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RESUMO

Até a década de 1930, aintervencdo do Estado na economia era minima, porém, com o
intuito de superar as dificuldades colocadas pela crise de 1929, o Estado brasileiro passou a
mudar sua atuagdo na economia. Assim, ao longo da década de 1930 até o final dos anos 70, o
Brasil vivenciou uma fase de forte intervencdo do Estado na atividade produtiva, que atuou
protegendo e estimulando o crescimento de diferentes setores, ofertando de bens e servicos
basicos, e corrigindo possiveis fahas do mercado. O Estado atuava onde faltavam recursos e
meios para O investimento privado e na oferta de infra-estrutura necessaria para o
desenvolvimento do setor industrial. Foi neste contexto de forte intervencéo estatal que o setor
alcooleiro se consolidou. Apesar de a producédo de alcool estar presente no Brasil desde inicio
do século XX, foi somente com a criagdo do Prodcool, em 1975, que o dcool passou a fazer
parte da politica energética do pais. O presente estudo tem como objetivo descrever as
mudangas ocorridas no setor alcooleiro, desde sua criagdo, estimulado e assistido pelo Estado
brasileiro, até sua fase atua, num cenario de desregulamentacdo. A saida estatal do controle
das atividades do setor apresentou como consequiéncia imediata a crise do programa, com
desequilibrios entre a oferta e a demanda de alcool, além de forcar a reestruturacéo do setor
frente ab novo mercado.ApOs uma década de instabilidades, o setor iniciou os anos 2000, com
certa recuperacdo e boas perspectivas de crescimento.
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1- INTRODUCAO

1.1 - O Problema de pesguisa

O tema energia é, atualmente, fonte de discursos e debates no mundo inteiro ja que
apresenta uma caracterigtica de feixe, onde se cruzam e condensam questdes politicas,
econdmicas e sociais. E esta caracteristica de “feixe” que da ao assunto energia o tratamento
de “questdo energética’, uma vez que abarca muito mais do que apenas fontes e recursos,
envolve diretamente a estrutura produtiva e o estilo de vida a ela associado nos moldes em que
se desenvolveu acivilizagdo industrial desde a Revolugéo Industria do final do século XVIII.

A elevacdo do preco internacional do petréleo, ocorrida no fina de 1973, assinalou a
entrada da questdo energética entre as principais preocupacfes dos estudiosos socio-
econdmicos da época. Recentemente, a preocupagado com o uso racional das fontes energéticas
como uma questdo de sobrevivéncia traz novamente a tona a questdo, ndo somente pela
tendéncia de aumento dos pregos do petréleo, mas pela sustentabilidade do modelo energético
adotado no mundo, de modo geral.

Por ser uma questdo global, programas alternativos de politica energética estéo em
discussdo em todo o mundo. Para impedir a inviabilizacdo da estrutura produtiva de seus
paises e para 0 sucesso dos novos programas energéticos, € fundamental que se conheca
melhor o papel representado pela energia no processo econémico.

O &cool surgiu na matriz energética brasileira no contexto de solucéo para a crise do
petréleo, porém a retomada de sua discussdo, atualmente, adquiriu outras importancias. E
lembrado quando o assunto refere-se a uso econdémico dos recursos, fonte renovavel de
energia, diminuicdo de gases poluentes na atmosfera, de futuro.

A histéria do setor dcooleiro no Brasil esta intimamente ligada ao Estado e seu
processo de intervencdo na economia. Ao longo de sua criacdo, o setor foi assistido pela acéo
Estatal, sgja protegendo, administrando, financiando e plangjando todos os passos de sua
constituicdo. Portando, ao faar da historia do &cool, no Brasil, faz-se necessario retomar a
figura do Estado e seu papel no desenvolvimento do setor e da economiacomo um todo.
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Ao longo do século XX, de maneira geral, a funcdo do Estado na economia mudou.
Diante das dificuldades geradas por periodos de guerras e crises, o Estado foi assumindo o
papel de agente econdmico, legado de uma <érie de atribui¢bes. Foi, institucionalmente e
estrutural mente, ganhando espaco e tomando as rédeas da conducéo da atividade econémica.

Passou a desenvolver e coordenar a aplicacdo de projetos de investimento, no intuito
de ampliar as fontes de recursos do pais e diminuir sua vulnerabilidade externa. Calcado na
idéia de que o pais sO poderia superar o subdesenvolvimento através da industrializagdo
apoiada num modelo de substituicdo das importagdes, implementou diferentes estratégias de
desenvolvimento e gpoio aindustrializacdo. Gradativamente, foi assumindo a responsabilidade
pela producdo de insumos bésicos e servicos de utilidade publica, atuando com grande énfase
na esfera produtiva através da criagdo de um setor produtivo estatal com as primeiras empresas
estatais brasileiras,

O Estado passou a desempenhar um papel estratégico na coordenacdo da economia,
alavancando o desenvolvimento econdmico e corrigindo as distorcdes do mercado. Desse
modo, assumiu um papel decisivo na promogao do desenvolvimento econdmico e social do
pais.

Neste contexto, de macica ingeréncia estatal, foi criado o Programa Nacional do
Alcool — Prodlcool (1985), classificado como a alternativa brasileira para a crise dos pregos do
petréleo no fina de 1973. O programa buscava resolver o problema do peso excessivo das
importacfes do petroleo via criagdo de um produto carburante substituto ao mesmo, o acool.
(WAACK; NEVES, 1998).

O Prodlcool foi desenvolvido pelo governo e reaizado, via crédito subsidiado, pelo
setor privado. Porém a producdo, a comercializagdo e os precos eram totalmente controlados
pelo Estado, que periodicamente revia as estratégias do plano, estabelecendo metas e
determinado seus direcionamentos. Para garantir o sucesso do plano, 0 governo oferecia
diversos incentivos aos consumidores e aos produtores, popularizando o uso do &cool
carburante em todo territorio nacional.

Porém a confiabilidade no programa foi colocada em cheque quando se encontrava
em plena e tota maturidade (WAACK; NEVES, 1998) e, em meados da década de 1980, o
governo, em meio a uma crise fisca e monetéria, iniciou a retirada de parte dos estimulos e

subsidios a0 setor, gerando crise de abastecimento de acool, insatisfacdo dos produtores e
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abalando as expectativas dos consumidores.Os efeitos foram tamanhos que durante
praticamente toda a década de 1990 houve uma diminuicdo consideravel da demanda por
acool e carros movidos pelo mesmo. (AIAA, 1997)

Essa mudanca de comportamento do Estado, frente ao setor e a toda a economia, de
modo geral, deu-se em razdo da desordem econdmica gque caracterizou a segunda metade da
década de 1980. Expressada pela estagnacdo econdmica, descontrole inflacionério e crise
fisca do Estado.

A crise brasileira passou a ser considerada resultado da crise do modelo de
desenvolvimento adotado até entdo e, portanto a crise do Estado. Assim, sua atuacdo direta na
economia passou a ser considerada um obstaculo a superacdo dos impasses existentes
forcando a implementacdo de um modelo de desenvolvimento com uma nova politica de
relacdo Estado-economia.

Nesse sentido, a necessidade da reforma do Estado era visivel e tida como
instrumento indispensavel para a estabilizacdo e retomada do crescimento da economia.
Iniciou-se, entdo, um processo de reestruturacdo do Estado baseado em preceitos menos
intervencionistas e mais modernos. (NASCIMENTO, 2003)

Seguindo uma tendéncia mundial, o pais iniciou os anos 90 com medidas de abertura
comercial e ao longo da década adotou politicas neoliberaistas na conducdo da politica
econdmica, de modo geral. Esse periodo foi marcado pela mudanca no papel do Estado no
desenvolvimento da economia, com a diminuicdo da intervencdo estatal na atividade
produtiva, transferindo para o setor privado as atividades que podem ser controladas pelo
mercado e, fortalecendo da sua acdo normativa e reguladora no lugar de sua antiga funcéo
executora. (MARJOTTA-MAISTRO, 2002)

A reestruturacdo do Estado, no caso especifico do setor alcooleiro, caracterizou seu
processo de desregulamentacdo, iniciado com o fim do controle da producdo e
comercializacdo do acool, seguido pela liberacdo gradativa dos seus precos administrados.
Isso impds a0 setor alcooleiro uma reestruturagdo produtiva nos moldes da livre concorréncia
e uma readequacdo das atividades diante da auséncia de politicas setoriais especificas a esta
atividade produtiva. (MENEGUETT]I, 2001)

O afastamento do Estado do controle das atividades do setor teve importantes

consequéncias que merecem ser analisadas cuidadosamente. O processo de desregul amentacéo
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provocou, primeiramente, a crise financeira do setor o que levou ao remanejamento das usinas
e destilarias produtoras de alcool, caracterizando processos de aquisicéo, fusio e faléncia de
muitas unidades produtivas ao longo deste processo. Uma vez superado este processo, 0 setor
alcooleiro entrou no século XXI livres da méo do Estado sobre sua producdo, comerciaizacdo
e precos e, hoje, desponta como um dos setores mais promissores na area energetica do pais e
do mundo.

Vale ressaltar que desregulamentacdo do setor e o fim da protecéo estatal, a0 mesmo,
foram tdo importantes na histéria do setor acooleiro quanto o Proalcool para sua
consolidacdo. Uma vez que este processo foi penoso e se deu a custa de muitas negociacdes e
faléncias que acabaram resultando num novo setor acooleiro, desta vez encabegado pelo setor
privado.

Ao longo da década de 1990 o futuro do acool foi uma incognita e poucos
acreditavam na recuperacdo do setor (WAACK; NEVES, 1998). Mas as atuais elevacdes dos
precos do petréleo no mercado internacional, a principa fonte de energia do mundo, e a
crescente preocupagdo com guestdes ambientais tém ressuscitado o debate acerca das fontes
de aternativas de energia e novas oportunidades para o dcool, nos anos 2000, comecam a
fazer parte darealidade de vérios paises.

No Brasil a preocupacdo com os pregos do petréleo ficou evidente quando a partir de
marco de 2003, as montadoras de automéveis colocaram a disposi¢cdo dos consumidores 0s
primeiros carros com tecnologia bicombustivel. O que garantiu a volta dos carros a alcool no
mercado automobilistico. (TEICH, 2006)

Internacionalmente o acool ja é umareaidade, sgja em utilizacdo ou inten¢éo de uso.
Em 2005 o Brasil exportou cerca de 2600 milhdes de litros de alcool para 46 paises. A mistura
de &lcool anidro a gasolina é obrigatoria em alguns estados da india, Jap&o e Suécia e tende a
expandir sua obrigatoriedade em outros paises. Em tempos de petroleo caro e com a crescente
preocupacdo ambiental, muitos paises procuram um combustivel aternativo para movimentar
sua frota de automéveis, e a tecnologia dos carros bicombustivel, criada e desenvolvida por
engenheiros brasileiros, é interesse de paises como 0s EUA que no ano de 2006 divulgaram a
intenc&o de produzi-los em seu territorio. (SALOMAO; OMAGA, 2006).

Num mundo cada vez mais dependente de energia, o setor alcooleiro do Brasil é

destague mesmo que com muitas debilidades e obstaculos a serem superados. Num contexto
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completamente diferente ao dacriagdo do Prod cool, que foi impulsionado pelo Estado, o setor
conta hoje, quase que exclusivamente, com o gpoio da iniciativa privada. E lider mundid da
producéo de élcool e referéncia quando se trata de sua producdo com menores custos.

Depois de uma década inteira sob a davida e sem um papel bem definido na estrutura
da matriz energética naciona, 0 setor passou por um processo de desregulamentacdo
rompendo pouco a pouco com protecionismo governamental.

Estamos diante de um setor ainda em processo de reorganizacao, longe do controle
estatal, caracterizado pela dinamica e flexibilidade da atividade capitalista. Ao mesmo tempo
um setor que readquiriu importancia no periodo recente. Dentro deste contexto, o trabaho
busca analisar as mudancas ocorridas no setor acooleiro a partir de sua criagdo, estimulada e

assistida pela Estado brasileiro, até suafase atual num cenério de desregulamentacéo.

1.2 - Objetivo Geral

O objetivo principal deste estudo € descrever as mudancas ocorridas no setor
alcooleiro, desde sua criacdo, estimulada e assistida pelo Estado brasileiro, até sua fase atual,
num cenario de desregulamentacdo iniciado pela saida estatal do controle das atividades do
setor.

1.3 - Objetivos Especificos

- A partir de um enfoque histérico, expor os fundamentos e as bases da aco do Estado
brasileiro no dominio econdmico ao longo do século XX, com especial atencdo a seus
mecanismos de intervencdo no setor alcooleiro;

- Descrever o processo de criagdo do Programa Nacional do Alcool - Prodcool,
destacando suas fases de implantagdo, amadurecimento e estagnacéo.

- Detahar o processo de desregulamentacdo passado pelo setor alcooleiro a partir da
décadade 1990, destacando suas causas e consequéncias,

- Apresentar as principais caracteristicas do setor no contexto de pds-desregulamentacéo.

14



1.4 —-Metodologia

O estudo busca descrever como as mudancas na forma de como o Estado brasileiro
conduz as politicas publicas interferiu no setor alcooleiro. Para tanto € necessario retomar ao
surgimento do setor no Brasil, 0 que nos remete a década de 1930 e, mais ativamente, a de
1970 guando ha a criacdo do Prodcool. Programa este criado e desenvolvido pela figura do
Estado, agente presente por quase todo o0 século XX naconducéo da atividade produtiva

Para expor as politicas publicas do setor em destague, uma breve revisdo histérica da
participacdo econdmica do estado no pais e sua contextuaizacdo, no que se refere em
principalmente as décadas de 70, 80 e 90, faz-se necessaria. Portanto o método utilizado para o
desenvolvimento da pesquisa sera o historico descritivo.

Com um conhecimento geral sobre 0s mecanismos historicos das politicas do setor
alcooleiro e da participacdo do estado no desenvolvimento econdmico, 0 estudo buscara
gpontar quais as principais mudangas que 0 novo contexto de pds-desregulamentacdo
provocou no setor como um todo. Estas transformagdes sdo recentes e para esta segunda parte
seré necessario utilizar o método exploratorio.

Como as mudancas no papel do Estado ao longo do século XX é o referencial tedrico
deste estudo, as fontes de pesquisa utilizadas para seu desenvolvimento foram obras que
destacavam o papel do Estado no desenvolvimento do setor produtivo brasileiro e as
mudangas a partir do final da décadade 1980.

O Prodlcool, por s tratar de um tema bastante explorado durante o periodo de sua
criacdo e estagnacdo, o levantamento bibliografico destinado a desenvolver os capitulos de
formacédo do setor acooleiro foi baseado em livros escritos no periodo da década de 1980,
periodo este em que o programa atingiu seu auge e declinio.

Para a andlise das mudancas recentes na forma de como o Estado participa das
atividades do setor, foram reaizados levantamentos em dissertacbes que questionam e
descrevem essas mudancas, bem como periddicos divulgados em sites oficiais de entidades
representativas do setor ou ligadas a ele, como € o caso da Unido da Industria de Cana-de-
Acltcar (UNICA), da Associacdo Naciona dos Fabricantes de Veiculos Automotores
(Anfavea) e Sindicato Naciona das Empresas Digtribuidoras de Combustiveis e L ubrificantes
(Sindicom).
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Outras informagdes e dados foram coletadas nos sites de 6rgéo oficiais como, a
Agencia Nacional do Petroleo (ANP), Ministério de Minas e Energia (MME), Ingtituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA). Além da consulta a outros periddicos de ampla divulgacéo
nacional como é o caso da revista Exame, por exemplo.

1.5- Estruturado Trabalho

A monografia sugerida neste projeto tem como objetivo principal detahar quais as
transformacdes das politicas publicas do setor acooleiro. Por isso, 0 trabaho sera estruturado
conforme descrito abaixo:

O primeiro capitulo conterd o problema de pesquisa, 0 qual ja apresentara a
justificativa do estudo, os objetivos gerais e 0s objetivos especificos deste trabaho. A
metodologia utilizada para a apresentacdo do contelido também sera parte integrante deste
capitulo.

Para 0 segundo capitulo esta reservada a reviso tedrica, que neste caso especifico
tratard sobre o papel do Estado na economia e 0 surgimento do setor alcooleiro no Brasil.

O terceiro sera referente ao detalhamento da criacdo do prodlcool, com suas fases de
implantac@o, maturacdo e estagnacdo, e do processo de desregulamentacdo do setor iniciado
em fins da década de 1980. Seguido pelo quarto capitulo, que contera o contexto geral em que
ficou inserido 0 do setor apds o processo de desregulamentacdo. e o outro a uma sintese das
caracteristicas gerais do mercado alcooleiro.

O quinto, refere-se a conclusdo deste estudo e, por isso tera sua construgéo baseada
nos fundamentos explicitados no marco tedrico, no capitulo 3 e 4 desta monografia. Com toda
a abordagem historica e as devidas comparagdes relacionadas entre as mudangas politicas
publicas e seus resultados, no mercado como um todo, poderéo ser feitas as consideracbes
finais e recomendaces desta monografia
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2—A INTERVENGCAO DO ESTADO NO DOMINIO
ECONOMICO E O SETOR ALCOOLEIRO NO BRASIL

2.1 —Introducao

O surgimento do setor acooleiro brasileiro data do inicio dos anos 1930, com posi¢éo
mais relevante no fina da década de 1970 e inicio dos anos 1980. Sua historia esta
intimamente ligada ao processo de intervencdo do Estado brasileiro no dominio econdmico,
uma vez que, foi o Estado o principa agente envolvido na criagdo e consolidagéo do setor no
pais.

Portanto, antes de gpresentar os pontos fundamentais da acéo estatal que levaram a
criacdo do setor alcooleiro no Brasil sera apresentada, primeiramente, uma breve se¢éo sobre 0
processo de intervencdo do Estado brasileiro no dominio econdémico, ao longo do século XX.

2.2 — O processo de intervencao do Estado brasileiro na economia

Até a década de 1930, a intervencdo do Estado na economia era minima. O
pensamento econdmico que liderava as economias, de maneira geral no mundo e no Brasil,
tinha como pedra basilar o laissez faire, laissez passer, cujatraducdo direta significa “deixar
fazer, deixar passar”, ordem do liberalismo econémico que impunha a abstencdo estatal na
ingeréncia da atividade econbmica (COSTA; 2003).

Porém, os efeitos da crise de 1929, iniciada nos Estados Unidos e alastrada pelas
diversas economias do mundo, tornaram necess&rio mudar a atuacdo do Estado na economia
no sentido de protegé-las dos efeitos perversos da depressdo que se colocara. Esse periodo
marcou o fim a visdo ideologica da méo invisivel de Smith colocando em seu lugar a méo do
Estado que, passou a assumir a responsabilidade pela conducdo da atividade econdmica
durante praticamente todo resto de século XX (COSTA; 2003).
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No periodo da crise de 1929, a principa atividade econbémica do pais era a
agricultura, com énfase na producdo de produtos primarios destinados a exportacdo, e
desenvolvimento industrial era, ainda, bastante incipiente o que fazia do Brasil um importador
de manufaturas industrializadas.

