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RESUMO: O setor sucroenergético brasileiro desempenha um papel estratégico na economia nacional,
destacando-se tanto pela produgédo de agucar quanto pela geragdo de energia renovavel, como o
etanol, que contribui para a diversificagdo da matriz energética. Este artigo examina a atuacéo do
Estado no desenvolvimento do setor, analisando politicas publicas como o Proalcool, criado para
reduzir a dependéncia do petréleo durante crises energéticas. Além disso, aborda incentivos fiscais,
subsidios e investimentos em infraestrutura que impulsionaram a modernizagao e a competitividade do
setor no mercado global. Apesar dos avanc¢os, o setor enfrenta desafios estruturais significativos, como
a concentragao fundiaria, que limita a inclusdo de pequenos produtores, e os impactos ambientais
decorrentes da expanséao agricola, como desmatamento e uso intensivo de recursos naturais. Esses
problemas evidenciam a necessidade de reavaliagdo das politicas publicas, visando promover maior
justica social, inclusdo produtiva e praticas sustentaveis. Conclui-se que, para que o setor continue
sendo um pilar estratégico do agronegécio brasileiro e contribua para o desenvolvimento sustentavel,
€ essencial alinhar crescimento econdmico a objetivos sociais e ambientais. Com politicas adequadas,
o Brasil pode consolidar sua lideranga global no setor sucroenergético, promovendo equilibrio entre
competitividade e sustentabilidade.

PALAVRAS-CHAVE: setor sucroenergético; Estado; politica publica.

ABSTRACT: The Brazilian sugarcane sector plays a strategic role in the national economy, standing
out both for the production of sugar and for the generation of renewable energy, such as ethanol, which
contributes to the diversification of the energy matrix. This article examines the role of the State in the
development of the sector, analyzing public policies such as Proélcool, created to reduce dependence
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on oil during energy crises. In addition, it addresses tax incentives, subsidies and investments in
infrastructure that have driven the modernization and competitiveness of the sector in the global market.
Despite the advances, the sector faces significant structural challenges, such as land concentration,
which limits the inclusion of small producers, and the environmental impacts resulting from agricultural
expansion, such as deforestation and intensive use of natural resources. These problems highlight the
need to reevaluate public policies, aiming to promote greater social justice, productive inclusion and
sustainable practices. It is concluded that, for the sector to continue to be a strategic pillar of Brazilian
agribusiness and contribute to sustainable development, it is essential to align economic growth with
social and environmental objectives. With appropriate policies, Brazil can consolidate its global
leadership in the sugar-energy sector, promoting a balance between competitiveness and sustainability.

KEYWORDS: sugar-energy sector; State; public policy.

RESUMEN: E/ sector sucroenergético brasilefio juega un papel estratégico en la economia nacional,
destacandose tanto por la produccién de azucar como por la generacién de energia renovable, como
el etanol, lo que contribuye a la diversificacién de la matriz energética. Este articulo examina el papel
del Estado en el desarrollo del sector, analizando politicas publicas como el Proalcool, creado para
reducir la dependencia del petréleo durante las crisis energéticas. Ademas, aborda incentivos fiscales,
subsidios e inversiones en infraestructura que impulsaron la modernizacién y competitividad del sector
en el mercado global. A pesar de los avances, el sector enfrenta importantes desafios estructurales,
como la concentracion de tierras, que limita la inclusién de pequefios productores, y los impactos
ambientales resultantes de la expansion agricola, como la deforestacion y el uso intensivo de recursos
naturales. Estos problemas resaltan la necesidad de reevaluar las politicas publicas, apuntando a
promover una mayor justicia social, inclusiéon productiva y practicas sostenibles. Se concluye que, para
que el sector siga siendo un pilar estratégico del agronegocio brasilefio y contribuya al desarrollo
sostenible, es fundamental alinear el crecimiento econémico con los objetivos sociales y ambientales.
Con politicas adecuadas, Brasil puede consolidar su liderazgo global en el sector sucroenergeético,
promoviendo un equilibrio entre competitividad y sostenibilidad.

PALABRAS CLAVE: sector sucroenergético; Estado; politica publica.

INTRODUGAO

O setor sucroenergético brasileiro ocupa uma posi¢cao de grande relevancia no cenario
econdmico nacional, ndo apenas pela sua contribuicdo histérica para a economia, mas
também pela sua importancia estratégica no contexto do agronegdcio contemporaneo.
Historicamente, a produgéo de acgucar foi um dos principais motores da economia colonial,
consolidando a base de um setor que, ao longo dos séculos, diversificou suas atividades e
passou a integrar uma ampla cadeia de valor. Nos tempos atuais, sua relevancia transcende
a produgao de agucar e alcanga outras vertentes igualmente fundamentais, como a produgéo
de energia renovavel — especialmente o etanol —, que tem desempenhado papel crucial na

diversificagdo da matriz energética brasileira. Esse aspecto € particularmente importante em

Geografia (Londrina) v. 34. n. 2. pp. 11 — 31, julho/2025.

ISSN 2447-1747 12



Ariana C. dos S. T. Sampaio; Maria das Gragas de Lima

um cenario global marcado pela busca por fontes de energia mais sustentaveis, com menor
impacto ambiental e capazes de mitigar os efeitos das mudancas climaticas.

A evolugao do setor sucroenergético brasileiro ndo teria sido possivel sem a atuacao
estratégica do Estado, que historicamente desempenhou um papel central no fomento dessa
atividade por meio de politicas agricolas e industriais. O Programa Nacional do Alcool
(Proalcool), langado na década de 1970 em resposta as crises do petréleo, € um exemplo
paradigmatico dessa intervencao estatal. O programa n&o apenas consolidou o Brasil como
um dos maiores produtores de acucar e etanol do mundo, mas também promoveu a
modernizagdo do setor, com investimentos em tecnologia e infraestrutura. No entanto, a
intervencdo estatal ndo se limitou ao Proalcool. Ao longo das décadas, o governo
implementou uma série de politicas voltadas para a expansao do setor, incluindo incentivos
fiscais, subsidios a producdo e programas de financiamento que permitiram aos produtores
aumentar sua competitividade no mercado global.

