centro-Sul apresentou, para 0s dois periodos,
taxas de crescimento acima da média nacional e valores absolutos de rendimento cultural
maiores que para todo o pais (PADILHA, 2004).

O Rendimento Industrial do Complexo Sucroalcooleiro pode ser medido
através do Rendimento Industrial Corrigido (segundo sugestdo do 1AA), que apresenta a
seguinte formula (FERNANDES, 1998):

RIC =0,8281 x RendA¢ + 1,4728 x RendAll,

onde:

RIC = rendimento industrial corrigido IAA (Kg agucar/tonelada de cana);
RendAc¢ = rendimento real de aglcar (Kg/tonelada cana);

RendAl = rendimento obtido de alcool (litros/tonelada de cana).
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Ja o Rendimento Agroindustrial do Complexo Sucroalcooleiro pode ser

obtido da seguinte maneira:

RAI = RIC x RCC/50,

onde:

RAI = rendimento agroindustrial sucroalcooleiro (sacos de 50 Kg de
acucar/hectare);

RIC = rendimento industrial corrigido;

RCC = rendimento cultural canavieiro.

Os resultados do Rendimento Industrial e do Rendimento Agroindustrial,
entre 1974/75 e 2001/02 s&o apresentados no Grafico 5.6. Os dois indicadores apresentam
uma nitida tendéncia de crescimento no periodo considerado, revelando também constantes
flutuagdes. A simples analise gréfica ndo permite caracterizar diferencas do ritmo de seu
crescimento entre as fases de intervengéo e de desregulamentagdo. Como, ap0s partirem de
valores semelhantes, o rendimento agroindustrial manteve-se em patamares maiores que 0
rendimento industrial, pode-se estabelecer que os ganhos de rendimento agricola foram
mais intenso que os ganhos de rendimento industrial.

A reducdo de precos do agucar e do alcool, em 1999, refletiu na queda do
rendimento industrial e do rendimento agroindustrial em 2000/01. Vérias agroindustrias
haviam “bisado” o canavial, adiando seu corte de 1999/2000 para 2000/01, o que provocou
queda na porcentagem de agucar e no rendimento industrial. Também foram reduzidos os
tratos culturais e as aplicagdes de insumos, com conseqliéncias negativas no rendimento
cultural canavieiro.

Quanto a produtividade do trabalho, as evidéncias indicam seu crescimento,
durante a fase de desregulamentacdo, como fruto de um grande enxugamento no nimero de
trabalhadores empregados pelo complexo sucroalcooleiro®. Nas operacdes agricolas,

avangou-se com a mecanizacao em atividades antes predominantemente manuais, como 0

8 Embora ndo seja o caso do desenvolvimento desse ponto no presente trabalho, pode-se dizer que a
manutengdo de um grande numero de empregados, junto com a arrecadacdo de impostos, servia de
sustentacdo politica do complexo para a sociedade como um todo (alids, o nimero de empregos gerados
sempre apareceu no discurso em defesa do complexo pelos seus representantes), bem como para a sociedade
local ou municipal. Entretanto, as necessidades de ajuste, face a uma situacdo de mercado mais dificil, foram
mais contundentes e fizeram com que se praticassem profundos cortes nos empregos do complexo.
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plantio e a colheita da cana-de-aglcar. Na transformacgdo industrial da cana-de-agucar,
houve uma grande automacéo de processos, resultando em cortes, muitas vezes, superiores
a 80% no numero de trabalhadores empregados. Na parte administrativa e de apoio, 0
enxugamento de empregos também foi consideravel, inclusive com a fusdo desses setores
entre unidades agroindustriais de um mesmo grupo econdémico.

GRAFICO 5.6 — Rendimento Industrial e Rendimento Agroindustrial Canavieiro no
Brasil, 1974/75 e 2001/02.
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Comparando-se os dados da Tabela 5.5 do item 5.4.1 com a evolugédo da
producdo do complexo sucroalcooleiro é possivel se estabelecer que a queda no nimero de
empregos foi mais intensa que a queda na producdo da cana-de-aglcar e do equivalente
produto, entre 1997 e 2000. A recuperacdo do emprego de 2000 a 2002, por sua vez,
ocorreu em menor intensidade que o crescimento da producdo. Evidencia-se, assim, a
elevacéo da produtividade do trabalho.

Com base em informagfes do JornalCana, OLLER DO NASCIMENTO
(2001) mostra que, para um periodo maior, 0 nimero de empregos diretos do complexo
sucroalcooleiro passou de 601.958, em 1990/91, para 349.823, em 1998/99, queda de
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41,9%%. Em parte essa queda, quantitativamente, foi compensada pela terceirizagdo de
atividades do complexo, em areas de oficina mecanica, calderaria, servicos gerais etc. Outra

parte deveu-se ao aumento da produtividade do trabalho.

5.4.3. Distribuicdo Geografica da Producéo

Até 1975, uma das preocupacles do planejamento publico do complexo
sucroalcooleiro era a de se manter a participagdo relativa das duas grandes regides
produtoras, o Norte-Nordeste e o Centro-Sul, no produto setorial, tentando-se controlar a
competicdo entre elas (ou melhor, de suas empresas). Como ja comentado, ndo se
conseguiu plenamente esse intento, mas pelo menos se amenizou a perda de importancia
relativa da primeira regido. Com o Proalcool, aos moldes do espirito do 11 PND, estimulou-
se a expansao da producdo para novas areas, para que se conseguisse atender um mercado
em franca expansdo, o do alcool hidratado. Ndo se abandonou, contudo, um tratamento
preferencial a Regido Norte-Nordeste, que continuou sendo contemplada com pregos mais
favorecidos.

Com a desregulamentacdo e o menor amparo publico, esperava-se que as
regides que, ao longo dos anos, vinham se mostrando mais competitivas acentuassem o
ritmo de crescimento relativo em detrimento dagquelas menos competitivas. Entre aquelas
regides, estavam algumas tradicionais como as proximas as cidades de Piracicaba e
Ribeirdo Preto, ambas em S&o Paulo, bem como algumas de expansao recente da cana-de-
acucar, situadas no oeste paulista, nos estados do Centro-Oeste, no Triangulo Mineiro e no
norte do Parana.

Os dados da Tabela 5.16, aparentemente, confirmam essa expectativa, ao
mostrarem uma queda absoluta e relativa da producdo sucroalcooleira do Norte-Nordeste
na fase de desregulamentacdo. A producdo de cana-de-acUcar caiu de 72,7 milhdes de
toneladas, em 1989/90, para 60,7 milhdes de toneladas, em 2001/02, fazendo com que a

regido perdesse mais de dez pontos percentuais na participagdo na producdo canavieira no

8 Os dados apresentados aqui sdo incompativeis com os apresentados na Tabela 5.5, pois a fonte de
informagdo ndo coincide. A tendéncia de queda do nimero de empregos, contudo, é constatada em ambos 0s
€asos.
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pais. A producdo de alcool também caiu, em termos absolutos e relativos. A producéo de

aclcar cresceu um pouco, 0o que ndo impediu que sua participacdo na producdo nacional
despencasse de 42,6%, em 1989/90, para 16,9%, em 2001/02. Quanto ao equivalente

produto, enquanto em 1989/90, o Norte-Nordeste era responsavel por 24,8% da producéo

nacional, em 2001/02 esse valor tinha caido para apenas 14,6%.

TABELA 5.16 - Participacdo de Regides e de Estados Selecionados na Producéo do
Complexo Sucroalcooleiro, 1990-2002.

Produto e Producéo
Cana Eq. Produto Acucar Alcool

Regido | Safra (milhdes t) (mil t (mil t) (milh. litros)
Producdo| % |Producdo| % |Producdo| % |Producdo| %
N/NE | 1989/90 72,7 27,7 | 5.816,3 | 248 | 3.074,3 |42,6| 2.010,8 |16,9
2001/02 60,7 16,7 | 5.0554 | 146 | 3.210,1 |16,9]| 1.353,2 |11,8

AL | 1989/90 26,1 99 | 24819 |106 | 12814 |178| 8804 | 7,4
2001/02 28,4 78 | 24187 | 70 | 16525 |87 | 5619 |49

PE | 1989/90 22,8 8,7 | 21119 | 90 | 13169 |182]| 5830 | 49
2001/02 17,8 49 | 14613 | 42 | 1101,7 | 58| 2637 2,3

Outros | 1989/90 23,8 9,1 | 12223 | 52 4760 |66 | 5473 | 46
N/NE | 2001/02 14,5 40 | 11752 | 34 4559 | 24| 5275 | 46
Centro | 1989/90 | 190,2 | 72,/4 | 17.622,2 | 752 | 4.139,7 |57,4| 9.887,2 |83,1
Sul | 2001/02 | 302,99 | 833 ]| 295769 | 854 | 15.784,3 |83,1| 10.114,6 | 88,2
MG | 1989/90 17,5 6,7 976,3 4,1 3923 | 54| 4283 3,6
2001/02 15,3 42 | 1460,1 | 4.2 7408 |39 | 5275 |46

RJ | 1989/90 5,6 2,1 7411 3,1 4004 | 55| 2498 2,1
2001/02 3,6 1,0 287,0 0,8 2089 |11 57,3 0,5
SP |11989/90 | 137,8 |525 | 13.610,3 | 58,1 | 3.031,9 |42,0| 7.757,5 |65,2
2001/02 | 2189 |60,2 | 21.858,6 | 63,1 | 12.1944 |64,2| 7.087,1 |61,8

PR | 1989/90 11,7 44 | 1.0866 | 4,6 1780 |25 | 666,3 5,6
2001/02 28,7 79 | 26275 | 76 | 13296 |70 | 9518 8,3

Outros | 1989/90 17,6 6,7 | 1.2080 | 51 137,1 |19 | 7853 6,6
CS | 2001/02 36,4 100 | 3.3435 | 9,7 | 1.3106 | 6,9 | 1.490,8 |13,0
BR [1989/90 | 262,7 100 | 23.438,5 | 100 | 7.214,0 | 100 | 11.898,0 | 100
2001/02 | 363,7 100 | 34.632,3 | 100 | 18.994,4 | 100 | 11.467,8 | 100

Fonte: IBGE, diversos anos; Alcopar, 2004.

