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Resumo: Desde a implantagdo do amplo programa de combustivel renovavel, o Proalcool, muitas
foram as transformacbes, sendo que os ditames do mercado internacional, com choque e
contrachoques do petréleo e a prolongada intervencao governamental moldaram esse setor. Nesse
sentido, o presente estudo realiza uma pesquisa exploratéria e descritiva dos periodos de
prolongada intervenciao governamental, do amplo processo de desregulamentacio, centrando o
foco no atual periodo, doravante denominado Proetanol. Sem a coordenacio estatal, com reducao
dos incentivos e subsidios, novos sdo os desafios que se apresentam. Com resultado de pesquisa,
destaca-se que em um periodo de internacionalizacdo da producdo e ampliagio do mercado
interno, com a demanda gerada pelos caros flex fuel, mesmo que o governo se distancie do processo
de formacdo de precos, a sua participacdo coadjuvante é requerida. Em alguns momentos, para
garantir o abastecimento do mercado interno, flexibilizando as importacées de etanol, em outros,
incentivando a formacdo de estoques ou acompanhando o processo de fusbes e aquisigdoes que
ocorreu pos-crise financeira. Enfim, o termo Préetanol qualifica um periodo em que a producio e
comercializacdo de etanol nao é mais regulamentada, mas amparada pelas politicas publicas.
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Abstract: Since the implementation of the wide program of renewable fuel - Proalcool, there were
many changes, and the dictates of the international market and the prolonged government
intervention have shaped this sector. In this sense, this paper performs an exploratory study and
descriptive of the extended periods of government intervention, of the extensive process of
deregulation, centered the focus in the current period, called Prbetanol. Without the state
coordination, with reducing the incentives and subsidies, new challenges present themselves. As
search result, it is emphasized that in a period of internationalization of production and expansion
of the internal market, with demand generated by flex fuel cars, even though the government to
distance itself from the process of price formation, their coadjuvant participation is required. In
some instances, to guarantee domestic market supply, easing imports of ethanol, in others,
encouraging the formation of stocks or accompanying the process of mergers and acquisitions that
occurred after the financial crisis. Finally, the Proetanol term describes a period in which
production and marketing of ethanol is no longer regulated, but supported by public policies.
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Introducao

Um longo caminho foi tracado desde a implantacao do Programa Nacional
do Alcool (Proalcool) até o advento dos carros flex fuel e os desdobramentos atuais.
A motivacdo de aproveitar as economias de escopo advindas dos subprodutos da
producdo de acucar, somando-se a necessidade crescente de buscar fontes
alternativas de combustiveis para reduzir a dependéncia do petrbleo, foram os
fatores chave para a implantacio de um amplo programa de combustivel
renovavel. Ademais, a busca por um crescimento sustentavel, ambientalmente
correto e economicamente viavel, em um contexto de crescentes preocupacgoes com
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0 aquecimento global, coloca novamente o etanol em posicao de destaque.

Nao obstante, o legado historico do setor sucroalcooleiro, que se remete aos
ciclos do acticar e a saga do Proalcool, deixam de heranca amplos mercados
interno e externo para o acucar e o etanol. Desse modo, a producao de etanol* no
Brasil, passou por uma série de fases e transformacoes, com periodos de maior
intervencao, em que o Estado provedor era responsavel pela criacio e/ou
ampliacdo do mercado consumidor e influenciava a producao, por meio de
incentivos governamentais.

Em outros periodos, o Estado regulador buscou reduzir sua atuacao na
producao e comercializacao do etanol, passando essa atribuicao para a iniciativa
privada. Bem como, cabe destacar que varios foram os descaminhos nessas quatro
décadas desde o surgimento do Proalcool, e que os ditames do mercado
internacional moldaram a atual infraestrutura produtiva no Brasil. Enfim, a
conducao das politicas publicas para o setor sucroalcooleiro e o grau de
intervencao do Governo nesse setor, distinguem as diferentes fases desse
programa.

Nesse ambito, dentro do complexo agroindustrial brasileiro, Marjotta-
Maistro (2002) destaca que o setor sucroalcooleiro foi um dos que sofreu a maior e
mais prolongada intervencao governamental. Segundo a autora, coube ao Instituto
do Alcool e Acticar (IAA) gerir esse setor entre 1933 a 1990. Por sua vez, a extincio
do TAA trouxe uma nova dinidmica ao setor, com o inicio de um processo de
gradativa desregulamentacio, processo esse que veio a se consolidar com a
publicacao da lei 12.490 de 16 de setembro de 2011, em que a Agéncia Nacional do
Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), passa a regulamentar o setor de
biocombustiveis2.

Cabe destacar que ¢é vasta a literatura sobre o processo de
desregulamentacdo do setor sucroalcooleiro. Segundo Barros e Moraes (2002),
apesar das sucessivas prorrogacoes, quando o processo de desregulamentacao se
findou, parte das atribuicoes do Estado foram deslocadas para as cadeias
produtivas. Por sua vez, Belik e Vian (2003) concluem que, sem a presenca do
Estado, com o término do sistema de precos, o setor assume as caracteristicas de
um oligopélio competitivo. Shikida, Azevedo e Vian (2011) destacam que de 1990
a 2009, a agroindustria canavieira passa por rearranjo sob a égide da
desregulamentacao, sem os incentivos, subsidios e a coordenacao estatal.

Face as mudancas de atuacdo do governo, o presente estudo pretende
avaliar se a estrutura organizacional do setor sucroalcooleiro tornou-se, de certo
modo, auténoma no periodo pos-desregulamentacdo. Nesse sentido, o termo
“Proetanol”, denota uma atuacdo coadjuvante do governo, referindo-se a um
periodo de internacionalizacido da producao e ampliacao do mercado interno do
etanol.

