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RESUMO - Ap6s a desregulamentacdo do setor sucroalcooleiro paulista,
transformacdes significativas tém ocorrido nas relacoes de poder estabelecidas entre os
atores que atuam nesta agroindustria. Estes aspectos delineiam uma estrutura de
governanca sucroalcooleira onde o Estado assume um novo papel e os atores privados,
industriais e fornecedores de cana, formam arranjos institucionais especificos. O
objetivo deste trabalho € analisar as metamorfoses da rede de poder sucroalcooleira
paulista entre 1975 e 2003 e identificar os principais desafios para o setor atingir a
autogestdo. Os resultados demonstram que, a partir da desregulamentacdo, a
associacao que representa os interesses dos fornecedores de cana paulistas eleva seu
poder de aglutinacéo na rede estabelecida, os industriais encontram dificuldades para
orquestrar interesses especificos e o Estado passa a buscar recursos de poder como 0s
demais atores produtivos. Por outro lado, os atores sucroal cooleiros tém demonstrado
um baixo esforco (enforcement) para melhorar a governanca vigente, dificultando a
autogestao.

Palavras-chave: desregulamentacdo, sucroalcooleiro, relacbes de poder,
transformacoes, enforcement.
INTRODUCAO
Embora somente na década de 60 tenha surgido no Brasil uma politica
agricola propriamente dita, nos anos 90 o setor sucroalcooleiro ja contava com o
forte intervencionismo estatal, 0 que contribuiu sobremaneira para promover o
desenvolvimento deste setor. Através do Instituto do Aclcar e do Alcool, o Estado
regulava praticamente todos o0s aspectos deste segmento produtivo, desde a fixacdo
de cotas de producdo e de precos até a concessao de recursos financeiros para os
agentes privados.
Com a adogéo de uma politica horizontal e distributiva a partir de 1964,
baseada na concessdo de elevados volumes de crédito rural a juros subsidiados

visando modernizar a agricultura brasileira, intensificou-se ainda mais as acdes do



Estado sobre o setor sucroalcooleiro. E durante esta fase do desenvolvimento
agricola brasileiro que esteve situado o periodo de maior intervencéo estatal sobre o
setor, com a criagdo do Prodcool. A formulagdo dessa politica publica,
especificamente sucroalcooleira, resultou da articulacdo de interesses entre seus
principais atores produtivos, ocupando o Estado (e suas agéncias) a posicéo central
nas relagdes de poder estabel ecidas neste periodo.

Entretanto, com a crise fiscal e politica do Estado brasileiro nos anos 80,
que resultou no fim do apoio financeiro concedido aos atores privados e dos
instrumentos de controle da producéo e dos precos, as relacoes estabel ecidas entre
os industriais do aclicar e do acool e, também, na categoria dos fornecedores de
cana foram modificadas. A partir dos anos 90, quando se da o processo de
desregulamentacéo estatal, cresceu 0 poder de aglutinagdo da associagcdo que
representa os fornecedores de cana-de-agUcar paulistas (Orplana). Os industriais,
por outro lado, articulam-se para formar arranjos institucionais especificos, como &
0 caso dos grupos de comercializacdo de aglicar e de alcool. Entretanto, encontram
dificuldades para aglutinar os interesses da categoria dentro de uma Unica
organizacdo e para coordenar as acOes dos agentes produtivos em busca da
autogestdo. A criagdo de um sistema privado de pagamento da cana (Consecana)
também € um aspecto da estrutura de governanca formada pds desregulamentaco,
bem como a crescente participacéo de parlamentares no processo de elaboracéo das
politicas sucroal cooleiras, antes centralizado no poder executivo.

Assim, o objetivo deste estudo é analisar as metamorfoses da rede de poder
sucroalcooleira paulista no periodo de 1975 a 2003 e identificar os principais

desafios para o setor atingir a autogestdo. De acordo com PAULILLO (2000 e



2002), complexos agroindustriais sdo redes de poder. A identificacdo de estruturas
de governanca neocorporativistas em alguns complexos agroindustriais brasileiros,
conforme mostraram GRAZIANO DA SILVA (1996), ORTEGA (1995) e BELIK
(1992), foi o primeiro movimento de aproximacdo entre essas abordagens.
PAULILLO (2000) mostrou que outros modos de governanca existem no Brasil e
gue a abordagem de redes de poder da conta dessa heterogeneidade estrutural. As
caracteristicas explicativas das redes (como tipos de interesses, numero de
participantes, frequéncia e continuidade da integracdo, distribui¢do dos recursos de
poder etc.) sGo mais amplas e permitem avancar na compreensdo da complexidade
gue toma a producéo agroindustrial no Brasil, com suas formas de dominagéo e de
efetivacdo de politicas publicas especificas por produto e regido.

A apresentacdo do referencia tedrico-metodolégico do proximo item
pretende avancar na exploracdo da abordagem de redes de poder para estudos de
casos agroindustriais, apresentando e discutindo a tipologia de VAN WAARDEN
(1992) e mostrando que os recursos de poder (financeiros, tecnoldgicos,
organizacionais, politicos, juridicos e constitucionais) sdo as variaveis relevantes
para qualquer andise. 1sso permitira mostrar que as relages de poder (quando os
atores objetivam a dominagdo através da distribuicdo e controle dos recursos) séo
fundamentais para o entendimento da complexidade agoindustrial brasileira -
muito mais que as relagcdes de compra e venda (quando os atores objetivam apenas
as minimizagdes dos custos de transacéo e de producdo através da coordenacdo dos
mercados). Assim, pode-se identificar que nas redes agroindustriais de poder atuam
atores econdmicos e politicos, como o Estado e suas agéncias publicas, associagdes

e grupos de representacdo de interesses, agentes parlamentares, organizacdes nao-



governamentais etc. E certas estratégias, como alcancar status publico para efetivar
politicas, conquistar capacidades de aglutinacdo e de representacéo de interesses,
modificar regras e normas ou compartilhar informagtes, possuem igual ou maior
significado daquelas tradicionalmente apontadas pelos autores de organizacdo
industrial e da nova economiainstitucional (PAULILLO, 2002).

Em relacé@o ao estudo de caso, além da consulta a fontes secundérias, as
informacdes que déo base a este trabalho foram obtidas através de entrevistas
realizadas junto as associagles de interesses dos industriais do aglicar e do acool do
Estado de Sdo Paulo (Unica) e dos fornecedores de cana-de-aclcar paulistas
(Orplana) e, também, junto a representantes de sete usinas e destilarias de grande
peso na producdo sucroalcooleira deste Estado. Os itens 2 e 3 detalham o referencia
tedrico-metodologico a ser utilizado no trabaho. O item 4 andisa as
transformagdes nas relagdes de poder sucroalcooleiras paulistas. O item 5 identifica
o0s principais desafios para os atores desta agroindustria alcancarem a autogestdo. O
item 6 apresenta as consideragdes finais do estudo e no item 7 encontra-se a

bibliografia citada.

2— A ABORDAGEM DE REDES DE PODER

A chave para compreender os processo de concorréncia e de politicas
publicas estd na andlise da estrutura institucional que envolve os atores publicos e
privados de determinado entorno, sga produtivo ou n&o-produtivo. Isso porque as
instituicdes moldam a politica publica, pois afetam os interesses, 0s poderes e as acoes
dos atores, estabelecendo limites sobre o que alguns atores podem fazer e, habilitando

outros a fazer coisas que ndo eram capazes de fazer.



Neste contexto, onde as instituicdes fazem a diferenca, 0 processo de
globalizacéo, de integracdo econdmica e de fragmentacdo do Estado, bem como a
multiplicago dos atores organizados na vida politica e social, acabam redefinindo os
modos de regulacdo nos diversos setores, dando novos contornos aos processos de
concorréncia e de efetivacao de politicas publicas. Varios sistemas de interacdo e modos
de representacdo dos interesses acabam surgindo dentro de uma mesma area politica ou
econdmica, fazendo com que as relagdes entre os grupos privados e o Estado, agora
mais intensas e complexas, passem avariar de um dominio a outro.

Todos estes aspectos recolocam o debate obre as formas de corporativismo e
de pluralismo para o estudo das politicas publicas, contexto onde surge o enfoque mais
amplo das redes de poder (olicy network). A rede seria 0 locus no qual podem ser
elaboradas e administradas as politicas publicas e os processos de concorréncia, porgque
dai se gesta a interagdo estratégica dos atores e organizagdes, que sdo dependentes de
recursos de poder (financeiros, tecnoldgicos, organizacionais, politicos, juridicos e
constitucionais e simbdlicos).