Entre os estados nordestinos, Alagoas e Pernambuco perderam importéncia

na producdo sucroalcooleira de maneira menos acentuada que o restante da regido. No

primeiro estado, inclusive, observou-se um pequeno crescimento absoluto da producéo

canavieira. CARVALHO (2002) aponta o ndo pagamento de tarifas, de dividas bancarias e
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um acordo tributario com o Governo Estadual, em torno do ICMS, como fatores
importantes para explicar por que a producdo sucroalcooleira alagoana conseguiu manter
um desempenho melhor que o restante do Norte-Nordeste, transferindo parte do énus de
sua adaptacdo a desregulamentacéo para a sociedade local.

“Com isso o setor sucroalcooleiro transformou-se no elemento principal da
crise alagoana e o responsavel pela desorganizagdo do Estado. A Companhia Estadual de
Eletricidade (Ceal) passou a sofrer o inadimplemento do setor que atingia, em 1996, R$ 40
milhdes. O banco estadual (Produban) ndo recebeu dos empresarios do aglcar uma soma
calculada em torno de R$ 76 milhdes de empréstimos vencidos, e um acordo fiscal
assinado, em 1989, entre 0 Governo do Estado e as indUstrias do agUcar transferiu para
estas ultimas, durante os oito anos em que durou o acordo, aproximadamente 800 milhGes
de reais, segundo céalculo da Secretaria da Fazenda. (...) A partir de 1996, o Estado de
Alagoas entra em bancarrota (...)”. (CARVALHO, 2002:271)

No final do periodo de desregulamentacdo, em 2001/02, o Centro-Sul, fruto
do crescimento absoluto e relativo de todos os indicadores aqui considerados, passava a
participar com mais de 83% da producdo nacional sucroalcooleira. Contudo, entre seus
estados, registraram-se desempenhos bastante diferenciados.

O Rio de Janeiro conviveu com queda acentuada da producdo
sucroalcooleira, aos moldes do ocorrido no Norte-Nordeste. Em Minas Gerais, embora néo
houvesse expansdo da producdo canavieira, manteve-se a importancia relativa do estado
quanto a producdo medida em termos de equivalente produto. Provavelmente, isto esteve
associado a instalacdo de destilarias na regido do Triangulo Mineiro.

O Estado de Sé&o Paulo, em 2001/02, representava mais de 60% da producao
sucroalcooleira nacional. Em rela¢do a 1989/90, tinha diminuido sua producéo de alcool,
fato mais que compensado pelo fortissimo crescimento da produgéo de agucar. Houve uma
rapida adaptacdo do parque sucroalcooleiro instalado no estado, alterando seu mix
produtivo em favor do agucar e aproveitando as oportunidades de exportacdo que se
abriram a partir de 1990. O Parand também aumentou sua importancia nos indicadores de
produgdo sucroalcooleira, assim como os trés estados do Centro-Oeste, Goias, Mato Grosso

e Mato Grosso do Sul, classificados dentro do item Outros Estados do Centro-Sul.



250

Foi se conformando, ao longo dos anos noventa, como p6lo mais dindmico
de expansao do complexo sucroalcooleiro, a regido abrangida pelo centro e oeste paulista, 0
norte paranaense, o Triangulo Mineiro e areas dos estados do Centro-Oeste. Enquanto isso,
regides tradicionais, como a Zona da Mata de Pernambuco e a Regido de Campos, no Rio
de Janeiro, ficavam relegadas a uma situacdo de quase marginalidade produtiva.

Nos 15 anos do Proalcool, de 1975 a 1990, a Regido Norte-Nordeste
aumentou sua importancia relativa na producdo de acucar, de 34,0% para 42,6%. Ao
mesmo tempo, o Centro-Sul priorizava a producdo de é&lcool. Na fase de
desregulamentacdo, no Centro-Sul, praticamente, ficou estagnada a producéo alcooleira,
enquanto expandia a producdo de aglcar, com sua participacdo na producdo nacional
passando de 57,4%, em 1989/90, para 83,1%, em 2001/02. O objetivo perseguido era o de
ampliar o acesso ao mercado externo, sendo que, entre 1985/86 e 1994/95, a participacao
do Centro-Sul nas exportacOes brasileiras de acgucar passou de 4,7% para 61,8% (BRAY E
outros, 2000). Entre os anos de 1999 e 2002, as exportacOes de agucar dos portos de S&o
Paulo representaram entre 66% e 71% das exportacdes nacionais. O Parand, por sua vez,
disputava com Alagoas a condicdo de segundo exportador de aglcar, com participacdo na
casa dos 10% (ALCOPAR, 2005).

5.4.4. Concentracdo e Centralizacio de Capitais

Até a instituicdo do Proalcool, o planejamento publico tendia a preservar os
interesses de empresas que ja estavam no complexo sucroalcooleiro e diminuir a
competicdo entre elas. Isso era feito pela fixacdo de precos que cobriam o custo de
producéo e garantiam a remuneracéo do capital investido, bem como pelo estabelecimento
de cotas de producédo atribuidas a cada unidade agroindustrial. De fato, tal procedimento
ndo impediu que empresas mais dinamicas se expandissem além de suas cotas,
corriqueiramente revisadas pelo IAA, incorporando empresas menos competitivas. A partir
da segunda metade da década de 1960, alids, a politica publica passou a estimular a
centralizacdo de capitais do complexo, com o intuito de aumentar sua produtividade e
racionalidade.
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Com o Prodlcool, além do crescimento de empresas ja existentes,
proporcionou-se incentivo a entrada de novos empresarios ou capitais no complexo
sucroalcooleiro, que tinham seus projetos de investimento analisados e, em boa parte,
aprovados pela CENAL. Como j& informado, de 1975 a 1984, houve grande expansao no
numero de agroindustrias (em sua maioria, destilarias autbnomas), em decorréncia da
disponibilidade de recursos publicos abundantes e baratos para financiamento dos
investimentos e de uma politica de precos favoravel para o alcool. De 1985 a 1990, os
recursos publicos para investimento, praticamente, deixaram de existir, € 0s pregos foram
fixados em valores ndo compativeis com os custos de producdo setoriais. A expansdo do
namero de agroindustria foi pequena nesta fase, com excec¢éo de 1987.

No estado de S&o Paulo, entre 1975 e 1987, MOREIRA (1989) constatou
que houve uma pequena desconcentracdo econémica (medida pela participacdo na
producdo de acucar e alcool das quatro e das oito maiores empresas) na agroindustria
sucroalcooleira, tendo-se dobrado o numero de plantas industriais e sendo observada a
entrada de um grande nimero de novos empresarios.

O crescimento da capacidade produtiva e a concentragdo técnica ou de
plantas das agroindustrias sucroalcooleiras, dado determinado nivel tecnoldgico e em
condig¢des normais de pregos, tém um limite estabelecido por uma especificidade da cana-
de-acucar. Esta cultura necessita ser moida, para processamento industrial, em até 24-48
horas ap6s seu corte, para que ndo ocorra degradacdo do acucar. Além disso, ndo é
economicamente viavel seu transporte rodoviario entre lavoura e unidades agroindustriais
por distancias superiores a 40 ou 50 Km. O canavial tem que estar em volta e ndo muito
distante das usinas e destilarias. Evidentemente, com o tempo, o limite citado pode ser
ampliado, com ganhos no rendimento agroindustrial ou com reducéo no custo de transporte,
entre outros fatores, sem que deixe, entretanto, de existir.

Ao mesmo tempo, em regibes tradicionais produtoras, especialmente a de
Piracicaba (SP), a expansédo sucroalcooleira encontra barreiras no alto valor da terra e em
sua menor disponibilidade, decorrente do crescimento da mancha urbana. Este fato e o
descrito no paragrafo anterior, muitas vezes, fazem com que o crescimento de determinada

empresa sucroalcooleira se dé com a compra de outra empresa ja existente ou com a
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instalacdo de uma nova planta agroindustrial em &reas com terras disponiveis e mais
baratas, de preferéncia ndo muito distantes, para que se continue aproveitando das
vantagens competitivas da regido tradicional produtora.

Embora fosse muito pouco tratado nesse trabalho, um objetivo ou
preocupacgdo da intervengdo publica, expressa na Promulgacdo, em 1941, do Estatuto da
Lavoura Canavieira, diz respeito a tentativa de se regulamentar as relagdes entre usineiros e
fornecedores de cana-de-aglcar. Estabelecia-se que no minimo 40% da cana-de-agucar
moida pelas usinas deveriam ser provenientes de plantagdes de fornecedores independentes.
Observa-se que esse valor € relativamente baixo, mostrando que, desde o inicio, admitia-se,
formalmente, alto nivel de integracdo vertical entre producdo industrial e agricola no
complexo sucroalcooleiro.

Em outros paises, importantes produtores sucroalcooleiros, como a
Austrélia, ocorre separacdo bastante nitida entre 0s empresarios proprietarios de
agroindustrias de agUcar e &lcool e aqueles agricultores fornecedores de cana-de-agucar. De
forma diversa, sempre se observou no Brasil um forte nivel de integracdo vertical a
montante, com as agroindustrias incorporando grande parte da produgdo de matéria-prima,
obtida em terras agricolas de sua propriedade ou por elas arrendadas. Mesmo o limite do
Estatuto da Lavoura Canavieira vem sendo, sistematicamente, descumprido. Para o estado
de Sao Paulo, em 1984/85, apenas 34,7% da cana-de-actcar moida pelas usinas e destilarias
eram entregues por fornecedores e, em 1989/90, esse numero tinha se reduzido para 33,7%
(UDOP, 2005).