Com base no exposto, o presente estudo objetiva realizar uma analise para o
periodo de 1970 a 2011, com énfase na atuacao do governo em cada fase do setor,
segmentadas pelo processo de desregulamentacdo. Sendo que, para a década de
2000, pretende-se verificar os efeitos do processo de internacionalizacao do setor e

1 Esse nomenclatura, s6 veio a fazer parte do dia a dia do brasileiro, ap6s a publicacido da Resolucio
ANP n. 39 de 10/12/2009, em que obrigava todos os postos a exibir na bomba abastecedora etanol
hidratado, ao invés de alcool etilico hidratado, nomenclatura adotada até entao.

2 Biocombustiveis sdo substancias derivadas de biomassa renovéavel, tal como biodiesel, etanol e
outras substincias estabelecidas em regulamento da ANP (BRASIL, 2011).
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o aumento da demanda interna derivada da ascensao dos carros flex fuel. Em
relacio a metodologia utilizada, o estudo caracteriza-se como pesquisa
exploratoria e descritiva, na medida em que aprofunda os estudos sobre o mercado
do etanol no Brasil e o ambiente institucional que regulamenta este mercado.

2. Do Proéalcool a Desregulamentacao do Setor Sucroalcooleiro

A busca pelo crescimento economicofoi uma caracteristica marcante na
histéria do Brasil, sendo que a politica energética também estd inserida nesse
contexto. Em consonancia com o Programa Estratégico de Desenvolvimento
(PED)3 do entao presidente Arthur Costa e Silva, em 1967, a politica energética
estava voltada principalmente para o aumento da producdo de combustiveis
fosseis. Na visao dos formuladores de politica da época, a utilizacao do alcool como
carburante adicionado a gasolina era visto com uma forma de absorcao de
excedentes de producdao. Mas Calabi et al. (1983, p.113) enfatiza que, naquele
contexto, “a utilizacdo do dlcool tende a decrescer no futuro, podendo mesmo ser
eliminada a longo prazo, com a descoberta de novos campos petroliferos.”

Neste contexto, em 1971 foi criado o primeiro Programa Nacional de
Desenvolvimento (I PND) que tinha como caracteristica o incentivo ao setor
exportador e a atracdao de investimento externo em setores de infraestrutura e na
indastria de transformacio, prioritariamente a energia elétrica, petroleo,
transporte e comunicacdo (ABREU et al., 1990). Em decorréncia da estratégia
adotada pelo governo as politicas de substituicado dos combustiveis nao renovaveis
foram postergadas.

Entretanto, os acordos tacitos e idiossincraticos permeados de aspectos
econdmicos dos paises membros da Organizacao dos Paises Produtores de Petroleo
(OPEP) modificaram a estrutura concorrencial do setor gerando instabilidade
politica e social, com o advento da guerra do Yom Kippur. Sendo assim, em 1973,
os paises detentores da maior parcela da producao mundial de petroleo, afetaram
abruptamente os precos internacionais do petrdleo. Segundo a ANP (2012), o
preco internacional de petréleo passou de US$ 2,99 para US$ 13,42 por barril,
entre janeiro de 1973 e janeiro de 1974, respectivamente.

Essa mudanca no contexto internacional, conhecida na literatura como
primeiro choque do petrdleo, afetou diretamente o Brasil, que se configurava como
um importador de petréleo. Além do déficit na balanca comercial em 1974, a
elevacao dos precos do petroleo foi um elemento potencial no aumento da inflacao.
Gremaud (2007) acrescenta que o choque do petroleo ao transferir recursos para o
exterior contribuia para o endividamento do pais.

Como resultado, a busca por um combustivel renovavel voltou a pauta de
discussoes dos stakeholders. Por sua vez, o etanol emergiu como biocombustivel
de elevado potencial de producao, devido a existéncia de vastas terras agricultaveis
e clima favoravel a producdo de sua principal matéria-prima, a cana-de-agtcar.
Nesse contexto, Calabiet al. (1983) destacam que a primeira acao do Estado apos a
crise do petroleo, foi a busca por uma alternativa renovavel ao combustivel fossil,
com potencial producdo no Brasil: o etanol. Cabe destacar que até 1973, a
producao de etanol era exclusivamente de anidro com intuito de ser adicionada a

3 Delineou metas baseadas no crescimento econdémico e no controle da inflagio, que posteriormente
s6 foram atingidas devido a reforma monetaria, financeira e uma politica efetiva de controle de
precos na economia (BRASIL, 1968).
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gasolina C, transferindo para o mercado de combustiveis o excedente da producao
sucroalcooleira. Concomitante, os precos do acticar possuiam uma tendéncia de
queda no curto prazo, que por sua vez reforcavam a hipotese da criacao de um
programa de incentivo a producao de etanol.

Segundo Alves Filho (2003), as politicas adotadas nesse periodo faziam
parte do planejamento estratégico do presidente Geisel, conhecido como o
segundo Programa Nacional de Desenvolvimento (II PND). Para Carneiro (2002),
os objetivos desse programa eram centralizados em quatro eixos: modificacao da
matriz industrial, fortalecimento das industrias nacionais, reducao da
concentracao da atividade produtiva e melhoria na distribuicao de renda. Sendo
que, as primeiras medidas desse plano basearam-se no incentivo de tecnologias
que permitiam extracdo de petroleo (offshore) em areas mais profundas no
oceano. Essas tecnologias potencializavam a utilizacdo dos recursos minerais
nacionais, além de fortalecer as politicas de substituicao de derivados de petroleo.

Com o objetivo de buscar a autossuficiéncia energética criou-se, por meio do
decreto de lei 76.593, em 14 de novembro de 1975 o Programa Nacional de Alcool,
o Proalcool, que tinha como objetivo desenvolver o setor sucroalcooleiro, com o
fomento da tecnologia, do emprego e da renda, além de estabelecer a lideranca
mundial na producao de combustiveis biorenovaveis (BRASIL, 1975). Para a
Organizacao para a Cooperacao e o Desenvolvimento Economico (OCDE), esse
programa brasileiro demonstrou a viabilidade técnica de seproduzir etanol em
grande escala, constituindo-se na maior aplicacdo comercial de biomassa para a
producao de energia no mundo (OCDE, 2001, p.201).