A estrutura de oportunidades de um setor ou cadeia é consequéncia
principalmente das relagdes de poder que ocorrem nestes entornos econdémicos. Nestas
relacbes estdo atores econbmicos e politicos, como o Estado e suas agéncias,
associagbes e grupos de representacdo de interesses, agentes parlamentares,
organizactes ndo-governamentais etc. O principal objetivo de cada ator € o de elevar
Seus recursos de poder no interior de cada entorno. E certas estratégias, como o alcance
de status publico para influenciar e efetivar politicas, de poder aglutinar interesses de
muitos atores, modificar regras e normas ou compartilhar informacdes, possuem igual

ou maior significado que as estratégias de minimizar os custos de producéo e de



transacdo. Adocdes de economias de escala e de escopo, de diferenciacéo de produto, de
barreiras técnicas a entrada e de integracdo vertical ndo sdo estratégias suficientes para
estudar e compreender o0 modo de adaptacéo dos atores nos processos de concorrénciae
de efetivacao de politicas publicas.

E por isso que a concorréncia entre as grandes empresas ndo s impdem a
presenca do Estado nos negdécios, mas envolve a disputa por sua capacidade reguladora
e aluta pela captura de recursos fiscais. 1sso significa que os mercados se intrometem na
politica (BELUZZO, 2002). Se for necessério definir o mercado, deve-se consideré- 1o a
partir de suas relagbes de poder e do conjunto de regras e normas que 0 estabelece
(BOYER, 1990). Assim, a dnadmica de um mercado é definida a partir de conexdes
complexas entre organizagOes distintas e dependentes de recursos de poder. As
organizagcOes podem ser lucrativas e ndo-lucrativas. E 0s recursos de poder sdo
desgjados pelas organizagdes com o objetivo de colher melhores resultados e evitar uma
possivel dependéncia de outros atores. Na estrutura dessa dependéncia conformam-se
entdo as oportunidades e os mercados (PAULILLO, 2002).

Portanto, a abordagem de redes de poder permite ampliar a perspectiva de
analise para varios setores ou regides, pois uma rede de poder pode apresentar diversas
estruturas de governanca, seja mais fechada, integrada e institucionalizada até uma mais
aberta, menos integrada e menos ingtitucionalizada. Portanto, trata-se de um enfoque
mais flexivel, um modelo que permite pensar ndo sb as transformagdes dos modos de
governanga das sociedades ocidentails, mas especiamente, sua complexidade e
diversidade.

Assim, a questdo é analisar 0 processo de interacdo estratégica onde os atores

trocam recursos de poder e partilham de interesses, visando influenciar os resultados



politicos e econdmicos. O primeiro movimento qualifica os atores publicos e privados a
exercerem a dominagdo, evitando ou reduzindo a dependéncia. O segundo, ou sgja, a
representacdo de interesses, permite influenciar ou modificar o modo de governanga de
uma rede. A interacdo estratégica é desigual porque os recursos de poder geralmente
estdo distribuidos de forma desigual entre os membros da rede. A representacdo dos
interesses também é desigual, principalmente em economias de forte heterogeneidade
estrutural, como a brasileira. A intensidade dos poderes de negociacdo dos atores
comega a se definir a partir de caracteristicas bem individualizadas, como a reputacéo, a
informacdo, a habilidade de negociar etc, que nada mais sdo do que recursos politicos,
tecnol 6gicos, financeiros, organizacionais, juridicos e constitucionais controlados pelos
atores.

VAN WAARDEN (1992, p. 32-50), ampliando a perspectiva de andlise,
fornece uma tipologia refinada das relagdes entre Estado e grupos privados,
classificando 11 tipos de redes de poder definidas a partir das seguintes dimensdes: a)
atores; b) funcdes dos atores envolvidos; ¢) estrutura; d) grau de institucionalizacdo; €)
regras de conduta; f) relacbes de poder; e g) estratégia dos atores. A tabela 1 agrega

essas caracteristicas para cada tipo de rede de poder:

TABELA 1. Caracteristicas dostipos de redes de poder

Tipos deredes de poder Egtado Egtado Clientelismo Pluralismo
coor denador capturado pressionado
Atores (além das agéncias estatais)
NuUmero Muito limitado  Limitado Um Pelo menos 2
Tipo Agéncias Agéncias O principal grupo Grupos de
estatais estataisefirmas  deinteresse interesses
Monopdlio da representacéo N&o Né&o Sm N&o
Funcéo
Canais de acesso N&o Sm Sm Sm
Consulta N&o Sm Sm Sm
Negociacdo N&o Sm Sm N&o
Coordenacdo N&o Sm Sm N&o
Cooperacao na formacao politica N&o Sm Sm N&o
Cooperacao naimplementacdo politica N&o Né&o Usuamentendo N&o
Amplitude de temas Ampla Estreita Estreita Estreita
Estrutura

Limites Fechado Fluido Fechado Relativale aberto




Tipo de articulagdo
Relactes ordenadas
Complexidade
Padréo darelacdo

Centraidade
Estabilidade

Natureza das relagdes

Convencdes da interacdo
Adversidade / procura por consenso
Idéiade servir interesse publico
Contatos formais ou informais

Disputa ideol6gica

Distribuicéo de poder

Autonomia Estatal

Dominagdo do Estado
Dominagdo do interesse privado
administracéo

Estratégias da
publica
Acessibilidade

Reconhecimento dos grupos privados
Criagdo/mudanca de associagles

Involuntaria
Baixa
Baixa
Hierarquica,
lideranca
articuladora
Alta

Baixa
Conflituosa

Adverso
Sm
Informal
N&o

Alta
Sm
N&o

N&o
N&o
Néo

Voluntéaria
Baixa

Alta
Hierarquica,
lideranca
articuladora
Baixa
Baixa
Cooperativa

Ambos
Nao
Informal
N&o

Extremale baixa
N&o
Sm

Sm
Sim, informal/e
N&o

Voluntéria
Média

Alta

Consulta
horizontal, inter-
mobilizagdo
Média

Alta
Cooperativa

Ambos
N&o
Informal
N&o

Baixa
Né&o
Sm

Sm
Sm
Né&o

Voluntaria

Baixa

Baixa

Consulta horizontal

Baixa
Baixa
Conflituosa

Adverso
N&o
Ambos
Possivel

Possivel
Possivel
Possivel

Sm
N&o
N&o

Fonte: VAN WAARDEN (1992, p. 39-41)



(Continuacdo) TABELA 1. Caracteristicas dostipos deredes de poder

Tipos deredes de poder

Neocor por ativista
estreita

Neocor por ativista
ampla

Pluralismo patrocinado

Atores (além das agéncias estatais)

Numero
Tipo

Monopdlio da representacéo

Funcéo

Canais de acesso
Consulta
Negociagdo
Coordenagéo

Cooperacao na formacao politica
Cooperacao naimplementagdo politica

Amplitude de temas
Estrutura

Limites

Tipo de articulagdo
Relactes ordenadas
Complexidade
Padréo darelacéo
Centralidade
Estabilidade
Natureza das relagbes
Convencdes da inter agéo

Adversidade / procura por consenso
Idéiade servir interesse pablico
Contatos formais ou informais

Disputa ideol6gica
Distribuicdo de poder
Autonomia Estatal
Dominagéo do Estado

Dominago do interesse privado
administracéo

Estratégias da
publica
Acessibilidade

Reconhecimento dos grupos privados
Criag8o/mudanca de associagfes

Pelo menos 1
Associagles de
interesses estreitos
Sm

Sm
Sm
Sm
Sm
Sm
Sm
Estreita

Fechado
Formal-compulsoria
Alta

Alta

Consulta horizontal
Média

Alta

Cooperativa

Procura por consenso
N&o

Formal

Possivel

Alta
Nao
Nao

Sm
Sm
Sm

Pelo menos 2
Associagles de
interesses maiores

Sm

Sm
Sm
Sm
Sm
Sm
Sm
Ampla

Fechado
Formal-compulsoria
Alta

Alta

Consulta horizontal
Média

Alta

Cooperativa

Procura por consenso
Sm

Formal

Possivel

Alta
Nao
Nao

Sm
Sm
Sm

Algumas

Associagdes e grupos em
gera

Néo

Sm
Sm
Sm
Sm
Sm
N&o
Estreita

Relativamente aberto
Voluntério

Média

Baixa

Consulta horizontal
Baixa

Baixa

Conflituosa

Adversidade / consenso
N&o

Ambos

Possivel

Um pouco
Néo
Néo

Sm
Sm
Sm

Fonte: VAN WAARDEN (1992, p. 39-41)



(continuagdo) TABELA 1. Caracteristicas dostipos deredes de poder

Tiposderedesde poder Paternalista Tridngulodeferro Redes difusas

Atores (além das agéncias estatais)

NUmero Limitado Dois Ilimitado, muito
elevado.