Em comparacdo com outras atividades agropecuarias brasileiras, as usinas e
destilarias podem ser consideradas de grande porte, muitas vezes detendo 20 mil, 30 mil ou
mais hectares de terra. A grande quantidade de terras necessaria somada aos investimentos
industriais constituem-se em um limite consideravel para a entrada de novos capitais na
atividade sucroalcooleira. Por outro lado, a tecnologia para producdo da cana-de-agUcar e
de sua transformacdo industrial em aclcar e alcool é facilmente acessivel, ndo se
constituindo em barreira a entrada importante. Embora a ocorréncia de processos de
diferenciacdo, o grosso da producdo setorial continua resultando na obtengé@o de produtos

indiferenciados (commodities), ndo patenteados, seja o aglcar, seja o alcool, com a
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concorréncia se dando, basicamente, nos precos e ndo em atributos especificos dos
produtos.

Ao iniciar-se o0 processo de desregulamentacdo, algumas condigdes
indicavam que poderia se acentuar a concentracdo econdmica sucroalcooleira. Como ja
visto na se¢do 5.3.1, no inicio dos anos 1990, a situacdo financeira de grande parte das
empresas sucroalcooleiras apresentava debilidades e as perspectivas para 0 mercado de
alcool eram desfavoraveis. A elevagdo dos pregos internacionais de acUcar, que entdo se
verificava, poderia ndo ser suficiente para sanear as finangas daquelas empresas mais
endividadas, bem como poderia ndo ser acessivel para as destilarias autbnomas, desde que
ndo conseguissem angariar recursos suficientes (proprios ou via financiamentos) para 0s
investimentos necessarios para se transformarem em usinas.

Considerando-se também: a continuidade de uma politica de baixos precos
fixados pelo Governo Federal, combinada com a proposta de sua liberalizacdo; a intencdo
de se eliminarem cotas de producdo por empresas e; a auséncia de uma politica especifica
para ampliacdo ou montagem de novas agroindustrias, esses fatores indicavam que deveria
se reverter o crescimento do nimero de empresas, observado entre 1975 e 1990 e até
verificar-se um processo de concentracédo e centralizacao de capitais.

A Tabela 5.17 mostra que, ao contrario do ocorrido nos 15 anos do
Proalcool, houve a diminuigdo de 88 unidades agroindustriais sucroalcooleiras, entre
1990/91 e 2001/02, enxugamento de 22,3%*. A queda maior se deu entre as destilarias
auténomas, com menos 95 unidades. Em parte isto se deveu ao fechamento de unidades e
em outra parte como decorréncia da transformacdo de destilarias em usinas, com o objetivo
de se aproveitar a situacdo mais favoravel observada no mercado de aglcar. O nimero de
usinas com destilarias anexas, alias, cresceu de 168, em 1990/91, para 187, em 2001/02,
transformando-se no tipo mais importante de unidade agroindustrial do complexo, com

participacdo de 61,1%.

% Noticias de fechamento de unidades agroindustriais foram comuns nos anos noventa. “Nos Gltimos 4 anos
(1988/89 a 1991/92) 40 unidades produtoras tiveram suas atividades paralisadas na regido Centro-Sul: 14 em
SP, 12 em MG, e as demais espalhadas por outros estados”. (DATAGRO, abril 1993)
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TABELA 5.17 - Tipo de Unidade Agroindustrial do Complexo Sucroalcooleiro, Safras
1990/91 e 2001/02.

Tipo , Safra 1990/91 i Safra 2001/02
Numero Porcentagem NUmero Porcentagem
Usina 30 7,6 18 59
Usina + Anexa 168 42,6 187 61,1
Destilaria Autbnoma 196 49,7 101 33,0
Total 394 100,0 306 100,0

Fonte: DOU, 5/9/1990; MAPA, 2005.

A passagem de destilarias autbnomas para usinas de agucar e alcool foi
estimulada oficialmente, através da edicdo da Portaria MIR (Ministério da Integracdo
Regional) n. 644, de 26 de outubro de 1994, que criou o “Programa de Diversificacdo da
Producdo Industrial de Destilarias Auténomas”. Desde que se comprometessem a
continuarem produzindo na safra seguinte o volume equivalente de &lcool obtido nas
ultimas trés safras e também se comprometessem a continuar expandindo a producgédo de
alcool nas safras posteriores, as destilarias seriam autorizadas a produzirem até 250.000
sacas de acucar por safra, sendo necessaria para tanto a expansdo da area plantada com
cana-de-acucar.

Até o final de 1994, haviam sido protocolados 89 pedidos para a referida
diversificacdo. Destes, 51 foram autorizados pelo Governo Federal, 34 deles para o estado
de S&o Paulo (DATAGRO, n. 17 de 1994 e n. 1 de 1995). Destaque-se que parte
consideravel do pedido ndo foi contemplada, nem se destinaram recursos publicos
especificos para essa transformacao.

Enquanto diminuia em 22,3% o numero de unidades agroindustriais, a
producdo sucroalcooleira crescia em 47,8%, passando de 23.433,0 mil toneladas de agUcar
equivalente, em 1990/91, para 34.632,3 mil toneladas de acucar equivalente, em 2001/02,
conforme Tabela 5.18. O tamanho médio das agroindustrias sucroalcooleiras, praticamente,
dobrou no periodo aqui analisado. Também aumentou a distancia entre o tamanho das
usinas com destilarias anexas daquele das usinas sem producdo de alcool e das destilarias

autbnomas.
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TABELA 5.18 - Participacédo dos Tipos de Unidades Agroindustriais na Producéo do

Complexo Sucroalcooleiro, em Equivalente Produto, Safras 1990/91 e 2001/02.

Safra 1990/91 Safra 2001/02
Tipo Eq. Prod. % Eq. Prod. Eq. Prod. % | Eq.Prod.
(mil t aclcar) Médio | (mil t agucar) Médio
Usina 904,2 3,9 30,1 826,0 2,4 45,9
Us. + Anexa 16.110,9 68,7 95,9 29.642,0 85,6 158,5
Destil. Aut. 6.419,9 27,4 32,8 4.164,3 12,0 41,2
Total 23.433,0 100,0 59,5 34.632,3 100,0 113,2

Fonte: DOU, 5/9/1990, MAPA, 2005.

Os dados revelam um profundo processo de concentracdo e centralizacdo de
capitais na fase de desregulamentacdo, o qual, como pode ser visto na Tabela 5.19, j& se
iniciara antes de 1999, quando a liberacdo dos pregos dos produtos do complexo acabara. O
ajustamento foi mais intenso na Regido Norte-Nordeste, que perdeu 43 (34,1%) de suas
agroindustrias sucroalcooleiras, entre 1990/91 e 2001/02. Nesta regido, a capacidade média
das agroindustrias cresceu até 1997/98 e depois caiu, mais um reflexo do seu menor
dinamismo.

Para Alagoas, CARVALHO (2002:263) afirma “que a partir de 1990 deu-se
inicio um processo de reestruturacdo produtiva que atingiu, em cheio, as 27 usinas e 33
destilarias entdo existentes no Estado, que, nesse periodo, empregavam mais de 100 mil
trabalhadores e representavam a principal atividade agroindustrial de 57 dos 102
municipios alagoanos. Esse processo levou a desativacdo das industrias menos competitivas
e & concentracdo da producdo de cana, alcool e aglcar nas mdos de um conjunto reduzido
de grupos empresariais. Esse conjunto levou adiante o processo de modernizagdo do setor”.
Para este estado, diferentemente do restante da Regido Norte-Nordeste, 0 tamanho médio
das agroindustrias continuou crescendo entre 1997/98 e 2001/02.

A diminuicdo do nimero de agroinddstrias no Centro-Sul foi menos intensa
do que no Norte-Nordeste e veio acompanhada de um grande crescimento da capacidade
média de sua producdo, de 67,2 mil toneladas de acucar equivalente, em 1990/91, para
132,4 mil toneladas de agucar equivalente, em 2001/02. Dos estados do Centro-Sul, Minas
Gerais e Rio de Janeiro, especialmente este, apresentaram maior reducdo relativa no

namero de agroinddstrias. Em Minas Gerais, a redu¢do no nimero de agroindustrias foi




256

compensada pelo aumento de sua capacidade média, de forma que o estado manteve sua
participacdo na producao do complexo, medida em equivalente produto (vide Tabela 5.16).
Por sua vez, S8o Paulo, Parana e Outros, que incluem Goiés, Mato Grosso e Mato Grosso
do Sul, registraram uma queda de unidades agroindustriais bem menos intensa,

acompanhada do aumento de sua participacdo na produgéo sucroalcooleira.

TABELA 5.19 — Evolugdo do Numero Agroindustrias e sua Capacidade Média em
Equivalente Produto, por Regibes e Estados do Brasil, 1984/85 a 2001/2002

Regido Item Ano
1990/91 1997/98 2001/02
N/NE Unidades 126 98 83
Cap. Média 429 66,1 61,4
AL Unidades 36 31 24
Cap. Média 64,8 94,4 101,9
PE Unidades 44 33 30
Cap. Média 43,9 60,3 48,7
Outros Unidades 46 34 29
N/NE Cap. Média 24,6 46,1 41,2
Centro Unidades 268 238 223
Sul Cap. Média 67,2 123,5 132,4
MG Unidades 35 26 18
Cap. Média 28,9 52,7 81,2
RJ Unidades 18 10 9
Cap. Média 21,4 53,5 33,3
SP Unidades 142 133 132
Cap. Média 100,6 162,5 165,1
PR Unidades 30 29 27
Cap. Média 36,4 94,2 97,5
Outros Unidades 43 40 37
CS Cap. Média 29,2 79,1 90,3
BR Unidades 394 336 306
Cap. Média 59,5 106,8 113,2

Fonte: DOU, 5/9/1990; ALCOPAR, 2005; MAPA, 2005.

Algumas evidéncias indicam que, além da concentracdo das agroindustrias,
ocorreu também intensificacdo do processo de integracdo vertical, com as agroindustrias
controlando ainda maior percentagem da producdo de matéria-prima. Para a safra 2001/02,
apenas 24,4% da cana-de-aclcar moida no estado de Sdo Paulo tinham origem em
empresas de fornecedores independentes (UDOP, 2005).
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Juntamente com a concentracdo técnica, observaram-se movimentos de
centralizacdo econdmica, através de fusbes e aquisicdes de agroinddstrias. SHIKIDA e
outros (2002:132) afirmam que nos ultimos anos da década de 1990, “foram constatadas 24
transacGes na agroindustria canavieira, assim divididas: fusdo de usinas (trés transacdes);
aquisicdo de usinas por grupos nordestinos (sete transacfes); e aquisi¢cbes de usinas por
agentes internacionais (sete transagoes)”.