Nos primeiros anos do programa, o governo promoveu a adoc¢ao de politicas
voltadas ao incentivo a producao de etanol anidro. Neste periodo, as induastrias do
setor possuiam uma capacidade instalada ociosa, as chamadas destilarias anexas,
que por sua vez aproveitavam-se de economias de escopo, utilizando os residuos
do processo de producao de aciicar como matéria prima para a producao de etanol.
Cabe destacar que a proporc¢ao da mistura da gasolina C em janeiro de 1976 era de
5%4 e foi sendo alterado gradativamente para 10% em alguns estados, no corrente
ano, conforme as condicoes de oferta e demanda local. Em 1977, o governo alterou
a mistura em até 20% para PR e SP, os principais estados produtores no Centro Sul
do pais.

Outro fator que permitiu o fortalecimento da producao do etanol anidro foi
a publicacao do decreto 76.593, de 14 de novembro de 1975, pelo qual o governo
assegurava um rendimento minimo para o etanol (44 litros de etanol para 60
quilogramas de actucar), atrelado a paridade de preco do agtucar “standard”
(BRASIL, 1975).

Cabe lembrar que os precos do acticar no mercado internacional neste
periodo estavam em tendéncia de queda. Bermann (2001) salienta que em 1975 os
precos do agticar haviam caido de US$ 990 para US$ 300 por tonelada métrica,
contrastando com os precos do ano anterior de US$ 1.500 por tonelada métrica.
Esse fator fortaleceu as premissas de que o Proalcool poderia ser utilizado como
uma “via de duas maos”, buscando reduzir os impactos da elevacao dos precos do
petréleo juntamente com a abertura de mercados para os empresarios do setor
sucroalcooleiro.

4 O percentual do etano anidro foi alterado gradativamente pelas portarias do CNP, comecando
pelo estado de Pernambuco (portaria CNP n° 94 de 01/07/1976), Sdo Paulo (portaria CNP n° 95 de
02/07/1976) e Parana (portaria CNP n° 88 de 19/05/1977).
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No periodo de 1974 a 1979, a agroindistria canavieira intensificou suas
pesquisas em inovacgoes tecnolbgicas, pelo qual, permitiu a criacio do etanol
hidratado. Andrade, Carvalho e Souza (2009) destacam que esse novo produto
surgiu para atender a necessidade das usinas de buscar novos mercados
consumidores e a ampliar a eficiéncia da matéria-prima processada. Para criar um
mercado para esse produto, as montadoras, no periodo, desenvolveram um veiculo
movido exclusivamente a etanol, que por sua vez, comecou a ser vendido a partir
de 1978. Desse modo, a criacao do etanol hidratado juntamente com os novos
veiculos consistiu no principal fator de sucesso do Proalcool no periodo.

Mas quando se vislumbra um cenéario positivo para o setor, em 1979 ocorre
o segundo choque do petroleo, concomitante com a elevacdo dos juros
internacionais, ampliando a ji elevada dependéncia brasileira aos condicionantes
externos. Para Shikida e Bacha (1999) a II crise do petroéleo acelerou o processo de
insercao do uso do etanol combustivel. Nesse interim, objetivava-se alcancar a
producao de 10,7 bilhoes de litros em 1985, o equivalente a triplicar a producao da
safra 1979/80 em apenas seis anos, para atender o crescimento da demanda.

Por sua vez, Belik (1992) destaca que foi assinado o protocolo de atuacao
pelo governo e a Associacao Nacional dos Fabricantes de Veiculos (ANFAVEA), o
qual estabelecia metas minimas de producao de veiculos movidos a etanol. Deste
modo, Figueiredo (2006) ressalta que as politicas publicas adotadas a partir de
1975, que priorizavam a producdo e comercializacdo deste veiculo, fizeram com
que a participacdo das vendas dos carros movidos a etanol, atingisse quase a
totalidade das vendas totais de carros leves no Brasil em 1984.

Na segunda etapa do Proalcool, que se inicia em 1979 com a segunda crise
do petroleo, o crescimento da producao de etanol foi atendido em grande parte
pela construcao e ampliacao das destilarias autonomass. Segundo Belik (1992), em
1981 o governo pleiteou junto ao Banco Mundial o montante de US$ 1 bilhao para
financiar o crescimento do polo produtivo de etanol. Mas devido algumas reacoes
adversas do setor, o financiamento foi concedido em um valor inferior ao
planejado (US$ 250 milhoes), ou seja, representando somente a primeira parcela
do empréstimo. Para o periodo de 1983-87, estes investimentos chegaram ao
montante de US$ 600 milhdes por ano, atingindo 17,1% dos desembolsos gerais do
Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES).

Ademais, além da existéncia de crédito para o aumento da producao, o setor
sucroalcooleiro contava com a Petrobras para comercializar e estocar o etanol.
Para Shikida e Bacha (1999), esta distribuidora era incumbida de comprar o etanol
das usinas e revender para os postos de combustiveis a um preco inferior ao
patamar de 65% do preco da gasolina. Esta ferramenta incentivava a
comercializacao deste combustivel biorenovavel, além de criar um mercado para os
novos produtos da induastria automobilistica.

Deste modo, os incentivos dados ao setor neste periodo serviram com
alicerce para o crescimento da producdo, juntamente com o aumento da
produtividade da matéria-prima. Shikida (1998) destaca a ocorréncia de uma nova
fase de desenvolvimento tecnolégico, caracterizado pela busca da eficiéncia
tecnolbgica na elevacao da produtividade da matéria-prima, com o aumento da
concentracgao de sacarose.