Apesar de sua inegavel relevancia econémica e energética, o setor sucroenergético
brasileiro enfrenta desafios estruturais que ndo podem ser ignorados. Um dos principais
entraves é a concentragao fundiaria, que historicamente tem sido uma caracteristica marcante
do setor. Grandes propriedades rurais de alta produtividade dominam a produc¢éo, enquanto
pequenos produtores frequentemente enfrentam dificuldades para acessar recursos,
tecnologias e mercados. Essa dindmica acentua as desigualdades no campo,
comprometendo a inclusao produtiva e perpetuando disparidades sociais. Além disso, o setor
enfrenta criticas relacionadas aos impactos ambientais de sua expansdo, como o
desmatamento, o uso intensivo de recursos hidricos e a geragéo de residuos industriais.

Diante desse cenario, este trabalho tem como objetivo analisar o papel do Estado no
desenvolvimento do setor sucroenergético brasileiro, explorando as politicas publicas
implementadas para promover sua expansao, os incentivos direcionados a producao de

energia renovavel e os desafios enfrentados ao longo dessa trajetéria.

O ESTADO E SUAS POLITICAS AGRICOLAS PARA O DESENVOLVIMENTO DO SETOR
SUCROENERGETICO

As transformacgodes no espaco agrario brasileiro tém o Estado como seu principal agente.
Para o desenvolvimento da economia do pais o0 governo também desenvolve agdes no espago
agrario, efetivando varias politicas publicas que envolvem projetos de colonizagao, politicas
agricolas para fornecer subsidios e regulamentar os pregos, assim como subsidia a
implantagcdo de complexos e polos industriais em diversas regides do pais.

O Estado adotou, ao longo da histdria, instrumentos politicos para promover o

desenvolvimento rural e elaborou politicas agricolas para o desenvolvimento do capitalismo
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no campo. De acordo com David e Corréa (2002), o principal mecanismo da politica agricola
foi o Sistema Nacional de Crédito — SNCR. Tais subsidios favoreceram, principalmente, os
grandes latifundiarios que logo se apropriaram desses beneficios para a modernizagdo da
agricultura.

A modernizac¢ao da agricultura ocorreu por meio do avango do meio técnico-cientifico-
informacional no espaco agrario brasileiro. Como Santos e Silveira (2008) mencionam, a partir
dos anos de 1970 ocorreu um marco na modernizagdo da agricultura, o que resultou na
expansao das fronteiras agricolas, no desenvolvimento do capitalismo agrario e na
intensificacdo do movimento dos trabalhadores volantes, os chamados “boias frias”.

Essas politicas ofertadas pelo governo para o desenvolvimento e modernizagdo da
agricultura também tém possibilitado o aumento da concentragao de renda e de terras (Pinto,
1995). A concentracao de terras no Brasil ndo é um episddio recente, pois faz parte da historia
do nosso pais. A primeira divisdo de terras foi em capitanias hereditarias doadas aos amigos
do rei. Extensos lotes de terra foram destinados a seus beneficiarios, consolidando, assim, a
dominacao sobre o territorio brasileiro. No Brasil Colénia, em 1532, iniciou-se o sistema de
plantation, cujo cultivo da cana-de-agucar foi introduzido nas capitanias de Sao Vicente e
Santo Amaro por Martin Afonso.

Assim, o cultivo da cana-de-acgucar no Brasil faz parte da nossa histéria, uma histéria
marcada pela contradicdo entre desenvolvimento e trabalho escravo, modernizagdao e
precarizagao. Para o éxito do cultivo da cana-de-agucar no Brasil, o Estado forneceu terras,
méao de obra, eliminou tributos e financiou o desenvolvimento desse setor.

O Estado, além de doar terras para a construgdo dos engenhos, permitiu por séculos a
utilizagdo da mao de obra escrava indigena e negra. Souza (2017, p. 57) menciona que, com
a auséncia de “[...] intervencao estatal nesse periodo, 0 modelo e a estrutura da producéao
canavieira, assentada no monopdlio fundiario, bem como na exploracao exaustiva da forgca de
trabalho e da natureza, jamais poderia ser viabilizado”.

Destarte, a historia do setor sucroenergético € marcada por diversas agdes do governo
para seu desenvolvimento, ficando a margem o desenvolvimento social de seus principais
agentes, os cortadores de cana-de-agucar. Pouquissimas politicas e agées do Estado foram
realizadas para que esses trabalhadores recebessem qualificagdo adequada diante da
modernizagdo que tem ocorrido no plantio e colheita da cana-de-agucar, o que tem

ocasionado desemprego estrutural.

O papel do Estado no desenvolvimento do setor sucroenergético

O setor sucroenergético brasileiro esteve, por muitos anos, sob controle administrativo
do Estado, que implementou diversas medidas para regular a produgcdo e o comércio de
|
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acucar e etanol. Entre essas medidas, destacam-se a criacdo de cotas de producdo, a
regulacao de precos e o controle das exportacdes (Moraes, 1999). Um marco nesse processo
foi a criagdo do Instituto do Acucar e do Alcool (IAA), pelo Decreto n° 22.789, de 1933, com o
objetivo de “[...] dirigir, intervir, fomentar e controlar a producao de agucar e alcool no pais”
(Bray; Ferreira; Ruas, 2000, p. 14). O IAA desempenhou papel central no planejamento estatal
da producao e regulamentacéo do setor, estipulando regras que incluiam a obrigatoriedade
de permissao para a construgdo de novas agroindustrias (Szmrecsanyi, 1978).