As citadas aquisicdes por grupos nordestinos foram feitas no Centro-Sul, em
Minas Gerais, no oeste paulista e nos estados do Centro-Oeste, com vistas, entre outros
motivos, a se aproximarem do mercado consumidor e aumentar o nivel de tecnificacao.
“Mas, 0 que mais chama a aten¢do (...) € que muitas aquisicbes foram motivadas pela
expansdo das empresas do Nordeste, notadamente de Alagoas, para o Centro-Sul do pais,
com o objetivo de se aproximarem do mercado consumidor interno e de se instalarem em
areas proprias para as novas tecnologias agricolas, principalmente para a mecanizacdo”.
(VIAN, 2003:176)

Esse deslocamento regional dos investimentos mostra que, com 0 processo
de desregulamentacdo, reforgou-se a perda relativa da producéo da Regido Norte-Nordeste
em favor do Centro-Sul. Mostra também que a perda dos empresarios nordestinos foi
menor que o de sua regido, posto que deslocaram seus capitais para novos investimentos
em Séo Paulo e estados limitrofes.

OLLER DO NASCIMENTO (2001) considera que, embora ocorressem
algumas transacGes envolvendo capitais estrangeiros, o nivel de nacionalizacdo da
agroinduastria sucroalcooleira continuava extremamente alto no inicio do século XXI.
Manteve-se a diferenciacdo historica deste complexo em relacdo a outros, como o citricola
e 0 da soja, onde a presenca estrangeira é bem maior. A desnacionalizacdo do capital
sucroalcooleiro foi bem menos intensa que em outros ramos da economia, afetados pelas
mudancas neoliberais da década de 1990. Contudo, algumas evidéncias indicam que a
desnacionalizacdo se acentuara nos proximos anos.

O mesmo autor apresenta ainda informagdes de centralizacdo de capitais.
Cita que, em 2000, havia um grupo econdmico que controlava 10 agroindustrias

sucroalcooleiras, um outro que controlava seis, outros cinco grupos controlavam cinco
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unidades cada, quatro controlavam quatro cada um, doze grupos controlavam trés unidades
individualmente, dezoito controlavam duas e 191 controlavam uma agroindustria
sucroalcooleira.

Observaram-se também associagdes de empresas que, sem se constituirem
em um unico grupo econdmico, passaram a agir de maneira articulada em perseguicao a um
ou Vvarios objetivos comuns. E o caso da Cooperativa de Usineiros, pool de 10 empresas de
Alagoas, que transferem entre si ou concentram a moagem de cana-de-aglcar em
determinada unidade, diminuindo seus custos logisticos, obtém menores precos comprando
conjuntamente insumos, conseguem melhores condi¢cbes de comercializagdo de seus
produtos por possuirem armazenamento, rede de distribuicdo comercial e escritério de
exportacdo unificados, além de ofertarem maior quantidade de produto, obtendo melhores
precos (CARVALHO, 2002).

No estado de S&o Paulo constituiu-se o Grupo Crystalsev, unido de cinco
grupos econdmicos independentes. O objetivo deste arranjo era o de proporcionar
comercializagdo conjunta dos produtos, especialmente de aglcar, produzidos pelas doze
diferentes usinas de propriedade daqueles cinco grupos.

VIAN (2003) afirma que, recentemente, se desenvolveram varios campos
organizacionais no complexo sucroalcooleiro, frutos da acdo conjunta de grupos de
empresas, aos moldes do que a Copersucar ja fazia anteriormente. “Pode-se identificar
cerca de 5 grupos (Copersucar, SCA, SOL, Bioagéncia e Alcopar) que estdo vendendo
alcool em conjunto e pelo menos duas grandes associacdes de comercializagdo de agucar
(Crystalsev e Copersucar). Essas iniciativas ainda sao recentes e é dificil quantificar seus
impactos no crescimento das empresas, mas € um reflexo da mudanca de conduta dos
empresarios, que aprenderam a agir em conjunto para enfrentar o maior poder de barganha
das industrias de alimentos, das distribuidoras de combustivel e dos importadores”. (VIAN,
2003:191)

Essas associacOes constituem-se a partir de um processo muito recente e
merecem ser estudadas com mais profundidade. N&o necessariamente ocorrera crescimento
em seu nimero e a sua consolidagdo. Disputas comerciais internas e possibilidades de

associagOes diversas das ja existentes poderdo mudar sua conformacdo e até dissolver
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algumas delas. Ao mesmo tempo néo se descarta a conformacdo de novas associa¢Oes desse
tipo.

Podemos supor, diferentemente do que afirma VIAN (2003), que a
competicdo capitalista ndo conduz, obrigatoriamente, ao aprendizado (natural ou
obrigatorio) de que a acdo conjunta das empresas é a mais adequada e Unica alternativa.
Essa pode ser uma estratégia, conveniente em algum momento, como é possivel uma
estratégia de disputa comercial dentro de um grupo de empresas, que resulte na eliminagdo
de algumas e fortalecimento das restantes. Fusdes e incorporacfes de empresas podem e se

constituem, muitas vezes, em opgdes mais comuns em relacdo a associagdes entre elas.

5.4.5. A Confirmacéo da retomada

O periodo de tempo que consideramos nesse trabalho encerra-se em 2002. A
justificativa ndo esté relacionada com o fim do mandato presidencial de Fernando Henrique
Cardoso, mas sim ao fato de que neste ano, com a aprovacao das chamadas leis da CIDE e
a do Alcool, consolidava-se uma nova regulamentago sucroalcooleira. Garantia-se, em lei,
a competitividade do alcool em relacdo a gasolina e também uma fonte orgamentaria que
pudesse financiar a producéo de alcool e de sua matéria-prima, a cana-de-agucar.

Nos anos posteriores a 2002, a dindmica sucroalcooleira foi positivamente
afetada por novas condicdes especialmente relacionadas ao mercado de combustiveis
liquidos. Ainda que muito preliminarmente, destacamos a seguir algumas dessas novas
condicoes.

O complexo sucroalcooleiro havia chegado ao fundo do pogo entre 1999 e
2000, quando se observaram estoque excessivo de alcool carburante, precos baixos para o
acucar, o alcool e a cana-de-acUcar, resultando em queda em sua producdo, da safra
1998/99 para a 2000/01. Desta para a safra 2001/02, contrariamente, ja se verificava uma
retomada do crescimento dos indicadores de producgdo sucroalcooleiros. Nas safras mais
recentes, de 2002/03 e 2003/04, essa retomada teve continuidade.

Um dos fatores que favoreceram essa retomada foi o crescimento da

competitividade do &lcool carburante em decorréncia da elevacdo do preco do petréleo e,
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por conseguinte, da gasolina. Em 2002 o pre¢o internacional do petréleo era de US$
152,98/m*, passando para US$ 191,99/m®, em 2003 e US$ 252,55/m°, em 2004, aumento
de 65,1% em dois anos (ANP, 2005).

Outro fator favoravel foi que, com base em pesquisas iniciadas no final da
década de 1980 nos Estados Unidos, Europa e Japdo, houve o langcamento pela industria
automobilistica brasileira do carro multicombustivel ou “flex fuel”, que pode utilizar tanto
gasolina, quanto alcool ou ainda uma mistura entre ambos. “De mar¢o de 2003 até margo
de 2004 foram produzidas e vendidas cerca de 94 mil unidades ou o triplo dos carros a
alcool postos no mercado brasileiro em 2003. No final do primeiro trimestre de 2004, um
dos principais fabricantes de veiculos do Pais contabilizava que mais de 35% das suas
vendas de veiculos do ciclo Otto corresponderam aos carros do novo modelo. E previa que
esse percentual poderia chegar a 85%, até o fim do ano”. (UNICA, 2005)

Ainda no mercado de alcool, ha evidéncias de que outros paises, por razdes
ambientais, vém aumentando o uso de &lcool carburante como aditivo a gasolina. Segundo
a ALCOPAR (2005), em 2002 o Brasil exportou 607,2 milhdes de litros de alcool, em 2003
vendeu para outros paises 605,7 milhdes de litros, saltando para 2.408,3 milhdes de litros
de alcool exportados em 2004.

A producéo nacional de alcool passou de 11,5 bilhGes de litros, em 2001/02,
para 12,6 bilhGes de litros, em 2002/03, e para 14,7 bilhdes, em 2003/04. Cresceram
também, tanto a producéo de agucar, de 19,2 milhdes de toneladas, em 2001/02, para 22,6
milhdes de toneladas, em 2002/03, e 24,8 milhGes de toneladas, em 2003/04, quanto a
quantidade de cana-de-aclcar moida, de 293,1 milhdes de toneladas, em 2001/02, para
320,7 milhdes de toneladas, em 2002/03, para 357,5 milhGes de toneladas, em 2003/04
(UNICA, 2005).

O novo dinamismo setorial, caracterizado pelo crescimento da producéo de
seus principais produtos, vem se refletindo nas decisbes privadas pela realizacdo de
investimentos em novas plantas agroindustriais, sendo prevista a instalacdo de quatro

dezenas delas apenas no oeste do estado de S&o Paulo.



6. CONCLUSOES

Se fizesse algum sentido especular com o historicamente ocorrido e sugerir
outros arranjos e acontecimentos, poderiamos indicar alguns elementos que compusessem
um supostamente mais adequado planejamento pablico do complexo sucroalcooleiro, de
1990 a 2002. Nessa direcdo, inicialmente, considerariamos 0s seguintes pressupostos: a
crise fiscal e financeira do Estado brasileiro; a realidade do mercado de petroleo, com
precos historicamente baixos e aumento da producdo nacional; a necessidade de se levar em
conta as diferencas regionais de desenvolvimento; a incapacidade (ou o anacronismo) do
Governo Federal em continuar deliberando sobre a quantidade de produgdo de empresas e
de gerenciar diretamente a exportacdo de produtos; as perspectivas favoraveis que se
abriram no mercado internacional de acucar; a grande importancia econémica e social do
complexo sucroalcooleiro.