O crescimento do share de mercado do etanol proporcionou um aumento
relativo nos excedentes da gasolina, fazendo com que a Petrobras aumentasse o

5 Industrias que produzem somente etanol, podendo diferenciar-se entre etanol anidro e hidratado.
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volume exportado desse produto, a um nivel de precos inferiores ao mercado
interno. Para Szmrecsanyi e Moreira (1991), tais importagcoes somadas ao prejuizo
da manutencao da politica de precos competitivos do etanol enfraqueceram a
situacao financeira desta estatal, o que fez com que o governo transferisse recursos
do Tesouro Nacional para a manutencao do Proalcool.

Devido aos problemas supracitados, a conducao do Proalcool na década de
1980 deveria ser feita dentro de certos limites, com a finalidade de garantir a
sobrevivéncia do programa. Szmrecsanyi e Moreira (1991) ressaltam que, em 1989,
o periodo chamado de “contrachoque®” do petroleo, o diferencial de precos da
gasolina e do etanol foi rebaixado de 35% para 25%, refletindo os menores custos
de producao da gasolina. A mudanca foi suficiente para alertar os compradores de
carros novos, e para fazer reverter a preferéncia dos tradicionais produtos da
indastria automobilistica.

Para Szmrecsanyi e Moreira (1991), as elevacoes dos precos do etanol
refletiram o cenario de escassez do produto no mercado interno, proporcionado
pelos atrasos dos pagamentos da Petrobras aos produtores de etanol e abandono
do modelo de estocagem, que por sua vez, era a principal ferramenta para
controlar as distorcoes de precos no mercado.

Em virtude desses fatores, alguns produtores comecaram a comercializar o
etanol diretamente com postos de combustiveis ou voltaram a producao da usina
para o acucar, aproveitando o periodo de elevacao dos precos internacionais dessa
commodity. Esses desequilibrios que estavam ocorrendo no setor sucroalcooleiro
no final da década de 1980 enfraqueceram o poder regulatério do Instituto de
Acticar e Alcool (IAA), causando sua extincdo em 15 de marco de 1990 com a
publicacao da lei 8.029, de 12 de abril de 1990 (BRASIL, 1990).

De um modo geral, Pires (2010) enfatiza que a crise economica vivenciada
no Brasil 1985 a 1992 significou o fim do modelo de desenvolvimento com elevada
intervencao estatal, sendo suplantado por um periodo de reforma do Estado com o
inicio do processo de privatizagoes, abertura comercial, eliminacao de monopdlios
publicos e a criacao das agéncias reguladoras. Para Barros e Moraes (2002) a
desregulamentacdo da economia brasileira inicia-se a partir da promulgacao da
constituicdo de 1988, pelo qual reforcou o poder do Congresso Nacional, e
diminuiu o poder do Estado como interventor da economia brasileira.

3. A Producao de Etanol de 1990 a 2011

A desregulamentacao constitui-se como um marco histérico que
transformou o regime com fortes tracos autoritarios e burocraticos, para um
sistema de caracteristicas democréaticas. Barros e Moraes (2002) destacam que tais
mudancas deslocaram parte das funcdes que previamente eram desempenhadas
pelo Estado para as cadeias produtivas. No setor sucroalcooleiro, as mudancas
institucionais trouxeram a necessidade de articulacdo e coordenacdo entre os
agentes da cadeia, e fez que eles assumissem a posicao de destaque nos processos
de escolha das politicas em prol do setor.

Com o advento do processo de desregulamentacao, a inddstria canavieira
passa por um periodo de elevado endividamento, atrelado ao rapido crescimento

6 Periodo apos a II crise do petréleo, marcado pela presenca de uma tendéncia de queda nos precos
dessa commodity.
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da producdo que ficou a mercé dos recursos do Estado. Esse crescimento foi
baseado nas atitudes oportunistas de alguns empresarios que possuiam
experiéncia no setor, e suas industrias apresentavam um baixo nivel de
produtividade. (OLANDE, 1993 apud SHIKIDA e BACHA, 1999). Dessa forma, a
situacao financeira que estava sendo presenciada pelo setor, servia para mudar a
relacio de producdo para um modelo estruturado em competitividade e
crescimento tecnoldgico.

A Subcomissao de Financiamento do Proalcool, que esta vinculado ao
Ministério da Fazenda, constatou que do excessivo nimero de
estabelecimentos produtores de alcool no Brasil (cerca de 346), apenas
57,8% foram considerados “passiveis de salvacdo” (quanto a situacio
financeira). Neste sentido, a estratégia do Estado é estimular as fusées e
trocas de controles acionarios, além de propor o refinanciamento das
dividas. (SHIKIDA e BACHA, 1999, p. 77)”

Em face de uma nova realidade, as industrias vislumbrando um mercado
mais competitivo, iniciam um processo de diversificacdo e especializacdo na
producao de actcar e etanol, almejando os mercados da alcoolquimica, alimentos e
bebidas. Para implantar essa nova estratégia os empresarios investiram na
mecanizacao da producao, na melhoria da logistica e a transferéncia das unidades
de producdo para areas agricolas mecanizaveis e de melhor qualidade (VIAN,
2007).

Cabe destacar que logo apos a crise de abastecimento, a producao das
montadoras voltou-se para os carros movidos a gasolina, fato que atingiu
diretamente o consumo de etanol anidro, mediante a manutencao da politica de
adicao de etanol na gasolina. Assim, as vendas de carros movidos a etanol
hidratado continuaram em patamares baixos, mesmo em periodos em que os
precos do etanol hidratado eram relativamente mais baixos. Para Furtado e
Scandiffio (2007) os consumidores conservavam “amargas” lembrancas dos
tempos de escassez deste combustivel no mercado interno, além da incerteza de
que seus precos continuariam em niveis vantajosos em relacao a gasolina.