Outro ponto relevante foi o Decreto-Lei n°® 737, de 1938, que tornou obrigatéria a adicao
de alcool anidro a gasolina produzida no territério nacional, com o objetivo de proteger a
industria de alcool e equilibrar a produgao e o consumo (Brasil, 1938). Com o tempo, medidas
como o Proalcool, criado pelo Decreto-Lei n® 76.593 de 1975, visavam combater a crise de
superproducao de agucar e fomentar a substituicao do petroleo pelo etanol como combustivel
alternativo (Bray; Ferreira; Ruas, 2000). Essas iniciativas contribuiram para a modernizagao
do setor e para a expansao da producao de cana-de-agucar no Brasil.

O Proalcool foi criado por meio do Decreto n°® 76. 593, de 14 de novembro de 1975. No
art. 1° afirma “Fica instituido o Programa Nacional do Alcool visando ao atendimento das
necessidades do mercado interno e externo e da politica de combustiveis automotivos” (Brasil,
1975). O governo, por meio desse decreto, criou possibilidades para o aumento da produgao
de alcool que viria a abastecer o plano automotivo instituido no pais.

O Proalcool foi criado pelo Estado em um contexto no qual o prego do petréleo estava
em alta e a inflagdo estava fora de controle. Era preciso criar alternativas para reduzir a
dependéncia do pais do petroleo e, desse modo, garantir a taxa de crescimento do Produto
Interno Bruto — PIB. Outro fator relevante que contribuiu para a efetivacdo do Proalcool foi a
oscilagao do preco do agucar no mercado exterior, tendo em vista que, entre os anos de 1973
e 1974, os pregos do agucar no mercado externo subiram (Ramos, 1998).

Ainda segundo Ramos (1998), em 1974/1975, o agucar tornou-se lider na pauta das
exportagdes, contudo, dois anos depois, 0s precos cairam bruscamente, o que ocasionou

grandes estoques desse produto. Santos (1993, p. 62) corrobora isso, afirmando:

As perspectivas do mercado do agucar tornaram-se sombrias, com pregos
muito baixos e estoques acumulando-se a niveis alarmantes. Nestas
circunstancias a produgéo de alcool, em seu papel de valvula de seguranga
da agroindustria agucareira, recebeu grande estimulo.

E importante ressaltar que quem estava no controle do governo naquele periodo eram
os militares, com forte presenga governamental regulando a economia. Apés o0 mandato de

Emilio Garrastazu Médici (1969-1974), cujo periodo era chamado de “milagre econémico”, o
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pais passava por uma crise econdmica. Era preciso buscar alternativas para manter o
crescimento da nagao.

Nesse sentido, o General Ernesto Geisel, sucessor de Emilio, buscava alternativas para
manter as principais metas do 2° Plano Nacional de Desenvolvimento, que visavam conter a
inflacdo, continuar com o crescimento acelerado e manter o equilibrio do balanco de
pagamentos. Além de outras agbes, a diminuicdo da dependéncia energética do pais na
importacédo do petroleo poderia contribuir para a reducao do déficit orgamentario, ou seja, o
governo tinha como preocupagao basica “[...] reduzir a dependéncia do pais em relagdo as
fontes externas” (Plano [...], 2009, p. 1).

Dessa forma, conciliando o momento em que o pais passava por uma crise energética
e o setor sucroalcooleiro, que enfrentava superproducao de agucar, a criacdo do Proalcool foi
a solugao rentavel para aquele momento. Compreendemos que o Estado ndo criou o
Proalcool apenas porque usineiros o pressionavam, mas apresentou-se como um aliado
desse setor e, por intermédio da insergao de politicas agricolas, possibilitou a expansao da
cana-de-agucar na regiao centro-sul do pais. Por meio do Proalcool, varias medidas foram
tomadas pelo poder publico para a ampliagdo da producéo e do setor sucroalcooleiro, dentre
elas estio: taxas de juros baixos, prazos longos e subsidios (Mello; Fonseca, 1981).

O IAA desempenhou papel central no controle da ampliagao e criagao de destilarias no
ambito do Proalcool, sendo responsavel por aprovar projetos e gerenciar recursos. No
entanto, segundo Sampaio (2014), com a efetivagdo do Programa Nacional do Alcool (PNA),
o IAA perdeu protagonismo, passando a atuar apenas em questdes técnicas e burocraticas.
Essa situagcao gerou descontentamento entre usineiros, representados pela Copersucar, que
defendiam investimentos focados na ampliacdo de destilarias anexas as usinas existentes e

na modernizagao de instalagdes pré-Prodlcool (Moraes, 1999).

As fases do Proalcool: da criagao a consolidagao do etanol no Brasil

O Proalcool foi dividido em trés fases: lenta, acelerada e de estagnagédo. Durante a
primeira fase (1975-1979), a produgao de etanol cresceu lentamente, devido a aposta dos
usineiros na recuperacdo do mercado de acgucar. No entanto, a crise do setor levou a
efetivagdo de destilarias anexas as usinas existentes, alinhadas aos interesses dos usineiros
(Bray; Ferreira; Ruas, 2000). A produgdo de etanol aumentou significativamente, como
exemplificado na safra de 1977/78, quando cresceu 121% (Ipardes, 1983).

A regulamentagao pelo Conselho Nacional do Alcool (CNAL) estabeleceu critérios para
0 uso de recursos, proibindo a compra de imoveis rurais e equipamentos usados (Resolugao

CNAL n° 5-76). Seis projetos foram aprovados, destacando a expansao da capacidade
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produtiva de destilarias (Brasil, 1976). De acordo com Ministério da Industria e Comércio -
CENAL (Brasil, 1988), entre os anos de 1975 a 1979, foram aprovados 209 projetos no Brasil,
sendo 136 projetos para efetivacdo de destilarias anexas e 73 projetos para a execucao de

destilarias autdnomas (Tabela 1).