A partir dai, indicariamos que o planejamento e a a¢do publicos deveriam ter
ocorrido, especialmente, em quatro diferentes campos. Primeiro, um controle efetivo sobre
as exportagdes privadas de acucar, de preferéncia tributério, de forma que ndo se
comprometesse o0 abastecimento interno de alcool carburante. Segundo, o estabelecimento e
a normatizagdo de uma politica de precos dos combustiveis liquidos que, ndo pressionando
as finangas publicas e estimulando o aumento de eficiéncia, garantisse, via mecanismo de
subsidio cruzado, a competitividade do alcool em relacdo a gasolina. Terceiro, que se
estimulasse a industria automobilistica brasileira a incorporar em sua estratégia, a venda de
um percentual minimo de carros a alcool, que garantisse a expanséo vegetativa (proximo ao
crescimento da economia) da frota de carros a alcool e do consumo de &lcool carburante,
néo induzindo ao aumento da exportacdo de gasolina, comparativamente ao constatado no
final dos anos 1980. Quarto, que se desenvolvessem e implantassem politicas especificas
destinadas a regido canavieira nordestina, com objetivos de elevacdo da produtividade
sucroalcooleira e de diversificagdo produtiva.

Voltando a nossa analise e interpretacdo do que teria, de fato, ocorrido na

fase de tentativa de desregulamentacgéo, apresentaremos algumas conclus@es, a comecar por
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aquela que julgamos a mais importante ou sintese desse trabalho, que diz respeito ao
resultado do processo analisado.

Justificada por uma forte crise financeira e fiscal do Estado brasileiro e pelo
avanco da globalizacdo econémica, a orientacdo basica da Politica Econémica, nos anos
1990, passou a dar prioridade a diminuicdo da participacdo do Estado na economia €, no
caso aqui estudado, propds-se o final da intervencdo ou do planejamento publico relativo
aos mercados sucroalcooleiros.

A intengdo liberalizante foi, constantemente, confrontada com resisténcias
efetivas a sua implantacdo, originadas, principalmente, dos empresarios proprietarios de
usinas e destilarias, seus representantes legislativos, governadores e prefeitos de regides
canavieiras. A histéria institucional, que resultou na constituicdo de normas e Orgéos
publicos especificamente dedicados ao complexo sucroalcooleiro, também serviu como
contraponto a proposta de desregulamentacéo.

Como conseqiiéncia desse embate, o processo foi caracterizado por
frequente tensdo, observando-se momentos de maior acirramento de posicGes e de
realizacdo de amplas mobiliza¢cBes sociais e manifestacdes publicas em favor da
manutencdo do amparo publico setorial. Ao mesmo tempo, ocorreram constantes
adiamentos, negociacOes, alteracdes e edi¢do de medidas compensatdrias, muitas das quais
no ambito do legislativo federal, em relacdo as medidas liberalizantes. Como resultado n&o

se chegou a plena desregulamentacdo, mas se constituiu uma Nova Regulamentacdo

Sucroalcooleira.

Deixaram de existir ou se mostraram pouco efetivas acBes publicas que
procuravam disciplinar a participacdo na producdo sucroalcooleira das regides Norte-
Nordeste e Centro-Sul ou que interferiam na concorréncia entre empresas, bem como o
Governo Federal se afastou das exportacfes de acucar, fatos que trouxeram caracteristicas
liberais aos mercados sucroalcooleiros. Por outro lado, mantiveram-se érgdos publicos
especificos e instituiram leis e normas que garantiram competitividade em relagdo a
gasolina e estimularam a producéo e o consumo do alcool carburante, proporcionando-se

uma situacdo diferenciada em relacdo aos demais ramos da agropecudria brasileira e
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permitindo que, atualmente (2005), possamos considerar que ainda continua existindo uma
regulamentacéo sucroalcooleira, mesmo que modificada ou nova.

O inicio da proposta de desregulamentacéo sucroalcooleira foi, formalmente,
marcado pela extingdo do Instituto do Actcar e do Alcool (IAA), decretado em marco de
1990. Nos quinze anos anteriores, o desenvolvimento do complexo sucroalcooleiro
dependeu, basicamente, do nivel de estimulos propiciados pelo Proalcool, podendo-se
diferenciar os periodos de 1975 a 1985, de grande crescimento da producéo, e de 1986 a
1990, em que a producéo setorial ficou estagnada.

No primeiro periodo, com o objetivo de se encontrar alternativa para
superacdo da crise observada no mercado de agucar no final de 1974 e procurando-se um
substituto a gasolina, combustivel, em grande parte, importado e encarecido, p6s Primeiro
Choque de Petréleo de 1973, houve a concessdo de creditos publicos abundantes e baratos
destinados aos investimentos agroindustrial e rural e ao custeio agricola.
Concomitantemente, adotaram-se politicas de favorecimento a producdo de automoéveis
movidos a alcool e a producdo e ao consumo desse combustivel. Em conseqliéncia,
aumentaram-se a estrutura produtiva e a producdo sucroalcooleira, especialmente a de
alcool, em ritmo bem superior ao crescimento da economia brasileira como um todo.
Constituiram-se dois novos mercados, o de alcool hidratado carburante e o de carros a
alcool, que chegaram a representar mais de 90% das vendas de automoveis novos no pais.

Foram estimuladas a entrada de novos empresarios e a expansdo da lavoura
canavieira para regides sem ou com pequena tradicdo com a cultura, como o oeste paulista,
0 norte paranaense, o Triangulo Mineiro e areas do Centro-Oeste. Entretanto, ndo se
abandonou a politica de precos mais favorecidos para a producdo originaria do Norte-
Nordeste e de algumas areas do Centro-Sul, como o Vale do Jequitinhonha (MG) e areas
canavieiras do Espirito Santo e Rio de Janeiro.

O desenvolvimento do Proalcool esteve sujeito ao planejamento,
coordenaco e execucdo do Conselho Nacional do Alcool (CNAI) e da Comissdo Executiva
Nacional do Alcool (CENAL), integrados por grande ndmero de ministérios e outros
6rgdos publicos. Isso significou o esvaziamento do papel histérico do IAA, instituicao

publica criada em 1933 para gerir especificamente o complexo sucroalcooleiro. Bem como
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propiciou que a opc¢do pela producdo de alcool combustivel fosse constantemente
confrontada com a de outras opgdes energéticas.

Revertendo a realidade da década anterior, o preco do petréleo apresentou
constante e consideravel queda nos anos 1980. Também diminuiu, sensivelmente, a
dependéncia brasileira de sua importacao, fazendo com que a Petrobrés apresentasse maior
resisténcia ao aumento da produgdo de alcool. Ao mesmo tempo, agravava-se a situacdo
fiscal e financeira do Governo brasileiro, levando a diminuicdo dos investimentos publicos
e da concessdao de subsidios. A partir de 1986, os créditos publicos de investimento do
Proalcool foram, praticamente, zerados e o preco do alcool passou a ser fixado abaixo do
custo de producdo médio das usinas e destilarias. A producdo sucroalcooleira tendeu a se
estagnar entre 1986 e 1990, levando a crise de abastecimento de alcool nos anos de 1989 e
1990. Dessa situacéo decorreu a diminuicao abrupta na venda de carros a alcool.

Nos anos noventa, além da manutencao do preco do petroleo em nivel baixo
e do aumento da sua producdo em territdrio nacional, novas condi¢des no mercado de
automoveis mostraram-se desfavoraveis a continuidade do Proalcool. Optou-se pela
producdo de carros populares, sem que houvesse diferenciacdo tributéria entre as versdes a
gasolina e a alcool. Até o final da década de 1990, praticamente, ndo se produziram carros
populares com motores a alcool no Brasil. Ao mesmo tempo, como ja afirmado, a opgéo
clara da Politica Econdmica foi pela ado¢do de medidas de carater neoliberal, de menor
intervencdo do Governo na economia e de desregulamentacdo dos mercados. Se as
condicOes, de maneira geral, apontavam para a desregulamentagdo e o menor amparo
publico ao complexo sucroalcooleiro, também como ja afirmado, houve resisténcia a sua
efetivacdo, de empresarios e de seus representantes institucionais.

E importante se considerarem as matizes dessa resisténcia, relacionadas com
o tipo e a localizacdo das unidades produtivas e com a conjuntura dos mercados de agUcar e
alcool. A resisténcia a desregulamentacdo tendeu a ser maior entre 0s empresarios das
regides menos competitivas (especialmente, do Nordeste) e os proprietarios de destilarias
autdbnomas. As condicdes favoraveis no mercado internacional do agucar, em boa parte dos
anos 1990, serviram para amenizar essa resisténcia. Ja a crise de realizacdo na produgdo de

alcool e de agUcar, na passagem de 1998 e 1999, contribuiu para acentua-la.
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A tensdo, as disputas e indefinicbes que acompanharam a proposta de
desregulamentacdo ficaram evidentes no processo de liberacdo de precos e na eliminacdo
de instrumentos de intervencdo publica na comercializacdo de produtos, especialmente do
alcool. Constataram-se constantes adiamentos, que, muitas vezes, geraram confusdo e
foram interpretados, por muitos, como resultado de improvisacdo na a¢do governamental.
Em nosso entendimento, a causa mais geral foi a incapacidade ou impossibilidade de se
resolver imediatamente a disputa politica estabelecida entre a manutencao e a eliminacao da
intervencgdo publica.

Um outro foco de tensdo e de acirramento de conflito publico-privado deu-
se em torno da cobranca de impostos e da negociacdo do endividamento das empresas
sucroalcooleiras. Em varios momentos discutiram-se e pactuaram-se tentativas de solucéo
das dividas assumidas junto, especialmente, ao Banco do Brasil. Como resultado concreto,
conseguiu-se um alongamento do perfil e um abatimento do valor dessa divida. De certa
forma, isso serviu de compensacgéo para a inexisténcia de uma politica publica especifica de
financiamento dos investimentos sucroalcooleiros.