Com o crescimento do setor, viu-se necessario a criacao de uma instituicao
capaz de conciliar os diversos interesses entre as antigas instituicoes de
representacao. Assim, em 1997, surge a Unido da Industria de Cana de Acucar
(UNICA). Para Mundo Netto (2010) os conflitos giravam em torno da defesa da
continuidade da intervencao estatal e do livre mercado.

A partir de 1° de fevereiro de 1999, mediante a publicacao da portaria 2757,
os precos do setor sucroalcooleiro foram totalmente desregulamentados. Essa
mudanca transferiu as funcoes de controle do Estado para os agentes envolvidos
na cadeia de producao da cana-de-actcar. Além de fortalecer a UNICA, que por
sua vez, iniciou sua gestao criando juntamente com a Organizacao dos Plantadores
de Cana do Estado de Sao Paulo (ORPLANA), o Conselho de Produtores de Cana-
de-Actcar, Actcar e Alcool do Estado de Sdao Paulo (CONSECANAS). Desse modo,
o CONSECANA teve como objetivo primordial criar, implementar e utilizar um
sistema de pagamento da cana crua no Estado de Sao Paulo, sistema este, que
serviria como modelo para todo o pais.

7 Portaria 275 publicada em 16 de outubro de 1998 pelo Ministério da Fazenda (BRASIL, 1998).
8 Sistema de pagamento da inddstria, que leva em consideragdo a qualidade da cana colhida no
campo, que comecou a ser adotado na safra de 1998/99 (SACHS, 2007).
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Segundo Mundo Neto (2010), a UNICA tornou-se um modelo de
representacao dos interesses do setor sucroalcooleiro, permeada de conselhos e
diretorias executivas, o qual é o requisito indispensavel para uma “boa”
governanca corporativa. A constituicao desse conselho é a ferramenta principal
para a discussao e adequacao das ideias que garantem a sustentabilidade das
unidades produtivas e a internacionalizacdo do etanol, objetivando a
transformacao desse produto em uma commodity.

Para Marjotta-Maistro (2002), o setor sucroalcooleiro no periodo de
desregulamentacdo9, retomou suas atividades em prol da producdo de acdcar e
etanol anidro, que por sua vez, era utilizado no blend da gasolina C. As proporc¢oes
dessa mistura até 1992 estavam em 14% da gasolina C, a partir dessa data até 1998
ela passou a representar 22%, sendo alterada neste mesmo ano para 24% e para
20% em 2000. As expectativas de boa producao de etanol na safra 2001/02
alteraram a mistura para 22% a partir de maio de 2001 e para 24% a partir de
janeiro de 2002. Dessa forma, os niveis exigidos pelo governo levavam em
consideracao as expectativas de producao e o estoque disponivel, tendo em vista a
estabilidade dos precos no mercado interno.

Durante o periodo de desregulamentacao, os estados pertencentes a regiao
Centro Sul tiveram um grande crescimento na producao de cana-de-acicar, em
detrimento aos estados da regiao Nordeste. Tal rearranjo da producao deve-se a
presenca de terras excelentes para expansao e mecanizacao da producao, além da
infraestrutura consistente que garantia menores fretes até as refinarias e ao porto
de Santos. Dessa forma, pode ser observado nesse periodo uma migracao dos
empresarios nordestinos na compra e implantacoes de usinas na regiao Centro-Sul
(BELIK e VIAN, 2003).

Entretanto, além dos investimentos das empresas nacionais, a economia
brasileira passou por um processo de internacionalizacao da industria canavieira.
Benetti (2009) salienta que este processo comegou em 2000 com a aquisicao de
uma usina pelo grupo francés Louis Dreyfrus, logo em seguida outros grupos como
a Adecoagro, Cargill, Tereos, Noble, Infinty Bio-Energy, Archer Daniels Midland
(ADM) e Evergreen iniciaram o processo de fusdes e aquisicoes, joint-ventures,
aliancas e outros acordos comerciais.

Tais investimentos visavam a obtencao de fatias do mercado sucroalcooleiro
brasileiro que possuia elevado potencial de crescimento. Fato que pode ser
comprovado pelo custo competitivo de producao. Segundo Benetti (2009), a
producao de etanol no Brasil a partir da matéria-prima da cana possui custos que
se aproximam de US$ 0,20 por litro, frente ao etanol produzido na Tailandia (US$
0,25 por litro.), Australia (US$ 0,35 por litro), Estados Unidos e China (US$ 0,40 a
US$ 0,53 1 por litro).

O processo de internacionalizacdo do setor sucroalcooleiro é oriundo
principalmente da motivacdo das empresas multinacionais em diversificar seus
investimentos, buscando aproveitar as vantagens comparativas e competitivas da
producao em novas fronteiras, que segundo Benetti (2009) podem ser
comprovadas pelas disponibilidades de terras, condicoes de clima e solo para o
plantio e exploracao da cana de actcar e pela elevada produtividade da cana-de-
acgucar frente a outros paises.

9 Periodo que se estende ao longo da década de 1990 encerrado apds a publicagido Portaria 275
publicada em 16 de outubro de 1998, pelo desregulamentou todos os precos do setor
sucroalcooleiro. (BARROS e MORAES, 2002)
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Assim, a entrada dessas novas empresas no mercado brasileiro permite a
transferéncia de conhecimento entre os paises, fortalecendo o investimento em
novas tecnologias, como o etanol de segunda geracao!, além de que essas
atividades aumentam o capital disponivel, que pode ser empregado na ampliacao
das escalas de producao de etanol. Segundo Belik e Vian (2003) no inicio dos anos
2000, o destaque do crescimento da producdo ocorria nas industrias de médio
porte, os quais possuiam vantagens no crescimento horizontal da producao. Isso
nao pode ser observado nas industrias de grande porte, que por sua vez, estavam a
mercé das deseconomias de escala e do crescente custo de transporte, para o
processamento da cana.