Com as dificuldades e as entraves as transagdes comerciais com o exterior colocadas
pela depressdo de 1930, o Estado brasileiro passou a adotar providéncias a fim de reverter a
situacdo. Para manter a estabilidade econdmica atuou adotando tarifas de importagdo com o
intuito de proteger a pequena industria local, estabeleceu esguemas de precos minimos e
controle da produc&o dos principais produtos da pauta de exportacéo do pais, garantindo a
expansdo da atividade agricola e ampliou seus instrumentos regulatérios. (GIAMBIAGI,
ALEM; 2000)

O desdafio de enfrentar a crise provocou uma importante e visivel mudanca no
comportamento e pensamento dos governos brasileiro. A dependéncia das importacOes de
bens manufaturados e a dificuldade para obté-los converteu-se crescentemente em um
preocupacd para as autoridades, que reconheceram que, para atenuar a vulnerabilidade
externa havia a necessidade de uma diversificagdo industria do pais. Assim, aindustriaizacéo
para substituir as importagcdes tornou-se uma prioridade para o Estado que passou a estimulé-
laem territorio nacional. (GIAMBIAGI, ALEM; 2000)

O processo de industrializaco brasileiro, a partir de entdo, deu-se através do modelo
de substituicdo de importacdes e, foi marcado, fundamentalmente, pela protecdo a0 mercado
local e pelaforte participagéo estatal em seu desenvolvimento. Ao longo das décadas seguintes
o Estado foi ampliou seu arcabouco interventivo, assumindo para si o direito de intervir no
dominio econdbmico e monopolizar determinadas indUstrias ou atividades, caracterizando a
formacdo de um setor produtivo estatal Construiu-se, neste periodo, a figura marcante do
Estado intervencionista. (GIAMBIAGI, ALEM; 2000)

A preocupacdo com a garantia do processo de industridizagdo se tornou mais
evidente a partir da década de 1950, quando houve a consolidacdo do pensamento
desenvolvimentista no Brasil. A ideologia econdmica que se consolidava partia do
reconhecimento de que a superacdo do subdesenvolvimento econdmico somente seria
alcancada via desenvolvimento industrial e que, espontaneamente, o pais ndo conseguiria se

industrializar. Portanto, para a superacdo das deficiéncias estruturais da economia era
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necessario intensificar o0 modelo de desenvolvimento industrial via substituicdo das
importacdes, com forte participacdo do Estado como planejador. (NASCIMENT O; 2003)

Assim, ainda nesta mesma década, e seguindo a linha de pensamento do
desenvolvimentismo, foi desenvolvido o Plano de Metas. Segundo Giambiagi (2000, p. 91),
este plano foi “o primeiro grande esforco de planejamento pré-industrializagdo do pais’. Nele
priorizava-se a construcéo de toda a infra-estrutura necesséria para o aprofundamento da
estruturaindustria brasileira.

Este plano previa a participacdo do capita privado nacional e internacional e do
capital estatal. Para sua implantacdo o Estado n&o gpenas assumiu o papel de plangjador do
processo de industrializacdo, mas também o de investidor. Atuou diretamente em aguns
setores da economia que, naguele momento, eram de considerados de extrema importancia
para a consolidacdo do modelo proposto e, por diversos motivos o setor privado ndo estava
disposto a investir. (NASCIMENTO; 2003) Foi o0 caso, por exemplo, do investimento em
infra-estrutura basica como energia, telecomunicagdes e transportes, e em agumas atividades
industriais como siderurgia e refino de petréleo. (GIAMBIAGI, ALEM; 2000)

Ao longo das décadas seguintes, o Estado brasileiro prosseguiu ampliando
significativamente sua intervencdo na economia formando de um setor produtivo estatal
através da criacdo das grandes empresas estatais brasileiras. Participou diretamente em
diversas atividades econdmicas, transformando-se num agente produtivo econdémico ativo.
Atuou aonde o setor privado se mostrou incgpaz de expandir, conforme as exigéncias do plano
de acelerar a industrializagdo do pais ou, em setores em que 0 privado mostrou desinteresse
pela necessidade devido a vultosos recursos, baixo retorno e longos prazos de maturagcdo de
determinados investimentos.

A estratégia de desenvolvimento adotada pelos governos brasileiros mostrou seus
principais resultados no final da década de 1960 ate os trés primeiros anos da década de 1970
— fase em que o Brasil passou por um periodo de crescimento econdmico sustentado e
acelerado, em media cerca de 7% a.a. Segundo Nascimento (2003), foram as atividades dos
setores publicos e das industrias de bens de consumo duréveis (representadas em grande parte
pelas multinacionais) os principals responsaveis pelo  desenvolvimento ocorrido no periodo.

Porem, em 1973, o aumento desenfreado dos precos do petréleo no mercado

internaciona — evento denominado “primeiro choque do petréleo” - interrompeu um longo
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periodo de crescimento verificados ndo sO na economia brasileira, mas também em
praticamente toda a economiamundial.

A crise do petréleo colocou nas méos das autoridades brasileiras um dilema: o Brasil
deveria frear o ritmo de crescimento atividade econdmica se gustando a0 novo cendrio de
recessdo internacional, ou deveria buscar financiamento externo manter a trgetéria de
crescimento que vinha alcancando. Diferentemente da maioria dos paises desenvolvidos, a
opcdo brasileira foi a de gpostar no crescimento, mesmo que para isso fosse necessaria a
absorcéo de empréstimos externo. (NASCIMENTO, 2003)

Portanto, o governo brasileiro langou um ousado programa de investimentos edtatais,
0 que garantiu a continuidade das elevadas taxas de crescimento do PIB ate o fina da década
de 1970. O Segundo Plano Naciona de Desenvolvimento (11 PND), como foi chamado, foi
lancado em 1974. Seu bloco de investimentos industriais era direcionado afinalizar o processo
de substituicdo das importagdes no pais atingindo assim a auto-suficiéncia na producdo de
matérias primas e insumos industriais. Alem disso, os investimentosdo || PND destinavam-se
a manter e ampliar a atuacdo estatal nas areas de infra-estrutura econémica e de servicos
publicos, no desenvolvimento socia e nos setores previamente transformados por lei em
monopdlios estatais. (GIAMBIAGI, ALEM; 2000)

Segundo Giambiagi & Alem (2000, p. 93) “o Il PND representou 0 auge da
intervencdo publica através das empresas estatais” . Observacdo que também foi enfatizada por
Nascimento (2003) quando afirma que entre 1966 e 1977 foram criadas 219 empresas estatais
nas mais diversas areas. Isso significa a intensificacdo da intervencdo direta do estado na
economia no periodo.

Porém, aimportancia que as empresas estatais adquiriram durante o 11 PND vai aém
da ampliacdo da intervencéo direta estatal, mas refere-se a fato de que neste periodo elas se
constituiram um importante instrumento de politica econdmica para 0 Estado. As empresas
estatais, ao longo da década de 1970, formam utilizadas para a manutencéo da estratégia de
“crescimento com endividamento” adotado pelo governo. Isso aconteceu porgue com 0 acesso
a0 credito restringido, as empresas estatais foram induzidas a capitacdo de empréstimos
externo e, consegiientemente, ao aumento do seu passivo. Além disso, com objetivos de conter
a inflagdo, as tarifas publicas passaram a ser regjustadas abaixo da inflagcdo, resultando na
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deteriorac&o da receita tributaria destas empresas — periodo que se constituiu o inicio dacrise
do setor produtivo estatal. (GIAMBIAGI, ALEM; 2000)

No fina da década de 1970, uma vez completado o processo de substituicdo das
importacfes, 0 pais deu os primeiros snais de esgotamento do modelo de crescimento
baseados na acdo do Estado. A nova fase da economia brasileira foi marcada pelo
endividamento interno e externo do Estado, o que resultou na perda continua da sua
capacidade de encabecar o desenvolvimento econdmico. A aceleracdo inflacionaria e o
desequilibro orcamentario do setor publico, além do segundo choque dos pregos do petréleo,
no fina de 1979, passaram a ser os principais problemas a serem enfrentado pela politica
macroecondmica do periodo. (GIAMBIAGI, ALEM; 2000)

As distorcdes verificadas na economia “inauguraram um longo periodo de estagnacéo
daeconomiabrasileira, que, com raras e curtas interrupcdes, se estendeu até meados da década
de 1990, caracterizando os anos 80 como uma 'década perdida.” (HERMANN, 2005, p. 94).

Ao longo da década de 1980 os governos brasileiros implantaram diversos politicas
com 0 objetivo de retomar o crescimento econémico e o controle da inflagdo através de planos
de estabilizagdo. Porem, a maioria destes planos ndo conseguiram atingir as expectativas
esperadas e, alguns, acabaram ate mesmo acentuando os problemas da economia brasileira. O
fracasso de uma década de tentativas de estabilizacdo gerou um clima de instabilidade e
desconfianca da populag@o quanto a capacidade do Estado retomar a dindmica da economia.
(NASCIMENTO, 2003)

Assim, o modelo de forte intervencdo estatal, adotado ate entdo, passou a sofrer
vigorosos questionamentos pela sociedade e estudiosos do periodo. Havia o reconhecimento
da necessidade de o pais adotar um novo estilo de desenvolvimento. As discussdes acerca
deste assunto indicavam o esgotamento do modelo de desenvolvimento baseado na intensa
presenca do Estado e gpontavam na diregdo da liberalizacd da economia, com um Estado
mais moderno e menos produtivo. (COSTA, 2003)

A interrupcdo do crescimento da economia e agprofundamento da crise fiscal do
estado davam claros sinas do fim da possibilidade de manutencdo do modelo
desenvolvimentista. Assim, a reforma do Estado passou a ser um instrumento indispensavel
para devolver a estabilizac&o ao pais. A década de 1990 iniciou-se com o desafio de proceder
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a reestruturacdo do Estado, processo que, segundo Nascimento (2003), foi marcado por trés
pontos bési cos:
% 0 controle inflacionario como condicdo paraa retomada do crescimento econdmico;
# areestruturagdo do setor publico que envolveu 0 saneamento fiscal e os processos de
privatizag&o das empresas estatais;
% e aabertura econdmica como meio de modernizar a industria nacional e inseri-la no
mercado internacional.

O processo de abertura econdmica foi iniciado nos primeiros anos da década de 1990,
porem, a efetiva reestruturacdo do Estado e controle da inflagdo somente forma alcancados a
partir de 1994, com aimplantacéo do Plano Redl.

Com a adoc¢do das medidas contempladas no Plano Redl, o pais acancou com devido
sucesso a estabilizacdo da economia, tirando a inflagdo da casa dos dois digitos percentual
mensais para a casa de um digito percentual ao ano. Atraiu o investimento direto externo e
ampliou o grau de abertura da economia, abandonando por completo a estratégia protecionista
do modelo de substituicdo de importagdes. (NASCIMENTO; 2003) Quanto a reforma do
Estado, esta ficou a cargo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, um plano
diretor formulado pelo entdo Ministro da Reforma do Estado, Luiz Carlos Bresser Pereira.
(MARE; 1995)

Este plano apresentava as diretrizes para a reforma e a reconstrucdo da administragdo
publica no Brasil, e tinha como objetivo principal superar das formas de intervencéo
econdmica do Estado através de uma profunda mudanca na relacéo Estado e economia. Para
tanto, o plano propunhatransferir para o setor privado a tarefa da producéo que o Estado havia
acarretado para s até entdo. Assim, o Estado deixaria de “ser o responsavel direto pelo
desenvolvimento econdmico e social pelavia da producdo de bens e servicos, para fortal ecer-
se na funcdo de promotor e regulador desse desenvolvimento’(MARE; 1995, p. 12). A
transferéncia de atividades para o setor privado, tratada pelo plano, foi o que justificou os
processos de privatizacdo das empresas estatais ao longo da década de 1990.

O programa de privatizagOes adotado refletiu ndo s, o novo modelo de
desenvolvimento que estava se colocando no pais, mas também contribuiu para a melhora da

situacdo das finangas publicas. Uma vez iniciado o processo de privatizagdes, o saneamento
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do setor publico ficou por conta do gjuste fiscal, via contencdo de gastos, em todos os niveis
daesferagovernamental .

Faz importante enfatizar que a reestruturacdo do papel do Estado, a0 delegar ao
empresario privado seu antigo papel produtivo, através das privatizacfes, ndo significa que ele
tenha perdido seu poder de intervencdo, pelo contrario, ele o reafirma através da acéo das
agéncias reguladoras. Instituicdes constituidas pelo poder publico que, como o préprio nome
indica, sB0 responsaveis por regulamentar cada atividade econdmica especifica e gplicar as
normas e o0s critérios que ordenam cada uma destas atividades garantindo o bom
funcionamento do mercado e a producdo/prestacdo do produto/servico. (GIAMBIAGI,
ALEM; 2000)

Portanto, fica claro que o Estado deixou de ser o responsavel direto pela producéo ou
prestacdo de determinado produto/servico e adquiriu a funcdo de zelar que as regras
estabelecidas para a producdo/prestacdo daguele setor sejam cumpridas, garantindo, assim, a
gualidade e o preco produto/servico oferecidos. Tratase, entdo, de um novo modelo
interventivo, muito mais dissociado da agcdo produtora e mais relacionado com a normalizagéo
e aregulacdo da atividade produtiva.

Nesta nova perspectiva, o desafio colocado ao Estado, ao longo da década de 1990,
foi o de restringir sua ingeréncia direta no dominio econdmico. Buscou-se o fortalecimento de
suas funcdes reguladoras e coordenadoras, “ capacitando-o para uma atuagdo mais seletiva e,
portanto maiseficaz’. (NASCIMENTO, 2003, p.200)

O Estado concentrou esforgos em, naforma dalel e na qualidade de agente normativo
e regulador, corrigir as distor¢des do livre mercado ndo agindo contra ele, mas, em harmonia,
suprindo-lhe suas deficiéncias, sem lhe tolher suas condi¢cbes de funcionamento. Assim,
possibilitou-se uma economia de mercado menos atrel ada a mecanismos de rigida intervencéo,
fundamentado nalivre iniciativae nalivre concorréncia. (COSTA; 2003)

Os anos 2000 iniciaram com boa parte do processo de reforma do Estado realizado.
Apesar de pressdes por maiores gastos do Estado, este tem resistido aos apelos e persistido na
realizacdo do controle fiscal, na intensificacdo da abertura econémica e na ndo intervencéo
direta na atividade produtiva. Ainda persistem resisténcias quanto ao novo modelo de
intervencdo do Estado, pressdes por parte da sociedade e até mesmo por aguns membros do

governo que defendem sua volta para o total controle da atividade econdmica. Mas, porém,
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este processo de mudancada figura do Estado, no periodo recente, ndo tem demonstrado sinais
de retrocesso, pelo contrario, a agdo estatal tem sido cada vez mais nadirecdo da regularizacéo

do que na execucéo.

2.3—0 Estado eo Setor Alcooleiro

A intervencéo do Estado no setor alcooleiro tem suas raizes na década de 1930. O
inicio desta década € tido como um marco na historia econdmica do Brasil, em funcéo da crise
do mercado, decorrente Grande Depressdo de 1930, que pos fim a visdo de Estado minimo
imperante até entdo. E neste periodo que o Estado comega a desempenhar um papel
estratégico na promocao e coordenacdo do desenvolvimento da economia, promovendo o setor
produtivo de suas necessidades, alavancando o desenvolvimento econémico e corrigindo as
distor¢des do mercado.

Ao longo da década de 1930 até o final dos anos 70, o Brasil vivenciou uma fase de forte
intervencdo do Estado na atividade produtiva, protegendo e estimulando o crescimento de
diferentes setores, corrigindo possiveis fahas do mercado, realizando a mediacéo dos conflitos
sociais, ofertando de bens e servigos basicos, e assumindo fungdes assistenciais e distributivas.
(BRUM, 1997) O Estado atuava onde faltavam recursos e meios para o investimento privado e
na oferta de infra-estrutura necesséria para o desenvolvimento do setor industrial .

O histérico do mecanismo interventivo estatal no setor acooleiro esta relacionado
com a historia do setor energético e com o0 e com o esforco do Estado brasileiro em
desenvolver setor industrial no pais. Portanto, a andlise dos atos interventivos no setor
alcooleiro, serd redlizada a partir do exame de estudos, documentos e programas de
desenvolvimento realizados pelo Estado brasileiro ou encomendados pelo mesmo que, de
algumamaneira, influenciaram no desenvolvimento do setor ou assim tinham intencéo.

Para uma melhor apresentac@o, o estudo da ingeréncia estatal no setor alcooleiro sera
apresentado separado por periodos de tempo, conforme cronologia adotada por Caabi et al
(1983). Serdo quatro grandes periodos, do ano de 1930 a 1945, de 1945 a 1964, 1964 a1974 e
1974 aos dias atuais.
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Os estudos, documentos e planos de desenvolvimentos apresentados seréo analisados
sob a 6tica do setor energético, com foco nos combustiveis liquidos', do qual faz parte o setor
alcooleiro, assunto desta monografia.

2.2.1-De 1930 a 1945

A partir da década de 1930, a recessdo internaciona pdés crise de 1929 e o desafio de
enfrentar dificuldades provocadas por ela levaram a uma importante e visivel mudanca no de
modo com o Estado atuava perante a economia do pais. Abandonando a antiga pratica de
minima ingeréncia estatal, o Estado passou a construir uma historia de macica presenca no
desenvolvimento econdmico do pais.

A dependéncia das importacbes de bens manufaturados e insumos basicos e a
dificuldade para obté-los, diante de crises, converteu-se crescentemente em preocupacdo para
as autoridades brasileiras que, reconheceram a necessidade de ampliagdo e diversificacdo
industrial do pais. Assim, a industrializacdo para substituir as importagdes tornou-se uma
prioridade para 0 Estado que passou a estimula-la em territério nacional. (GIAMBIAGI,
ALEM; 2000)

A nova visdo do Estado era caracterizada pelo cunho nacionalista no qual o interesse
maior era o de proporcionar 0 desenvolvimento econdmico do pais calcado na
industrializacdo. Assim, “os problemas do desenvolvimento eram identificados com os
problemas da industria e estes, em especia, com o0s de infra-estrutura de energia e
trangportes’. (CALABI et d, 1983, p. 97).

Portanto, para alcancar o desenvolvimento industrial no pais, era preciso superar as
limitagdes infra-estruturais que criavam barreiras ao seu desenvolvimento. Essa necessidade
de superagdo caracterizou a postura econdémica adotada no periodo. O Estado esforgou-se no
sentido de resolver estes problemas, que, em suamaioria, relacionavam-se a deficiéncias infra-
estruturais de energia, transportes e comunicagdes que passaram a figurar na maioria dos atos
politicos do Estado nos anos que se sucederam. (CALABI et al, 1983)

! Combustiveis liquidosinclui: dlcool, gasolina, 6leo diesdl e 6leo combustivel
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Segundo CALABI et a (1983), a primeira vez, no século XX, que o problema das
fontes de energia foi abordado como preocupacdo pela auséncia de politica energética no pais
foi em 1928 num livro chamado Problemas de Governo escrito por Pandia Cadgeras, que
durante os anos de 1914 e 1926 ocupou sucessivamente os Ministérios da Agricultura, da
Fazenda e da Guerrano Brasil.