Quanto aos impostos, a reacdo empresarial foi muito forte e eficaz contra o
pagamento particularmente de dois impostos. O Imposto de Produtos Industrializados (IP1)
e 0 Imposto de Exportacdo (IE) do agUcar tiveram seu recolhimento contestado na justica,
resultando em uma arrecadacdo muito pequena. Constituiu-se também um mercado
clandestino e expressivo (supostamente maior que 30% da producéo do complexo), no qual
ndo se reage explicitamente a tributacdo e a regulamentacdo pulblica, mas em que,
simplesmente, se desconsidera a existéncia do Estado, praticando-se a sonegacdo de
impostos e a adulteragdo de combustiveis.

Enquanto durou, a politica de fixacdo de precos dos produtos
sucroalcooleiros nos anos noventa apresentou, como caracteristica basica, a manutencéo de
seus valores reais perante a inflacdo. Isso ndo evitou que a mesma fosse criticada pelos
empresarios, posto que os precos partiram de um patamar relativamente baixo, em
decorréncia de seu achatamento na ultima fase do Proalcool, entre 1986 e 1990. Contudo,

mesmo com pregos relativamente baixos, o fato de ter se adiado a liberacdo de precos,
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provavelmente, retardou a ocorréncia da crise de realizagéo sucroalcooleira para o final dos
anos noventa.

O mercado internacional de agucar apresentou, no mais das vezes, condi¢des
favordveis durante o periodo de desregulamentacdo, com precos acima do custo de
producdo setorial, particularmente para os estados de Sdo Paulo e seus vizinhos. Como
consequiéncia, a produgdo de agucar cresceu relativamente mais que a do alcool, com
elevacdo do volume exportado e com o Brasil se transformando no seu principal exportador
mundial. Os empresarios, especialmente 0os do Centro-Sul, souberam aproveitar as
oportunidades de negdcios, surgidas do fato da exportacdo de acUcar deixar de ser
monopolio publico, a partir do final de 1989. Também se conseguiu diversificar as na¢des
de destino do agUcar brasileiro, o que possibilitou a superacdo do protecionismo praticado
pelos paises europeus e EUA.

O aumento da producdo de acucar foi responsavel pelo fato de que a
producdo sucroalcooleira apresentasse taxa de crescimento muito proxima da taxa de
crescimento do PIB agropecuario e acima da taxa de crescimento do PIB da economia
brasileira como um todo.

Quanto ao alcool carburante, as condicGes prevalecentes no mercado de
petrdleo e a forma como se deu 0 aumento da participacdo dos carros populares entre 0s
automoveis de passeio, além de precos publicos ndo estimulantes, mantiveram sua
producdo estagnada, sendo que o alcool anidro, que é adicionado & gasolina, ganhou
importancia em relacéo ao hidratado.

A liberac&o do prego do alcool carburante, encerrada no inicio de 1999, foi
compensada por duas iniciativas publicas. Uma, com carater mais pontual, resultou das
acOes de compra de alcool para constituicdo de estoques publicos, o que contribuiu para
enxugar, por exemplo, o excesso de oferta existente no mercado em 1998 e 1999 e para
recuperacao de seu prego. Outra, cujos efeitos tendem a ser mais permanentes, surgiu em
decorréncia da aprovacéo, entre 2001 e 2002, das chamadas leis da CIDE e do Alcool.

O que antes era assegurado, com mais incertezas, por ato administrativo,
passou a ser garantido em lei. Ou seja, instituiu-se uma sobre taxa ao consumo da gasolina

em beneficio do consumo do alcool combustivel e se estabeleceu uma fonte especifica de
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recursos para financiamento da producdo e da estocagem de alcool e da sua matéria-prima,
a cana-de-agUcar. Anteriormente, em 1993, também ja havia se garantido, também em lei,
um percentual minimo (22%) de presenca do &lcool anidro em mistura com a gasolina.
Portanto, nesse caso 0 que ocorreu ndo foi, de fato, a desregulamentacdo, mas sua
remodelacdo e maior institucionalidade.

As condigdes do mercado externo de acgucar, os custos de produgdo
brasileiros relativamente baixos em termos mundiais, a rapida alteragdo no mix produtivo
sucroalcooleiro (mais aglcar menos alcool) e a garantia de mistura acima de 20% do alcool
anidro na gasolina serviram como véalvula de escape, nos anos noventa, a0 menor amparo
publico concedido ao complexo via politica de precos, fato que se observara desde 1985. O
complexo sucroalcooleiro, como o0s demais ramos da agricultura brasileira, também foi
beneficiado pela melhoria da relagdo de trocas (precos agricolas versus precos industriais)
em favor da agricultura, observada em quase toda a década de 1990. Sem esses fatores, ao
invés de se verificar crescimento da producdo, provavelmente, a crise se instalaria, com
diminuicdo de produgéo e forte enxugamento da capacidade produtiva.

N&o se pode estabelecer que o rendimento cultural canavieiro e o
rendimento agroindustrial sucroalcooleiro tenham crescido mais intensamente na fase de
desregulamentacdo do que nos 15 anos do Proalcool. A competitividade externa do
complexo sucroalcooleiro, patente no crescimento das exportacfes de aglcar nos anos
noventa, foi forjada anteriormente, sendo que uma das suas provaveis explicacdes reside na
constituicdo de um sistema publico-privado (com forte predominancia do primeiro) de
pesquisa agrondmica, a partir do comec¢o da década de 1970.

A produtividade do trabalho apresentou crescimento consideravel a partir de
1990. Como resultado, diminuiu o nimero de empregos diretos gerados pelo complexo
sucroalcooleiro. Mesmo a retomada do emprego, que se evidenciava no fim do periodo
analisado neste trabalho, ocorria em ritmo menor que o crescimento da producéo.

Ocorreram dois intensos movimentos de concentragdo durante o periodo de
desregulamentacdo. Acentuou-se 0 processo que ja se verificava em menor intensidade
anteriormente, qual seja a transferéncia relativa da producao sucroalcooleira para o Centro-

Sul, mais especificamente para o centro e oeste de Sdo Paulo, 0 norte paranaense, 0
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Triangulo Mineiro e os estados do Centro-Oeste, em detrimento da producdo nordestina,
que se concentra em Alagoas e Pernambuco, e daquela originaria do norte fluminense e da
Zona da Mata mineira.

Em que pese a manutencdo da exclusividade da producdo de agUcar
originaria do Nordeste no atendimento da quota americana de agucar, 0 que tem uma
importancia relativamente pequena, outras politicas publicas ndo conseguiram ser efetivas
para garantir a participacao dessa regido. Assim, sob pressdo dos empresarios do Centro-
Sul, ndo se conseguiu sustentar juridicamente, a cobranca diferenciada do IPI do acUcar,
com aliquotas favorecidas ao Nordeste. A tentativa, a partir de 1998, de se voltar a pagar
um adicional para equalizacdo de custos de producao da cana-de-actcar no Norte-Nordeste,
sob influéncia do forte ajustamento fiscal de 1999 em diante, sofreu constantes adiamentos
e veio a ocorrer, retroativamente, em 2002.

A outra concentracdo foi observada na estrutura das agroindustrias. Houve
uma diminuicdo expressiva em seu numero (mais intensa no Norte-Nordeste do que no
Centro-Sul), acompanhada do crescimento de sua producdo média. Algumas evidéncias
indicam que a concentracdo se deu também com a fusdo ou compra de empresas, com
varios grupos econémicos passando a controlar duas ou mais unidades agroindustriais. A
integracdo vertical, com diminuicdo da porcentagem de cana-de-agUcar entregue por
fornecedores independentes, acentuou-se pelo menos no estado de S&o Paulo.

A prética de se proteger individualmente as agroindustrias, através do
estabelecimento de quotas de produgdo, associada a uma politica paternalista de precos,
caracteristica de grande parte da historia do IAA, foi abandonada. Assim, como se deixou
de lado as intengdes de se estimular, com medidas oficiais, a entrada de novos empresarios
e a incorporagdo de novas regides, conforme o verificado nos dez primeiros anos do
Proalcool.

Nesses aspectos, o liberalismo fez-se presente com todo seu vigor. N&o
houve protecdo publica a produgdo sucroalcooleira de regides menos competitivas, nem
tampouco se procurou amenizar a centralizacdo de capitais, que jamais havia ocorrido com
tamanha intensidade. Mesmo naquelas fases, como na segunda metade da década de 1960,

em que, sob a justificativa de se tentar aumentar a produtividade e a racionalidade setoriais,
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se adotaram politicas de promogdo de centralizagdo produtiva, 0 processo tinha ido téo
longe.

O pior momento vivido pelo complexo sucroalcooleiro na década de 1990
foi verificado na passagem de 1998 para 1999. O final da liberacdo de pre¢os coincidiu com
a queda do prego internacional do agucar e com excesso de oferta de alcool no mercado
interno, aviltando seu preco, fatos que levaram a uma diminuicdo da produgéo
sucroalcooleira nas duas safras seguintes. A ameaca de derrocada fez com que se
mobilizassem empresarios e representantes politicos em favor de novas medidas publicas
para sustentacdo do complexo. A intervencao publica aparecia, mais uma vez, como a tabua
de salvacdo, diante de mercados com caracteristicas tdo desfavoraveis.

No final do periodo analisado neste trabalho as evidéncias indicavam que a
perspectiva negativa se revertera e que a producao sucroalcooleira retomava uma trajetéria
de crescimento. Isso acabou se confirmando nos anos de 2003 e 2004. Ac¢bes publicas,
como a compra de excesso de alcool para a estocagem, o pagamento, ainda que
retroativamente, do adicional para equalizacdo de custo da producdo de cana-de-aglcar do
Norte-Nordeste e a aprovacdo de legislacdo beneficiando a producdo alcooleira,
influenciaram nessa reversao.