Tabela 1 — Numero de projetos de destilarias anexas e autbnomas (1975-1979)

Estado Destilarias Destilarias
anexas/Numeros autonomas/Numeros
Amazonas - 1
Para - 1
Maranhao - 1
Piaui - 1
Ceara 1 2
Rio Grande do Norte 2 2
Paraiba 3 4
Pernambuco 19 3
Alagoas 22 8
Sergipe 2 1
Bahia 1 1
Norte - Nordeste 50 25
Minas Gerais 7 2
Espirito Santo 1 2
Rio de Janeiro 11 1
Sao Paulo 64 23
Parana 1 9
Santa Catarina - 1
Mato Grosso 1 1
Mato Grosso do Sul - 6
Goias 3
Centro —Sul 86 48
Brasil 136 73

Fonte: CENAL (Brasil, 1988), adaptado pelas autoras.

Como podemos observar na tabela 1, os estados beneficiados com a efetivacdo de
destilarias anexas foram os produtores de agucar mais tradicionais e capitalizados, como
Alagoas, Pernambuco e Sao Paulo. Com relagao aos estados que mais efetivaram projetos
de destilarias autdnomas, destacam-se o Parana e o Mato Grosso do Sul (Bray; Ferreira;
Ruas, 2000).

Isso possibilitou a expanséao do cultivo da cana-de-agucar, contribuindo para a formagao
de novas zonas canavieiras. Essa expansao para novas areas estava contida nos objetivos
do Proalcool, em seu art. 3°, alinea b: “[...] definir os critérios de localizacdo a serem
observados na implantag&o de novos projetos de destilarias, atendidos os seguintes aspectos
principais: | redugao de disparidades regionais de renda” (Brasil, 1975). Consequentemente,

novas areas foram sendo territorializadas pelo setor sucroenergético. No primeiro momento
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do Proalcool no Parana, fundou-se a destilaria Alto Alegre, localizada em Colorado, e a
Casquel, situada em Cambara (Sampaio, 2014).

A segunda fase do Proalcool (1980-1985), considerada como o auge do programa, foi
marcada pelo aumento da producio de alcool hidratado, devido ao avanco das destilarias
instaladas unicamente para a produgao de alcool. O aumento da produgao de etanol hidratado
esta relacionado ao segundo choque do petrdleo, no qual o prego do barril subiu de “[...] 12
dolares e 91 centavos em 1978, para 29 ddlares e 19 centavos em 1979, ou seja, um aumento
de 126%” (Cavalcanti, 1992, p. 4). Devido a esse “choque” do petréleo que ocorreu entre 1979
e 1980, o valor das importagdes subiu demasiadamente, o que ocasionou o0 aumento da divida
externa liquida, a qual, segundo Magalhaes, Kuperman e Machado (1991, p. 14) chegou ao
montante de “[...] 46.935 milhdes de délares em 1980”.

Diante desse contexto, o Governo brasileiro adotou medidas para a total ativagdo do
Proalcool por meio da Comissdo Nacional do Alcool (CENAL) e do Conselho Nacional do
Alcool (CNAL), por meio do Decreto n° 83.700, de 5 de julho de 1979 (Brasil, 1979) que tinha

por competéncia:

Art. 2° Compete ao Conselho Nacional do Alcool:

| - compatibilizar as participagdes programaticas dos o6rgaos, direta ou
indiretamente, vinculados ao PROALCOOL, objetivando a expansdo da
producgao e da utilizagado do alcool;

Il - apreciar, acompanhar e homologar a agdo dos érgaos e entidades da
administracdo publica, relacionada com a execugdo do PROALCOOL;

[l - definir a produg¢éo anual dos diversos tipos de alcool, especificando o seu
uso;

IV - definir os critérios gerais, que deverédo ser observados pela Comisséo
Executiva Nacional do Alcool, para enquadramento dos projetos de
modernizagao, ampliagdo e implantacédo de destilarias [...].

O Conselho Nacional do Alcool tinha a fungéo de regular e fiscalizar o Proalcool para
que o programa tivesse éxito. Nesse sentido, compreendemos que o Estado criou as
ferramentas necessarias para sua consolidagdo. Assim, desde a primeira fase do programa,
ampliou-se a meta de litros de etanol a serem fabricados. De acordo com Sampaio (2014), a
fabricagcao de etanol passou dos 3 bilhdes de litros estabelecidos como meta para 1980 para
10,7 bilhdes de litros em 1985.

Esse aumento na fabricagdo de etanol é resultado da assinatura do protocolo entre o
Governo comandado pelo presidente Jodao Figueiredo e a Associagdo Nacional dos
Fabricantes de Veiculos Automotores — Anfavea, efetivada em 19 de setembro de 1979, o
que promoveu o aumento da produgao de veiculos movidos a etanol no Brasil (Unicadata,
2020).

Com a efetivagao desse acordo, segundo Natale Netto (2007 p. 225), as metas iniciais

de produgao de carros movidos apenas a etanol foram: “[...] 250 mil carros [a alcool] ja em
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1980, 300 mil em 1981 e 350 mil em 1982”. Assim, os acordos realizados entre Estado,
Anfavea e o setor usineiro em 18 de setembro de 1983 marcam o montante de 1 milhdo de
veiculos movidos a etanol produzidos no pais.

De acordo com Losekann e Vilela (2010), em 1986, os carros movidos unicamente a
alcool ja representavam 92% das vendas, com um pico de venda de 621, 7 mil unidades. Por
sua vez, foi durante a segunda fase do Proalcool que se efetivou o maior nimero de projetos
enquadrados no programa. Até o ano de 1980, havia 295 projetos, e em 1985 atingiu-se o
montante de 537 projetos. Dentre esses projetos, estdo incluidas as destilarias anexas e
autbnomas.