Até a década de 1930, de uma maneira gerd, as fontes energéticas do pais
concentravam-se na geracdo de energia elétrica pelo setor hidraulico e carbonifero, e a
producdo de combustiveis liquidos era responsabilidade do setor petrolifero. Calogeras, em
seu livro, aborda o problema das fontes de energia de maneira a, conforme as facilidades
geogréficas e culturais do pais, propor aternativas e meios expandir a geracdo de energia
elétrica e diminuir a dependéncia externa de combustiveis liquidos. (CALABI et a, 1983)

Para tanto, as propostas de Calogeras, em seu livro Problemas de Governo (1928),
ndo ficaram concentradas nas tradicionais fontes de energia do pais. Quanto aos combustiveis
liquidos, ele propds a producéo do acool como uma solucéo mais viavel e raciona para fazer
frente a0 uso do petroleo. Para justificar este argumento, o autor apontou que o Brasil
precisava desenvolver sua dafor¢a motora sobre um combustivel que produzido internamente.
E que, o pais apresentava condi¢es técnicas e disponibilidade de matéria-prima para a
producdo do élcool, ao contrério da gasolina cuja producéo naciona era cara e dificultosa. Isso
porque, em meados de 1920, o Brasil produzia pouquissimo de todo o petréleo consumido
internamente e dependia constantemente da capacidade de importé-1o. (CALABI et a, 1983)

O &cool, como forca motora, também foi assunto da politica protecionista adotada
diante dos efeitos da crise no comércio internacional, causada pela Depressdo de 1930, que
atingiu ndo somente o café, principa produto de exportacdo brasileiro, mas também o aglcar.
O governo, num esforco de proteger ndo apenas o setor cafeeiro, mas também o setor
acucareiro dos efeitos da crise, desenvolveu e implantou medidas para resolver 0 excesso de
producdo em ambos 0s setores que ndo conseguiram atingir o setor externo no periodo da
crise. (CALABI et d, 1983)

Em fevereiro de 1931, através do decreto n° 19.717, o governo estabeleceu
obrigatoriedade de mistura de acool etilico anidro, na proporcdo de 5%, a toda gasolina
importada consumidapelo pais. (SILVA SANTOS et al, 2002)
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A politica adotada pelo Estado tinha como objetivo criar outro subproduto da cana-
de-agUcar, além do agucar, e dessaforma garantir demanda para 0 excesso de cana. Paraisto, 0
governo estimulou o uso carburante” do &lcool através do decreto n° 19.717, de fevereiro de
1931, pelo qual estabeleceu obrigatoriedade da mistura de 10% do mesmo a toda gasolina
importada. Para regular e coordenar a producdo e os pregos do aclcar e do novo produto, além
de incrementar aindustria dos subprodutos da cana, o governo criou o Instituto do Ac¢ucar e do
Alcool no ano de 1933. O instituto ficou encarregado, também, de coordenar a instalacio de
destilarias para a fabricagdo do alcool em que seria transformado 0 excesso das safras de cana-
de-agUcar ndo destinado a producéo do aclcar. (CALABI et a, 1983).

A relacdo entre alcool e aclcar pode ser explicada pela semelhanca produtiva de
ambos os produtos. Tanto 0 aglcar como o acool séo subprodutos de um mesmo insumo, a
cana-de-aclcar e, de maneira geral, seus processos de producdo sdo semelhantes,
diferenciando-se nafase final, na qua se pode optar pela producéo de acticar ou pela producéo
de &lcool.

A protecdo oferecida ao setor agucareiro atingiu, por conseqiéncia, o setor alcooleiro.
Embora, desde o inicio do século XX, ja se verificasse a producéo de dcool no Brasil, estaera
bastante incipiente, descontinuada e pouco planejada. Em sua maioria era produzida de forma
artesanal e destinada a atender a industria de bebidas. (COSTA, 2003) Portanto, a medida que
0 governo obrigou 0 uso do alcool proporcionou, efetivamente a, o reconhecimento de setor
alcooleiro parafins carburantes, 0 que marcasua“criagéo” .

As medidas resultaram, conseqlientemente, na criagdo de uma industria carburante
nacional, aém de beneficiar a lavoura de cana-de-acicar com a absor¢do do excedente
produzido e também diminuir aimportacdo de gasolina e conseqliente saida de divisas do pais.
Segundo CALABI et d (1983), no entanto, essas medidas de protecdo ao setor agucareiro,
com relagdo ao setor alcooleiro, tinham, mais interesse em salvar os produtores de cana-de-
acucar do que criar uma solucdo dternativa de combustivel liquido para o pais. Por este

motivo, Nos anos seguintes quase inexistiram politicas de estimulo a producdo do mesmo.

2 Quando se utiliza o termo “carburante”, se esta referindo a ago que produza carburacéo, ou seja, que possa ser
utilizado como combustivel para motores de explosdo como é o caso dos motores movidos a gasolina. No caso do
dcool a ser misturado a gasolina — o dcool anidro -, ndo se trata propriamente de um carburante, mas uma
substancia que sera misturado a um, neste caso a gasolina. Diferentemente, no caso do &cool hidratado, que foi
criado para substituir a gasolina, possui fungdes carburantes e, portanto, se trata de um carburante, ou seja, um
combustivel.
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Além disso, com a intensa urbanizacdo dos grandes centros, a industrializacdo e 0 aumento
constante do tréfico rodoviério, somente a mistura de acool a gasolinando se mostrava capaz
de frear 0 aumento de demanda por gasolina j& que, se tratava apenas de um aditivo e ndo um
substituto da gasolina. Portanto, era necessario adotar medidas de expansdo da exploracdo de
petréleo em territério nacional para, entdo, abastecer a demanda sem precisar aumentar sua

importacdo - esse foi o foco dos governos que se seguiram.

2.2.2—-De 1945 a 1964

Segundo Baer (2002), na década de 1940, a realizacdo de andlises sisteméticas e
avadiacOes da estrutura econdmica brasileira, com o objetivo de influenciar o rumo do
desenvolvimento do pais, tornaram-se freqlente, 0 que ndo era comum antes da crise
econdbmica em 1930. Estes estudos e andlises, de modo gera, visavam oferecer
recomendacdes de politicas que lidassem com o Balanco de Pagamentos, a forte dependéncia
da atividade produtiva na exportagdo de uma ou duas lavouras e meios de diversificar a
estrutura econdmicabrasileira

Um importante trabalho de pesquisa, neste periodo, foi realizado pela Missdo Cooke,
gue visitou o pais em 1942 e 1943, mas seu relatério sb se tornou publico no fim da década.
Patrocinada pelos governos brasileiro e americano, essa misséo era formada por um grupo de
técnicos americanos, que tinham como objetivo principa determinar de que maneira o Brasil
poderia colaborar com os esfor¢cos de guerra— o Brasil tinha uma postura favoravel as tropas
aliadas nesta ocasido da Segunda GuerraMundial. (BAER, 2002)

A Missdo Cooke reforcava a necessidade do pais de criar todas as bases necessérias
para se desenvolver de forma auténoma, resolver os gargalos que constituiam obstaculos ao
crescimento industrial dada as necessidades de adaptacéo as restrigdes impostas ao comércio
pelo conflito mundial. Porém o relatério da missdo deixava claro que o governo deveria deixar
a tarefa da industrializagdo a cargo do setor privado, e propunha que as principais mudancas
gue deveriam ser redlizadas estavam na érea de transporte, energia e recursos para o
investimento, sejam eles nacionais ou internacionais. (BAER, 2002)
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Quanto a0 setor de energia, mais especificadamente a0 setor de combustivels
liquidos, as recomendacdes da Missdo Cooke eram de que 0 governo estimulasse a producéo
de alcool motor como substituto para combustiveis liquidos e desenvolvesse fontes préprias de
abastecimento de petrdleo, no intuito de diminuir sua dependéncia externa. (CALABI et 4,
1983)

Um segundo relatério, redizado na década de 1940, foi resultado de um estudo
produzido pela Comissdo Tecnica Mista Brasileiro-Americana de Estudos Econdmicos— mais
conhecida como Missdo Abbink-, constituida em 1948. Seu trabalho, divulgado no final de
1949, tinha por objetivo “o0 estudo dos elementos estruturais e conjunturais vistos como
obstaculos ao desenvolvimento do pais e, como inspiragcdo maior, o desejo de elaborar para a
AméricaLatinaum plano do teor do Plano Marshal” (DRAIBE, 1985, p. 159)

O documento produzido pela Missdo Abbink reforcava necessidade de solucionar os
problemas referentes a transportes, combustivel®, energia e alimentacio para manter e levar
adiante o processo de industrializagdo. Para tanto, a missdo propunha uma série de medidas
contracionista e, além disso, 0s investimentos em infra-estrutura deveriam ser realizados pela
iniciativa privada, sempre reservando ao Estado papel regulador e coordenador da atividade
produtiva. (DRAIBE, 1985)

O relatdrio reservava, ainda, um capitulo sobre Combustiveis e Energia. Nele o
petrdleo recebeu preocupacdo adicional, ja que sua importacdo representava muito na baanca
comercial, e as ateracOes propostas pelo relatério visavam aumentar a producdo do pais e a
expansdo da infra-estrutura de transportes, 0 que demandava maior quantidade do que a
tradicionalmente importada. Porém, mesmo diante das dificuldades, as expectativas de
existéncia de grande quantidade do produto em solo naciona eram promissoras, € a proposta
do estudo é que fossem intensificadas as pesquisas sobre a disponibilidade de petréleo em
cooperacdo com o capital estrangeiro. (CALABI et a, 1983)

Mas a Missdo Abbink tomou o cuidado de propor uma aternativa para o setor de
combustiveis liquidos, caso 0 as expectativas quanto ao petréleo em solo brasileiro ndo se
confirmassem. Neste caso, 0 pais deveria se esfor¢ar em encontrar outras fontes e formas de
para suprir suas necessidades carburantes, como o0 desenvolvimento do &lcool-motor.
(CALABI et a, 1983)

3inclui combustiveis fosseis e combustivei s de origem recente
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Um outro estudo, este realizado ja na década de 1950, foi 0 da Comissdo Mista Brasil
- Estados Unidos para o Desenvolvimento Econémico. Seu trabalho, no periodo de 1951 a
1953, consgtituiu uma tentativa de planejamento ambiciosa e completa, e preocupou-se em,
através de completos levantamentos da economia do pais, formular projetos de investimentos
especificos na area de infra-estrutura. Dentre muitos, estavam projetos para modernizar as
linhas férreas do pais, 0s portos e a havegacdo costeira, dém da expansdo da capacidade de
producdo de energiainstalada. (BAER, 2002)

Embora o plano proposto pela comissdo conjunta nunca tenha sido formamente
adotado, devido ao fracasso das politicas de estabilizacdo — vista pelo governo como
precedente para a reaizac&o dos investimentos - e em funcdo da retracdo da disposicdo da
gjuda financeira internaciona que esperavam para financia-los, ele terminou por gerar aguns
efeitos benéficos, pois gudou ndo a sO identificar setores problematicos, que futuramente
poderia se tornar em areas de estrangulamento na infra-estrutura do pais, bem como também a
estabelecer planos para que esses problemas pudessem ser superados. (BAER, 2002)

O que o trabaho da Comissdo Mista Brasil - Estados Unidos gpresentava em comum
com o realizado pela Missdo Abbink, no que diz respeito ao setor energético, era a sugestéo de
estimulo a presenca do capital privado nacional e estrangeiro no setor, com participacéo
regulatoria e supervisora do Estado neste processo. Porém, diferentemente da Missdo Abbink,
aceitava a participacéo do Estado como produtor, quando a iniciativa privada demonstrasse
desinteresse pelo projeto e ele fosse de real necessidade para o desenvolvimento econdémico do
pais, foi 0 que aconteceu na maioria dos casos dos investimentos energéticos no Brasil, que
tiveram grande participacdo estatal. (CALABI et a, 1983)

Diante desses estudos, ficou claro para 0 governo que a continuidade do processo de
industrializacdo estava condicionada, entre outras variavels, a infra-estrutura de energia e, por
isso, alcancar o desenvolvimento econdémico do pais, questdes sobre infra-estrutura energética
deveriam estar sempre presente nas politicas publicas dos governos que se sucederam.

Assim, o tema “infra-estrutura energéticd’ constou nos planos de desenvolvimento
gue o Estado desenvolveu com o intuito de industrializar a economia do pais. Estes planos
foram a base do planejamento estatal e tinham no desenvolvimento industrial, via substituicdo
das importacdes, 0 meio de alcancar o desenvolvimento econdémico do pais..
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O primeiro plano de desenvolvimento desenvolvido no pais foi proposto no governo
de Eurico Gaspar Dutra (1946-1950). O Plano Salte, como foi chamado, segundo Baer (2002),
consistia em um programa de gastos publicos nos campos de salide, aimentacdo, transporte e
energia, que previa dotacdo orcamentaria para cinco anos. Ele previa, entre outros a
modernizac&o do sistema de transporte e aumento do potencial energético do pais.

No que diz respeito a0 aumento do potencial energético, o intuito do plano era
“equilibrar a 'balanca energética nacional’, com 0 aproveitamento mais intensivo das fontes
nacionais de energia, para que no futuro, se diviasse o Baanco de Pagamentos.” (DRAIBE,
1985, p. 151) Da dotacdo orcamentéria que o plano previa para 0 setor energético,
aproximadamente 48% destinava-se a investimentos no setor petrolifero, e o restante destinado
a ampliacdo das termoelétricas e hidrelétricas. Este plano ignorou exploracdo de carburantes
aternativos nacionais, como o alcool. (DRAIBE, 1985)

O plano ndo durou mais que um ano e foi encerrado em 1951 devido a problemas de
implementacdo e principalmente devido as dificuldades financeiras. Sua interrupcéo foi
resultado de estimativas de receita e possibilidades de empréstimos excessivamente otimistas.
(BAER, 2002)

Apesar de ndo ter obtido muito sucesso, ja que foi interrompido, o plano foi
importante para 0 setor energético porque salientou e reforcou “a idéia de existéncia de uma
'demanda reprimida de transportes e de energia, que precisaria ser vencida rapidamente, de
modo aprivilegiar os investimentos estatais nesses setores.” (CALABI et a, 1983, p. 103)

Na década de 1950, sob o governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961) Plano de
Metas foi 0 plano de desenvolvimento adotado. Segundo Orenstein e Sochaczewski (1990, p.
171) este plano “constituiu mais completo e coerente conjunto de investimento até entéo
plangados na economia brasileira’. Consistia num conjunto de metas quantitativas
prioritarias, nas areas de energia, transporte, fornecimento de aimentos, industrias de base e
educacdo, além da construcdo da nova cepital do pais — Brasilia, setores, que segundo 0
presidente Juscelino eram essenciais para 0 desenvolvimento do pais, calcado no crescimento
econdmico e na aceleracdo industrializacdo. (BRUM, 1997)

Os setores de energia e trangporte formam as principais areas de investimento, que
abarcaram 71,3% do total de recursos destinados ao plano, e cujas redizacoes ficaram a cargo
do setor publico. (ORENSTEIN; SOCHACZEWSKI, 1990) Destes dois setores, o de energia
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foi o que recebeu maior aporte de recursos, 43,4% do tota de investimento do plano, porém as
principais metas preservavam os padrdes de fontes de energia ja estabelecidos no pais, a
novidade era a instalacéo de uma centra atébmica que n&o foi comprida pelo plano. (BRUM,
1997) Quanto a questdo dos combustiveis liquidos, o plano preservou a expansdo da extracéo
e refino do petréleo como opcgdo carburante do Brasil e questdes relativas as fontes alternativas
ndo foram tratadas. (CALABI et al, 1983)

No governo seguinte, durante a presidéncia de Jodo Goulart, foi formulado um novo
plano de governo, o Plano Trienal. Este plano propunha medidas de carater recessivas que
pretendiam lidar com os desequilibrios da economia no periodo como, por exemplo, a
inflac&o, e assim promover o crescimento econdmico do pais.

Sobre 0 setor de energia, mais especificamente sobre os combustiveis carburantes, o
plano nd propunha mudancas fundamentais. Reforcava a necessidade de aumento da
producdo de petréleo e tinha como objetivo acancgar praticamente a auto-suficiéncia em seu
refino. N&o havia referéncia a producdo de combustiveis carburantes aternativos, como é o
caso do dcool. (CALABI et d, 1983).

2.2.3-De 1964 a 1974

No periodo compreendido entre 1964 a 1974, o Estado brasileiro, sob o comando de
governos ditatoriais militares, desenvolveu trés importantes planos de desenvolvimento.
Seguindo a mesma ldgica dos planos anteriores quanto a0 setor energético, estes planos
também buscavam, uma vez diagnosticados as caréncias da economia, projetar as
necessidades energéticas e os meios de acanca-las para atingir os objetivos de cada plano.
(CALABI et a; 1983).

O primeiro plano deste periodo foi o Programa de Acdo Econémica do Governo
(PAEG), lancado em novembro de 1964, durante o governo de Castelo Branco. Entre suas
indicagbes estavam medidas de estabilizacdo da econémica e de investimentos em infra-
estrutura, os quais foram baseados em estudos setoriais, no sistema de transportes, na infra-

estrutura urbana e energética e nas industrias pesadas.
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Os estudos setoriais, realizados pelos ministérios do governo, resultaram no
diagnostico geral das condi¢cBes e necessidades infra-estruturais do pais. Quanto ao setor
energético, uma vez definidas as necessidades, o programa cuidou de definir os meios para
alcancé-las afim de atingir a cgpacidade de producdo necessaria. Como amaior parte do setor
era dominada pelas empresas estatais, a preocupacd do governo era, segundo Calabi et al
(1983), a de criar condicles para a rentabilidade do capital investido, com garantia de uma
justa remuneracao do investimento, ou seja, a preocupacao do governo era a de estabel ecer nas
empresas estatais padrbes de geréncia similares as empresas privadas, que priorizassem a
eficiéncia e a produtividade do investimento, embora as tarifas cobradas pelo servico
continuassem a ser fixadas pelo Estado.

O padréo de combustiveis liquidos proposto pelo PAEG ndo apresentava mudancas
guanto ao ja estabelecido no pais, continuava focado no petrdleo como base e repetia a
necessidade de expandir sua oferta interna, como O proposto em programas anteriores.
(CALABI et a, 1983)

O plano seguinte, Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED), desenvolvido pela
equipe econdmica do entdo presidente Costa e Silva, no que tange a anadlise do setor de
energia, seguiu praticamente os mesmos principios do PAEG. Visando atender a uma
demanda reprimida, deu énfase a realizacdo de um programa que visasse o levantamento e a
avaiacdo dos recursos do pais para seu aproveitamento racional, em que o petréleo e aenergia
elétrica (fontes hidréulicas) continuavam constituindo a base do modelo energético do pais.
(CALABI et a, 1983)

Da mesma maneira conforme ja estava contemplado no PAEG, o PED redfirmava a
necessidade das empresas estatais serem geridas conforme os padrfes de geréncia de uma
empresa privada. As tarifas, apesar de serem controladas pelo Estado, deveriam incluir além
do custo, uma provisdo financeira para a remuneracdo do investimento, o que permitiria
recursos para a expansao e autofinanciamento daempresa. (CALABI et a, 1983)

O plano continha uma politica nacional do petrleo, no qua a Petrobras era o
instrumento oficia de execucdo dessa politica. Por ele, 0 governo se comprometia em garantir
recursos a empresa, atraves de apoio a créditos e a financiamentos, ou até mesmo pelo
aumento do preco real dos seus derivados, quando fosse necessério. Ainda se tratando de

carburantes liquidos, segundo Caabi et a (1983), a utilizagdo de alcool como carburante
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chegou a ser referenciada no PED, porém foi uma mengdo pessimista no sentido de negar sua
condicdo de sobrevivéncia futura diante das expectativas de descoberta de novos campos
petréleo em territorio nacional. (CALABI et a, 1983)

O PED previa a concentracdo dos investimentos publicos na infra-estrutura, nos servicos
de utilidade publica e nos setores de interesse nacional, como siderurgia e mineragéo, e
defendia o desenvolvimento do setor privado e do livre mercado na economia. Porém, em
contrate com 0 que previa, diminuir sua participacdo nos investimento global, o governo
utilizou todos os recursos que podia para estimular o crescimento econdémico. (LAGO, 1990)

A expansdo da participacdo do estado na economia brasileira era encarada como
necessaria para superar a crise da década de 1960 e atingir um rdpido desenvolvimento
econdmico. A proliferacéo de empresas estatais no periodo de 1967 até 1973 ocorreu nas areas
de servicos de utilidade publica e infra-estrutura, que o setor publico ja dominava, e, em outras
areas que o investidor nacional ou estrangeiro ndo apresentava interesse e 0 governo
considerava essencial para dar continuidade ao processo de crescimento. No periodo do
governo militar, o setor publico dominava a geracdo e distribuicdo de energia, os setores de
aco, damineragdo e dos produtos petroquimicos. Financeiramente eram os bancos estatais que
representavam um papel dominante no sistemafinanceiro brasileiro. (BAER, 2002)

O periodo que compreendeu os planos, PAEG e PED, a politica econbémica teve
como um importante desafio resolver o problema da instabilidade econdmica verificados
desde o inicio da década de 1960, caracterizada pela estagnacdo e recessdo com queda do
crescimento do PIB e inflag&o ascendente. Via medidas recessivas, depois abrandadas, e com a
continuidade do investimento publico em projetos de infra-estrutura, 0 pais alcangou a
estabilizacdo da economia, o controle inflaciondrio, promovendo um crescimento econdmico
bastante expressivo.