Tipo Pelo menos um partido AssociagBes de Especidistas

politico dominante interesses; parlamento individuais

Monopdlio da representacéo Possivel Sm Né&o

Funcéo

Canais de acesso Sm Sm Sm

Consulta Sm Sm Sm

Negociagdo Possivel Sm N&o

Coordenagdo Possivel Sm Possivel

Cooperacao na formacao politica Possivel Sm Sm

Cooperagdo na  implementagdo N&o Usuamente ndo Né&o

politica

Amplitude de temas ? Estreita Estreita

Estrutura

Limites Fechado Fechado Extremamente aberto

Tipo de articulagdo Voluntaria Voluntaria Voluntaria

Relacdes ordenadas Baixa M édia Extremale baixa

Complexidade Possivel Alta Média

Padr&o darelacéo Autoridade hierarquica Consulta horizontal Consulta horizontal

Centralidade Alta Baixa Extremale baixa

Estabilidade Baixa Alta Extremale baixa

Natureza das relagdes Conflituosa e cooperativa Cooperativa Cooperativa

Convencdes da interacdo

Adversidade / procura por consenso  Ambos Ambos Consenso

Idéiade servir interesse publico N&o Né&o Sim, possivel.

Contatos formais ou informais Formal Informal Extrema/e informal

Disputaideolégica Possivel Nao Nao

Distribuicéo de poder

Autonomia Estatal Alta Baixa Baixa

Dominagdo do Estado Sm N&o Frouxa

Dominacdo do interesse privado N&o Sm Frouxa

Estratégias da administ. Publica

Acessibilidade Possivel Sm Sm

Reconhecimento dos grupos de Possivel Sm Sm

interesses

Criacdo/mudanca de associagdes Possivel N&o N&o

Fonte: VAN WAARDEN (1992, p. 39-41)

Essa diferenciacéo entre os tipos de redes existentes, a partir da caracterizagéo
de VAN WAARDEN (1992), refere-se aguelas formas de governanca ou de relagdes de
forca que podem ser encontradas com maior facilidade em paises em desenvolvimento e
subdesenvolvidos. O Brasil, que se encaixa neste contingente, apresenta a
especificidade de apresentar grande heterogeneidade estrutural, tecnolégica e regional.
Isso significa que entre as regides ou entre os diversos setores ou cadeias produtivas do

pais notar-se-a muitos tipos de redes em operacdo, como por exemplo a rede

neocorporativista, a clientelista, arede tipo trigngulo de ferro e a paternalista.



Em relacdo a0 nimero de participantes, o autor mostra que nas redes
neocorporativista e paternalista, poucos grupos de representacdo de interesses
participam, enquanto, na rede clientelista, apenas um grupo de interesse participa. Neste
ultimo tipo de rede, 0 monopdlio de representacdo resulta em captura ou colonizagdo
das agéncias do Estado pelo grupo privado, fazendo com que o Estado defenda
interesses particulares, mais do que interesses gerais. No tridangulo de ferro, além do
Estado e dos grupos de interesses, ha a participacdo dos parlamentares.

Para a segunda caracterizagdo (a participacdo do Estado nas relaghes via
atribuicdo de status publico), na rede neocorporativista a atribuicdo de status aos atores
coletivos privados é fundamertal, enquanto no clientelismo usualmente isso ndo
acontece. No primeiro tipo de rede as conexdes séo formalizadas, enquanto na segunda
elas sdo informais. No tridngulo de ferro e nas redes paternalistas a atribuicdo de status
publico para algum ator é possivel, mas 0 que chama a atencdo no primeiro tipo de
arranjo € arigidez e a simbiose existente entre 0 governo, as comissdes parlamentares e
0S grupos de interesses.

Em relacdo as formas de exclusdo dos atores coletivos, o clientelismo apresenta
uma relacdo estreita entre o governo central e o0 grupo beneficiado, ndo deixando
espacos para os demais atores. No triangulo de ferro, em fungdo da rigidez no arranjo
ingtitucional formado pelos atores, 0 acesso do publico as tomadas de decisdes é muito
dificil. Na rede neocorporativista, a exclusdo é alta, porém ha possibilidades de
reverséo. O mesmo ocorre com a rede paternalista, pois a elevada autonomia e
dominacdo do Estado na distribuicdo dos recursos, possibilitam a elaboracdo de uma

politica menos excludente (VAN WAARDEN, 1992, p. 38-49).



Fica claro, entdo, que o ambiente de uma rede politica ndo € dado, ele &
construido. Por isso, a andlise histérica das caracteristicas organizacionais dos atores é
central para compreender 0 processo de interacdo entre eles. A andlise da estrutura de
cada organizacdo, dos interesses de seus membros, da distribuicdo dos recursos de poder
e das regras que governam as acfes dos atores permitem compreender as estratégias

dessa organizacdo, bem como seu modo de interagéo.

3-OSRECURSOS DE PODER

Sabe-se as organizacOes lucrativas e ndo lucrativas desejam alcancar recursos
financeiros, constitucionais, politicos, juridicos, tecnolégicos e organizacionais, pois
estes recursos de poder permitem colher melhores resultados (econdmicos e politicos) e
evitar uma possivel dependéncia de outros atores.

Neste contexto, as teorias da estratégia pautada em recursos e da estratégia
pautada em competéncias dindmicas apresentadas por PENROSE (1959), TEECE,
PISANO e SHUEN (1992 e 2002), mostramse bastante Uteis para explicar o
comportamento estratégico das organizagdes que operam em redes de poder. O ponto
fundamental destas teorias é a énfase na construcdo de vantagens competitivas através
da eficiéncia, sendo que a perspectiva pautada em recursos destaca as capacidades e
aivos especificos da firma' e a existéncia de mecanismos isolados como determinantes
fundamentais de seu desempenho. Ja a abordagem da competéncia dindmica tem como
foco de andlise a construcdo de distintas competéncias ao longo do tempo pelas

organizagoes.

! Sa0 recursos especificos da firma que sdo dificeis de ser imitados, como é o caso das patentes, marca
registrada e certas facilidades de producéo e tecnologias especificas (TEECE, PISANO e SHUEN, 1997,
p.516).



De acordo com a perspectiva da estratégia baseada em recursos, os ativos ou
recursos especificos da firma sdo fundamentais a0 seu desempenho, pois permitem
capturar ganhos e eficiéncia e, consequentemente, obter vantagem conpetitiva
(PENROSE, 1959). A integracdo vertical e a diversificacdo, por exemplo, sdo acdes
estratégicas, pois ambas permitem capturar valor sobre recursos especificos da firma,
das quais vantagens sdo dificilmente vendidas em mercados intermediarios. Sendo
assim, diante de uma nova situacdo relacional ou da decisdo de entrada em novos
mercados, a exploracdo de seus recursos proprios e de suas capacidades e a troca de
recursos com outras organizacdes tornanmse estratégias fundamentais para um ator que
opera em um entorno tecnoldgico ou produtivo, como € o caso da rede de poder. Para a
abordagem pautada em recursos, as firmas ou organizagbes possuem dotes
diferenciados, ou segja, detém pacotes de recursos e capacidades heterogéneas. 1sso
ocorre porque agumas firmas apresentam pouca capacidade de organizacéo e
coordenacdo para desenvolver novas competéncias e também porque muitos recursos
ndo sdo comercializavels. Assim, se for necessério definir a firma, deve-se tratéla como
um pacote de recursos heterogéneos e ndo apenas como um nexo de contratos (TEECE,
PISANO e SHUEN, 1992, p. 19-23), sendo que as estratégias sdo formuladas pela: 1)
identificacdo dos recursos especificos e ndo especificos da firmas;, 2) decisdo das
melhores oportunidades e 3) utilizacdo efetiva dos ganhos proporcionados por cada
recurso, seja na disputa ou na cooperacéo com firmas relacionadas.