Em abril de 2003, com o lancamento do primeiro veiculo flex fuel,(Gol Total
Flex 1.6), o etanol hidratado voltava a ganhar importancia dentro do setor
sucroalcooleiro. Nesse contexto, o trade-off dos consumidores se resumia a
escolha do combustivel no momento do abastecimento no posto, ndo no ato da
aquisicao do veiculo (LIMA, 2009).

Para o desenvolvimento da tecnologia flex fuel, as empresas Magnetti
Marelli e Bosch empreenderam um longo periodo de estudo e adaptacdo dos
veiculos tradicionais, durante a década de 1990, além de apresentar o projeto flex
fuel em mais de 35 eventos. Em 1998, a empresa Robert Bosch lancou o primeiro
prototipo com sensores que mediam a quantidade de etanol no combustivel e
alteravam os componentes do veiculo para funcionarem com essa mistura,
entretanto, naquela época essa tecnologia tinha baixa aceitacdo. Os proprios
produtores de etanol nao gostaram da ideia de nao terem consumidores cativos a
etanol hidratado. O resultado desse trabalho s6 foi atingido com a aquisi¢ao dessa
tecnologia pelas montadoras em 2002 (TEIXEIRA, 2005).

Mas para introduzir os novos carros na frota brasileira, era necessario que
esses veiculos tivessem um diferencial nos precos no mercado, em detrimento aos
veiculos que eram abastecidos somente a gasolina ou etanol. Esse beneficio foi
concedido pelo governo, quando o mesmo reduziu as aliquotas do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) para os veiculos flex fuel. Dessa forma, os
consumidores poderiam adquirir bicombustivel por um preco igual ou mais barato
que os veiculos vendidos somente a gasolina ou etanol, e desfrutar da possibilidade
de abastecer com o combustivel que estivesse com os precos relativos mais baixos,
resultando no fim do “fantasma” do desabastecimento ocorrido na década de 1980.

Cabe lembrar que existe uma vantagem competitiva nos pregos do etanol
hidratado, consequéncia de uma assimetria tributaria frente a gasolina
automotiva, tornando a carga tributaria diferente para os combustiveis
automotivos, o qual, afeta diretamente a competitividade entre eles (MATTOSO,
2008), favorecendo no crescimento das vendas dos veiculos flex fuel (Figura 2).

Dessa forma, o cenario positivo de garantia de abastecimento do mercado,
permitiu a comercializacdo de aproximadamente 48 mil veiculos em 2003 e 330
mil em 2004. Demonstrando o sucesso dos novos veiculos bicombustivel com a
grande aceitacao do consumidor. A partir de 2003 as vendas dos carros flex fuel
aumentaram sua participacao nas vendas totais de veiculos comerciais leves,
atingindo os niveis de aproximadamente 90% das vendas a partir de 2007.

Contudo, o crescimento da frota brasileira de carros flex fuel favoreceu
principalmente o etanol, na medida em que seus precos até 2009 estavam em
niveis mais competitivos aos da gasolina. Além disso, a entrada dos veiculos flex

10 Fabrica¢ao de etanol a partir da celulose do bagaco da cana-de-acuacar.
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fuel proporcionou a elevacao da participacao do consumo de etanol hidratado no
consumo total de combustiveis utilizados por veiculos leves, pelo qual saiu de 18%
em 2004 para 43% em 2009. Em 2008, o consumo de etanol no estado de Sao
Paulo ultrapassou o consumo de gasolina (ANP, 2012), representando um grande
marco nas atividades de substituicao de combustiveis fésseis por biorenovéaveis.

Com a liberalizagao do mercado comecaram a ser negociados os contratos
de compra e venda de etanol, que sao contratos de fornecimento e a aquisi¢ao do
etanol entre as usinas e as distribuidoras, que ajudam a estreitar as relacoes
comerciais entre as empresas. Segundo Mattoso (2008), os contratos de compra e
venda de etanol se restringem ao curto prazo, negociados no mercado spot, usados
principalmente por wusinas, distribuidoras de combustivel e empresas
comercializadoras.

Além disso, o ICMS que é o principal tributo incidente nos precos etanol
hidratado foi o que apresentou as menores aliquotas nos estados produtores. Isto
acontece devido ao protecionismo dos estados nao produtores em adquirir esse
produto, causando uma majoracao das aliquotas de ICMS, tornado os precos deste
combustivel menos competitivo em comparacao com os precos da gasolina. Neste
contexto, segundo Farina, Pareda e Veigas (2010) os consumidores de etanol
hidratado sao mais sensiveis as mudancas de precos que os consumidores da
gasolina C, a implicacao disso nas politicas publicas, refere-se a somente o precgo
ser uma variavel capaz de controlar o mercado, muito diferente do que acorria no
periodo de 1970/80, periodo de langcamentos dos carros movidos somente a etanol.

Assim, com o novo mercado de etanol, as usinas tendem a comercializa-lo
no mercado interno, aproveitando as condicoes liquidez e praticidade do setor.
Outro fator é que os veiculos passiveis a utilizar esse combustivel estdo
aumentando. Johnson (2010) destaca que em marco de 2009 a montadora Honda
lancou ao mercado motocicletas flex fuel sendo que os avides agricolas e os 6nibus
movidos a etanol foram desenvolvidos respectivamente em 2005 e 2007.

Entretanto, o crescimento da producao permitiu ampliar os volumes de
etanol para a exportacao, visando desafogar o mercado interno e aproveitar o
crescimento da demanda internacional para este produto. Além do mais, Johnson
(2010) destaca que a elevacao dos precos internacionais do petroleo a partir de
2001, tornou o etanol, o combustivel mais viavel para substituir ou ser adicionado
a gasolina, tendo em vista a capacidade de ampliacdo da producao e grande
competitividade da industria nacional.