Com 0 sucesso do acancado pelo PAEG e pelo PED quanto a estabilizecdo e
recuperacdo do ritmo de crescimento econdmico, 0 governo considerava que o pais estava
pronto para avancar para uma nova etapa de expansdo econdmica, na qua a preocupacdo
central seria acelerar 0 crescimento econdmico via expansdo industrial, especidmente a
industria de bens de consumo duradveis. Estas novas diretrizes da politica econdmica foram
expressas no | Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND). (BRUM, 1997)



O I PND, langado em 1971, quase ndo contemplava i nvestimentos na area energeética,
principalmente no que se referia ao uso racional dos recursos econdémicos e a necessidade de
aumentar sua oferta, conforme insistiam os dois planos anteriores. Com a euforia e a confianca
produzida pela fase de expansdo da economia, 0s problemas energéticos, principalmente os
relacionados com o peso excessivo das importagdes do petréleo sobre balanco de pagamentos,
ndo se demonstrava um problema eminente, uma vez gque a expansdo da economia permitia
recursos sua aquisicaéo no mercado internacional. (CALABI et a, 1983)

Porém, o extraordindrio desempenho econdmico do Brasil ndo conseguiu se sustentar
por muito tempo. A partir de 1974 o PIB apresentou tendéncia declinante e a inflag&o iniciou
uma retomada ascendente, que culminou em umagrande crise na décadade 1980.

O fato que mudou o rumo do ritmo de crescimento no Brasil e no mundo foi o
aumento inesperado dos pregos do petréleo no final de 1973. A elevagdo dos pregos foi
tamanha que, em 1973 o prego médio do barril era US$ 3,29 e em 1974 fechava US$ 11,58,
guase quatro vezes seu vaor inicia, como pode ser verificado na Tabela 1. O choque do
petréleo, como ficou conhecido, deteriorou o clima econdmico mundial, e deu inicio a um
periodo de recessdo que se alongou até 1976. (HERMANN, 2005)

Tabela 1: Precos de Petroleo para o Brasil — 1967-1984

Preco de petrdleo no % depetréleo
Ano MercadoInternacional  consumidoimportado/
(USsibarril) total importagdes
1967 1,80 58,9
1971 2,24 70,8
1972 248 75,6
1973 3,29 80,9
1974 11,58 79,8
1978 13,60 84,7
1979 30,03 85,7
1980 35,69 82,7
1981 34,28 80,6
1982 31,76 76,8
1983 28,77 76,8
1984 28,66 58,1

Fonte: HERMANN (2005)
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O petroleo era o combustivel basico que movimentava a economia mundidl,
principalmente as economias industrializadas ou em processo de industrializacdo, e sua crise
acabou fragilizando todas as economias que ndo eram auto-suficientes em sua producéo e
dependiam da importacdo. O movimento imediato dos paises desenvolvidos foi o de adotarem
programas econémicos de contencdo, gjustando suas economias a nova condicdo mundia. A
saida encontrada por estes paises foi a contracdo da atividade econdmica, o que fez com que a
farta liquidez internaciona verificada nos periodos anteriores se retraisse, prejudicando os
paises em desenvolvimento, como era o caso brasileiro Na Tabela 2 pode-se perceber
crescente aumento do consumo aparente de petréleo na década de 1970 e a crescente
guantidade de petroleo que precisava ser importado para fazer frente a0 aumento de seu
consumo. (BRUM, 1997)

Tabela 2: Importacédo e consumo aparente de petr6leo bruto no
Brasil — 1970-87

PETROLEO BRUTO

ANOS
Importacéo Consumo apar ente Importacdo
(1000 m3) (1000 m3) (US$ 1000)
1970 18 220 27 675 243273
1971 21604 30500 363 463
1972 26 460 34 986 487 115
1973 37037 45 804 853 383
1974 37752 47 333 2902 043
1975 39916 49 103 3098 601
1976 46 246 55 442 3783860
1977 46 239 55 482 3956 525
1978 51614 60 919 4 460 596
1979 57 853 67 514 6 720 456
1980 50 277 60 772 9772670
1981 48 684 60 370 11289109
1982 45 867 59 692 10 263 608
1983 42 044 61 128 8497 630
1984 37190 64 029 7327 355
1985 30909 62 618 5903 763
1986 34 345 67 545 3320654
1987 35693 68 522 4 424 280

Fonte: IBGE, Estatisticasdo Século XX. www.ibge.gov.br . Acesso em: 22 nov 2006
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O impacto do choque do petréleo sobre as contas publicas brasileiras foi significante.
Até o fina da década de 1970 o pais importava cerca de 80% das suas necessidades de
consumo, que vinha aumentando desde o periodo do Milagre. Segundo Hermann (2005), em
1967 o consumo aparente de petroleo era de 21 milhdes de m3 e em 1973 saltou para 46
milhdes de m3, como pode ser verificado na Tabela 1. Com 0 aumento do consumo e a brusca
elevacdo de seu preco, o resultado foi um déficit da ordem de 936,3 milhdes de dolares no
balanco de pagamentos em 1974. (BAER, 2002)

Segundo Baer (2002, p.109) “naquelaépoca, o Brasil tinha duas opgdes parareagir ao
choque do petrdleo: poderia reduzir substancialmente o crescimento a fim de diminuir sua
conta de importagdes néo referente a petréleo, ou poderia optar por elevadas taxas continuas
de crescimento.” Diferentemente dos paises desenvolvidos, a opcdo escolhida pelo pais foi a
segunda: findlizar o processo de substituicdo das importagdes atingindo assim a auto-
suficiéncia na producdo de matérias-primas e insumos industriais, garantindo seu
fornecimento.

Naguele momento, a estrutura produtiva do pais encontrava-se com a capacidade de
producdo ampliada e a possibilidade de frear seu ritmo de crescimento era considerada pelo
Estado como um retrocesso que poderia prejudicar ainda mais as contas publicas — ja que o
investimento durante o “milagre” foi financiado com recursos publicos e externos e sua
retracdo impossibilitaria 0 pagamento das dividas. Assim, a continuidade do crescimento ficou
condicionada a esta decis&o.

2.2.4 —De 1974 aos dias atuais

Se durante o periodo do “Milagre Brasileiro” a importacdo de petroleo nédo
representava um problema eminente, essa situacdo se tornou extremamente relevante agpdos o
choque dos precos do petrdleo no fina de 1973. Foi neste contexto que, em 1974, o governo
Ernesto Geisel anunciou o Il Plano Nacional de Desenvolvimento (11 PND)

Diferentemente das estratégias energéticas constantes nos planos propostos da década de
1960 — 0 PAEG e o PED, defendiam a necessidade de as empresas publicas tomarem a

geréncia empresarial como base para suas agfes administrativas, no qual a eficiéncia e o uso
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racional dos recursos deveriam ser impostas a0 setor -, 0 || PND destacava que, diante da
gravidade da crise que se colocara, havia a necessidade de os interesses nacionais ficarem
acima da eficiéncia e racionalidade comum as empresas. Assim, o Estado, com o Il PND,
buscou retomar o controle sobre as decisdes das empresas publicas e direcioné-las acima de
tudo para as diretrizes dapolitica energéticanaciona. (CALABI et a, 1983)

No intuito de ndo permitir a retragdo da economia, o 11 PND previa instrumentos que
visassem acancar a auto-suficiéncia do pais em setores como o de energia, € no que se referia
a0 petrdleo “os investimentos plangjados se dirigiam a pesguisa, exploracdo e producdo de
petroleo e seus derivados” (HERMANN, 2005, p. 100). Além das medidas que visavam
aumentar sua oferta interna, o plano propunha que houvesse um esfor¢o no sentido de limitar
a0 minimo o consumo de petroleo na area de transportes. Os meios, segundo Caabi et al
(1983), para dar vida a essa medida seria, dentre outros, através de investimentos destinados a
desenvolver fontes alternativas de energia aos derivados de petroleo, com énfase na producéo
do &cool combustivel para ser adicionado & gasolina.

Depois da década de 1930, essa foi a primeira vez que ao dcool como combustivel
liquido foi dadaimportancia efetivaem um programa de governo. Com acriagéo do Programa
Nacional do Alcool — Prodlcool, em 1975, o governo federal tinha como objetivo estimular a
producdo do dcool através do incentivo a expansdo da oferta de matérias-prima energética
pela producdo agricola e, através da modernizacdo, ampliacdo e expansdo das destilarias de
acool. Com essas medidas 0 governo visava “o atendimento das necessidades do mercado
interno e externo e da politica de combustiveis automotivos’ (CALABI et al, 1983, p. 175).

Primeiramente a meta do Prodlcool era a produzir acool suficiente para a ser
misturado a gasolina, o chamado acool anidro, o que, pelas estimativas do governo somava
aproximadamente 4 bilhGes de litros do produto. Porém, apesar de cumprido a meta de
producéo esperada pelo governo, o programa ndo foi capaz de sozinho resolver o problemado
petréleo sobre a Balanca de Pagamentos. 1sso pdde ser explicado pelo fato de que o acool
anidro, énfase no comego do programa, era um aditivo e ndo propriamente um substituto da
gasolina. Além disso, tendo como referéncia a ano de 1978, a gasolina representava apenas
24% do tota dos derivados do petréleo consumidos no pais e, para o restante dos derivados
importados ndo havia aditivos ou substitutos diretos. (CALABI et a, 1983).
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Com um segundo choque do petrdleo, em meados de 1979, e, reconhecendo a
gravidade da dependéncia daimportacdo do petrdleo e a necessidade urgente de dar prioridade
a criagdo de uma politica energética brasileira, que desse conta de suprir suas necessidades
internas do pais, o presidente do periodo, Jodo Figueiredo, solicitou do Ministério do
Plangjamento um estudo sobre a politica energética do pais que resultou num documento
chamado Notas sobre uma politica Energética para o Brasil. Apresentado em julho de 1979,
esse documento estabelecia as diretrizes basicas que iriam orientar as politicas publicas do
governo e das estatais no setor de energético. (CALABI et a, 1983)

Segundo Caabi et e (1983), as metas desse documento ndo chegaram a ser
realizadas, devido a demissdo do até entdo ministro do plangamento Simonsen, autor do
documento, mas suas diretrizes serviram de base para 0 Modelo Energético Brasileiro (MEB),
apresentado ao pais no final de 1979, pelo também Ministério do Planejamento. O novo estudo
tratava-se de montar um modelo que mostrasse a situacdo geral e a esperada do perfil de
consumo de energiano Brasil.

No que diz respeito ao caso dos combustiveis liquidos do pais, mediante a estimativa
de importacdo de petroleo para 0 ano de 1985, o modelo propunha substituir a sua importacéo
pela elevacdo da producdo domestica de petroleo e pelo de aumento do consumo de
combustiveis alternativos, como o acool combustivel em relacdo a gasolina e o carvéo
mineral como substituto ao 6leo combustivel. (CALABI et al, 1983)

O MEB apresentava como meta bésica alcancar a producéo de &cool etilico na
guantidade de 10,7 bilhdes de litros, dos quais 6,1 bilhdes seriam de alcool hidratado e
destinar-se-iam a abastecer os carros movidos a acool, 3,1 bilhdes de litros de acool anidro
para ser adicionado a gasolina e, o restante, 1,5 bilh&o de litros, para o consumo do setor de
acool-quimico. (CALABI et al, 1983)

Para atingir a producéo estabelecida pelas metas do MEB, o Prodcool precisou ser
reforcado e acelerado. Assim, 0 governo tomou medidas para agilizar a aprovagdo e o
enguadramento de projetos no programa e suaimplantagéo.

No inicio da década de 1980, os problemas relacionados aos combustiveis liquidos ja
havia sido abrandado. As medidas de ampliacdo da producéo de petroleo e aceleracdo da
producéo de acool surtiram efeito sobre o total de petrdleo consumido. De fato, se em 1979,

ano do segundo choque do petroleo, o Brasil precisava importar cercade 85% do petrdleo que
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consumia, em 1985 essa necessidade chegou a cerca de 49,36%. A meta de producdo de
acool, estabelecida pelo Modelo Energético Brasileiro em fins de 1979, ndo s foi cumprida
como ultrapassada - 12,3 bilhdes de litros no periodo de 1986/87.

A partir de 1986, no entanto, o Prod cool entra em uma fase de estagnacéo, que vai se
prolongar por praticamente toda a década de 1990. A crise € iniciada quando, os precos do
petréleo sofrem uma queda de um pouco mais de 50%. Com novo patamar no preco do
petréleo, a necessidade de programas de substituicdo a gasolina ja ndo se mostrava téo
necessé&ria. A este novo contexto, somava-se a necessidade de o Estado brasileiro diminuir sua
participacdo na economia, devido ao esgotamento do modelo de intervencéo estatal baseado
em maci¢os recursos do Estado. Desse modo, o Estado, ainda administrando o setor, iniciou a
retirada dos estimulos ao programa do alcool.

Como o Estado néo tinha condigdes financeiras de dar continuidade ao seu modelo de
desenvolvimento, houve um drastico declinio dos investimentos, subsidios e incentivos
publicos a0 setor acooleiro a partir da segunda metade na década de 1980. O processo de
retirada que o Estado brasileiro do centro das decisdes acerca desta atividade atingiu a
organizacdo e 0 desempenho do setor.

A gradud retirada dos subsidios estatais desestimulou a producéo de dcool, gerando
desequilibrios no setor, caracterizado pela de crise de abastecimento de alcool, em 1989. A
crise de abastecimento alimentou uma desconfianga da populagdo quanto ao futuro do
Prodlcool, o que resultou em seguidas quedas de demanda por carros movidos a alcool e,
consequentemente por acool nos anos subseqiientes. (MENEGUETTI, 1999).

A nova reorientacdo do papel do Estado no setor alcooleiro, baseada em pressupostos
liberadizantes, caracterizou o0 processo de desregulamentacdo por que passou 0 setor, ao longo
da década de 1990, iniciando-se com a extin¢&o do Instituto do Acticar e do Alcool, principal
instituicdo de controle sobre o setor, bem como a liberalizagdo da producéo, comerciaizacdo
e, posteriormente dos precos administrados do alcool. (MENEGUETTI, 2001)

Esse processo de liberdizacdo e retirada do Estado deu origem a uma etapa de
reestruturacdo do setor que, sem a presenca da gestdo governamental, precisou encontrar
mecanismos de regulagdo para 0s seus produtos num mercado com novas estruturas
competitivas. (VIAN; BELIK, 2003).



Muitas das empresas do setor acooleiro, completamente desprovidas da protegdo
estatal que gozavam no periodo da criagdo do Prodlcool, ndo resistiram a concorréncia e a
gueda de demanda e fecharam suas unidades produtivas a0 longo da década de 1990. No
entanto, ao entrar no século XXI, a preocupacdo com a manutencéo do meio ambiente e dada
as externaidades positivas do dlcool, quanto a emissdo de poluentes, deram a0 combustivel
um lugar de destaque frente seu concorrente, a gasolina.

Diante elevacéo das cotacOes de petrdleo no mercado internacional, que se iniciaram
nos anos 2000, a partir de 2003 as industrias automotivas disponibilizaram veiculos com
motores de tecnologia flex, que permite a utilizacdo de gasolina, acool ou uma mistura dos
dois combustiveis. A novidade conquistou rapidamente o consumidor e a expectativa de
consumo do &lcool se ampliou mais. Entretanto, é importante reforcar que a recente
revigoragdo do setor alcooleiro se diferencia da ocorrida na década de 1970, j& que neste
momento ndo € o Estado quem esta comandando essa recolocagdo no mercado, mas sim as
empresas privadas que estdo apostando um papel cada vez mais importante para o acool
combustivel, no Brasil e no mundo.

Os atos interventivos do Estado brasileiro no periodo de 1974 aos dias atuais,
referenciado nesta se¢éo 2.2.4, diante da grande relevancia que assumem na historia do setor
alcooleiro serdo aprofundados no capitulo seguinte, ampliando seus contextos causais e
consequéncias.

Contudo, baseado do panorama historico que foi mostrado, ao longo deste capitulo,
pode-se concluir, previamente que as faces interventivas que o Estado brasileiro adotou, ao
longo do século XX, tiveram papel determinante na criagdo, consolidacdo e, até mesmo na
crise e posterior reestruturacdo do setor alcooleiro.

41



3 - CONSOLIDACAO E REESTRUTURACAO DO SETOR
ALCOOLEIRO: DO PROALCOOL AO PROCESSO DE
DESREGULAMENTACAO

3.1 —Introducéo

Por praticamente todo o século XX, o Estado brasileiro, através de suas politicas
publicas, esteve sempre presente na conducéo da atividade produtiva. Inicialmente concedia
concessOes e autorizagbes de exploracdo de setores, mas acontecimentos internacionas e
Vvisdes estratégicas acerca do desenvolvimento futuro do pais levaram o Estado a assumir uma
maior gama de atribuicdes ao longo dos anos.

As iniciativas governamentais foram gradativamente adentrando no setor produtivo,
através das empresas estatais, no estimulo ao crescimento industrial e no desenvolvimento do
proprio capitaismo. Sua participagd como agente econdmico na constituicdo do setor
energético foi visto, durante muito tempo, como questdo essencia que dava sustentabilidade
a0 modelo de crescimento proposto ao pais.

A participacdo estatal marcou profundamente o desenvolvimento do setor energético.
Foi o estado que garantiu sua criagdo, consolidacéo e expansdo pelo territorio nacional. O que
se costumou chamar de “politica energética nacional” esteve presente em praticamente todos
os planos de desenvolvimento que o 0s governos tradicionalmente, a partir da década de 1940,
passaram a adotar como meio de plangar o desenvolvimento do pais.

A partir da década de 1980, porém, a crise de financiamento do Estado e as mudancas
politicas que gpontavam em direcdo a redemocratizacdo do pais foram minguando a
capacidade de o Estado continuar dominando, direcionando e executando as politicas
energéticas do pais. Assim, iniciou-se um processo de readequacdo do setor frente ao novo
contexto de intervencdo, que incluiram processos de privatizacdo e desregulamentacéo.

As politicas publicas sempre tiveram um pape fundamental na consolidacéo e
desenvolvimento do setor alcooleiro. Historicamente o Estado esteve presente, controlando a
producdo e o estoque, regulamentando a comercializacdo, ditando os precos e oferecendo

subsidios. As diversas mudancas que se processaram na economia brasileira desde a segunda
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metade dos anos 80 impactaram na disponibilidade de recursos publicos para investimentos e
consequentemente em dificuldades de manutencdo do apoio dado até entdo ao setor. Assim,
durante a década de 1990, o Estado foi se retirando da arena de decisdes do setor deixando-o
graduamente nas maos da iniciativa privada, e caracterizando um processo de
desregulamentacéo.