A abordagem da competéncia dinamica também foca na construcéo de vantagens
competitivas através da eficiéncia. Entretanto, este modelo move-se adiante para
analisar os mecanismos pelos quais as firmas acumulam e dissipam novas habilidades e

capacidades, e as forgas que limitam arazéo e a direcéo deste processo. O ponto central



desta perspectiva de andlise é de que as gestbes das diferentes competéncias
(econdmicas e politicas) da firma, dos ativos complementares e das rotinas
organizacionais podem fazer a diferenca no mercado em que atuam, conduzindo-a para
um caminho que proporciona as bases para vantagens competitivas.

Entretanto, para uma organizacdo manter sua competéncia frente a competicéo
e frente ao processo politico, ela tem que ser capaz de adaptar, integrar e reconfigurar
suas habilidades (econbmicas, politicas e organizacionais) e rever seus recursos de
poder, de forma a encontrar congruéncia com as mudangas institucionais e com as
mudancas do mercado. Esse processo de adaptacdo € que representa a capacidade
dindmica de uma firma, e é o que distingue uma organizacdo de outra em relagcdo as
vantagens competitivas.

Portanto, diversas redes ou estruturas formais e informais de governanca podem
se formar, mas todas elas operam em fungdo dos recursos de poder. A minimizacéo dos
custos de transacdo € apenas um recurso, assim como a reducdo dos custos de producéo,
a capacidade de representacdo dos atores coletivos etc. Os recursos de poder podem ser
financeiros, tecnoldgicos, organizacionais, politicos, juridicos e congtitucionais. Eles é
gue determinam o poder de negociagdo de cada ator. A tabela 2 apresenta os tipos de

recursos atraves de a guns exemplos.



TABELA 2. Tipos de Recur sos de Poder

Recur sos de Poder

Descricéo

Constitucionais

Regras e normas | egitimadas.

Politicos Satus publico, poder de representagdo de um ator coletivo, poder de aglutinagéo de um ator coletivo.

Financeiros Financiamento adequado; incentivo fiscal ou subsidio modificado ou concedido, postergacdo de
pagamentos; suspensdo de retencles; comissdes sobre escala de producdo; cotas promocionais,
crescimento da demanda; crescimento da produgdo; ganhos de produtividade agricola e/ou industrial;
reducéo nos custos de produggo e/ou transacao; aumento das exportacles etc.

Tecnoldgicos Conhecimento adquirido, emprego de tecnologias agricola, industrial, gerencial e da informagéo;

intensificacdo de manutengdes, controle de processos e/ou de matérias-primas especificas, elevados
investimentos em P & D; certificacdo etc.

Organizacionais

Infra-estruturainstitucional (institutos de pesquisa, centros de treinamento, agéncias de marketing etc.);
informagdes compartilhadas e propagandas; parcerias, consorcios, informagdes ocultadas; proximidade
de fornecedores e/ou de consumidores; terceirizacdo e sub-contratacdo; utilizacdo de marca;
concentragdo técnica e econdmica da produgdo; integracdo para frente e/ou para trés; controle do
mercado interno e/ou externo; condi¢cBes edafoclimédticas e de logistica favoraveis; maior
aproveitamento de subprodutos do processo produtivo; diferenciagdo do produto; formagdo de pools de
comercializagdo.

Juridicos

Direitos de propriedade intelectual, recursos sobre anti-dumping, &juizamento de acOes.

Simbélicos

Educag8o, aspectos familiares, estrutura social, crencas, instituicdes, valores espirituais e materiais
transferidos e rotina setorial.

Fonte: elaborada com base em PAULILLO (2002, p. 16)

Os recursos congtitucionais e politicos sdo fundamentais para a

estruturacdo das relacfes de poder. Regras e normas, quando legitimadas, estabelecem
novas formas de adaptacdo para as organizagcdes (lucrativas e ndo lucrativas),
acarretando mudancas na estrutura de governanca de cada rede. Entre os recursos
politicos destacam se: 0 status publico concedido pelo Estado para os atores privados
(individuais ou coletivos), o poder de representacdo de cada ator coletivo e a capacidade
de aglutinar membros e interesses de cada ator coletivo.

O poder de representacdo € definido pela participacdo dos atores
coletivos na realizac@o dos arranjos. Quando maior a reputacdo que cada ator possua
perante os demais atores da rede maior sera o seu poder de representacéo. Dai, portanto,
a dependéncia da atribuicdo de status publico concedido pelo Estado (legitimidade) e o

reconhecimento dos demais integrantes da rede (reputacdo). Ja o poder de aglutinacéo

2 Os recursos simbolicos derivam da caracterizacdo de “capital simbdlico” feita por BOURDIEU (1979).
Ou sgja, envolvem aspectos referentes a trajetéria ampla dos atores (ndo s6 escola, mas familia, estrutura
social, renda, atividades profissionais e artisticas, crencas, instituicdes etc).



de um ator coletivo é reconhecido quando este € capaz de aglutinar todos ou uma grande
parte de seus membros potenciais, apresentando-se como o interlocutor vaido nos
processos de negociagdo. Assim, deve-se levar em conta o volume de associados sobre
o total potencial, a dispersdo dos interesses dos membros potenciais (dispersdo
estratégica), a dispersdo espacia dos associados (dispersdo territoria), a freqiéncia dos
atores nas reunides e assembléias e 0 apoio ou o reconhecimento dos integrantes nos
procedimentos e acordos tomados pela organizagéo (PAULILLO, 2000, p. 56-57). Esses
recursos podem ser buscados ndo apenas pelos atores coletivos, mas também pelos
individuais, embora nas agdes individuais destacamse as buscas pelos recursos

financeiros, juridicos, tecnol 6gicos e organizacionais.

4 — AS METAMORFOSES DA REDE DE PODER SUCROALCOOLEIRA
PAULISTA —1975/2003

A década de 70 marcou o periodo de maior intervencdo estatal sobre o
setor sucroalcooleiro brasileiro, com a formulagdo de uma politica publica especifica
para este setor — 0 Programa Nacional do Alcool (Prodcool). A elaboracdo dessa
politica resultou da articulacdo de interesses entre os principais atores produtivos
sucroalcooleiros, ocupando o Estado (e suas agéncias) a posicéo central no processo
decisorio estabelecido neste periodo.

Embora o surgimento do Prodcool tenha marcado uma nova fase no
Estado de S&o Paulo em termos produtivos, em funcdo do aumento da producéo de
acool anidro e hidratado, foi no plano institucional e nas relacbes de poder que

ocorreram as grandes mudancas. Foi neste periodo que se deu o enfraquecimento do



IAA — ap0s 40 anos na regulacdo do setor — e a cisdo de interesses dentro do grupo dos
industriais paulistas.

Diante da forte baixa nos precos externos do acticar’, em decorréncia da
retracéo da demanda mundial e da estimativa de super oferta, as exportacdes brasileiras
do produto tornaram-se gravosas. Além desse quadro negativo para o agUcar, a primeira
crise do petroleo deteriorou as condices macroecondmicas brasileiras, sobretudo as
contas externas e a inflagéo, colocando a necessidade de criar combustiveis alternativos
para substituir a gasolina.

Neste contexto, o interesse do Estado (e de suas agéncias) era o de
resolver o déficit no balanco de pagamentos causado pela crise do petroleo ja que, nesta
época, cerca de 80% do petrdleo consumido intermramente era importado. Por outro lado,
os industriais paulistas (representados pela Copersucar) reivindicavam medidas que
permitissem “desovar” os elevados estoques de aglcar que tinham acumulado ao longo
dos anos 70, estoques estes viabilizados pelos macigos investimentos na expansao da
capacidade produtiva através de programas estatais como o Planalsucar e o Plano de
Racionalizacdo da AgroindUstria Canavieira®. Outro ator relevante neste contexto do
pais era o setor de maguinas e equipamentos para destilarias e usinas, que tinha como
interesse a continuidade do crescimento na demanda por seus produtos, iniciada no final
da década de 60. Quando ocorreu o segundo choque do petréleo, em 1979, a industria
automobilistica (representada pela Anfavea) também se integrou a rede de poder
sucroalcooleira, jA que o aumento do preco do petréleo colocava em xeque a

estabilidade da demanda por seus produtos.