Para Sampaio (2014), a maioria desses projetos referia-se a destilarias autbnomas, o
que contribuiu para a expansao do cultivo da cana-de-agucar em novas areas agricultaveis
com tal graminea. Assim, a segunda fase do Proalcool ficou caracterizada como de expansao
acelerada (Shikida, 1998), proveniente dos subsidios do Estado, que incentivou a produgéo e
a venda de carros movidos apenas a etanol hidratado, como ja mencionado, o que contribuiu
também para que as industrias automobilisticas, naquele momento, elevassem
significativamente seus precos.

Também € necessario mencionar que o governo ampliou as linhas de crédito com a
efetivacdo do Decreto n° 84.575, de 18 de marco de 1980, o qual modificou o Decreto n°
83.700, de 5 de julho de 1979, incluindo os bancos comerciais privados, as caixas econdmicas
e 0s bancos de investimento entre os agentes financeiros da linha de crédito industrial do
Proalcool (Brasil, 1980).

Dessa maneira, os bancos comerciais privados também se tornaram financiadores por
meio da linha de crédito do Proalcool. Esses financiamentos ndo eram direcionados somente
para a construcdo de destilarias anexas ou autdbnomas, ou simplesmente utilizados para o
aumento das areas agricultaveis, mas também foram direcionados para a modernizagao dos
parques sucroenergéticos e para os investimentos no melhoramento genético da cana-de-
acucar.

Cortez et al. (2016) informam que, até 1975, existiam poucas variedades de cana-de-
agucar no Brasil, dentre as quais destacou-se a NA 567916, que predominava na regiao
centro-sul. Ainda conforme esses autores mencionam: “Novos grupos de pesquisa em solos,
herbicidas, controle bioldgico de pragas da cana e doencgas foram constituidos” (Cortez et al.,
2016, p. 31). Esse melhoramento genético foi desenvolvido pelo Programa Nacional de
Melhoramento da Cana-de-A¢ucar — Planalsucar, criado em 1971 pelo IAA, tendo como
objetivo o acréscimo do rendimento da cultura, mas foi no contexto do Proalcool que este
programa teve seu amplo desenvolvimento.

Os subsidios do Proalcool, com juros baixos e incentivos tecnoldgicos, impulsionaram

a expansao do setor sucroenergético no Centro-Sul do Brasil. Embora o programa buscasse
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reduzir desigualdades regionais, oferecendo melhores condigcbes de financiamento ao
Nordeste, a maior parte dos investimentos foi concentrada no Centro-Sul, que se tornou lider
na producdo de agucar e alcool (Bray; Ferreira; Ruas, 2000). Desde 1950, a agroindustria
canavieira cresceu e migrou para essa regiao, favorecida pela modernizacao e pelo mercado
externo.

Dessa forma, os subsidios destinados pelo Proalcool a juros baixos ou até mesmo taxas
de juros inferiores a inflagdo, aliados a tecnologia e ao melhoramento genético, possibilitaram
que o parque sucroenergético efetivasse sua expansao nas regides centro-sul do Brasil. No
entanto, um dos objetivos do Proalcool era reduzir as desigualdades regionais no Brasil; para
isso, 0s estimulos para a produgdo da cana no Nordeste eram maiores do que para a regiao
Sudeste (Brasil, 1975).

Mesmo assim, a maioria dos projetos realizados pelo Proalcool foi consolidada na regido
Centro-Sul. Aliados a racionalizagdo, a modernizagcdo da producéo e a busca por mercado
externo, a regido Centro-Sul passou a ser a maior produtora de agucar e alcool do pais (Bray;
Ferreira; Ruas, 2000). Desde 1950, intensificaram-se o crescimento e a transferéncia da

agroindustria canavieira para essas regides.

De 1950 a 1959: fase de intenso crescimento do subsetor, e também da
economia nacional; crescimento voltado para dentro e caracterizado pela
definitiva transferéncia do eixo da agroindustria canavieira do pais para a
regido centro-sul (Szmrecsanyi, 1978, p. 33-34).

Assim, a producdo do estado de Sao Paulo ultrapassou a de Pernambuco e,
posteriormente, a de toda a regido Nordeste, o que possibilitou o avango da cana-de-agucar
por varias regides brasileiras. Essa ampliagcao do setor sucroenergético pelo pais decorreu de
varios fatores como: condi¢des edafoclimaticas, mao de obra barata e disponivel, oferta de
creditos e incentivos do Estado.

Ainda na segunda fase do Proalcool, o poder publico criou o Decreto n° 85.698, de 4 de
fevereiro de 1981, que autorizou o registro de usinas produtoras de etanol hidratado de
pequeno porte (com producao de até 5.000 litros/dia), junto ao I|AA, situagdo que,
anteriormente, era vetada (Brasil, 1981).

Tal decreto permitia que as pequenas unidades pudessem produzir o etanol para
consumo local, porém a comercializagdo do seu excedente sé seria possivel apds a
aprovagao do controle de qualidade fiscalizado pelo Conselho Nacional do Petrdleo.

Por conseguinte, a segunda fase do Proalcool foi marcada pelo intenso incentivo do
Estado por intermédio de recursos advindos desse programa e do avango das usinas e

destilarias pelo territério brasileiro. Como aponta Silva (1982), o avango do setor canavieiro é
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fruto da modernizacao conservadora que privilegiou apenas algumas culturas e regides, além
de alguns tipos de unidades produtivas (médias e grandes propriedades).

A terceira fase do Proalcool (1986-1995) foi marcada pela desregulamentagao e corte
de financiamentos, devido a queda no preco do petréleo e a alta do agucar, tornando inviavel
a continuidade do programa. O desabastecimento de etanol hidratado reduziu as vendas de
veiculos a alcool, agravado pela insatisfacdo da Petrobras com os prejuizos da “conta do
alcool” (Sampaio, 2014). A disputa entre Petrobras e usineiros intensificou-se apds o Decreto
n° 94.541/1987, que transferiu ao Conselho Nacional do Petrdleo a responsabilidade pela
estocagem do etanol combustivel (Brasil, 1987b).