Novas condi¢des no mercado de combustiveis, como a elevagdo do preco do
petroleo, a adogdo de motores multicombustivel pela industria automobilistica brasileira, as
maiores possibilidades de exportacdo de alcool para servir de aditivo a gasolina em outros
paises, também foram decisivas. Nessa situacdo, a mobilizacdo empresarial em relacdo a
intervencdo publica praticamente desapareceu e, para muitos, deixou de ter sentido.

No nosso entendimento é necessario deixar de se considerar a intervengao
publica de maneira oportunista, sendo reivindicada apenas como uma possivel solucéo para
as crises periodicas de realizacdo nos mercados de agucar e alcool. Justifica-se que o estado
desenvolva politicas especificas para um ramo econdmico com a importancia social e
econémica do complexo sucroalcooleiro. Entretanto, num ambiente democrético, essa acao
ndo pode resultar em tratamento privilegiado e deve ter como motivagdo bésica dar maior
seguranca a sociedade, mesmo por que, entre as atividades sucroalcooleiras, encontra-se a

producéo de energia.
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Além da legislagdo especifica e favorecida, o complexo sucroalcooleiro
conta, na estrutura administrativa federal, com o Conselho Interministerial do AgUcar e do
Alcool (CIMA), cujos objetivos s&o o de estudar e propor politicas e coordenar as acdes dos
diversos orgdos envolvidos com o setor. Dispde também, para a execucdo das acgdes, do
Departamento de Aclcar e do Alcool, vinculado & Secretaria de Producdo e
Comercializacdo do Ministério da Agricultura, Pecuaria e do Abastecimento.

Com a coordenacdo desses 0rgdos seriam recomendaveis a discussdo e a
implantacdo de uma agenda publico-privada sucroalcooleira, com participacao de todos 0s
segmentos sociais envolvidos e que, sem descuidar de questdes imediatas, estabelecesse um
planejamento de médio e longo prazo. Como pontos dessa agenda, sugerimos: acOes
publicas e privadas a serem desenvolvidas em relacdo ao protecionismo e as barreiras
existentes no mercado internacional de agucar e alcool; uma pactuacéo clara no Governo
Federal sobre o papel do alcool e do bagaco da cana na Matriz Energética Brasileira; o
fortalecimento e maior coordenagdo do sistema publico-privado de pesquisa, que procure
assegurar a continuidade da competitividade sucroalcooleira brasileira; a constituigdo de
um arranjo institucional que impeca que as exportagdes sucroalcooleiras causem
dificuldades no abastecimento interno de &lcool carburante; a freqliente reavaliacdo das
aliquotas da CIDE, particularmente as do alcool e da gasolina, em face aos precos
internacionais do petroleo; a implantacdo de politicas especificas direcionadas a zona
canavieira do Nordeste; uma acdo publica ampla e especifica direcionada a combater a

sonegacdo de impostos e a adulteracdo de combustiveis.
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ANEXOS



ANEXO 1

TABELA A.1 — Area Colhida, Producio e Rendimento Cultural da Cana-de-Acucar
no Brasil, entre 1974/75 e 2001/2002.

Saf Area Producéo Rendimento Cultural
e Mil ha Indice | Milhdest| Indice t/ha Iindice
1974/75] 1.899,0 100,0 914 100,0 48,1 100,0
1975/76 | 2.093,5 110,2 103,2 1129 49,3 102,4
1976/77| 2.270,0 1195 120,1 1314 52,9 109,9
1977/78 | 2.391,4 1259 129,1 141,2 54,0 112,2
1978/79 | 2.537,0 133,6 138,9 152,0 54,7 113,8
1979/80 | 2.607,6 137,3 148,6 162,6 57,0 118,4
1980/81 | 2.825,9 148,8 155,9 170,6 55,2 114,6
1981/82 | 3.084,3 162,4 186,6 204,2 60,5 125,7
1982/83 | 3.478,8 183,2 216,0 236,3 62,1 129,0
1983/84 | 3.655,8 192,5 222,3 243,2 60,8 126,3
1984/85| 3.912,1 206,0 247,2 270,5 63,2 131,3
1985/86 | 3.951,8 208,1 239,2 261,7 60,5 125,8
1986/87 | 4.308,7 226,9 268,5 293,8 62,3 129,5
1987/88 | 4.117,4 216,8 258,4 282,7 62,8 130,4
1988/89 | 4.075,8 214,6 252,6 276,4 62,0 128,8
1989/90 | 4.287,6 225,8 262,7 287,4 61,3 127,3
1990/91| 4.210,9 2217 260,9 285,4 62,0 128,7
1991/92 | 4.199,4 221,1 271,2 296,7 64,6 134,2
1992/93 | 3.863,7 203,5 244.8 267,8 63,4 131,6
1993/94 | 4.345,3 228,8 292,1 319,6 67,2 139,7
1994/95 | 4.559,1 240,1 303,7 332,3 66,6 138,4
1995/96 | 4.750,3 250,1 317,1 346,9 66,8 138,7
1996/97 | 4.814,1 253,5 331,6 362,8 68,9 143,1
1997/98 | 4.985,2 262,5 345,3 377,8 69,3 1439
1998/99 | 4.898,8 258,0 333,8 365,2 68,1 141,6
1999/00 | 4.804,5 253,0 326,1 356,8 67,9 1410
2000/01 | 4.957,6 261,1 344,3 376,7 69,4 1443
2001/02 | 5.095,8 268,3 363,7 397,9 71,4 148,3

Fonte: IBGE, MAPA.



TABELA A.2 — Producdo de Alcool Hidratado, Alcool Anidro e Aglicar no Brasil,

entre 1974/75 e 2001/2002.

ANEXO 2

Alcool Hidratado Alcool Anidro Acucar

Safra Fiinges 1| Tndice | Milndes 1| indice Milt | Indice
1974/75| 408,5 100,0 216,5 100,0 6.720,6 100,0
1975/76 323,0 79,1 233,0 107,6 5.887,6 87,6
1976/77 364,0 89,1 300,0 138,6 7.208,2 107,3
1977/78 293,0 71,7 1.177,0 543,6 8.307,6 123,6
1978/79 395,0 96,7 2.096,0 968,1 7.342,4 109,3
1979/80 671,0 164,3 2.712,0 1.252,7 6.646,2 98,9
1980/81| 1.602,0 392,2 2.104,0 971,8 8.100,3 120,5
1981/82 | 2.750,0 673,2 1.413,0 652,7 7.935,3 118,1
1982/83 | 2.274,0 556,7 3.550,0 1.639,7 8.857,1 131,8
1983/84 | 5.392,0 1.320,0 2.469,0 1.140,4 9.086,6 135,2
1984/85| 7.150,0 1.750,3 2.102,0 970,9 8.848,8 131,7
1985/86 | 8.612,0 2.108,2 3.208,0 1.481,8 7.819,3 116,3
1986/87 | 8.338,0 2.041,1 2.168,0 1.001,4 8.151,6 121,3
1987/88 | 9.474,0 2.319,2 1.983,0 915,9 7.983,4 118,8
1988/89 | 9.978,0 2.442,6 1.726,0 797,2 8.070,1 120,1
1989/90 | 10.557,0 2.584,3 1.341,0 619,4 7.214,0 107,3
1990/91| 10.474,0 2.564,0 1.309,0 604,6 7.365,3 109,6
1991/92 | 10.768,0 2.636,0 1.984,0 916,4 8.604,3 128,0
1992/93| 9.470,0 2.318,2 2.216,0 1.023,6 9.261,3 137,8
1993/94 | 8.774,0 2.1479 2.523,0 1.165,4 9.273,9 138,0
1994/95| 9.892,4 2.421,6 2.873,5 1.327,3 11.700,5 1741
1995/96 | 9.659,2 2.364,6 3.057,6 1.412,3 12.654,1 188,3
1996/97 | 9.801,1 2.399,3 4.629,3 2.138,2 13.631,9 202,8
1997/98 | 9.722,5 2.380,0 5.699,7 2.632,7 14.847,0 220,9
1998/99 | 8.246,8 2.018,8 5.680,0 2.623,6 17.960,6 267,2
1999/00| 6.937,0 1.698,2 6.140,8 2.836,4 19.380,2 288,4
2000/01| 4.932,8 1.207,5 5.584,7 2.579,5 16.020,3 238,4
2001/02 | 4.988,6 1.221,2 6.479,2 2.992,7 18.994,4 282,6

Fonte: MAPA




ANEXO 3

TABELA A.3 - Equivalente Produto Sucroalcooleiro no Brasil, 1974/75 a 2001/2002

Alcool Total Aculcar Eq. P.
Safra I iinges I [Eq. Pmt| % Mil t % Mil t
1974/75 625,0 852,3 11,3 6.720,6 88,7 7.572,9
1975/76 556,0 758,2 11,4 5.887,6 88,6 6.645,8
1976/77 664,0 905,5 11,2 7.208,2 88,8 8.113,7
1977/78 | 1.470,0 2.004,5 19,4 8.307,6 80,6 10.312,1
1978/79 | 2.491,0 3.396,8 31,6 7.342,4 68,4 10.739,2
1979/80 | 3.383,0 4.613,2 41,0 6.646,2 59,0 11.259,4
1980/81 | 3.706,0 5.053,6 38,4 8.100,3 61,6 13.153,9
1981/82 | 4.163,0 5.676,8 417 7.935,3 58,3 13.612,1
1982/83 | 5.824,0 7.941,8 47,3 8.857,1 52,7 16.798,9
1983/84 | 7.861,0 10.719,5 54,1 9.086,6 45,9 19.806,1
1984/85| 9.252,0 12.616,4 58,8 8.848,8 41,2 21.465,2
1985/86 | 11.820,0 | 16.118,2 67,3 7.819,3 32,7 23.937,5
1986/87 | 10.506,0 | 14.326,4 63,7 8.151,6 36,3 22.478,0
1987/88 | 11.457,0 | 15.623,2 66,2 7.983,4 33,8 23.606,6
1988/89 | 11.704,0 | 15.960,0 66,4 8.070,1 33,6 24.030,1
1989/90 ( 11.898,0 | 16.224,5 69,2 7.214,0 30,8 23.438,5
1990/91 ( 11.783,0 | 16.067,7 68,6 7.365,3 314 23.433,0
1991/92 | 12.752,0 | 17.389,1 66,9 8.604,3 33,1 25.993,4
1992/93 | 11.686,0 | 15.935,5 63,2 9.261,3 36,8 25.196,8
1993/94 ( 11.297,0 | 15.405,0 62,4 9.273,9 37,6 24.678,9
1994/95( 12.765,9 | 17.408,0 59,8 11.700,5 40,2 29.108,5
1995/96 | 12.716,8 | 17.341,1 57,8 12.654,1 42,2 29.995,2
1996/97 | 14.430,4 | 19.677,8 59,1 13.631,9 40,9 33.309,7
1997/98 | 15.422,2 | 21.030,3 58,6 14.847,0 41,4 35.877,3
1998/99 | 13.926,8 | 18.991,1 51,4 17.960,6 48,6 36.951,7
1999/00 | 13.077,8 | 17.833,4 47,9 19.380,2 52,1 37.213,6
2000/01 | 10.517,5 | 14.342,0 47,2 16.020,3 52,8 30.362,3
2001/02 | 11.467,8 | 15.637,9 45,2 18.994,4 54,8 34.632,3

Fonte: MAPA




ANEXO 4

TABELA A.4 - Evolucéo do Preco Nominal e Real do Petroleo, 1972 a 2002.