3 Os pregos do aglicar cairam de US$ 29,9 / tonelada, em 1974, para US$ 20,6, em 1975.

* Através do Planalsucar e do Plano de Racionalizacso da Agroindstria Canavieira, o Estado concedia
um pacote de incentivos para aumentar a produtividade das atividades agricolas e industriais
sucroalcooleiras. Para mais informagdes sobre estes programas, consultar RAMOS (1983) .



Foi neste ambiente institucional criado nos anos 70 que o Estado tornou
se 0 agente mais importante do desenvolvimento do setor, assumindo as funcdes de
plangamento, comercializacdo e mediagdo dos conflitos privados. Este forte
intervencionismo pautouse na ampla disponibilidade de recursos publicos e no regime
autoritario da época, que facilitava a centralizacdo do poder de decisdo nas méaos do
governo e de suas agéncias.

Os atores privados tiveram participacdo restrita no processo de decisdo
durante o Prodlcool, devido a capacidade fiscal e de controle politico do Estado no
setor. Mesmo assim, estes atores se articulavam estrategi camente para obter recursos de
poder e conseguir acesso aos centros de decisdo, formando arranjos ingtitucionais em
torno de questBes especificas.

A representacdo dos interesses dos industriais e fornecedores dava-se
pelas vias formais, ou sgja, através da participacdo na Comissdo Executivado IAA, mas
também eram verificados contatos informais junto ao Estado, conforme defende
SANTOS (1993), 0 que enfragueceu o poder de aglutinacdo e de representacdo do 1AA.
Ou sga, a Copersucar muitas vezes prescindia do IAA (canal formal) e dirigia suas
demandas diretamente aos centros de decisdo estatais. A cooperativa também
representava seus interesses atraves de pronunciamentos e matérias pagas na imprensa,
fazia discursos em foruns publicos e divulgava estudos técnicos. Portanto, durante o
funcionamento do Prodlcool, as negociacBes sobre as politicas a serem implementadas
davam-se através de canais formais e informais de acesso, existindo certa cooperacdo e
coordenacdo na formagdo politica, embora as relacbes muitas vezes fossem conflituosas.

A politica do Prodlcool dividiu-se em duas fases: a 1 fase deuse entre

1975 e 1979, com a adocdo de medidas para estimular a producéo do dcool anidro e a



segunda fase, entre 1979 e 1989, com medidas voltadas para incentivar a producéo e o
consumo do alcool hidratado. Na primeira fase, os principais instrumentos de politica
publica utilizados pelo governo foram os incentivos ao produtor, através de
financiamento agricola e industrial e a garantia de compra do alcool pelo IAA. Durante
a segunda fase do programa, reforgcou-se o apoio estatal, com medidas voltadas para
estimular o consumo do &lcool hidratado®. Portanto, era o Estado quem concedia e
distribuia recursos financeiros aos atores sucroal cooleiros privados, principalmente aos
industriais paulistas.

Conforme dados apresentados por BELIK (1992), entre 1978 e 1982
foram realizadas transferéncias liquidas aos produtores sucroalcooleiros (industriais e
fornecedores) da ordem de US$ 1,9 bilhGes, além das subvencdes (diferencial de precos
entre o alcool e a gasolina transferido aos consumidores de carros a acool). Com essas
medidas estatais, realizaramse 0s interesses dos 4 principais atores da rede
sucroalcooleira paulista (industriais, fornecedores de cana, montadoras e industria de
maquinas e equipamentos para usinas e destilarias).

Acontecimentos nesta época, entretanto, contribuiram para o
enfraquecimento politico e perda de poder de regulacéo do IAA: @) com a producéo de
acool dando-se em destilarias anexas, as usinas reduziram a producéo e exportacdo de
aclcar, esgotando os recursos do Fundo Especia de Exportacdes (FEE), que
financiavam as atividades do I1AA; b) como a abrangéncia do setor passou a ser maior,

tratando agora de questdes energéticas, foram criadas novas agéncias governamentais —

® Dentre estas medidas podia-se destacar: 1) areduc&o na paridade &l cool — gasolina; 2) agarantia de que
0 preco maximo do & cool seria de 36% do preco da gasolina; 3) abatimento de 50% na Taxa Rodoviaria
Unica; 4) isencdo de I Pl (Imposto sobre Produtos Industrializados) para téxis movidos a lcool (recurso
constitucional); 5) abatimento de 5% no I Pl paracarros aélcool e aisencéo de ICMS (Imposto sobre
Circulaggio de Mercadoria e Servicos) e do Imposto Unico sobre Combustiveis L iquidos (também s&o
recursos constitucionais).



abertas aos novos interesses — tornando o IAA obsoleto (BELIK, 1992, p. 169); ¢) em
funcéo das pressdes da Copersucar contra a estatizagcao completa do élcool, e dafaltade
recursos e infra-estrutura do IAA para dar conta do escoamento desse produto, o |AA
perdeu 0 monopdlio de comercializacdo do dcool; d) finalmente, a coordenacdo do
Prodcool ficou a cargo de uma Comissdo Interministerial Permanente (composta por
representantes dos Ministérios da Fazenda, Agricultura, Industria e Comércio, da
Petrobrés e do Ministério das Minas e Energia), saindo o IAA enfraquecido.

Portanto, com o esgotamento de seus recursos financeiros (via FEE) e
politicos (reducéo do poder de aglutinar e representar os industriais e os fornecedores),
0 Unico recurso de poder que restou ao |AA foi o tecnolégico, ou o de conhecer a
técnica produtiva da cana e de seus subprodutos, acumulado durante os 50 anos que
atuou como agéncia reguladora sucroalcooleira.

Embora, num primeiro momento, o Estado tenha autorizado somente a
instalacdo de destilarias anexas (voltadas principalmente para a producdo do écool
anidro), o medo do governo de ndo atingir a meta de producédo de acool (que era de 3
bilhes de litros) fez com que liberasse a instalacdo de destilarias autbnomas em 1975,
produzindo, principalmente, dcool hidratado. Para representar o0s interesses das
destilarias autbnomas que estavam surgindo foi criada, em 1975, a Sopral (Sociedade
dos Produtores de Alcool de S0 Paulo). Esta entidade nasceu com consideravel poder
de aglutinacdo e representacdo, ja que englobava também algumas usinas relevantes que
se desligaram da Copersucar, como € o caso da Vale do Rosario, Esther, Nova América,
Santa Eliza, Santa Lydia, Maluf, Maracai, Itaiquara e S&o Bento, além de destilarias de
outros Estados. A Sopral detinha cerca de 30% da producéo paulista de cana e possuia

canais préprios de representacdo junto ao governo e suas agéncias, principa mente junto



a Assessoria Técnica da Comissao Nacional de Energia e junto a Camara de Comércio
Exterior (CACEX).

Dessa forma, a criagdo do Prodlcool representou uma mudanca no
ambiente organizacional privado, com o fim da unicidade da agcdo coletiva industrial,
antes representada pela Copersucar, que defendia os interesses do dcool anidro.

Quanto a representacdo dos fornecedores de cana, até meados da década
de 70, era a Federacdo da Agricultura do Estado de S&o Paulo (Faesp) quem ocupava o
espaco de interlocutora no ambito do IAA®, através da recém criada Comissdo Técnica
da Cana de Acucar. Conforme argumenta RODRIGUES (1995, p. 98), a criacdo das
Comissdes Técnicas foi fundamental para a sobrevivéncia da Faesp, pois foi a Unica
maneira de manté-la vinculada a agricultores e a seus interesses especificos, isto €,
vinculada a alguma rede de poder agroindustrial constituida, como a sucroalcooleira
paulista. Entretanto, a estreita vinculagdo das Comissdes Técnicas com a diretoria da
Faesp, que mantinha o discurso de defesa do produtor rural como um todo, acabou
impedindo arenovagao e a dinamizacdo destas novas entidades e a efetiva representacéo
dos interesses dos fornecedores de cana paulistas.

Diante do restrito poder de representacéo “real” da CT Faesp, surgiu, em
1976, a Orplana (Organizacéo dos Plantadores de Cana de S&o Paulo), intensificando a
interacdo estratégica entre os atores produtivos. A organizacdo nasceu aglutinando
pouco mais de 50% dos fornecedores de cana paulistas, antes representados por
associacOes regionais dispersas pelo Estado de Sdo Paulo. Em consequéncia das
dificuldades iniciais de aglutinacdo, a Orplana nasceu com recursos financeiros e

politicos bastante reduzidos.