Nesse interim, o grande entrave da ampliacdo das exportacoes brasileiras
sao os gargalos logisticos causados pela falta de investimento em infraestrutura
nas ultimas décadas. Cabe destacar que o Brasil ainda possui uma pequena
experiéncia nas exportacoes desse produto, e os seus sistemas de transporte e
expedicao encontram-se com elevados custos e despreparados para atender a
crescente demanda externa de etanol. Para Petraglia et al. (2009) ha deficiéncias
na multimodalidade de transporte do etanol, ou seja, a disponibilidade dos
diversos modais de transporte, sistema de armazenagem e manuseio das cargas.
Desse modo, a integracao logistica desses modais pode reduzir os custos de
transporte e permite melhorias no processo de exportacao.

Petraglia et al. (2009) destacam que a logistica brasileira possui uma
defasagem temporal em relacdo aos paises industrializados, porque a maior parte
de seu transporte é feito por caminhdes, um meio caro, que compromete a
rentabilidade das areas do interior do pais, além de contar com uma quantidade
insuficiente de terminais portuarios, que segundo Mattoso (2008) é uma das
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grandes restricoes para a ampliacao das exportacoes brasileiras de etanol. Além da
ampliacao da infraestrutura nacional, Johnson (2010) destaca que para ampliar os
volumes exportados de etanol é necessario superar algumas dificuldades como: os
subsidios dados aos produtores nos Estados Unidos e na Europa e a inexisténcia de
um padrao internacional para o etanol combustivel.

Contudo, a partir de 2008, ap6s a crise financeira o volume de exportacoes
caiu de aproximadamente 4,2 para 1,4 milhoes de metros cubicos de etanol em
2011 (UNICA, 2011). Esta reducao esta atrelada principalmente a queda da taxa de
crescimento da producao. Segundo Jank (2011), de 2000 a 2008 a producao de
cana-de-acicar cresceu aproximadamente 10% ao ano, proporcionado pela
entrada de novas usinas no mercado. A partir de 2005 aproximadamente 20
usinas por ano iniciaram a moagem, esse fenoémeno caracterizado pela abundancia
de capital barato para investimento, que levou a entradas de novas empresas sem
experiéncia na producdo e a ampliacio do ntimero de usinas de empresas
tradicionais, que por sua vez, tinham dificuldades ao acesso de sistemas modernos
de financiamento. Entretanto, a crise de 2008 trouxe dificuldades financeiras para
aproximadamente 30% das usinas do Centro Sul, os quais tiveram reestruturacoes
financeiras e societdrias. Os novos investimentos neste periodo foram
caracterizados pelas aquisicoes de industrias ja instaladas e com problemas
financeiros.

Ademais, segundo Jank (2011), a partir de 2005 os custos da producao
cresceram aproximadamente 40%, desmotivando a realizacdo de novos
investimentos, por parte dos empresarios do setor. Com a reducdo da taxa de
crescimento da producao, tendo em vista o crescimento do volume dos carros flex
fuel, criou-se um descompasso entre a oferta e a demanda de etanol, agravado
pelos problemas climatico ocorridos na safra 09/10 e na safra 10/11.

Devido a esses fatores o Brasil na safra 11/12 passou a desempenhar uma
atividade inédita no setor, importador de etanol anidro. Segundo a UNICA (2012),
de abril a dezembro de 2011, foram importados aproximadamente 705 mil m3 para
a regiao Centro Sul e 421 mil m3 para a regido Nordeste, permitindo um
significativo aumento na oferta no mercado doméstico para o etanol anidro.

Esse aumento na oferta de etanol anidro no mercado interno foram
consequéncias de varias medidas tomadas pelo governo. A ANP por meio da
resolucdo n° 7, de 9 de fevereiro de 2011 (ANP, 2011), altera as especificacoes do
etanol anidro, pelo qual determina o controle de qualidade que os agentes
economicos devem seguir para que o produto seja comercializado no territorio
nacional, essa mudanca permite os agentes econdmicos importem etanol anidro
americano em periodos em que o seu preco no mercado interno esteja muito
elevado, garantindo o fornecimento deste produto para atender a mistura vigente.

Além desta mudanca o Estado de Sao Paulo, pelo decreto de lei n° 57.395,
de 4 de outubro de 2011, isentou a incidéncia de ICMS no etanol anidro importado
no periodo de 1° de outubro de 2011 a 31 de margo de 2012, facilitando a entrada
deste produto no mercado interno. Atrelado as flexibilizagoes tributarias, a
publicacao da portaria MAPA n° 678, de 31 de outubro de 2011, altera a proporcao
de etanol anidro na gasolina C para 20%, sem data definida par retornar a antiga
proporc¢ao de 25% (BRASIL,2011a).

Com a publicacdo da lei 12.490, de 12 de Setembro de 2011 (BRASIL,
2011b), a ANP passa a regular toda a cadeia de biocombustiveis. No que tange a
regulacdo do etanol combustivel, a mesma buscara garantir as especificacoes de
qualidade e o seu suprimento, dar previsibilidade ao fornecimento e estimular a
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formacdo de estoques pelos agentes fornecedores e distribuidores, com a
finalidade de garantir o estoque para o periodo de entressafra.

Neste interim, o primeiro mecanismo desenvolvido pela ANP foi Marco
Regulatério do Setor Bioenergético criado a partir da publicacdo da resolucao 67
da ANP, de 09 de dezembro de 2011 (ANP, 2011) pelo qual passa a vigorar a partir
do dia 1° de abril de 2011. Tal resolucao divide a responsabilidade da garantia do
fornecimento entre os agentes fornecedores e distribuidores de etanol anidro. E
reforca a necessidade da criacdo de contratos de fornecimentos de longo prazo,
pelo qual devem ser protocolados previamente na agéncia reguladora. Neste
contexto, para a mesma poder regular de forma concisa, todos os agentes terao a
responsabilidade de editar relatorios periodicos informando-a sobre os estoques
disponiveis, tais relatorios sao chamados de Demonstrativo de Producao e
Movimentacao de Produtos (DPMP).