O objetivo centra deste capitulo € demonstrar como o setor alcooleiro estava inserido
no contexto de Estado provedor e executor de politicas publicas e posteriormente como se
inseriu no processo de desregulamentac&o. Portanto, num primeiro momento, sera gpresentada
a evolugdo do Programa Naciona do Alcool - Prodcool — seu lancamento, maturagdo e
estagnacdo. Seguido por uma secéo tratando em especial do caso da desregulamentacdo do

setor iniciado em fins de 1980 e somente finalizado na passagem para 0 século XXI.

3.2 —Proalcool (1975)

Conforme ja visto, até a década de 1970, a base energética combustivel liquida do
pais era suprida pelas crescentes importacbes de petréleo. Foi somente com a criagdo do
Programa naciona do Alcool — Prodlcool -, impulsionado pelo choques do petréleo em 1973 e
novamente em 1979, que a politica energética do pais contemplou um projeto aternativo de
abastecimento de combustivel liquido. Como produto nacional e renovavel, o acool passou a
Ser uma opcao energetica atraente.

Embora, desde o inicio do século XX, ja existisse no Brasil a producéo de alcool e
seu uso misturado a gasolina, foi a partir da criacéo do Proalcool que o produto passou a
ocupar posi¢cdo de destague na politica energética nacional.

Criado pelo governo federd através do decreto n° 76.593, de 14 de novembro de
1975, o Prodlcool previa, dentre outras coisas, resolver o problema da dependéncia externade
petréleo, que por uma inversdo nos precos internacionais estava deteriorando as contas
publicas do pais. O programa foi resultado de estudos e debates que buscavam desenvolver
fontes dternativas de energia que pudessem substituir, pelo menos em parte, 0 uso do
petréleo. (MELO; FONSECA, 1981)



O Prodlcool era administrado pelo Ministério da Industria e Comercio e tinha como
objetivo a producdo de um combustivel liquido substituto do petréleo, a partir de matérias-
primas agricolas, fossem elas a cana-de-aclcar, a mandioca ou de qualquer outro insumo
capaz de se transformar em &lcool. Para tanto, as politicas desenvolvidas deveriam estimular a
expansdo da producdo agricola, a ampliacdo e modernizacdo das destilarias j& existentes e a
instalacdo de novas unidades produtoras, anexas a estas usinas ou autdnomas, e de unidades
armazenadoras. (MELO; FONSECA, 1981)

Na época, 0 setor agucareiro, com plena cgpacidade de producéo instalada - resultado
do processo de modernizagdo e racionalizacdo do setor promovido pelo IAA ao longo da
década de 1960* — estava perigando iniciar uma crise, ja que 0s precos internacionais do
acucar iniciaram uma trajetoria de declinio a partir de 1975, conforme pode ser visualizado no
Grafico 1. (WAAK; NEVES, 1998) Com um setor agucareiro bem desenvolvido, terras e méo-
de-obra disponivel para a expansdo das culturas agroenergéticas, experiéncia na fabricacéo de
acool e elevada capacidade ociosa, 0 pais gpresentava todas as exigéncias necessarias para a
implantacdo do programa. (MAGALHAES et al, 1991).

* As perspectivas de aumento da demanda internacional por agticar, dado o fechamento dos mercados para o
aclicar produzido em Cuba, estimularam a adogéo de uma politica expansionistapdo IAA, queincluiram a
ampliacdo e a modernizacdo do parqueindustrial agucareiro.



Grafico 1: Cotacdes inter nacionais médias do acgucar e do petr 6leo em dolares de 1982
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Fonte: Adaptado de MIC (1985)

Segundo divisdo realizada por Melo e Fonseca (1981), o Prodlcool pode ser dividido
em duas fases distintas. A primeira contempla os anos de 1975, ano de criacdo do programa, e
val até julho de 1979, momento em que ha o segundo choque do petrdleo, quando o programa
inicia sua segunda fase. As caracteristicas, evolugcdo e resultados das correspondentes fases
serdo discutidos nas proximas subsecoes.



3.2.1 —Primeira fase (1975-1979)

A primeira fase do Prodcool corresponde a sua fase de implantacdo, que comeca em
1975, com a criagdo do programa motivado pelo primeiro choque do petroleo (1973) e se
estende até julho de 1979 quando ocorre novamente a aceleracdo dos precos do petréleo.
Nesta fase, 0 esfor¢o do programa foi dirigido principalmente para a ampliagdo da producéo
de alcool anidro, cuja tecnologia ja era conhecida e utilizada, desde o inicio do século XX.
(MIC, 1985)

A tarefa de aumentar a producdo de &cool anidro coube, em maior parte, as
destilarias anexas as tradicionais usinas de aglcar’. O objetivo era atingir um nivel de
producdo que permitisse se adicionar 0 maximo possivel de acool anidro a gasolina,
considerado o limite técnico de mistura de 25%°. Segundo Magalhdes et al (1991), a mistura
de dcool anidro a gasolina se generalizou e chegou a atingir o percentua de 14% no ano de
1979 em todo o pais (ver Tabela 3). Desta-se que, no final da década de 1970, também houve
um importante aumento da participacdo do é&cool no totd de combustiveis liquidos

consumidos no mesmo periodo — de 1,1% no ano da criagdo do programa para 14,3 em 1979.

° O Brasil é um pais tradicionalmente produtor de aglicar, assim quando se fala em usinas de &cool “ anexas”
significa que estas foram congtruidas junto das usinas de aglcar ja existentes com o intuito de aproveitar toda a
infra-estrutura e “know how” formada para do setor agucareiro para aender também a producéo de dcool.

® Segundo 0 MIC (1985), acima deste percentual podem ocorrer problemas de dirigibilidade.
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Tabela 3: Consumo de CombustiveisL iquidos - ciclo Otto (1975-1986)

0, H 0, ,
Consumototal 2 degasolinano % de & cool no

consumo total consumo total Mistura**
Anos - geral® eral eral %)
(mil m3) g. g.
(mil m3) (mil m3)
1975 14.619 98,9 11 11
1976 14.724 98,8 1,2 12
1977 14.103 95,5 45 45
1978 15.246 90,1 9,9 9,9
1979 15.662 85,7 14,3 14,2
1980 14.120 81,0 19,0 16,5
1981 13.480 81,2 18,8 9,5
1982 14.100 73,8 26,2 16,3
1983 13.846 62,8 37,2 20,2
1984 14.362 54,4 45,6 210
1985 15.653 48,6 514 218
1986 19.221 44,5 55,5 22,2

Fonte: Adaptado de MAGALHAES et d (1991)
Notas: * Inclui gasolinaA, gasolinaC, dcool anidro e dcool hidratado
** percentua de dcool anidro misturado agasolina

No que diz respeito a quantidade produzida, a meta de producdo era trés bilhdes de
litros até 1980, meta esta que foi cumprida com uma folga de gproximadamente 400 mil litros
a mais do que o plangjado na safra 1979/80 conforme pode ser verificado na Tabela 4. Na
mesma tabela percebesse pequenas dteracbes no volume de alcool produzido nas safras
1975/76 e 1976/75, dado que este compreende o periodo em que o programa do alcool estava
sendo implementado e, carecia de um certo periodo tempo para apresentar resultados
expressivos como 0s a partir da safra 1977/78 quando a producdo mais que dobrou em relacéo
as anteriores. (MELO; FONSECA, 1981)
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Tabela 4: Producéo de Alcool no Brasil

(1000 1)

Ano-Safra Total
1970/71 637.238
1971/72 613.068
1972/73 680.972
1973/74 665.979
1974/75 624.985
1975/76 555.627
1976/77 664.022
1977/78 1.470.404
1978/79 2.490.873
1979/80 3.383.773

Fonte: Adaptado de MELO; FONSECA (1981)

Segundo Melo e Fonseca (1981), embora com toda a interferénciadireta e indireta do
Estado, 0 programa foi executado através na iniciativa privada. Uma vez que os projetos
fossem gprovados pelos 6rgdos do governo, o setor privado (0s usineiros) tinha acesso a linhas
de crédito subsidiadas. Para projetos com vistas a expansdo das culturas agroenergéticas, 0
financiamento poderia chegar a 100% do necessario, com taxas de juros que variavam de 13 a
15% a.a. e tempo de reembolso de um a doze anos. Para 0s projetos relativos a expansdo da
capacidade industrial, o financiamento era de até 80%, caso as destilarias se localizassem na
regido sudeste e de 90% para o0 nordeste; as taxas de juros variavam entre 15 e 17% a.a. com
prazo de pagamento de 3 a 12 anos. Com uma taxa de inflagdo no periodo beirando a casa dos
40% a.a., a politica de crédito garantia a seus beneficiados uma taxa de retorno superior a de
outros empreendi mentos que ndo tinham esse privilégio.

Segundo Waak e Neves (1998), além dos incentivos de financiamento oferecidos as
fases agricola e industrial para aimplantacdo dos projetos aprovados pelo programa, o Estado
garantia a compra do acool produzido nos volumes e caracteristicas autorizado pelo 1AA
através da Petrobras - estatal responsavel pela aquisicao, coleta, mistura, estocagem e vendade
acool as distribuidoras - e estabelecia a remuneracdo de precos do alcool através da paridade
de pregos entre 0 alcool e o0 agclcar para 0 produtor, de forma a garantir a remuneragéo do

sistema produtivo.



Ainda que com todas as vantagens oferecidas, 0 desempenho do programa nesta
primeira fase é apontado por Maga hées et a (1991) como abaixo do potencial, principa mente
no periodo que compreende os anos de 1975 e 1978. O autor justifica sua afirmacéo
comparando a quantidade de projetos gprovados até entdo com o baixo incremento da
producdo, expressivo somente apartir da safra de 1978/79. Segundo ele a producéo poderiater
sido maior, ndo fosse a inexperiéncia do governo em implantar um programa da amplitude do
Prodlcool e, principalmente, devido arelativa estabilidade dos pregos do petroleo entre 1974 e
1978 (ver Tabela 5). Esta “impressdo” de relativa estabilidade dos precos do petroleo
causavam uma expectativa de que ndo haveriam mudangas bruscas como acontecida

anteriormente e, por isso, Ndo era preciso correr com aimplantacdo do programa.

Tabela 5: Precos do Petroleo entre 1973 e

1979- US$/barril
Preco Nominal
Ano US$/Barril
1973 3,62
1974 12,41
1975 12,19
1976 12,38
1977 12,14
1978 12,26
1979 16,39

Fonte: Adaptado de MAGALHAES et a (1991)

No periodo que compreende 1974 a 1978 - um ano antes do segundo chogue do
petrdleo -, o dispéndio com a aquisicao de petrdleo e derivados permaneceu num percentua de
30 a 35% do total de exportacOes. (ver Tabela 6). Este dado permite verificar quanto das
exportagdes foram utilizadas para pagar as despesas com aimportacdo de petroleo e derivados,
ou sgja, de uma maneira mais simples, quanto o Brasil precisou vender para adquirir a
guantidade de petroleo e derivados que precisava. Sua estabilidade nos anos de 1974/78 pode
ser atribuida aos resultados do Prodlcool e a politica de incentivo a descoberta e exploracéo de
novas jazidas de petréleo em territorio naciona. Porém com a nova alteracdo dos precos do
petréleo no mercado internacional em julho de 1979, o percentua analisado apresentou uma

piora no que tange ao gasto do pais com a aquisicdo de petroleo e derivados. Em 1979 sua
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importacdo sobre o total de exportagdes passou para 42% atingindo a casa dos 50% em 1982,

janasegundafase do Prodlcool que sera analisada na subsecéo seguinte.

Tabela 6: Dispéndio com a importacéo de petroleo e
derivados como % das expor tacdes (1973-1985)

Dispéndio com importacdes de petréleo e

Ano derivados como % das exportactes
1973 11,5
1974 35,7
1975 33,2
1976 35,7
1977 315
1978 33,1
1979 42,0
1980 49,2
1981 47,2
1982 50,6
1983 37,2
1984 255
1985 22,0

Fonte: Adaptado de COASE (1987)

3.2.2 — Segunda fase (1979)

O novo choque do petroleo, em 1979, reafirmou a permanéncia e a gravidade da crise
do petréleo, forcando o governo a acelerar o Prodlcool. A partir de ent&o, 0 programa passou a
incluir em seus objetivos metas de producdo bem mais ambiciosas que as da fase anterior.
Esse periodo corresponde a fase de afirmacao e aceleragdo do programa e inaugura o que aqui
€ chamado de segundafase.

Segundo Melo e Fonseca (1981) a nova meta de producéo anunciada em 1979 tinha
por objetivo alcancar a producdo de 10,7 bilhdes de litros de alcool até 1985, meta que, depois
do aumento dos pregos de petroleo foi alteradaem dezembro do mesmo ano para 14 bilhdes de
litros para o ano de 1987.
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Uma vez a cangados os objetivos de extensio’ da mistura de &cool anidro a gasolina
- primeira fase do programa -, e 0 setor automobilistico se capacitado para a adaptacdo dos
veiculos ao uso do alcool hidratado como combustivel, a énfase desta segunda fase estava na
producdo de dacool hidratado, suficiente para abastecer o0s primeiros carros movidos
exclusivamente a alcool que entraram no mercado partir de 1978. Observa-se que 0 objetivo
de continuar aampliacdo da producdo de acool anidro, com o fim de aumentar ainda mais seu
percentual de mistura a gasolina, ndo estava descartada, apenas tomou posi¢do secundaria.
Esta mudanca de direcionamento do programa pode ser explicada pela percepcéo de que
somente a adicdo de anidro a gasolina ndo daria conta de minimizar agravamento da crise do
petréleo e, portanto, eram necessarias medidas mais contundentes. (MAGALHAES et d,
1991)

Para dar conta do salto produtivo proposto pela segunda fase do Prodlcool e agilizar o
programa, 0 gOVerno criou organismos como, por exemplo, o Conselho Nacional do Alcool
(CNAL) com seu 6rgdo executivo, a Comissdo Executiva Nacional do Alcool (CENAL) -
ambos subjugados a direcdo do Ministério da Industria e do Comércio (MIC) e formado por
membros de véarios ministérios e das confederagbes da industria, do comércio e da agricultura.
(MAGALHAES et d, 1991)

O credito subsidiado continuou a ser o principal instrumento de acdo do governo para
incentivar a expansdo agricola e a construcdo de novas destilarias. Para estimular a
comercializacdo e o consumo de veiculos movidos a dcool, o Estado adotou uma politica de
precos relativos entre o dcool hidratado e a gasolina. No periodo de 1980 a 1983 a diferenca
percentual estabelecida pelo governo era de que o preco do litro do alcool hidratado deveria
ser cerca de 40 a 45 % inferior ao preco do litro da gasolina, ou sgja, 0 preco do acool seria
fixado no limite méximo de 55 a 60% do valor dagasolina. (WAAK; NEVES, 1998)

Conforme a Tabela 7 o nUmero de projetos aprovados na segunda fase do Proalcool
foi superior ao daprimeira- em média 68 projetos ao ano, de 1980 a 1985, ante amédiade 41
a0 ano de 1975 a 1979. Diferentemente da primeira fase do Prodlcool, em que a maior parte
das usinas de élcool foram instaladas em condicdo anexas as usinas de aclcar ja existentes,

nesta segunda fase de empreendimentos a expansdo das destilarias auténomas é que foi

" Extensdo no sentido de extens3o territorial.
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consideravel. No final de 1986 somavam um total de 350 ante 220 destilarias anexas

aprovadas durante todo o programa. (ver Tabela7)

Tabela 7: Evolucéo do Enquadramento dos Projetos no Proalcool

A Destilarias Destilarias Tota de projetos
no -
Anexas Autonomas por ano

1975/76 46 22 68
1977 25 15 40
1978 41 18 59
1979 24 17 41
1980 27 66 93
1981 10 42 52
1982 8 33 41
1983 18 54 72
1984 16 65 81
1985 1 14 15
1986 4 4 8
Total 220 350 570

Fonte: Adaptado de COASE (1987)

Com base na Tabela 8, pode-se verificar 0 aumento da participacdo das destilarias
autbnomas também na producdo de alcool. Na safra de 1985/86 elas foram responsaveis pela
producdo de 37,6% do acool do periodo, ante 10,3% da safra de 1979/80. O aumento da
importancia das unidades auténomas demonstra que o setor alcooleiro estava se libertando da
dependéncia do setor agucareiro, ou sgja, diferentemente das unidades anexas, as unidades
autbnomas independem da infra-estrutura e “know how” das tradicionais usinas agucareiras, 0
gue as liberta da concorréncia com agUcar caso Seus pregos venham a ser mais atrativos que 0s
do &lcool. (MAGALHAES et a, 1991)

A producéo de dcool a partir de 1979 foi acelerada, conforme pode ser verificado na
Tabela 8. Na safra de 1985/86 a producéo atingiu o pico de 11,8 bilhGes de litros,
ultrapassando a meta inicial que era de 10,7 bilhdes para 1985. Na mesma safra apenas 27%
de todo o alcool produzido era na forma anidro contra 73% de hidratado, resultado da énfase
na producdo de acool hidratado como era previsto no inicio desta segunda fase.
(MAGALHAES et d, 1991)
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Tabela 8: Producéo de Alcool no Brasil

Participagdo por tipo de dlcool Participacéo por tipo de destilaria
Total
Safras (en 10°litrog Anidro Hidratado Destilaria Destilaria
%) %) Anexa Autbnoma
(%) (%)
1975/76 555,6 42 58 92,1 7.9
1976/77 664,0 45 55 92,5 75
1977178 1.470,3 80 20 90,1 9,9
1978/79 24909 84 16 90,3 9,7
1979/80 3.383,8 80 20 89,7 10,3
1980/81 3.706,1 57 43 83,7 16,3
1981/82 41634 34 66 80,1 199
1982/83 5.823,3 61 39 731 26,9
1983/84 7.860,7 32 68 66,7 333
1984/85 9.252,0 23 7 63,1 36,9
1985/86 11.821,0 27 73 62,4 37,6

Fonte: Adaptado de MAGALHAES et al (1991)

Considerando que a industria automobilistica foi uma das grandes aliadas do
Proélcool nesta segunda fase, antes de apresentar a evolugdo do programa pos-1986 — periodo
gue da inicio a desaceleracdo do programa — faz-se necessario uma explanagéo sobre o papel
da indUstria automobilistica e dos carros & dcool no Programa Naciona do Alcool a partir de
1979. (MELO, FONSECA; 1981)

O interesse da industria automobilistica no programa foi, segundo Melo e Fonseca
(1981), estratégico para manter o crescimento na producdo de veiculos que estava ameacada
pelo aumento dos precos do petréleo e seus derivados. Esta ameaca, a0 mercado
automobilistico, pode ser explicada pelo fato de o prego real da gasolina, desde o primeiro
choque do petréleo em fins de 1973 até 1979 aumentou cerca de 140%, o gque significou um
consideravel aumento de custo de manutencdo dos automoveis, diminuindo o interesse dos
compradores pelos veiculos.

Diante desse panorama ameacador, a criacdo de um novo combustivel — o dcool -,
implicava na possibilidade da industria automobilistica continuar o crescimento da producéo
de veiculos, baseado na substituicdo dos carros movidos a gasolina pelos movidos a acool.
Este fato justificou seu apoio ao programa do governo. Neste sentido, em setembro de 1979,
foi assinado um compromisso entre a ANFAVEA (Associagdo Naciona dos Fabricantes de
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Veiculos Automotivos) e o governo no qual o setor automobilistico se comprometia a produzir
veiculos movidos aélcool e o governo, em contrapartida, assumia 0 compromisso de garantir a
producéo de acool hidratado para suprir as necessidades da nova frota adaptada ao alcool. A
garantia de que o governo iria cumprir sua parte no acordo, SO era possivel porque, apesar de 0
setor privado ser o responsavel pela producdo do setor alcooleiro, a produgdo, 0s pregos e 0s
meios de comercializacdo do dcool eram determinados e negociados no ambito do IAA e da
CNAL, 6rgéos geridos pelo governo®.