® Desde a década de 30 o Estado torna legal o funcionamento de organizacBes de interesses de direito
privado, mas s a partir de 1963 a Faesp se consolida como representante formal do empresariado rural
paulista.



Funcionando como um interlocutor centralizado, o objetivo da Orplana
era facilitar o contato com os 6rgaos governamentais. Entretanto, o aparecimento dessa
organizacdo de interesses especifica no Estado de S&o Paulo ndo representou a queda
instanténea da representacdo formal da Faesp. Durante os anos 70 e inicio dos 80, houve
uma acomodacdo entre a CT Faesp e a Orplana. A primeira associagdo — ainda com
habilidades de articulacdo institucional direta e indireta no ambito do IAA —facilitava a
representatividade da segunda, em troca de garantia de sobrevivéncia formal. Além
disso, a CT Faesp era dependente da Orplana quanto ao acompanhamento dos pregos do
acUcar e do acool, pois era a entidade privada quem estimava os custos de producéo
para confronté los com os dados oficiais da FGV.

A Orplana’ era uma organizacdo reconhecida pelo Estado, ja que
interessava a este ator uma organizagao mais centralizada para discutir os interesses dos
canavicultores paulistas. O status publico concedido a esta associagdo de fornecedores
conferia-lhe significativa reputacdo e poder de representagdo (um recurso politico
significativo), sendo chamada praticamente em todas as reunides ou féruns de
discussfes promovidas pelo Estado. A organizacdo possuia representantes junto ao
Conselho Deliberativo do IAA e junto a Superintendéncia Regional do IAA, 6rgaos, até
meados da década de 70, responsaveis pela formulacgo das politicas sucroalcooleiras.
Entretanto, a auséncia de recursos organizacionais, tecnolégicos, constitucionais e,
sobretudo, financeiros, impediam o fortalecimento do poder de negociacdo desta
associacdo. Por outro lado, o grande numero de fornecedores paulistas, a
heterogeneidade existente entre eles em termos de porte, estrutura produtiva e de

interesses, somados a dispersdo geogréfica da categoria e ao fato de ndo possuirem um

" Em 1988 a Orplana possuia 17 associacdes filiadas, representando a quase totalidade delas.



destino alternativo para seu produto, faziam da Orplana uma associacdo que limitava-se

areivindicar o cumprimento da legislacéo e a discutir com o Estado as divergéncias nos

custos de producdo da cana, a semelhanca da CT Cana da Faesp.

Na tabela 3 é possivel verificar os principais recursos de poder

controlados pel os atores sucroal cooleiros paulistas naquel e periodo:

TABELA 3- Recursos de Poder dos principais ator es sucr oalcooleir os na rede paulista dur ante o Proal cool

Ator

ESTADO e agéncias publicas? |

Principais recursos de
poder

- concede status publico (recurso politico);

- oferta subsidios, isencOes tarifarias, empréstimos e infra-estrutura de pesquisa (recursos
financeiros e organizacionais);

- possui recursos financeiros el evados;

- elevado poder de regulacdo

Ator

INSTITUTO DO ACUCAR E DO ALCOOL (IAA)

Principais recursos de
poder

- esgotamento dos recursos financeiros com a reducdo nas exportacfes de aglcar;

- enfraguecimento dos recursos politicos, pois perde poder de representar os produtores
(prescindido pela Copersucar) e o status publico de negociador ;

- possui recurso de informagdo, em fungdo do conhecimento na producdo de aglcar e dcool

Ator

INDUSTRIAIS

Principais recursos de
poder

- recursos financeiros: créditos publicos; subsidios; postergacéo de pagamentos; subsidio de
juros nos empréstimos; ampl os prazos de caréncias; elevada demanda por carros a dlcool;
- recursos tecnol gicos: conhecimento adquirido na producéo de aglicar e dcool e tecnologial
de processos;
- recursos organizacionais. infra-estrutura de pesquisa (Centro Tecnolégico da Copersucar);
concentragdo técnica e econdmica da producdo (grandes grupos econdmicos); integracdo
para frente (comercializag8o do aglcar) e paratrés (agricultura); controle do mercado interno
e externo; proximidade de fornecedores e consumidores; condigdes climéticas e de logistica
favoréveis;
- recursos politicos: Copersucar aglutina cerca de 70% das unidades industriais paulistas e a
Sopral 0s 30% restantes; as associagdes possuem legitimidade, reputacéo e status publico, o
que Ihes confere poder de representagéo.

Ator

PRODUTORES - CT CANA FAESP

Principais recursos de
poder

- recursos financeiros consideravels, ja que afiliagdo é compulsoria;
- recursos politicos limitados, pois a heterogeneidade de tipos e interesses e a dispersdo
geogréficaimpedem a aglutinacdo; ndo possui a representagdo “real” dos produtores de cana,

Ator

PRODUITORES - ORPLANA

Principais recursos de
poder

- ndo possui recursos financeiros, tecnol égicos e organizacionais relevantes;

- recursos politicos limitados: detém poder de representagdo consideravel porque possui status
publico, mas a dificuldade de aglutinar diferentes tipos de atores, em grande nimero e com
interesses heterogéneos enfraquece seu poder politico (poder de representacao)

Ator

ANFAVEA

Principais recursos de
poder

- recursos financeiros diretos relevantes, pois sdo multinacionais;

- recursos tecnol 6gicos: detém tecnologia de processos;

- recursos organizacionais. concentragdo industrial;

- recursos politicos: elevado poder de aglutinago em funcéo da homogeneidade de tipos de
interesses e forte representacdo, em fungdo do status publico e da reputagdo que possuii.

Ator

INDUSTRIA DE EQUIPAMENTOS PARA USINASE DESTILARIAS

Principais recursos de
poder

- recursos financeiros diretos relevantes. detém 90% do mercado nacional de maquinas e
equipamentos para usinas e destilarias;
- recursos tecnol gicos: tecnologia de processos e de produtos;
- recursos organizacionais: concentragdo industrial (sdo basicamente 3 empresas);
- recursos politicos potencializados pela aglutinagdo de seus membros e pda representacdo
conferida pelo status atribuido pelo Estado.

Fonte: elaborado a partir de dados da pesquisa de campo.



A partir da segunda metade dos anos 80, a crise fiscal do Estado levou a
escassez de recursos publicos para manter o Proalcool. A falta de crédito e a desativacéo
gradativa de todo o sistema de apoio estatal ao setor dificultaram a situagdo de muitos
produtores agricolas e industriais, intensificando a desagregacdo de interesses dentro
dos grupos sucroal cool eiros e entre eles.

A crise financeira e organizacional na rede sucroalcooleira paulista
agravou-se ainda mais em 1989, quando o desabastecimento de acool combustivel
abalou a confianga do consumidor, reduzindo drasticamente a demanda por carros a
acool, afetando as reputacbes dos atores individuais e coletivos sucroalcooleiros
paulistas. A partir de entdo, a Copersucar e a Associagao dos Usineiros enfragueceram:
se ainda mais, perdendo as empresas mais fracas e menos eficientes, que entraram em
bancarrota. A Sopral também enfraquece-se no final dos anos 80, devido a emergéncia
de interesses regionais especificos, a dispersdo geografica e ao fechamento de destilarias
autébnomas com o fim do Prodcool. Na categoria dos fornecedores de cana a situacéo
era ainda mais grave. Aqueles que sobreviveram as politicas concentracionistas do
inicio dos anos 70 e as medidas de integracdo adotadas no Prodlcool, agora se
deparavam com a falta de crédito, da politica de precos compensadores e com a
auséncia dos demais instrumentos de politica agricola. A Anfavea (representante dos
interesses da industria automobilistica) saiu da rede de poder sucroalcooleira paulista, ja
gue ademanda por carros a dcool cai a patamares draméticos. O mesmo ocorreu com a
indistria pesada de equipamentos para usinas e destilarias, devido a falta de
encomendas para seus produtos.