Assim, se a distribuidora nao conseguir atingir cota de estoque computada a
partir da comercializacio do mesmo periodo do ano anterior, nao recebera
aprovacao para adquirir a cota de gasolina A. Essas solicitacoes reforcam a ideia de
que as aquisicoes de etanol anidro pelos distribuidores de combustiveis devem
estar sujeitas a controle semelhante as dados para aquisicao da gasolina A. Caso
haja ameaca ao abastecimento nacional, a ANP podera autorizar as refinarias e
petroquimicas centrais a importar etanol (ANP, 2011).

Nesse contexto, a politica de manutencao de um estoque de passagem
minimo reduz as oscilacoes abruptas e indesejadas nos precos, de modo a
incentivar o aumento da demanda interna. Por sua vez, Pozas (2010) destaca que é
pouco provavel que o etanol seja um substituto do petréleo, a nivel mundial, é
mais provavel que seja um combustivel renovavel passivel de reduzir a
dependéncia do combustivel féssil, devido a impossibilidade de produzir esse
combustivel na escala em que é consumido o petréleo atualmente.

Em suma, para dar sequéncia ao fomento da producao deste combustivel no
Brasil, Rodrigues (2011) destaca a importancia da ampliacao dos investimentos em
logistica, melhoria nos motores flex fuel e uma reestruturacao tributéria do setor,
pelo qual reconhece as externalidades positivas da utilizacdo do etanol. Enfim,
acredita-se que o investimento sera a peca fundamental para atender a demanda
futura desse combustivel.

Consideracoes finais

Apesar da brevidade da histéria do etanol no Brasil, pode-se reconhecer
dois periodos com caracteristicas distintas. O tdo afamado Pro6alcool, que perfaz o
periodo de meados dos anos de 1970 a 1990, e periodo nominado nesse artigo
como Proéetanol, que retrata os desdobramentos recentes do periodo pos
desregulamentacao do setor. Enquanto que, o primeiro periodo tem como
caracteristica marcante, a necessidade premente de buscar combustiveis
alternativos, dada a escalada dos precos do petréleo no mercado internacional, o
segundo periodo caracteriza-se pela busca de autonomia da estrutura
organizacional, solidificando o mercado interno de etanol, em consonancia com
elevacoes de precos dado o descompasso entre a oferta e demanda interna.

Nesse contexto, o desenvolvimento do setor esteve, em partes, condicionado
pelos ditames do cenario externo, sendo que em periodos de crise de fornecimento
do petroleo as politicas publicas estiveram direcionadas no aumento da producao
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etanol e formacao do mercado consumidor. Entretanto, no periodo subsequente de
contrachoque do petréleo, o Governo intervencionista, nao foi eficaz em manter o
mercado outrora criado. Enfim, nessa fase, a producao de etanol foi ‘orquestrada’
pelas decisoes estatais.

Os desdobramentos em ambito econdmico, como o endividamento externo e
a elevacao da inflacdo, caracteristicas marcante da década de 1980, aliadas a
escalada no preco do acicar e a reducao do preco do petréleo no mercado
internacional colocou em ‘cheque’ a sustentabilidade do Proalcool. Tal desfecho
contribuiu para um amplo reposicionamento da atuacdo do Governo no setor
sucroalcooleiro, periodo conhecido na literatura como desregulamentacao, que se
inicia a partir da extin¢cao do antigo IAA, em 1990.

Isto posto, o periodo denominado Préetanol, inicia-se com o inicio da
desregulamentacao do setor, pelo qual é intensificada com a liberalizagao dos
precos dos produtos da cana-de-acticar, em consonancia com o ingresso de
investimentos externos, fruto da abertura comercial. Tais mudancas, juntamente
com as transformacoes institucionais, propiciaram para a criacdo de organizacoes
sblidas, que primavam pela transparéncia e implantaram as diretrizes necessarias
para buscar melhores alternativas para o setor. Desta forma, as cadeias produtivas
que até entdo faziam um papel coadjuvante, passam a ser o ator principal no
processo de decisao em prol do setor.

Cabe destacar que, o governo mesmo distanciando do processo de formagao
de precos sempre esteve presente no incentivo a producao de etanol com a
manutencao do mercado de etanol anidro, garantido pela vigéncia da mistura
deste combustivel na gasolina C, e no incentivo da producao de veiculos flex fuel.
Com isso, o mercado de etanol hidratado ganhou destaque, representando um
grande passo no processo de substituicado dos combustiveis fésseis. O crescimento
da producao de etanol abriu espaco para as transformacgoes na infraestrutura para
a exportacado e na criacdo de mercados para o etanol outros fins, como os
bioplasticos e demais produtos industrializados que utilizam etanol.

Mas quando o setor transparece certa autonomia, € afetado pela crise
financeira em 2008, endividando-se e direcionando o investimento interno para o
processo de fusdes e aquisicoes (F&A). Esse processo atrelado a intempéries
climaticas reduziram a oferta de etanol em um periodo de aquecimento da
demanda, com o advento dos carros flex fuel. Para garantir o fornecimento da
parcela de etanol atrelada ao consumo da gasolina C, o governo flexibilizou a
entrada do etanol importado, buscando equilibrar o mercado.

Neste sentido, cabe destacar que o setor por mais que tenha evoluido no
marco institucional, propiciando uma maior participacao dos agentes da cadeia no
processo normativo e decisorio, ainda possui resquicios do periodo do Proalcool,
representado pela dependéncia do setor pelo governo no incentivo da manutencgao
do mercado interno do etanol e no crescimento do setor, em periodos em que o
investimento privado é escasso, como o etanol estd em periodo de insercao na
economia mundial, o governo devera manter sua participacao no desenvolvimento
do setor.
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