O compromisso surtiu efeitos expressivos no periodo correspondente a safra de
1980/81°, no qual a venda de veiculos a &cool acangcou um pouco mais de 330 mil novos
veiculos. Porém no periodo correspondente a safra seguinte — 1981/82 - as vendas de carros a
acool ficaram bem abaixo da expectativa da industria, aproximadamente 60 mil - conforme
pode ser visuaizado no Gréfico 2. A queda de interesse pelo veiculo, no periodo, foi apontada
como resultado da insatisfacdo de aguns usuérios em relacdo ao desempenho dos carros a
acool e da retracdo do mercado automobilistico, em geral, atingindo mais diretamente um
produto de langamento recente no periodo, o carro aélcool. (MIC, 1885)

8 A participacgo do governo na produco, precos e comercializacdo do & cool sera discutida com mais detalhes na
préxima segéo.

® Ano-safra corresponde ao periodo 1° de junho de um ano a 31 de mao do outro ano, assim o periodo
correspondente a safra 1980/81 vai de 1° de junho de 1980 a31 de maio de 1981



Gré&fico 2: Entrada mensal de veiculos novos a alcool no mer cado
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Fonte: Adaptado de MIC (1985)

Porém, uma acdo conjunta entre a Industria Automobilistica e o Estado garantiu
medidas de incentivo a proliferacdo dos carros movidos a alcool no periodo pés marco de
1982. A recuperacdo do ritmo de vendas foi acancada logo apds o estabelecimento das
medidas destacadas:

% Fixacdo de limite ao preco do litro de acool para no maximo de 59% do prego

do litro dagasolina™, pelo prazo de 2 anos;

% Reducdo de 4% na aliquota de IPI de carro a dcool e aumento de 1% no IPI de

carro agasoling;

# Incorporacdo de novos modelos de veiculos, melhoramentos nos motores

adgptados a0 uso do alcool combustivel e reducdo de 2% no preco fina dos

carros concedida pelas fabricas,

10 Este dado se refere ao prego rd ativo &l cool/gasolina.
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# Ampliacdo do prazo de garantia de 8 para 12 meses ou de 15 mil para 20 mil
quildmetros dos carros a @lcool e regulagem gratuita, na rede autorizada, por 180
dias apbs acomprado veiculo. (MIC, 1985)

O empenho da industria automobilistica, para manter seu nivel de crescimento,
dispondo-se a ampliar as medidas de incentivo, juntamente com as garantias do governo
recuperou 0 conceito dos veiculos a dcool e deu confiangca aos consumidores. Como
consequéncia, no periodo de 1975 a 1986, a participacéo da gasolina no geral de consumo de
combustiveis pelos automoveis de ciclo Otto™ (passageiros e de uso misto) declinou de 98,9%
para 42,8%, como pode ser verificado na Tabela 3 no inicio deste capitulo. A participacéo dos
carros a gasolina no total produzido pelas automobilisticas também sofreu queda, era 89% em
1979 e passou para 20,9% em 1986 (ver Tabela9). (MAGALHAES et al, 1991)

Tabela 9: Producdo da Industria de Automaovel no
Brasil por tipo de Combustivel

Anos Gasolinaem % Alcool em %
1979 89,0 04
1980 66,5 218
1981 63,5 16,5
1982 52,7 27,6
1983 22,8 66,1
1984 22,6 64,8
1985 21,2 66,4
1986 20,9 66,2

Fonte: Adaptado de MAGALHAES et d (1991)

Uma vez gpresentado a importancia da industria automobilistica e dos carros a acool
para a segunda fase do Prodlcool, € possivel retornar a descricdo da evolugdo do programa
apos 1986, 0 ano que marca o fim do periodo de aceleracéo e o inicio de um periodo marcado
pela estagnacdo e crise do Prodlcool.

Um conjunto de fatores determinou o rumo de declinio do setor acooleiro a partir de

entdo. Mas especificamente, um evento atingiu diretamente a competitividade do setor: a

™ Ciclo Otto se refere a motores termodinamicos no qual a explosio se da por ignicgo. O combustivel utilizado é
a gasolina, o dcool ou sua mistura. O caso referenciado trata-se de veiculos de passageiros e de uso misto
movidos a gasolinaou dcool, janeste periodo os motores ndo estavam adaptados para a mistura dos dois.
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reversdo dos precos do petrdleo no mercado internacional, que assumiram trajetéria declinante
apartir de 1986. Os precos do barril de 6leo bruto que em 1985 era de 26,81 dolares declinou
para15,10 em 1988. (MAGALHAES et al, 1991).

O contra-choque dos precos do petréleo ndo foi, contudo, o Unico fator responsavel
pela estagnacdo do setor acooleiro depois de 1986. A conjuntura interna do pais era muito
delicada. A divida externa estava elevada, a inflacdo atingia recordes de aceleracéo e o
crescimento dava sinais de desaceleracdo. O modelo de crescimento baseado na abundénciade
recursos publicos chegava ao fim. Durante praticamente todo o final da década de 1980, as
politicas publicas foram caracterizadas pelo esgotamento dos recursos publicos e pela
priorizacdo da estabilizacdo monetaria. Assim, projetos considerados ndo prioritarios pelo
governo foram os primeiros a serem submetidos a cortes nos gastos e sacrificios. Foi neste
sentido que a tendéncia de queda dos precos do petréleo no mercado internaciona fortaleceu a
estagnacdo do setor acooleiro. Diante perspectiva de novas quedas nos precos do petréleo, 0
governo passou a considerar o Proalcool como um dos setores ndo prioritarios para o destino
de seus escassos recursos, iniciando gradual mente a retirada dos estimulos ao uso do élcool e a
desregulamentacio do setor. (MAGALHAES et al, 1991)

Embora, ainda na década de 1980, o governo continuou a manutencdo de algumas das
medidas de incentivo realizadas no periodo de aceleracdo do Préacool, o que garantiu
demanda ascendente para o alcool até 1989: o prego do dcool hidratado ao consumidor foi
mantido relativamente atrativo ao da gasolina - a partir de 1985 foi em meédia 35% inferior ao
dagasolina- e o IPI mais barato paraveiculos aélcool também foi mantido.

Segundo Magahées et a (1991), dos danos causados ao setor pela crise financeirado
Estado, o mais grave foi a contencdo dos precos do acool ao produtor. Como os pregos do
acool eram tabel ados e somente poderiam ser regjustados com autorizacdo do governo, com o
objetivo de ndo pressionar ainda mais processo inflacionério, o governo ndo autorizava a
correcdo dos pregos do dcool periodicamente conforme os indices de inflacdo e o aumento
dos custos como deveria. Assim, com pregos em queda (ver Tabela 10), os produtores se
sentiram desmotivados a expandir a producdo que manteve praticamente as mesmas
guantidades da safra de 1985/86 na safra de 1989/90, conforme pode ser observado na Tabela
11.
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Tabela 10: Precosdo Alcool Anidro

Preco U
Ano (1§%y3;§F
1985 53
1986 42
1987 45
1988 38
1989 32
1990 29

Fonte: Adaptado de MAGALHAES et a (1991)

Tabela 11: Evolug&o da Producéo de Alcool
(Bilhdes de Litros)

Producéo
Safra (bilhGes deglitros)
1985/86 11,8
1986/87 10,5
1987/88 115
1988/89 11,7
1989/90 11,9

Fonte: Adaptado de MAGALHAES et d (1991)

Com aoferta de dcool estabilizada, em contraste a demanda crescente, o ano de 1989
foi marcado por uma crise no setor de acool, que teve como consegiiéncia a elevacdo dos
precos do alcool e afatado produto em agumas regides do pais. Por isso, em 1989 arelagéo
de precos alcool/gasolina atingiu valores de até 80%, isso significa que a diferenca de pregcos
para o consumidor o entre o acool hidratado e a gasolina, era de gpenas 20%, nivel em que se
manteve até a metade da década de 1990. (MARJOTTA-MAISTRO, 2002)

Em funcdo da crise de abastecimento, o pais precisou importar &cool para fazer
frente a demanda ndo atendida pela produgdo nacional. 1sso representou uma da inversao de
funcéo do programa, ja que, no contexto de sua criagdo, 0 objetivo do governo era diminuir o
peso das importacfes sobre o balanco de pagamentos. Além disso, com a crise, 0 programa
perdeu sua credibilidade. Com a continuidade de queda dos precos do petréleo, o risco de
novos desabastecimentos do élcool e a reducdo dos estimulos ap seu uso, a década seguinte

(1990), foi marcada pelo declinio do consumo de carros movidos a acool iniciando um
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periodo de crise e transformacgfes no setor, 0 inicio do processo de desregulamentacéo.
(MENEGUETTI, 1999)

3.3 — Processo de desr egulamentacao

Conforme ja visto, historicamente o Estado esteve presente, no desenvolvimento do
setor acooleiro. Atuava através do IAA, que regulamentava e autorizava os volumes de
producdo e de estoques, 0s meios de comerciaizacdo e os precos do acool. Era, portanto, um
setor bastante controlado pela ingeréncia estatd. Porém, a sustentacdo desse modelo de
intervencdo do estatal perdeu forcae, o Estado precisou rever seus mecanismos interventivos.

Com medidas de cunho liberalizante, O Estado iniciou adécada de 1990, se retirando,
gradativamente, do centro das decisdes acerca do setor, deixando-o nas maos da iniciativa
privada. Essa retirada do governo do controle das atividades do setor alcooleiro foi 0 que
caracterizou seu processo de desregulamentacéo, ou seja, processo no qual o Estado deixou de
regulamentar a producédo, estoque, comerciaizacdo e pregos do setor.

O processo de desregulamentacdo ocorreu durante a fase de estagnacéo do programa
e foi marcado pela reducdo da participagdo do governo nas decisdes do setor e, por isso,
mudangas na forma de comercidizacéo e no estabelecimento dos precos do acool, aém da
perda da credibilidade dos carros movidos a acool e consequentemente no consumo do
produto. Os dados referentes a producédo e consumo do alcool durante esta fase de estagnacéo
do programa seréo mais bem apresentados e explicados no capitulo seguinte, uma vez que a
secdo que se inicia tem por objetivo principal descrever como foi o processo de
desregulamentacdo do setor acooleiro iniciado em fins da década de 1980.

O processo de desregulamentacdo, iniciado no final da década de 1980, s6 foi
finalizado uma década depois, fina dos anos 90. Esse processo foi marcado pela reducdo de
politicas publicas de incentivo, t&o intenso como era no periodo de implantacdo do Proélcool,
e pela necessidade de as empresas que O representam se organizarem e se recolocarem no
mercado buscando umanova forma de regulacéo.

A auséncia de uma politica publica especifica para o setor, como nos moldes da

criagdo do Prodlcool, durante seu periodo da desregulamentacdo, causou certa estagnacdo das
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atividades do setor alcooleiro, principalmente durante a primeira metade da década de 1990.
Segundo, Waak e Neves (1998), o Proalcool enquanto foi gerido pelo Estado gerou resultados
econdmicos expressivos, entretanto, durante este periodo acostumou-se com a vantagem de ser
um programa publico e, ndo obteve a sustentabilidade que precisava para manter suas
atividades nos niveis préximos dos alcancado no auge do programa, durante seu periodo de
reestruturacdo sem aintervencao estatal.

A extincdo do IAA em 1990, pelo Decreto Lei 99.240, foi a primeira medida de
desregulamentacdo promovida pelo Estado que envolvia o setor acooleiro, mais tarde esse
processo incluiu a liberalizacdo dos precos dos seus produtos: em 1997 foram liberados os
precos do alcool anidro, 1998 os precos da cana (principa insumo da producéo do éalcool) e,
por ultimo, em 1999, os precos do alcool hidratado. O processo de liberalizagéo foi longo, mas
atodo o momento aintencdo do governo era colocar cada vez mais as decisdes acerca do setor
nas maos da iniciativa privada, orientando as politicas para uma menor intervencdo estatal.
(MARJOTTA-MAISTRO, 2002)

Em 1990, foi eliminado o privilégio concedido pelo governo de reducéo do IPI para
carros movidos a dlcool. Segundo Meneguetti (1999), os empréstimos na érea agricola foram
reduzidos ao ponto de em novembro de 1996 estarem suspensos. O governo também retraiu 0s
subsidios e, antes da liberacd dos precos do setor, com a implantagdo do Plano Red,
congelou por dez meses os pregos do acool e dacana

O fim da manutencdo dos incentivos cedidos pelo governo ao setor, forcou-o a se
modificar. O planejamento e as politicas de producdo e expansdo passaram a ser executadas
pela iniciativa privada, atendendo a légica de mercado e a realidade da livre competicéo.
Segundo Menegetti (1999), a concorréncia no setor passou a ser executada via pregos, o que
deu origem a novas estratégias de crescimento das firmas. Porém a transformacdo dessas
firmas se deu ao custo do fechamento de muitas unidades produtivas — totalizadas 130 entre
1987 e 1997.

Conforme visto, no periodo do Prodlcool, o Estado ndo somente garantia a producéo
do acool, mas também garantia sua compra e se responsabilizava por sua comercializagéo,
dentro dos volumes e especificagdes estabelecidos pelo IAA, historicamente o principal gestor
do setor. Com aevolugdo do programa, a comercializacdo passou a ser reaizada, ndo somente

pelo Estado — representado pelo Departamento Nacional de Combustiveis -, mas em conjunto
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com o Sindicato das Distribuidoras de Combustiveis e Lubrificantes (Sindicom) e o Sindicato
dos Produtores de Alcool. A negociacd se dava sob a forma de mesa de comercializacio
mensais, naqual as trés esferas — governo, distribuidoras e produtores — decidiam a quantidade
do produto a ser adquirido pelas distribuidoras, baseadas no plano de safra do 1AA, e 0
restante da producéo era comparado pela Petrobras. (MARJOTTA-MAISTRO, 2002)

Os Planos de Safra, elaborados anualmente pelo IAA, tinham como objetivo principal
garantir o equilibrio da oferta e da demanda de agUcar e de dcool no mercado interno.
Portanto, apresentava em seu conteldo a estimativa da producdo de agUcar e acool,
elaboradas com base na expectativa dos rendimentos agricolas e industriais, para determinada
safra. Assim, era possivel determinar qual a quantidade de cada produto que seria destinada ao
abastecimento do mercado interno e aos estoques de seguranca e fixar 0s excedentes
exportaveis, por regido e por unidade industrial .

Neste ponto é importante explicar que a compra dos excedentes de producdo pela
Petrobras era tida pelo governo como estratégica, pois sendo considerados estoques de
seguranca, tinham por finaidade regular a oferta de alcool. O objetivo era que o governo
mantivesse armazenadas quantidades equivalentes a um més de consumo de dcool anidro e
dois meses de dcool hidratado. 1sso se fazia necessario devido a fatores ligados aos riscos
envolvidos na atividade agricola (atividade do qual provinha o insumo para a producéo do
acool) e as mudancas nas perspectivas de oferta e demanda por dcool. (MIC, 1985)

Com o advento da liquidacdo do IAA em 1990, que marca 0O inicio da
desregulamentacdo, os planos de safra estabelecidos pelo 6rgéo ndo poderiam mais ser
utilizados como base das mesas de comercidizacdo do dcool. O novo pardmetro passou a ser
a disponibilidade de producéo de dcool pelas usinas, caculadas com base na velocidade de
producéo de cada unidade no decorrer da safra. A disponibilidade era apresentada ao Sindicom
gue procedia a partilha do volume de compras de alcool previsto conforme os vaores passados
pelas usinas. Esse sistema de mesa de comercializacdo permaneceu inalterado até a safra de
1998/99, quando os produtores passaram a negociar, paralelamente a mesa, o excedente de
producéo. (MARJOTTA-MAISTRO, 2002)

No processo de comercializagdo, pos inicio da desregulamentacdo, ndo havia a
compra de excedentes de producéo pela Petrobras. Somente em 1998 é que 0 governo retomou

a aquisicdo de acool para compor seus estoque reguladores. Os volumes e procedéncia das
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compras eram regulamentados por Resolugdes do Conselho Interministerial do Aclcar e do
Alcool (CIMA)e, segundo Marjotta-Maistro (2002), a partir de maio de 1999, o sistema de
compras e venda do estoque do governo passou a ser realizado via leiloes publicos através da
Petrobrés.

Segundo Waak e Neves (1998), ap0s a liberacdo dos precos do acool anidro — maio
de 1997-, sua comerciaizagdo passou a ser realizada via contratos diretos entre as usinas e as
distribuidoras, onde poucas vezes foi verificada a participacdo de intermediarios na transagéo.
Ja as negociacles e contratos para a comercializagdo do dcool hidratado, até a liberacdo de
seus pregos em 1999, ainda dependia da presenca governamental. A producdo era dirigida para
as grandes distribuidoras, sob 0 acompanhamento do Conselho Nacional do Petrdleo (CNP),
posteriormente substituido pelo Departamento Nacional do Petréleo (DNC).

Segundo Waak e Neves (1998), ap0s a liberacdo dos precos do acool anidro — maio
de 1997-, sua comerciaizagdo passou a ser realizada via contratos diretos entre as usinas e as
distribuidoras, onde poucas vezes foi verificada a participacdo de intermediarios na transagéo.
Os cerca de 250 produtores de é@lcool anidro, no periodo, ofertavam seu produto para as cinco
grandes companhias de distribuicdo de combustiveis - Shell, BR Distribuidora, Esso,
Ipiranga/Atlantic e Texaco. Essa mudanca € tratada pelo autor como a passagem de um
sistema administrado pelo governo para um mercado de oligopsdnio privado. JA as
negociacdes e contratos para a comercializacdo do acool hidratado, até a liberacdo de seus
precos em 1999, ainda dependia da presenca governamental. A producdo era dirigida para as
grandes distribuidoras, sob 0 acompanhamento do Conselho Nacional do Petréleo (CNP) |,
posteriormente substituido pelo Departamento Nacional do Petréleo (DNC).

Para intermediar as negociagdes de dcool no mercado externo, foi criada, em 1999, a
Brasil Alcool S.A. Essa empresa contava com a participacio de 84 unidades produtoras, e foi
dissolvida no fina de 2000 apds negociar a venda de alcool também no mercado interno, via
leilGes publicos, no periodo de setembro e outubro de 2000. Sua dissolucéo é resultado da
diferenca de ganhos com estes leilBes pouco expressivos quando comparados com a venda de
acool direto no mercado. (MARJOTTA-MAISTRO, 2002)

No periodo da criagdo Brasil Alcool S.A., 0 mercado brasileiro de &cool passava por
problemas que se arrastavam desde anos anteriores.Apresentava um grande estoque de alcool

excedente ndo comercializado na safra anterior e precos bastante deprimidos, agumas vezes,
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aé mesmo menores do que os custos. Diante deste quadro, os produtores se uniram e
aglutinaram esforcos para escoar 0 estoque excedente do mercado brasileiro no mercado
internacional, através da conquista de novos mercados consumidores. Porém, aquele néo era
um momento internaciona t&o favoravel, a crise econdmica russa fez diminuir a cotagéo
internaciona dos produtos agricolas e retraiu o comercio internacional. Partindo para o
mercado nacional, o desempenho ndo foi mais animador que o externo, jA que 0S pregos
internos estavam cada vez mais deprimidos, néo valendo a pena sua comercializagéo.