Assim, de acordo com Sampaio (2014), ocorreu um boicote realizado pela Petrobras,
que alegava que a compra e estocagem do etanol combustivel estavam saindo caro e
colocando em risco as finangas da empresa. Outro fato que também marcou a reducéo dos
investimentos direcionados para o Proalcool foi o desinteresse das montadoras de veiculos
que viam um empecilho na n&o uniformidade das pecas brasileiras com relagdo ao mercado

mundial de pecas. Ainda Sampaio (2014, p. 679) relata que:

Para as montadoras de veiculos, a produgdo de carros a alcool no pais
continha dois empecilhos basicos: a perda de confianga por parte dos
consumidores, que temiam nova situagdo de desabastecimento, e a n&o
uniformidade das pegas brasileiras em relagédo ao resto do mundo.

Esses fatores, aliados ao afastamento do governo na intervengdo sobre o ciclo
econdmico do etanol e do agucar, marcam uma nova fase para o setor sucroenergético.

Através do Decreto-Lei n° 2.401, de 21 de dezembro de 1987, em seu art. 1°, afirma-se que:

Art. 1° A partir de 1° de junho de 1989 fica vedada a utilizagéo de recursos do
Tesouro Nacional nas operagdes de compra e venda de agucar de produgao
nacional, para fins de exportagao, que a partir daquela data passarao a ser
realizadas, exclusivamente, por pessoas naturais e juridicas de direito privado
(Brasil, 1987a).

Por meio desse decreto, transferiram-se as responsabilidades sobre a exportacao do
agucar para o setor privado, deixando o Estado de ser o agente responsavel por comprar e
estocar o agucar com recursos do Tesouro Nacional que seriam destinados para a
exportacao. Outra medida tomada pelo Governo foi a efetivacao da Lei n° 8.029, de 12 de
abril de 1990, que dispbs sobre a extingao e dissolucao de entidades da Administragao Publica
Federal (Brasil, 1990). Assim, 6érgédos como o |AA, que era responsavel pela liberagcao de
todos os projetos de destilarias anexas ou autbnomas, bem como pela regulagao dos pregos
e producao de etanol e acgucar, foram extintos em decorréncia dessas medidas (Moraes,
1999).
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As atribui¢cdes do IAA foram transferidas a Secretaria do Desenvolvimento Regional da
Presidéncia da Republica pelo Decreto n® 99.288, de 1990, o que fragmentou a estrutura
decisoria do setor. No mesmo ano, o Decreto n°® 99.503 criou uma comissao para revisar a
matriz energética nacional, especialmente o papel do 4&lcool combustivel, reunindo
representantes de diversos ministérios e setores (Brasil, 1990).

Posteriormente, foi criada a Comissdo Interministerial do Alcool (Decreto de 27 de
outubro de 1993) para coordenar agdes governamentais e formular politicas para o setor
sucroalcooleiro (Brasil, 1993). Esse decreto foi revogado em 2.000 pelo Decreto n°® 3.546, que
instituiu o Conselho Interministerial de Agucar e do Alcool (CIMA), responsavel por deliberar
politicas para o setor (Brasil, 2000).

Com foco em biocombustiveis, o Decreto n° 9.478, de 1997, estabeleceu a Agéncia
Nacional do Petréleo (ANP), que visava incrementar a participacdo de biocombustiveis na
matriz energética nacional de forma sustentavel (Brasil, 1997). A ANP promoveu o uso de
etanol no mercado internacional, alterando a nomenclatura de "alcool" para "etanol"
(Resolugdo ANP n° 9, 2009) e definiu especificagdes técnicas para o produto, como na
Resolugao n° 36, de 2005, e na Resolugado n°® 7, de 2011, ainda vigente (ANP, 2005, 2009,
2011).

Além disso, a ANP regulamentou o cadastramento de distribuidores, fornecedores e
importadores de etanol por meio da Resolugdo n® 5, de 2006, estabelecendo requisitos
técnicos e comerciais para o setor (ANP, 2006). A ANP, em 2012, langou a Resolugdo ANP
n° 26, na qual a construcao, ampliacao, modificagao e operacéo da Planta Produtora de Etanol
somente poderiam ser realizadas sob a autorizacdo dessa agéncia (ANP, 2012).

Sendo assim, a ANP atua como reguladora das industrias de petrdleo, gas natural e
biocombustiveis, implementando politicas, organizando, regulando e autorizando atividades
de producao e comercializagao. Além disso, fiscaliza as praticas industriais e a qualidade dos
combustiveis, promovendo pesquisa e uso sustentavel dos recursos.

O setor sucroenergético brasileiro passou por uma fase de intensa regulamentagao
governamental até a década de 1990, seguida por uma desregulamentacé&o a partir dos anos
2000. Essa mudanca permitiu a adogcdo de novas estratégias e estruturas competitivas,
impulsionando a expansao da cana-de-agucar para o Centro-Oeste (Vian; Belik, 2003). A
extingdo do IAA e a implementagédo de politicas neoliberais beneficiaram produtores mais
eficientes, enquanto prejudicaram os menos competitivos, que ainda dependiam de apoio
estatal (Maranho, 2019).
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A fase final do Proalcool: desregulamentacao, financiamentos e a expansao do setor

sucroenergético

A transicao entre intervengcao estatal e desregulamentacido marcou a fase final do
Proalcool, no contexto da liberacdo econdmica apds os anos 2000 (Moraes, 1999). Outro
marco importante foi a introducdo dos veiculos flex-fuel, em 2003, que impulsionaram a
utilizagdo combinada de gasolina e etanol. A produgdo e venda de veiculos flex-fuel
cresceram significativamente apods sua introdugado (Losekann; Vilela, 2010).