A tabela 4 apresenta as principais caracteristicas da rede de poder

agroindustrial sucroalcooleira paulista no periodo entre 1975 e 1989:



TABELA 4. - Caracteristicas da rede de poder agroindustrial sucroalcooleira paulista entre 1975 e 1989:

1. Atores (além das agéncias estatais)

1.1. Nimero Limitado

1.2. Tipo Associacfes de interesses (industriais e fornecedores)
1.3. Monopdlio de representagdo N&o

2. Funcdo

2.1. Canais de acesso Sm

2.2. Consulta Sm

2.3. Negociagdo Sim, embora restringida pelo regime autoritério

2.4. Coordenaco Sm

2.5. Cooperagdo naformagao politica

Possivel

2.6. Cooperagdo na implementacdo
delegacdo de autoridade publica

politica +

N&o, quem implementa é o governo e suas agéncias

2.7. Amplitude de temas

Relativamente estreita

3. Estrutura

3.1. Limites Relativamente fechados a outros atores
3.2. Tipo de articulacdo Voluntaria

3.3. Relagdes ordenadas Média

3.4. Complexidade Relativamente alta

3.5. Padréo de relacdo

Consulta horizontal, mas com autoridade hierarquica do

Estado na elaboragéo e implementag&o da politica

3.6. Centralidade

Alta, concentrada nas maos do Estado

3.7. Estabilidade

Baixa, pois ha divergéncias de interesses com a criacdo de

novas associages coletivas dos industriais

3.8. Natureza das rel acBes

Conflituosa e cooperativa

4. Convengdes na inter acdo

4.1. Adversidade / procura por consenso Ambos
4.2. |déiade servir interesse publico N&o
4.3. Contatos formais ou informais Formais/informais
4.4. Disputaideol6gica Nao

5. Distribui¢do de poder

5.1. Autonomia estatal Alta
5.2. Dominagdo do Estado Sm
5.3. Dominagdo do interesse privado N&o

6. Estratégia da administracéo

6.1. Acessibilidade Sm
6.2. Reconhecimento dos grupos de interesses Sm
6.3. Criagdo / mudanga de associagdes Sm

Fonte: elaborado a partir de dados da pesquisa de campo.

Utilizando como base a tipologia apresentada por VAN WAARDEN
(1992), é possivel apontar que, entre 1975 e 1989 (periodo de funcionamento do
Prodlcool), formouse uma rede de poder no setor sucroalcooleiro paulista com as
caracteristicas apresentadas a seguir. O Estado e suas agéncias tinham grande
autonomia, em funcéo do regime autoritario da época, dos recursos de poder que possuli
e da forte legitimacao, fatores que Ihe permitiam dominar a distribui¢do de recursos de
poder entre os atores privados (principalmente os recursos financeiros, tecnolégicos e

politicos) e a elaboracéo e implementacéo da politica publica. Desse modo, era o Estado



guem estabelecia as regras do jogo, regulando com certo poder a rede sucroalcooleira
paulista.

Este elevado poder de coordenagdo estatal reduziu a participagdo e a
atuacdo dos grupos privados na elaboracdo e, principalmente, na implementacdo da
politica sucroacooleira. Entretanto, atores com recursos de poder relevantes e com
elevada capacidade de negociacdo, como € o caso dos industriais paulistas representados
pela Copersucar, conseguiam ter acesso aos centros de decisdo.

Os grupos de interesses privados (industriais, fornecedores de cana,
produtores de automoveis e de destilarias) eram reconhecidos pelo Estado, que |hes
conferia status publico, reputacéo e poder de representacdo. Articulacdo e formagdo de
arranjos ingtitucionais entre os atores privados eram verificadas, pois esta estratégia
permitia alcancar recursos de poder relevantes e elevar o poder de negociacéo na rede.
Contudo, 0s acessos aos centros de decisdes davam-se mais em fungdo do status publico
conferido pelo Estado e dos recursos de poder controlados pelos atores privados
(principalmente financeiros e organizacionais), do que através da habilidade efetiva que
estes grupos tinham para representar um setor da sociedade. O Estado e suas agéncias,
apesar da elevada capacidade de regulacéo nesta fase, também estabel eciam intercambio
com atores privados, pois esta estratégia conferia-lhes maior legitimidade, ampliando
sua capacidade de acdo e a eficécia de suas decisdes.

A fragmentacdo politica do Estado em muitas agéncias estatais promoveu
certa complexidade a estrutura da rede, jA que muitos centros de decisdes eram
formados, o que dificultava o direcionamento de demandas dos atores privados.
Entretanto, a autonomia e a dominagdo do Estado foram capazes de conferir certa

coordenacdo ao processo politico.



Apesar da crise fiscal do Estado ter reduzido sua capacidade de regulacdo
janos anos 80, e da extingdo do Instituto do Aclcar e do Alcool (IAA) em 1990, s6 em
1999 ocorreu a desregulamentacdo total do setor sucroalcooleiro, com a liberagdo dos
precos da cana, do dcool hidratado e do acUcar cristal standart. As dificuldades de
equilibrar as questbes econOmicas, ambientails e sociais envolvidas na
desregulamentacdo do setor € que explicam o fato desse processo ter sido lento e
gradual.

Além da crise fiscal, a abertura comercial, a globalizagdo e 0 novo carater
liberalizante da Congtituicdo de 88 perturbaram o funcionamento do Estado,
reformulando seu papel e redefinindo suas relagbes com os atores privados. Diante
destes acontecimentos, a capacidade do Estado em resolver problemas tornou-se
fragmentada em setores, com competéncias e com recursos limitados. Assim, este ator
gue até a década de 80 estava no centro da rede sucroalcooleira paulista, centralizando
as decisdes politicas e distribuindo recursos de poder entre os atores privados, agora
passa a representar seus interesses e a buscar estes recursos, pois torna-se simplesmente
mais um ator nos arranjos institucionais estabel ecidos.

Neste contexto, as interagOes entre os atores privados (via associacdes de
interesses) sdo intensificadas, visando ampliar a participagdo no processo politico. Por
outro lado, a busca por recursos de poder torna-se ainda mais crucia, pois no novo
ambiente de livre mercado, onde surgem novas tecnologias, cresce 0 processo de fusdes
e aquisi¢bes e novos produtos emergem, estes recursos passam a determinar a posicéo

de uma empresa sobre a outra, influenciando o processo de concorréncia.



Todos estes fatores desencadeiam uma nova forma de governanca nos
anos 90, modificando a estrutura de oportunidades produtiva, organizacional e as
relacOes de poder na agroindUstria sucroal cooleira localizada no Estado de S&o Paulo.

No ambito produtivo, a desregulamentacdo do setor chega no auge do
debate sobre a busca pela eficiéncia de mercado, tanto para os industriais quanto para os
fornecedores. Com o fim das politicas de sustentagdo setorial, 0 objetivo dos atores
produtivos passa a ser 0 de reduzir custos (de producéo e de transacdo), diferenciar seus
produtos e, em alguns casos, diversificar sua producdo. Nesse sentido, inovagdes nos
sistemas logisticos para a transferéncia da cana no campo tém sido adotadas, atreladas a
mecanizacdo do plantio e do corte da cana de aglcar. Nas unidades de producéo
industrial, a automacéo no controle de processos busca a uniformidade do produto e o
aumento da produtividade da capacidade instalada. Mudancas nas formas de gestéo
também sdo verificadas, com énfase nos processos ao invés da énfase nas estruturas
funcionais. Com o fim do crédito rural a juros regativos, as usinas desenvolvem formas
de financiamento diversificadas, integrando-se as transnacionais do setor aimenticio.
(ASSUMPCAO, 2001).

Entretanto, € no ambito organizacional que ocorrem as principais
mudangas na década de 90. Com o afastamento do Estado da regulagdo do setor
sucroalcooleiro, as organizacdes de interesses sdo obrigadas a se reformularem,
redefinindo suas metas e suas formas de organizacéo e atuacdo. Novas demandas sdo
colocadas pelos membros das associagOes, devido ao fim do aparato de sustentacdo
estatal até entdo vigente, que garantia a realizagdo de lucros ao setor.