A Figura 1 ilustra como era a relagdo dos agentes envolvidos na comercializacdo do
setor alcooleiro antes da dissolucdo da Brasil Alcool. O dcool produzido nas usinas (unidades
produtoras), destinado ao mercado interno, passava pelos os intermediérios ou era negociado
diretamente com as distribuidoras. Se anidro eram levados para mistura com a chamada
“gasolina A” nas destilarias e comercializados pelos postos de revenda como a “gasolina C”.
Se hidratado, 0 & cool passava pela distribuidora sem sofrer alteractes fisicas e era vendido ao
consumidor final pelos postos de revenda. Parte do combustivel produzido pela usina era
adquirido pelo governo via leildo para formar seu estoque regulatorio e negociado sob a
mesma forma com a distribuidora quando necessario — com o intuito de corrigir agum
desequilibrio entre a oferta e demanda de &l cool. Ja o acool destinado ao mercado externo — a

grande minoria - passava pelaBrasil Alcool e eracomercializado no mercado externo.
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Figura 1. Relagdes de Comércio entre os agentes do setor alcooleiro

/ Brasil Alcool |— | Mercado Externo

Unidades Intermediarios
produtoras

Distribuidoras

Grupos de comercializagio

e

- leildes Postos de revenda

Governo

Fonte: MARJOTTA-MAISTRO (2002)

Até 2002, maioria das relacbes de comercializacdo de alcool no mercado interno,
segundo MarjottaMaistro (2002) ocorriam através de operacbes no mercado a vista de
combustiveis — dessa forma o0s negocios eram realizados com pagamento a vista e entrega
imediata. No final da safra de 1998/99 a Bolsa Brasileira de Alcool, que comercializava a
producédo de 181 unidades produtoras, que se situam principalmente na regido do Centro-Sul
do Brasil, chegou a negociar cerca de 85% de todo alcool produzido no periodo. Motivo pelo
gual o Conselho Adminigtrativo de Defesa Econémica (CADE) determinou sua extingdo em
abril de 2000 — caracterizava um cartel.

Atualmente, a Agéncia Nacional de Petroleo (ANP) € responsavel pelo
acompanhamento e fiscalizagdo do setor acooleiro. A ANP € uma autarquia integrante da
Administracdo Publica Federal, vinculada ao Ministério de Minas e Energia (MME) que tem
como atribuicdo ndo sO cuidar do setor acooleiro, mas de todo o setor de combustiveis.

No que diz respeito ao dcool, a ANP tinha a funcdo também de coordenar sua
comercializacdo. Antes, todo o dlcool transacionado em territorio naciona deveria passar pela
homologacdo da agéncia para ter direito ao subsidio oferecido pelo governo até outubro de

1999. Era a agéncia que calculava o valor do subsidio direcionado aos produtores de dcool.



Segundo Marjotta-Maistro (2002), os subsidios fornecidos tinham como objetivo principal
garantir a competitividade do preco acool frente ao prego da gasoling, para isso 0 governo se
comprometiaem manter o preco do acool no percentua méximo de 75% da gasolina.

Até janeiro de 1999, o vaor repassado aos produtores era de R$ 0,127/litro. Depois
desta data, o valor do subsidio baixou para R$ 0,045/litro, valor em que permaneceu até
outubro de 1999 quando o subsidio foi extinto. Sua abolicdo foi justificada pela alta dos precos
do petroleo a partir de 1998. Com os precos da gasolina em ata 0 governo ndo precisava
manter o subsidio para garantir a diferenca de 75% nos pregos dos dois combustiveis. Em
janeiro de 2000, depois da extingdo do subsidio, a ANP desobrigou a homologacdo dos
volumes de &cool pelos produtores na instituicdo, deixando, assim, de coordenar sua
comercializacgo. (MARJOTTA-MAISTRO, 2002)

Conforme descrito até agui, durante o processo de desregulamentacdo, o0s
mecanismos de intervencdo estatal se modificaram de forma consideravel e atualmente séo
mais apropriadamente chamados de mecanismos de regulacdo. Por isso, ndo se pode afirmar
gue o Estado se ausentou por completo do setor. Quanto a producéo, realmente ndo ha mais a
intervencdo gue havia, essa fase esta completamente sob as diretrizes e orientagdes do setor
privado. Na fase de comercializacdo a intervencdo estatal se faz presente, nd como era no
passado, em que o Estado detinha o controle e distribuia a producdo, mas, trata-se de
intervencdo sob a forma de regulacdo, presente tanto pela formagdo dos estogques reguladores
de dcool, quanto pelo acompanhamento da estrutura de comerciaizagdo adotada pelo setor.

Quanto aos estoques, 0 governo ora enxuga, ora aumenta a oferta de alcool, através
de leildes publicos, com o intuito de equilibrar os precos, 0 abastecimento e a demanda pelo
produto, principalmente no periodo da entressafra. Quanto ao acompanhamento dos grupos de
comercializagdo, sua atuacdo se da através da Secretaria de Acompanhamento Econdmico
(SEAE) e pelo CADE. O SEAE é responsavel pela emissdo de pareceres técnicos quanto ao
funcionamento e organizacdo das instituicdes a0 0rgdo de fiscalizagdo, o CADE. Sua
participacdo foi importante quando analisou a constituicio da empresa Brasil Alcool SA e da
Bolsa Brasileira de Alcool. E 0 CADE teve importante atuago quando determinou a
dissolucdo da Bolsa Brasileira de Alcool sob a acusaczo de formac&o de cartel. (MARJOTTA-
MAISTRO, 2002)
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Além dos mecanismos descritos acima, uma outra importante fonte de atuacdo estatal
mantida € o controle do percentua de alcool anidro a ser mistura na gasolina, aterado via
Decretos da Presidéncia da Republica. Para ser ter idéia do poder deste tido de determinagéo,
Waak e Neves (1998) apontam que uma elevacdo do percentual de 22 para 24% de acool
aditivo a gasolina, como o ocorrido em 1998, é responsével pelo aumento em cerca de 9% no
consumo do produto. Segundo Costa (2003), este € um excelente mecanismo de controle das
flutuacbes de oferta e dos custos, tanto do dcool quanto da gasolina. Uma vez que, por
exemplo, diante de um aumento dos precos do petroleo, o governo pode autorizar a elevacéo
da mistura de anidro a gasolina e assim diminuir os efeitos do aumento dos pregos do petréleo
na preco da gasoling, ou pelo lado da oferta, diante de uma superproducéo de élcool, a
elevacdo da mistura pode gjudar a enxugar o mercado com mais facilidade.

Diante do novo quadro de regulacdo, sem a mesma intervencdo estata da
desenvolvida durante o Prodlcool, ndo h4 um consenso sobre a validade do processo de
desregulamentacdo para o desenvol vimento o setor.

Segundo Costa (2003), baseado no fato de que a reforma do Estado foi necesséria, ja
gue o Estado brasileiro estava diante de uma crise financeira que inviabilizava a continuidade
do modelo de desenvolvimento adotado até entdo. Pode-se afirmar, portanto, que a rigida
intervencdo estatal, nos moldes em que se desenvolveu ja ndo se justifica. Assim, defender o
retorno imediata do Estado ao controle do setor acooleiro, com seus mecanismos de intenso
controle, se tornou utopia. Mas, também, defender a livre ac&o dos agentes econdmicos, sem
qualquer controle do Estado é igua mente ilusorio.

Trata-se de um setor vinculado a uma Unica matéria-prima — a cana-de-agUcar — cuja
producdo é agricola sazonal, o que torna o setor refém de intempéries que estdo aém do
controle humano, além disso o setor tem grande importancia na questéo da reducéo da emisséo
de poluentes na atmosfera. Dadas a peculiaridades e as externalidades do setor justifica-se seu
acompanhamento continuo e n&o suaintervencdo estatal permanente.

A liberdade no setor alcooleiro deve ser de forma assistida. A presenca estatal deve
ser reclamada quando necessério, no sentido de o Estado assegure a oferta de produtos e
impeca e coiba abusos econdmicos, protegendo o consumidor, 0 meio ambiente e o interesse
geral danacdo. A regulacdo deve estar baseada em um conjunto institucional de normas que
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regulem esta atividade e sgja reconhecida por sua vaidade, ficando o Estado com a
incumbénciade zelar pelo cumprimento destas normas via fiscalizagéo.

Com as mudancgas ocorridas, as empresas envolvidas com 0 setor perceberam a
necessidade de se organizarem para fazer frente a nova reaidade e encontrarem novos
mecanismos de regulacdo para seus produtos. Esta necessidade deu margens ao surgimento

novas representacdes e entidades de classe. Assunto que sera explorado no capitulo seguinte.
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4—0 SETOR ALCOOLEIRO POS-DESREGULAMENTACAO:
A DECADA DE 1990 E O INiCIO DOS ANOS 2000

4.1 —Introducao

O setor alcooleiro foi historicamente coordenado pelo governo federal. Com a
gradua retirada do Estado da arena de decisdo do setor, as empresas que compunham a
atividade passaram por um processo de reorganizacdo para continuarem no mercado. Este
processo acarretou em mudangas que impactaram a producéo e o consumo do setor ao longo
da décadade 1990 e inicio dos anos 2000. O objetivo deste capitulo é evidenciar as principais
caracteristicas do setor no contexto do processo de desregulamentacdo e pos-

desregulamentacéo.

4.2 — Organizacao do setor

O processo de desregulamentacéo e liberalizacdo por que passou 0 setor, ao longo da
década de 1990, demonstrou a necessidade de os agentes que compde este setor se
organizarem sob a forma de entidades para uma melhor definicdo de prioridades e
reindivicagdes junto ao poder central.

Segundo Waak & Neves (1998), a Unido da Agroindustria Canavieira do Estado de
S%o Paulo (UNICA) é de todas as entidades criadas a de maior peso e importancia, ja que
engloba maior parte das usinas do pais. Entres outras entidades relevantes estdo: Associacdo
dos Municipios Canavieiros do Estado de Sao Paulo, Coligacdo das Entidades Produtoras de
Aclcar e Alcool (CEPAAL) e Associacdo Paulista da AgroindUstria Sucroalcooleira
(Sucroalcool).

Quanto aos agentes governamentais, o Estado, ab mesmo tempo em que procedeu ao
processo de desregulamentacdo, tratou de criar entidades de regulacdo para fiscalizar as

atividades do setor, bem como garantir sua representacdo no governo. Neste sentido, merecem
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destague o Conselho Interministerial do Acticar e do Alcool (CIMA), criado em 1997 com
objetivo de direcionar politicas para o setor sucroalcooleiro e Agéncia Naciona do Petréleo
(ANP), também criada em 1997, que, no que se refere a0 &cool, exerce atividades
relacionadas afiscalizagdo da distribuicdo e a revenda desse produto. (WAAK; NEVES, 1998)

Vian & Belik (2003) apontam que, em virtude da reducdo do nivel de intervencéo
governamental no planejamento do setor alcooleiro e do processo de desregulamentacéo, os
agentes precisaram adotar novas préaticas de mercado com diferentes estratégias e novas
estruturas competitivas.

Durante 0 do periodo de criacéo e consolidacdo do Prodlcool no pais, todo o setor
alcooleiro tinha um projeto de desenvolvimento comum que era o de acancar 0s objetivos
estabelecidos pelo programa do acool. Portanto todas as suas atividades e estratégias de
desenvolvimento do setor seguiam 0 mesmo objetivo, que periodicamente tinha suas metas
revistas pela coordenacdo do Estado. Mas, com a estagnacdo do Proalcool e a saida do Estado
da coordenagéo e definicéo das atividades do setor, os agentes econdmicos produtores de
acool acostumados com a definicdo de estratégias pelo Estado, perderam sua referéncia.
Como, a partir daquele momento, ndo havia um Unico agente responsavel pela elaboracdo de
um projeto comum ao setor, e sim varias entidades de grupo, agindo por conta propria, no qual
nenhum dos principais atores possui for¢a suficiente para impor seus interesses junto aos
demais, as vérias estratégias individuais e a dificuldade de coordenacdo e organizagcdo de
acOes coletivas, diriram espaco para crises de superproducéo e falta de abastecimento ao
longo da década de 1990. Problemas deste tipo s6 foram resolvidos com o passar do tempo, no
gual o setor foi aprendendo a sobreviver num mercado livre e sem aingeréncia estatal de suas
atividades. (VIAN, BELIK; 2003)

Por ser um setor que surgiu pelas maos do Estado, nem sempre utilizando a l6gicade
mercado, o inicio do processo de desregulamentacdo, foi marcado por uma reorganizagéo.
Algumas empresas ndo conseguiram se adgptar ao livre mercado e, segundo Meneguetti
(1999), das 467 unidades produtivas que funcionavam na safra de 1986/87, somente 337
continuavam operando na safra de 1996/97, ou segja, 133 unidades n&o conseguiram sobreviver
sem a presenca estatal. Isto demonstra que, num processo de reestruturacdo em que sua
natureza motivadora seja a abertura do setor se adequando a atuagdo dos mecanismos de

mercado, é natural a concentracdo dos produtores e até mesmo a quebra dos menos eficientes.

69



Atualmente, o setor é formado por aproximadamente 334 usinas e destilarias, sendo
gue, apenas 14 grandes grupos controlam a maioria destas unidades produtoras. O grupo
Cosan, empresa dona da maior quantidade de usinas, 16 usinas ao todo, se constitui 0 maior
grupo privado brasileiro do setor e, esta entre os maiores produtores nacionais de dcool,
segundo ranking de produc&o anual de 2005 (ver na Tabela 12).

Tabela 12: Maiores produtor as de alcool no
Brasil
(Ranking 2005)

Producao anual 2005

Empresa (em milhdes delitros)
Copersucar 2700
Crystalsev 1030
Cosan 1000
S8o Martinho 440
Irméos Biagi 403
Jodo Lyra 251
Tércio Wanderley 230
Nova América 200
CarlosLyra 196

Fonte: Adaptado de SALOMAO & OMAGA (2006)

A principal regido produtora de dcool do pais € aregido Centro-Sul - safra de maio a
dezembro — seguida pela regid Norte-Nordeste - safra de setembro a marco™. S&o Paulo é
responsavel por praticamente 70% de todo o acool produzido no pais.

Com a desregulamentacéo e liberdizacdo dos pregos, a partir de 1995 novas
distribuidoras de porte pequeno e médio surgiram, aumentando o grau de concorréncia neste
mercado ja que antes estava dominado por apenas oito grandes distribuidoras. Segundo a
ANP, conforme ilustrado no Gréfico 3, no ano de 2003, 159 distribuidoras participaram da
comercializacdo do alcool hidratado no Brasil, sendo que apenas 6 delas, foram responsaveis
pela comercidizacdo de 51,26 % do produto no periodo, enquanto o restante das
distribuidoras por 48,74%. Atualmente estéo cadastradas 265 distribuidoras de alcool anidro e
hidratado em territorio naciona na Agéncia nacional do Petrdl eo.

12 A regido Centro-Sul é integrada pelos estados de SP, PR, MG, MT, MS, GO, RJ, ES, RS e SC. A regizo Norte-
Nordeste é composta pelos estadosde AL, BA, CE, MA, PA, PB, PE, PI, RN, SE, e TO.
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Grafico 3: Participacdo das distribuidoras nas vendas nacionais de élcool hidratado
(2003)

BR
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Ipirangal
11,29%
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Bomm-Petro
5,82%

Esso
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Fonte: Elaboraco propria. Dados: AgénciaNacional do Petréleo (ANP). Disponivel em: www.anp.gov.br
Notas: 1 Inclui aCompanhiaBrasileira de Petréleo Ipiranga (CBPI) e a Didtribuidora de Produtos | piranga (DPPI)
2 Inclui outras 153 distribuidoras de dcool hidratado

Apdbs um longo processo de desregulamentacdo, que culminou na sua liberalizac&o, o
setor acooleiro precisou se adaptar a0 novo sistema de mercado. Portanto, os agentes
envolvidos neste setor, tradicionalmente acostumados com 0 antigo regime de intervencéo,
tiveram que superar suas limitagBes e operar um mercado completamente novo para eles, o
livre mercado (COSTA, 2003). Assim, nos anos 2000 o setor a cooleiro conseguiu iniciar uma
fase de recuperacdo, retomando a atencéo das autoridades e da populagdo em gerd,
encabecado, agora, pelainiciativa privada; arecuperacéo do setor pode ser evidenciada com o
fato de que, segundo Saloméo & Onaga (2006), cerca de cem novas usinas estavam em projeto

ou em fase de implantacdo, no Brasil, na segunda metade do ano de 2006.
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4.3 —Producéo e Consumo

A producdo de alcool, desde a criagdo do Prodlcool - 1975 — até 0 ano de 1997,
experimentou um sato quantitativo da ordem de 2572,5%, ou seja, a producdo atingiu
praticamente 27 vezes o vaor de 1975 em 1997, quando chegou ao teto de 15,5 milhGes de
m®. Marjotta-Maistro (2002) aponta que esse movimento de expansio esta relacionado a
politica de incentivos que a producdo recebeu em funcdo do programa do &lcool. Porém,
depois de 1997, a producéo passou a registrar sucessivas quedas, pelo menos até final de 2000
guando retomou sua trgjetéria de ascensdo acancando a quantidade recorde de 16 milhdes de

m? em 2005, conforme pode ser verificado no Gréfico 4.

Grafico 4: Producéo e consumo de alcool (1975-2005)
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Fonte: Balango Energético Nacional 2005 Disponivel em: www.mme.gov.br Acesso em: 12 dez 2006

A andlise do consumo e producdo separadamente, acool anidro e hidratado, permite
um melhor entendimento quanto a dinamica das variaveis no periodo. Tendo como base o
Grafico 5, é evidente que a producdo dos dois tipos de acool apresentam trgjetorias opostas.
Enquanto o acool anidro manteve uma participacdo ascendente na producdo, o acool

hidratado gpresenta, ao longo da década de 1990, uma trgj etdria descendente.
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Levando s em consideragdo que é o consumo de alcool que vai determinar a
producdo do mesmo, 0 movimento de trajetdrias opostas, verificado no Gréafico 5, € resultado
das diferentes propriedades — em termos de aplicabilidade - e determinantes de consumo de
ambos produtos. O acool anidro, por ter como principal propriedade a de ser um aditivo a
gasolina, tem seu consumo estreitamente relacionado com mudancas nas suas variagOes
percentuais, estabelecidas pelo governo, de mistura com a “gasolina A”, bem como nas
variagoes de consumo da gasolina. Ja, o caso do acool hidratado, por ser um carburante
propriamente dito, seu consumo € funcdo direta da quantidade de combustivel consumida pela

frota de veiculos movidos a @ cool que circulam no pais.

Gré&fico 5: Consumo de combustiveis L iquidos—10° m®

o
(o2}
(2}
—

1992
1994
1996
1998
2000
2002
2004

@ Anidro B hidratado E gasolina

Fonte: Elaboraco prépria. Dados: Balango Energético Naciona 2005 Disponivel em: www.mme.gov.br Acesso
em: 12 dez 2006

4.3.1 — Alcool Anidro

No que diz respeito a producdo e o consumo do acool anidro, as proporgdes de

mistura a gasolina vém se aterando ao longo do tempo. As mudancas séo realizadas pelo
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governo mediante as expectativas de producéo e consumo de acool. Até 1992 o percentual de
mistura, que erade 14%, passou para 20%, propor¢ao em que permaneceu até 1998 quando foi
aumentada para 22% e logo em seguida para 24%. Os aumentos seguidos na proporcéo da
mistura podem ser entendidos como uma medida preventiva do governo a fim de diminuir o
peso do petréleo no Baango de Pagamentos. Os anos de 1998 e 1999 foram marcados por
pressdes causadas por crises externas. A economia ndo apresentava um bom desempenho e,
em 1999, o pais teve que abandonar a paridade artificia do cambio brasileiro, desvalorizando
sua moeda. Isso fez com que as importagdes de petroleo ficassem mais caras, e com um
percentual de mistura de anidro maior na gasolina os efeitos poderiam ser reduzidos, ja que
passando de 22 para 24% de anidro na gasolina, cadalitro de gasolina vendido teria 2% menos
de gasolina, 0 que num grande montante tem grande significancia. Além disso, em 1999, a
oferta de alcool estava muito além da esperada e 0s precos com 0s menores patamares das
Ultimas safras. Para enxugar 0 excesso de acool e garantir melhor retorno aos produtores, o
governo manteve o percentual de 24% e procedeu a0s leildes de compra para seus estoques
reguladores® - adquiriu neste ano cerca de 320 mil m®. (MARJOTTA-MAISTRO, 2002)

Uma vez superadas as dificuldades de 1999 e, em funcdo da quebra da safra 2000/01
de cana-de-acUcar — principal insumo para fabricacdo do &lcool -, 0 governo autorizou a
reducdo do percentua para 20% em 2000, mas, em maio do ano seguinte precisou aumentar
esse vaor para 22% e depois para 24% em janeiro de 2002 em virtude da expectativa de
aumento da producéo na safra de 2001/02.