Devido ao aumento da producido desses veiculos, visando atender a demanda por
etanol anidro e hidratado, aumentou-se a producdo de cana-de-acucar, de modo que, de
acordo com Maranho (2019), em 2005, o governo brasileiro, por intervencdo do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES, forneceu uma forte linha de
financiamento para a producao de cana-de-agucar (Milanez; Barros; Faveret Filho, 2008).

O BNDES foi criado a partir da Lei n° 1628, de 20 de junho de 1952. Esse banco é
publico e utiliza recursos parafiscais e proprios. Os fundos sao oriundos do Fundo da Marinha
Mercante; do Fundo Nacional de Desenvolvimento — FND; do Fundo de Investimentos e do
Fundo de Garantia por Tempo de Servico — Fl e FGTS respectivamente; do Fundo de Amparo
ao Trabalhador — FAT; do Programa de Formacéao do Patrimbnio do Servidor Publico — PIS e
PASEP, respectivamente, e do Fundo de Integragdo Econémica (Fonseca, 2017).

Em 2010, devido ao aumento do pre¢co do agucar no mercado exterior, oriundo da
redugao da produg&o na india, o setor voltou & retomada de projetos vinculados as usinas de
acucar utilizando recursos vindos do BNDES. Segundo Silva (2017, p. 54), “[...] as usinas
foram um dos principais itens de financiamento para o setor realizado pelo BNDES”. De
acordo com Ferracioli, Bacha e Jacomini (2016), de 2010 a 2015 desembolsou-se
aproximadamente, pelo BNDES, cerca de R$ 32,18 bilhdes para o setor sucroenergético.

Além dos financiamentos ofertados pelo BNDES, foram criados alguns programas,
utilizando os recursos desse banco, como: o Programa de Apoio a Renovacgao e Implantagao
de Novos Canaviais — Prorenova; o Programa BNDES de Apoio ao Setor Sucroalcooleiro —
BNDES PASS; e o Plano de Apoio Conjunto a Inovacdo Tecnoldgica Agricola no Setor
Sucroenergético — PAISS Agricola. O Prorenova, langado em 9 de abril de 2012, teve como
objetivo fornecer crédito para aumentar a producao de cana-de-agucar a partir da renovagao
e implantagéao de novos canaviais. Houve oferta de financiamentos para os produtores rurais
de cana-de-agucar (pessoas fisicas e juridicas) e suas cooperativas, com prazo de sete anos
para pagar, incluindo o prazo de caréncia de no maximo 18 meses. Tal programa teve sua
vigéncia até 30 de maio de 2021 (BNDES, 2021).

Em 2014, foi criado outro programa direcionado ao setor sucroenergético, denominado

PAISS Agricola, que tinha por finalidade “[...] fomentar o desenvolvimento e a produgéo
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pioneira de tecnologias agricolas, com a adaptagdo de sistemas industriais, desde que
inseridos nas cadeias produtivas de cana-de-agucar” (BNDES, 2018). Esse programa
fomentava projetos de desenvolvimento, producado e comercializagdo de novas tecnologias
industriais para usinas e destilarias.

Outro programa do BNDES foi o PASS, que fornecia financiamento ao capital de giro
vinculado a atividade de estocagem de etanol combustivel (BNDES, 2021). Ele ofertava prazo
de dois anos e teve vigéncia até setembro de 2020. Esse programa financiava a estocagem
de alcool para garantir o abastecimento do pais na entressafra. No entanto, conforme
Ferracioli, Bacha e Jacomini (2016), mesmo que entre 2010 e 2015 tenha ocorrido um
desembolso do BNDES de R$ 32,18 bilhdes, ndo foi capaz de atingir as metas oficiais de
concessao, devido ao alto endividamento das usinas que inviabiliza a aquisicado desses
créditos fornecidos pelo banco. Porém, o que identificamos € que, enquanto algumas usinas
faliram pelo endividamento, grandes grupos foram se territorializando pelo pais. Novas
empresas e investidores com capital estrangeiro, como a Raizen, a British Petroleum, a Louis
Dreyfus Commodities, a ADM, a Bunge e a Cargill passaram a comandar etapas do processo
produtivo do setor sucroenergético. Assim, a partir do capital estrangeiro e dos investimentos
ofertados pelo Estado, o setor expandiu suas fronteiras e sua producao (Vencovsky, 2013). A
ampliagdo das areas plantadas e a produgdo ocorreu, sobretudo, nas regides Sudeste,

Centro-Oeste e Sul do pais (Figura 1).

Figura 1 — Localizagdo das usinas no Brasil — 2021
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Como podemos observar na Figura 1, o complexo canavieiro tem se expandido por
varias regides brasileiras com énfase nas regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste. Por
intermédio dos investimentos na ampliagdo e modernizagdo de suas unidades produtivas, a
area colhida também vem aumentando. O destaque em area colhida é a regido Sudeste que
destinou 5.378 mil hectares, sendo o estado de Sao Paulo o que se destaca em producao,
com uma area de 83,3% do total regional. A regido Centro-Oeste destina 1.823,3 mil hectares
para a producdo de graminea. Ja a regido Nordeste contribui com 849,7 mil hectares. Na
regido Sul, destinou-se 518,8 mil hectares para a producdo de cana-de-agucar, sendo o
Parana que se destaca em producéao e area plantada. Na regido Norte, ha 45, 7 mil hectares
distribuidos no estado de Tocantins (Conab, 2021).

Em funcdo dos investimentos em area colhida, da modernizagdo das usinas e
destilarias, da mecanizagao de todo o processo, desde o plantio até o processamento da
matéria prima, juntamente com os bilhdes investidos pelo setor privado e publico, o setor

canavieiro continua aumentando sua producgéo de agucar e etanol (Figura 2).