Ano Preco Nominal Preco Real Indice de Preco
(USS$ barril)* (US$ barril)** Real
1972 34 8,3 100
1973 4,3 10,4 125
1974 15,5 37,4 451
1975 13,8 33,2 400
1976 14,0 33,8 407
1977 14,9 35,9 433
1978 13,7 33,0 398
1979 30,6 71,9 866
1980 32,2 68,5 825
1981 33,7 65,0 783
1982 32,8 59,6 718
1983 29,7 52,2 629
1984 28,8 48,6 586
1985 27,7 451 543
1986 14,4 23,1 278
1987 18,4 28,3 341
1988 15,0 22,2 267
1989 18,2 25,8 311
1990 23,7 31,8 383
1991 20,0 25,8 311
1992 19,3 24,1 290
1993 17,0 20,6 248
1994 15,8 18,7 225
1995 17,0 19,6 236
1996 20,7 23,1 278
1997 19,1 20,9 252
1998 11,5 12,4 149
1999 17,9 18,8 227
2000 28,3 29,0 349
2001 24,5 24,6 296
2002 24,6 24,6 296

Fonte: CALABI (1983), Conjuntura Econdmica, v. 44, n. 8 e v. 55, n. 4.

*média anual

**preco deflacionado pelo indice de precos do consumidor norte-americano.




ANEXO 5

TABELA A.5 — Producdo Nacional e Importacdo de Petréleo, em 1.000 m®, 1972-2002

Producao Nacional Importacéao
Ano Valor * % Valor P * % Total
1972 9.712 24 30.032 76 39.744
1973 9.876 19 40.890 81 50.766
1974 10.295 20 40.261 80 50.556
1975 9.959 19 41.683 81 51.642
1976 9.702 17 47.828 83 57.530
1977 9.331 16 47.330 84 56.661
1978 9.305 15 52.275 85 61.580
1979 9.607 14 58.197 86 67.804
1980 10.562 17 50.564 83 61.126
1981 12.384 20 49.026 80 61.410
1982 15.080 25 46.291 75 61.371
1983 19.141 31 42.321 69 61.462
1984 26.839 42 37.791 58 64.630
1985 31.710 50 31.629 50 63.339
1986 33.200 49 34.872 51 68.072
1987 32.829 48 35.882 52 68.711
1988 32.237 46 37.165 54 69.402
1989 34.543 50 34.336 50 68.879
1990 36.590 52 33.121 48 69.711
1991 36.145 54 30.510 46 66.655
1992 36.538 54 30.748 46 67.286
1993 37.329 56 29.487 44 66.816
1994 38.766 55 32.061 45 70.827
1995 40.216 58 29.209 42 69.425
1996 45.603 58 33.095 42 78.698
1997 48.832 59 33.341 41 82.173
1998 56.587 64 31.933 36 88.520
1999 63.921 70 27.289 30 91.210
2000 71.844 76 23.109 24 94.953
2001 75.014 76 24.243 24 99.257
2002 84.434 79 22.163 21 106.597

Fonte: www.mme.gov.br, Ministério das Minas e Energia.




ANEXO 6

TABELA A.6 — Venda e Frota de Carros a Alcool no Brasil, 1979-2002

Nun]ero de % do Total de Frota Estimada
Ano Veiculos ., : , p
. . Veiculos Vendidos Veiculos a Alcool
a Alcool Vendidos

1979 1.400 0,3 -
1980 240.638 28,5 164.956
1981 137.307 28,7 369.765
1982 232.575 36,2 553.810
1983 579.328 84,4 966.415
1984 565.536 90,0 1.517.847
1985 645.551 92,2 2.083.617
1986 697.049 88,6 2.759.476
1987 458.683 89,3 3.250.977
1988 566.482 83,3 3.693.083
1989 399.529 56,8 4.110.735
1990 81.996 12,4 4.220.390
1991 150.982 21,2 4.190.122
1992 195.503 27,9 4.235.291
1993 264.235 26,1 4.314.339
1994 142.015 11,8 4.363.773
1995 40.710 3,1 4.236.118
1996 7.647 0,5 4.033.570
1997 1.136 0,1 3.780.176
1998 1.224 0,1 3.493.099
1999 10.942 1,1 3.189.000
2000 10.289 0,8 2.895.000
2001 18.335 1,3 2.511.000
2002 55.961 4,0 2.245.000

Fonte: DATAGRO, 1999; www.alcopar.com.br, ALCOPAR




ANEXO 7
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TABELA A.7 — Célculo do Rendimento Industrial Corrigido (IAA) e do Rendimento
Industrial Corrigido por Hectare, Brasil, 1974/75 a 2001/02.

Alcool

Acucar

Ano ) ?) ®) @ () (6) () (8)

74/75 | 625,0 920,5 6.7206 | 55653 | 914 71,0 48,1 68,3
75/76 | 556,0 818,9 5.887,6 | 4.8755 | 103,2 | 55,2 49,3 54,4
76/77 | 664,0 977,9 7.208,2 | 5969,1 | 120,1 | 57,8 52,9 61,2
77/78 | 1.470,0 | 2.165,0 | 8.307,6 | 6.8795 | 1291 | 70,1 54,0 75,7
78/79 | 24910 | 3.668,7 | 7.3424 | 6.080,2 | 1389 | 70,2 54,7 76,8
79/80 | 3.383,0 | 49825 | 6.646,2 | 5503,7 | 1486 | 70,6 57,0 80,4
80/81 | 3.706,0 | 5.458,2 | 8.100,3 | 6.707,9 | 1559 | 78,0 95,2 86,2
81/82 | 41630 | 6.131,3 | 7.9353 | 6.571,2 | 186,6 | 68,1 60,5 82,4
82/83 | 5.824,0 | 85776 | 8.857,1 | 7.3346 | 2160 | 73,7 62,1 915
83/84 | 7.861,0 | 11.577,7 | 9.086,6 | 7.524,6 | 222,3 | 859 60,8 | 104,5
84/85 | 9.252,0 | 13.626,3 | 8.848,8 | 7.327,7 | 2472 | 84,8 63,2 | 1071
85/86 | 11.820,0 | 17.408,5 | 7.819,3 | 6.475,2 | 239,2 | 99,8 60,5 | 1208
86/87 | 10.506,0 | 15.473,2 | 8.151,6 | 6.750,3 | 2685 | 82,8 62,3 | 1031
87/88 | 11.457,0 | 16.873,9 | 7.983,4 | 6.611,1 | 258,4 | 90,9 62,8 | 1142
88/89 | 11.704,0 | 17.237,7 | 8.070,1 | 6.682,8 | 252,6 | 94,7 62,0 | 1174
89/90 | 11.898,0 | 17.523,4 | 7.214,0 | 59739 | 262,7 | 89,4 61,3 | 109,7
90/91 | 11.783,0 | 17.354,0 | 7.365,3 | 6.099,2 | 260,9 | 89,9 62,0 | 1115
91/92 | 12.752,0 | 18.781,1 | 8.604,3 | 7.1252 | 2712 | 955 646 | 1234
92/93 | 11.686,0 | 17.211,1 | 9.261,3 | 7.669,3 | 2448 | 1016 | 634 | 1289
93/94 | 11.297,0 | 16.638,2 | 9.273,9 | 7.679,7 | 2921 | 833 672 | 1119
94/95 | 12.765,9 | 18.801,6 | 11.700,5 | 9.689,2 | 303,7 | 93,8 66,6 | 1250
95/96 | 12.716,8 | 18.729,3 | 12.654,1 | 10.478,9 | 317,1 | 92,1 66,8 | 1231
96/97 | 14.430,4 | 21.253,1 | 13.631,9 | 11.288,6 | 3316 | 98,1 68,9 | 13572
97/98 | 15.422,2 | 22.713,8 | 14.847,0 | 12.294,8 | 3453 | 1014 | 69,3 | 140,5
98/99 | 13.926,8 | 20.511,4 | 17.960,6 | 14.873,2 | 333,8 | 106,0 | 68,1 | 144/4
99/00 | 13.077,8 | 19.261,0 | 19.380,2 | 16.048,7 | 326,1 | 108,3 | 67,9 | 147,0
00/01 | 10.517,5 | 15.490,2 | 16.020,3 | 13.266,4 | 344,3 | 83,5 69,4 | 1159
01/02 | 11.467,8 | 16.889,8 | 18.994,4 | 15.729,3 | 363,7 | 89,7 714 | 1281

Fonte: Anexos anteriores.
(1) Producgo Alcool, em milhdes litros; (2) = (1) x 1,4728; (3) Producéo de Actcar, em mil
toneladas; (4) = (3) x 0,8281; (5) Producdo de Cana-de-Acucar, em milhGes de toneladas;
(6) = (2) + (4)/(5); (7) Rendimento Cultural Canavieiro (t/ha); (8) = (6) x (7)/1000.