No inicio de 2006, diante de um incremento ndo esperado na demanda por &l cool
hidratado, ou seja, de demanda superior a oferta, justificados pelo periodo de entre safra, o
governo precisou alterar o percentua de mistura que era de 25% para 20%. Sua intencéo era
aumentar a oferta de &cool e comprimir 0 a elevacdo de seus precos do alcool. Recentemente,
com o equilibrio de mercado alcancado, a elevagcdo do percentual da mistura para 23% foi

aprovada pelo governo.

3 Estoques reguladores, conforme explicado no capitulo anterior, refere-se aos estoques de dcool que o governo
federal mantém com o objetivo de enxugar 0 mercado do produto em situactes de excesso de oferta ou colocar
mais dcool no mercado em casos de demanda muito superior a oferta disponivel. O processo de formagdo e
colocacao no mercado desses estoques € realizada vialellGes publicos.

4 Neste caso, o periodo de entre safrainiciou em dezembro de 2005 e se estendeu até abril de 2006.
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4.3.2 — Alcool Hidratado

A tragjetéria oposta da producdo e consumo entre o dcool anidro e o dcool hidratado
a0 longo da década de 1990 pode ser explicada pela situacéo da frota dos carros a alcool, a
gual ficou bem abaixo da verificada durante a década de 1980 e inicio dos anos 90. A venda
de carros® a dlcool na década de 1980 chegou a representar 92,2% do total comercializado em
1985, percentual que em 1998 erade 0,1% (ANFAVEA, 2006).

A justificativa para a queda no consumo de alcool hidratado e a consequiente reducéo
da oferta do mesmo €, segundo Marjotta-Maistro (2002), resultado da crise de abastecimento
do combustivel em 1989, que provocou a desconfianga do consumidor, e da reducdo dos
incentivos a seu consumo ao longo da década de 1990, gerando desinteresse pelos carros
movidos a dcool. Além disso, a continuidade da queda dos pregos do petroleo, apds 1986, e,
levou a reducédo da relacdo alcool/gasolina, na qual o preco do acool passou a apresentar
valores que correspondiam a até 80% do prego dagasolina, inviabilizando sua vantagem™.

Além desses fatores, a introducdo da politica de incentivos governamentais a
indastria automobilistica através do “carro popular” - desenvolvido para ser movido a gasolina
- e a preferéncia destas industrias pela fabricagdo de modelos e motores padronizados
mundiamente — movidos a gasolina e diesel-, reforcaram ainda mais a marginaizacdo do
carro a dcool. O desinteresse dos consumidores e dos produtores marcou a década de 1990
pela recuperacéo da participacdo dos carros movidos a gasolina nas vendas e na producéo
nacional. Isso pode ser verificado pelo aumento do consumo de gasolina a partir de fins da
décadade 1980, no Gréfico 5.

Conforme Gréfico 5, € possivel notar que gpesar de 0 consumo de alcool hidratado ter
perdido espaco ao longo da década de 1990, no inicio dos anos 2000, ele demonstra uma
rapida recuperacéo. O que pode ser explicado pelo crescente interesse na utilizagdo de um

combustivel renovavel e menos poluente — como € o caso do alcool- e, segundo dados da

> Autoveiculos leves: automaéveis e comerciais leve

16 Atualmente, o segundo especialistas no ramo automobilistico, a relagdo de pregos & cool/gasolina ndo deve
ultrgpassar 70%, 0 que caracteriza perda da vantagem do dlcool sobre a gasolina. Isso pode ser explicado pelo
fato de que o combustivel dcool apresenta rendimentos motores menores que o da gasolina. Assim, no ponto de
70%, um litro de dcool rende a mesma kilometragem que um litro de gasolina.
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Anfavea (2006), pela explosdo de consumo de carros bicombustiveis’, popularmente

conhecidos como carro “flex”, assunto que sera abordado com mais detahes na proxima

Secao.
A producédo de dcool hidratado em 2005 somou aproximadamente 7,8 milhdes mg,

sua venda no mercado de combustiveis gpresentou um crescimento de 7,65% em relacdo a

2004 - o maior percentual entre todos os combustiveis, segundo relatorio da ANP.

4.3.3 — Carros bicombustivel

Depois do primeiro e segundo choque do petroleo na década de 1970, os pregos do
barril do petréleo apresentaram algumas elevacOes pontuais, mas, praticamente desde o fim da
década de 1980 e em toda a década de 1990 ele veio mostrando uma trgetoria de aumentos
timidos (conforme o Gréafico 6). A partir do o inicio dos anos 2000, porém, com a
instabilidade politica que tomou conta das regides petroliferas no mundo, a evolucéo dos
precos do petroleo tem se mostrado bastante preocupante. Este dado tem suscitado discussoes
a0 redor do mundo quanto a inseguranca no abastecimento do petréleo e dos niveis em que
podem chegar a elevagio de seus precos. (SALOMAO; OMAGA, 2006) Por isso, € comum
encontrar em discursos questdes sobre a necessidade dos paises buscarem solucles
alternativas caso 0 petréleo se torne um bem escasso e, que estas solugdes estejam baseadas no
consumo de combustiveis menos poluente que o fossil, petroleo. Esta Ultima preocupacdo se
tornou evidente quando os paises assinaram um acordo que previa a reducédo dos poluentes em

seus territérios, o chamado Protocolo de Kyoto.

7 eiculo bicombustivel é aquele que utiliza como carburante gasolina e & cool em quaquer misturano mesmo
tanque de combustivel.
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Gr &fico 6: Evolucao do Preco Petr 6leo Bruto — US$/barril
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Fonte: Elaboracdo prépria. Dados. www.ipeadata.gov.br Acesso em: 15 dez 2006

Foi neste contexto, de busca por combustiveis aternativos e menos poluentes que o
petréleo, que aparecera 0s carros bicombustivel, um carro que pode ser movido a gasolina,
acool ou uma mistura dos dois combustiveis, no qua a decisdo de escolha fica a cargo do
consumidor.

Os carros bicombustivel comecaram a ser produzidos a partir de 2003, porém sua
historia iniciou ainda na década de 1990 com a criacdo do primeiro sistema bicombustivel do
pais pelos engenheiros da Bosh. O sistema “flex”, desenvolvido pela Bosh, foi instalado num
automovel modelo Omega e exibido em 1994, porém, a nova tecnologia n&o foi bem recebida
pelas montadoras devido aos efeitos da perda de credibilidade deixados pelo acool
combustivel no inicio da década. (TEICH;2006)

Mais tarde, em 1998 a Magneti-Marelli, empresa do conglomerado de autopegas do
grupo Fiat, desenvolveu um outro tipo de tecnologia bicombustivel diferente do realizado pela
Bosch. Porém, assim como aconteceu com O primeiro sistema, ele foi regjeitado pelas
montadoras. (TEICH;2006)

Somente em 2000, impulsionado pela conjuntura naciona de baixa dos precos do
acool e, internacional de elevacéo dos precos do petréleo, é que uma montadora se interessou

pelo sistema bicombustivel desenvolvido anteriormente. Nagquele periodo, a Volkswagen era
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ainda a unica montadora que ainda produzia carros a élcool e, cedendo a pressdes dos
entus astas da tecnologia bicombustivel partiu para a criagdo de um prototipo bicombustivel.
Uma vez reaizado este protétipo, o setor de vendas e marketing da Volks passou a estratégia
de convencimento interno para estimular a empresa em langa-lo no mercado de automoveis.
(TEICH;2006)

Em 2002, com o anuncio do governo de que a categoria de carros bicombustivel,
ainda n&o lancado oficialmente, teria isencéo de IPI, a Volks marcou data para o langcamento
do automovel. Assim, o primeiro carro bicombustivel foi lancado em 2003, pela fabricante
Volkswagen. Desta vez, a tecnologia ganhou credibilidade e, em pouco tempo, conquistou a
preferéncia dos consumidores. Atualmente todas as industrias automobilisticas com sede no
Brasil possuem pelo menos um modelo com o motor bicombustivel. (TEICH;2006)

A velocidade de aceitacdo pelos consumidores foi t&o rapida que, de marco de 2003 a
outubro de 2006, as montadores de veiculos abasteceram o mercado com mais de 2,3 milhdes
de automoveis bicombustiveis. As vendas desses veiculos ja superaram as dos automoveis
movidos a gasolina, segundo dados da Anfavea (2006) — ver Tabela 13 -, em 2005, 50,2% das
vendas dos veiculos eram sob a forma bicombustivel, enquanto os veiculo movidos a gasolina
foram 43,1%. Atuamente quase 10 % da frota nacional utilizam o sistema bicombustivel.
(TEICH, 2006)

Tabela 13: Venda | nter na autoveiculos leves*

(unidade)
Ano Gasolina Alcool Bicombustivel Diesel
2002 1.283.963 55.961 - 64.341
2003 1.152.462 36.380 48.178 54,729
2004 1.077.945 50.950 328.379 66.247
2005 697.033 32.357 812.104 77.446

Fonte: Elaboraco propria. Dados: ANFAVEA (2006)
Nota *automoéveis e comercias leves

O sucesso dos carros “flex” néo esté gpenas revolucionando o mercado automotivo,

mas, principalmente retomando o vigor do setor alcooleiro, mais especificamente a producéo
de écool hidratado.

78



5—-CONCLUSAO

Com o objetivo geral de descrever as mudancas ocorridas no setor alcooleiro, desde
sua criacdo, estimulada e assistida pelo Estado brasileiro, até sua fase atual, num cenario de
desregulamentacdo, 0 presente estudo procurou, primeiramente, compreender como as
mudangas na forma de intervencdo do Estado brasileiro no dominio econémico, ao longo do
seculo XX, impactaram no desenvolvimento do setor alcooleiro.

Até a década de 1930, o Estado pouco interferia na economia. De maneira gera, a
auacdo estatal era minima, restringindo-se a ordenacd do setor produtivo através de
concessdes de uso e contratos de exploracdo. Porém, com o intuito de proteger a economia do
pais das instabilidades das crises internacionais, fizeram necessario mudar a atuacéo e cada
vez mais 0 Estado passou a intervir no funcionamento das for¢as do mercado. Até que, na
década de 1940, consolidou-se a idéia de que o pais sO poderia superar sua condi¢cdo de
subdesenvolvimento através de um processo macico de industriaizac&o da economiae, diante
da incapacidade ou desinteresse do setor privado Estado foi assumindo o programa de
industridlizacd do pais, formando um setor produtivo estatal. A esta visdo de
desenvolvimento do pais deu-se 0 nome de “ desenvolvimentismo” e, 0 Estado quanto age sob
seus preceitos € chamado de Estado Desenvolvimentista.

O Estado Desenvolvimentista Brasileiro, durante as décadas de 1940 até o inicio da
década de 1980, atuou constantemente na atividade econdmica do pais, alocando recursos em
atividades que ndo eram vistas como lucrativas pelo setor privado, mas que eram de suma
importancia para 0 processo de industrializacdo e, consequentemente desenvolvimento do
pais.

Neste contexto, de forte intervencdo governamenta com vistas a0 processo de
industrializacdo, € que o setor energético brasileiro foi desenvolvido. A maior parte dos planos
de desenvolvimento que o Estado desenvolveu, como objetivo de industrializar o pais, incluiu
em seu programa quais necessidades energéticas para sua realizacdo dos conjuntos de
investimentos contidos nos planos e, portanto, quais deficiéncias e o que precisava ser feito

guanto ao investimento nainfra-estrutura energética para sua perfeita implantacéo.
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O principa plano de desenvolvimento para consolidacdo do setor acooleiro no
Brasil, foi o Il Plano Naciona de Desenvolvimento (Il PND). Este plano foi lancado num
contexto de crise internaciona dos precos do petroleo - insumo energético do qua o Brasil era
um grande importador e consumidor. O conteldo da crise teve reflexos diretos sobre o
Balanco de Pagamento do pais, comprometendo 35,7% do valor das exportacbes para o
pagamento das importacOes de petroleo. Para resolver o problema do petroleo, o governo
formulou um programa energético para o pais, o qua propunha a producéo de um substituto
direto da gasolina, o dcool hidratado e, a ampliacéo e elevacdo do uso do dcool anidro a
gasolina comercializado no pais - medidas que tiveram sua realizacdo a cargo do Programa
Nacional do Alcool (Proélcool).

O Prodlcool foi a primeira tentativa do governo brasileiro no que diz respeito ao
desenvolvimento de fontes dternativas de energia liquida. Como o Brasil ja tinha uma longa
experiéncia na producdo de aclcar e dcool, vinda desde o periodo colonial e, gpresentava, no
periodo de sua criagdo do programa, um grupo de empresarios bem capacitados e unidades
produtivas instaladas com infra-estrutura e “know how” conhecidos. Pensar na utilizagdo do
setor agricola como produtor de substitutos ao petroleo foi a saida mais répida e viavel
encontrada pelo governo.

O programa do acool apresentou duas fases de desenvolvimento. A primeira, que vai
da criagdo do Prodlcool e até o segundo choque do petroleo em 1979, tinha como énfase
principal ampliar e expandir a mistura do alcool a gasolina a todo o territério nacional
utilizando as unidades produtoras de aglicar que estavam com plena capacidade instalada.

A partir de 1979, com o agravamento da crise do petrdleo, o Prodcool iniciou sua
segunda fase, na qua a énfase era a producdo do alcool hidratado, combustivel substituto
direto da gasolina. Nesta fase, 0 governo empenhou-se em popularizar o carro movido a
acool, garantindo assim, demanda para o produto que estava sendo produzido. Neste periodo,
0 sucesso das vendas de carros a acool foi resultado de uma agdo conjunta entre 0 governo e
as industrias automobilisticas, que juntas estabeleceram uma série de estimulos a0 seu
consumo.

O Proalcool, desde sua criagéo até a primeira metade da década de 1980, apresentou
resultados econdbmicos expressivos. Conseguiu ampliar, consideravelmente, a producéo de

acool e expandiu a capacidade industrial do setor. Apesar de ter sido um programa com
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execucdo do setor privado, ele era controlado e fomentado pelo Estado. A intervencéo
governamenta ao setor se dava, principa mente, via crédito subsidiado concedido aos projetos
de unidades produtoras aprovados pelos 6rgdos executivos do programa. Além disso, o Estado
também controlava os volumes produzidos, os estoques de regulacéo, as operagdes comercials
do setor, bem como o regjuste de seus precos, nem sempre, necessariamente, atendendo a
| 6gica econémica de mercado.

Porém, a partir da metade da década de 1980, o papel do governo na economia
comegou a sofrer um processo de mudanca, ndo somente no setor alcooleiro, mas em todos os
setores de modo geral. Isso péde ser explicado pela perda continua da capacidade de o Estado
continuar mantendo os gastos com suas politicas publicas, enfraguecido pelo esgotamento dos
recursos publicos e pela crise fiscal do Estado.

Esta fase, de contencdo de investimentos publicos e esgotamento dos recursos do
Estado, tiveram impactos importantes sobre o setor alcooleiro, tradiciona mente dependente da
tutela estatal. Reduziu-se a contratacdo de novos projetos de unidades produtoras de alcool,
houve a gradual retirada dos estimulos ao setor, tanto pelo lado da oferta quanto da demanda
por acool, o que resultou num desanimo, por parte dos produtores que ndo se interessaram em
expandir sua cgpacidade produtiva, e no descrédito dos consumidores no que diz respeito a
continuidade do programa.

A retragdo das politicas direcionadas ao setor alcooleiro, a reducdo dos precos do
petr6leo no mercado internacional, e a retirada dos estimulos oferecidos a producdo e o
consumo de &lcool, deram inicio a fase de estagnacdo do Prodlcool. Fase que foi marcada,
principalmente, pela reducéo do consumo de carros a dcool, 0 que teve impacto no consumo
do combustivel e pela ascensdo daimportanciado acool anidro como aditivo a gasolina.

Diante da escassez de recursos publicos para subsidiar os programas de estimulo a0
acool e da necessdade de o governo adotar politicas de liberalizacdo da economia, 0 governo
deu inicio ao processo de desregulamentacdo do setor que se alongou durante toda a década de
1990. Este processo foi marcado, primeiramente, pelo fim do controle estatal sobre a producéo
do setor, seguido pela retirada do controle sobre o processo de comercializagdo e, por ultimo,
pelaliberalizacdo dos precos administrados do acool.

As modificagbes na politica interventiva do Estado e o0 processo de

desregulamentacdo do setor alcooleiro, tornaram necessaria uma reestruturacdo produtiva do
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setor, que foi caracterizada por processos de fusdes e aquisicoes, faléncias de unidades menos
eficientes e readequacdo as novas praticas do mercado.

Com a desregulamentacdo, o Estado mudou sua forma de ingeréncia no setor
alcooleiro. Passou a assumir fungBes normativas e regulatérias, via fiscalizacdo de suas
atividades, bem como através da formagdo de estoques reguladores de acool, absorvendo
eventuais excessos do produto e liberando-0s nas épocas de escassez. Outra forma de atuagéo
do Estado no setor é no controle do percentua de mistura de acool anidro a gasolina, que se
constitui umaimportante politica de controle daoferta e de custos paraambos os produtos.

Apdbs uma década de reestruturacdo, caracterizeda por crises de superproducéo e
recolocacdo dos agentes na atividade, o setor acooleiro iniciou nos anos 2000 com boas
perspectivas de recuperacdo. O advento dos carros bicombustivel, tem estimulado o aumento
do consumo de alcool hidratado A crescente preocupacdo com questdes ambientais, com o
nivel de poluentes emitidos pelos combustiveis, no Brasil e, em todo 0 mundo, também tem
reforcado a expansdo deste mercado, dadas as propriedades menos poluentes do alcool
combustivel.

Apresentados os principios basicos que nortearam a criagdo do setor acooleiro, no
contexto de grande intervencédo estatal, e seu declinio a partir daretirada do Estado acerca das
decisbes do setor, é possivel concluir que, os resultados imediatos do processo de
desregulamentacdo foram drasti cos para 0 setor, porém, procederam ao seu fortalecimento.

Uma vez expostos, em sintese, as principais conclusdes acerca do desenvolvimento
do setor alcooleiro no Brasil, recomenda-se um estudo detalhado sobre as possibilidades do
setor acooleiro brasileiro no mercado internacional, uma vez que, baseados na experiéncia
brasileira, muitos paises ja adotaram a mistura de acool anidro a gasolina comercializada em
Seu pais e outros ja sinalizam projetos de mistura de acool a gasolinano medio prazo.

Em tempos de escassez de produtos fosseis e busca pela preservacdo ambiental, o
acool mostra-se uma saida viavel. E, o Brasil, € lider na producdo mundial de alcool, com os
custos de producdo mais baixos, abundancia de recursos naturais e trinta anos de experiéncia
no setor, o Brasil desponta como maior candidato ao papel de supridor mundia de acool nos

proximos anos.
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