Figura 2 — Evolugao da produgao de agucar entre 2005 e 2021
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De acordo com a Conab (2021), o mercado internacional de agucar encontrava-se
favoravel, devido aos problemas climaticos que ocorreram nas lavouras da Tailandia, que era
a segunda maior exportadora mundial de agucar, perdendo apenas para o Brasil, o que
contribuiu para uma cotacgao favoravel do agucar nas bolsas internacionais.

Conforme NovaCana (2021, p. 1), o “...] agucar bruto para outubro fechou em alta de
0,03 centavo de ddlar, ou 0,2%, em 17,98 centavos de ddlar por libra-peso”, reflexo nao
somente da reducdao da produgdao de agucar na Tailandia, mas também das condigdes
climaticas que nao foram favoraveis no Brasil, em decorréncia do tempo mais seco ao longo
da safra 2020/2021.

Mesmo diante das adversidades climaticas, que reduziram a safra da cana-de-aglcar

entre 2020 e 2021 em 0,1% em relacdo a anterior, o Brasil continuou, por dois anos
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consecutivos, na posicdo de maior produtor de agucar do mundo, produzindo 39,3 milhdes de
toneladas de acgucar, contabilizando um acréscimo de 32% em relacdo a safra anterior
(Conab, 2021).

Em contrapartida, ocorreu reducéo na producao do etanol, influenciado por fatores como
a forte reducdo do petréleo no mercado internacional, o aumento do pre¢o do acucar no
mercado internacional e a reducao da demanda de etanol devido a diminuicdo da mobilidade
da populagcdo em decorréncia da pandemia de COVID-19.

Devido a redugao da matéria-prima e por ser mais lucrativo, como ja mencionado, o
setor sucroenergético optou por produzir acgucar, e isso so6 foi possivel devido a flexibilidade
das usinas que tiveram um aparato tecnolégico tanto para produzir agicar como etanol. Sobre
tal aparato tecnoldégico, Junqueira (2016, p. 6) menciona que o “[...] direcionamento da politica
de crédito subsidiado pelo Estado aos grandes proprietarios e sua amarragao técnica e
financeira ao pacote tecnologico da Revolugdo Verde viabilizou o denominado Complexo
Agroindustrial”. Empresas, como a Bunge Alimentos, Cargill, Copersucar S.A, Glencore,
Biosev, Raizen, Usina Sdo Martinho e Tereos estdo no ranking das oito maiores
sucroenergéticas do Brasil e entre as empresas do agronegécio brasileiro (Conhecga [...],
2018).

Atualmente, no Brasil, encontram-se 422 usinas; destas, 228 estéo localizadas na regido
Sudeste; 81 na regiao Centro-Oeste; 74 na regido Nordeste; 34 usinas na regido Sul e cinco
usinas na regido Norte. Essas usinas estado utilizando 83% de sua capacidade de moagem.
Destas 422 unidades, 100% produzem etanol, e 150 usinas produzem acucar e etanol
(NovaCana, 2021).

Desta maneira, podemos evidenciar que o setor sucroenergético, ao longo de sua
consolidacao, tem sido beneficiado pelo Estado a partir dos iniUmeros projetos e politicas para
a sua expansao, aliado a grandes companhias internacionais, o que o torna um setor

importante que alavanca o PIB brasileiro.

CONSIDERAGOES FINAIS

A trajetdria do setor sucroenergético brasileiro reflete a estreita interacéo entre Estado
e mercado, com politicas governamentais desempenhando um papel decisivo na sua
formacgao e consolidagdo. Desde o periodo colonial, quando o agucar ocupava posigao de
destaque nas exportagbes nacionais, até o presente, com o etanol figurando como fonte de
energia renovavel, o setor demonstrou uma notavel capacidade de adaptacdo as dinamicas

econdmicas, sociais e ambientais. A intervengao estatal, por meio de programas como o
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Proalcool, foi crucial para a modernizagao do setor, assegurando sua competitividade global
€ sua integracao a matriz energética brasileira.

O Proalcool, criado durante uma crise energética global, destacou-se ndo apenas por
ter reduzido a dependéncia do petréleo, mas também por posicionar o Brasil como lider na
producao de biocombustiveis. Além disso, incentivos fiscais, subsidios e investimentos em
pesquisa tecnolégica foram essenciais para aumentar a produtividade e modernizar a
infraestrutura do setor. Contudo, a relagédo entre o Estado e o setor sucroenergético revelou
desafios estruturais que permanecem relevantes.

Entre esses desafios, a concentracao fundiaria desponta como um dos mais criticos,
perpetuando desigualdades sociais e excluindo pequenos e médios produtores. A
mecanizagdo do corte e colheita da cana-de-agucar gerou desemprego estrutural,
especialmente nas areas rurais, afetando significativamente a mao de obra tradicional. Além
disso, as demandas ambientais globais pressionam o setor a adotar praticas mais
sustentaveis, reduzindo emissdes de gases de efeito estufa e mitigando os impactos do
desmatamento e do manejo inadequado de residuos.

Para assegurar o futuro do setor sucroenergético como um pilar do agronegécio
brasileiro e sua contribuicdo ao desenvolvimento sustentavel, € fundamental reavaliar e
atualizar as politicas publicas. Iniciativas que promovam a inclusdo produtiva, praticas
agricolas sustentaveis e o equilibrio entre produtividade e preservacdo ambiental séo
indispensaveis. Ao adotar uma abordagem integrada que contemple as dimensdes
econbmica, social e ambiental, o Brasil podera consolidar sua lideranga no mercado
sucroenergético global de forma equilibrada e sustentavel, estabelecendo um modelo de
Desenvolvimento capaz de atender tanto as demandas internas quanto as expectativas

internacionais.
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