E neste contexto que, em 1997, surge a Unica (Unido da AgroindGstria

Canavieira do Estado de S&o Paulo). A Unicafoi uma tentativa de unificar as agdes dos



industriais paulistas paralidar com o0 novo ambiente desregulamentado e de solucionar o
problema da representacdo heterogénea®, que enfraguecia o poder de negociacdo dessa
categoria. Num primeiro momento esses objetivos foram alcancados, ja que a entidade
nasce aglutinando 121 das 133 unidades industriais existentes em Sdo Paulo
(MORAES, 2000, p. 97). Contudo, a medida que o setor caminhava para a liberacéo
total, aumentava a divergéncia de interesses sobre o0 processo de desregulamentacdo
entre algumas associadas da Unica, enfraguecendo a capacidade de aglutinagdo dessa
organizagdo. As empresas mais eficientes em termos de custos defendiam o livre
mercado (este é o grupo representado pela Copersucar). Ja as empresas menos eficientes
e com maiores niveis de endividamento, lutavam pela manutencdo da intervencdo do
Estado no setor. Em virtude dessa divergéncia de opinides, algumas unidades de S&o
Paulo se afastaram da Unica® e, juntamente com produtores de outros estados criaram a
Cepaal (Coligacio das Entidades Produtoras de Agticar e Alcool).

Apesar das reivindicacbes da Cepaal, o Estado promoveu a liberalizacgo
total do setor em 1999, efetivando os interesses da Unica. Portanto, embora essa
associacao tenha perdido algumas filiadas, em funcdo da heterogeneidade de interesses
durante o processo de desregulamentacéo, seu poder de negociacdo foi fortalecido. 1sso
porque esta entidade mantém os recursos de poder mais relevantes do setor, ja que
aglutina as unidades industriais com menor custo de producdo, transacdo e maior
produtividade, as mais integradas verticalmente e as unidades com maior controle sobre
0s mercados interno e externo. Por outro lado, a reputacdo dessa associagao e seu status

de negociadora, concedido pelo Estado mantém seu poder de representacdo junto ao

8 Até 1997, a representacdo dos industriais paulistas estava dividida entre AIAA (Associacdo das
Industrias de Aclcar e Alcool) e Sopra (Sociedade dos Produtores de Alcool), com interesses
conflitantes.

® Cercade 35 unidades industriais se afastaram da UNICA.



CIMA (Conselho Interministerial do Actcar e do Alcool) - 6rgéo estatal que recebe as
demandas do setor a partir de 1997.
A tabela 5 resume os recursos de poder dos principais atores da rede

sucroalcooleira localizada no Estado de S&o Paulo pos-desregulamentacéo do setor:

TABELA 5. Recursos de Poder dos atores sucroalcooleiros paulistas partir da década de 90

Ator ESTADO (representado pelos ministros que compoem o CIMA)

Principais | - concede status publico (recurso politico);
recursos de | - recursos financeiros escassos, deixando de oferecer incentivos materiais e financeiros aos atores privados

poder - perda do poder de regulagdo

Ator INDUSTRIAIS (AIAA, que se transformou em UNICA)

Principais - recursos financeiros: crescimento da produgdo de cana, aglcar e acool, ganho de produtividade agricola e
recursos de | industrial; reducdo nos custos de producdo e transacdo; aumento das exportagdes de aguicar; desenvolvimento
poder de mercados futuros proporcionando alternativa de financiamento; integracdo com multinacionais

alimenticias em busca de fontes de financiamento; elevada demanda para o agucar liquido e invertido.

- recursos tecnolégicos. emprego de tecnologias agricolas (melhores tratos culturais e uso de variedades
mais adequadas); mecanizacdo do plantio e colheita; automag@o industrial dando maior estabilidade,
padronizacdo e eficiéncia no processo; intensificagdo de manutengdes; investimentos em P & D; controle de

Processos etc.

- recursos organizacionais: infra-estrutura de pesquisa (CTC); concentragdo técnica e de capitais; integragdo
para frente e para trés; proximidade de fornecedores e consumidores; terceirizagdo de atividades de plantio e
transporte; maior aproveitamento de subprodutos; agregagdo de valor via diferenciagdo do produto; formagdo
de pools de comercializagdo de aglicar e dcool; fixagdo de contratos de fornecimento (Consecana); novas
formas de gestdo visando integragdo das areas agricola e industrial e melhor organizaggo do trabal ho;

- recursos politicos: aglutina cerca de 75% das ndUstrias paulistas;a organizagdo tem legitimidade,
reputacdo e status publico, o que Ihe confere poder de representaco consideravel junto aos 6rgdos estatais.

Ator PRODUTORES (Orplana)

Principais - continua ndo possuindo recursos financeiros, tecnol dgicos e organizacionais diretos. Com a crise fiscal do
recursos de | Estado, ndo conta mais com recursos e financiamentos publicos.
poder - recurso politico: continua com poder de representagdo consideravel porgque possui status pablico

Fonte: elaborado a patir de dados colhidos em pesquisa de campo™ e consulta a fontes secundarias de dados.

Na categoria dos fornecedores de cana paulistas ocorreu um movimento
inverso das unidades industriais. Isto é conforme o setor caminhava para a
liberalizac8o, mais associagles regionais foram aderindo a Orplana, como é o caso das
associacoes de Bebedouro, Chavantes, Novo Horizonte, Ourinhos, Orindiuva e
Sertdozinho. A adesdo da Associacdo de Sertdozinho em 1999 - a maior organizagéo de
fornecedores do mundo — foi a grade conquista da Orplana, elevando

significativamente seu poder de aglutinacdo e de representacdo. Entretanto, a Orplana

10 Entrevistas com as principais associacdes do setor e com algunsindustriais foram realizadas paraa
elaboracéo da dissertacdo de mestrado da 1% autora, de onde foram extraidos os dados para a el aboragio
deste artigo.




continua dispondo de poucos recursos financeiros, tecnolégicos, juridicos e
constitucionais, pois ainda representa 0 elo mais fraco da rede de poder sucroalcooleira
paulista. Alias, com acrise fiscal do Estado e sua incapacidade de distribuir recursos, os
fornecedores de algumas regides do estado tornam-se dependentes das condicbes
impostas pelo segmento industrial.

A partir do momento em que o Estado deixa de definir regras que
conduzam as relagOes de poder, 0 que ocorre € uma intensificacdo da articulagcdo dentro
do grupo dos industriais e, entre os industriais e os fornecedores de cana, por intermédio
das associaces de representacdo de interesses. Essa maior interacao estratégica comega
a delinear um novo modo de governanga, onde os atores coletivos privados
sucroalcooleiros se aproximam para redlizar arranjos especificos. A criacdo do
Consecana em 1998 evidencia esse movimento.

Diante da liberaco dos pregos da cana pelo governo, foi criado em 1998
0 Consecana (Conselho dos Produtores de Cana-de-AcUcar, Aclcar e Alcool do Estado
de S&o Paulo), um sistema desenvolvido conjuntamente pela Orplana e pela Unica com
0 objetivo de estabelecer uma nova forma de remuneracdo da matéria-prima e de
apresentar regras minimas para o relacionamento entre industriais e fornecedores. Nesse
novo sistema, a base para o pagamento da cana continua sendo a pureza do caldo,
contudo, os precos do aclcar e do acool nos mercados interno e externo também séo
considerados (Informativo Orplana,1998). O Consecana representa um arranjo
ingtitucional especifico, ou sga, uma regra de interacdo setorial dos atores coletivos
sucroalcooleiros paulistas, num contexto onde a integracéo tornouse mais freqiente
entre 0s representantes desse setor. Esse “concerto estratégico” tornou-se possivel

porque, tanto a Unica quanto a Orplana, conseguiram reputacdo, legitimidade e,



conseguentemente, poder de aglutinar e representar de forma mais eficiente os
interesses dos industriais e fornecedores.

As articulagBes ou interagcOes estratégicas entre os industriais paulistas
também se intensificam nos anos 90, sobretudo nos periodos de crise de superoferta e de
gueda nos precos, fatos recorrentes ao longo desta década em funcdo da fata de
plangamento conjunto dos atores privados. A criacdo da Brasil Alcool (em
janeiro/1999) e da Bolsa Brasileira de Alcool (em maio/1999) demonstram este
movimento. Estas foram empresas formadas pela maioria dos produtores de dcool da
regido Centro-Sul com a finalidade de retirar do mercado o excedente do produto entre
as safras 97/98 e 98/99. Estas iniciativas apontam para um crescimento nas articulactes
entre os industriais em busca de coordenacdo no setor, pois representam a possibilidade
de maior remuneracéo para as empresas (controle sobre recursos financeiros) e de maior
poder de negociacdo frente aos demais atores da cadeia, como no caso das distribuidoras
de combustiveis.

Constatando as vantagens trazidas por estas associagOes, 0s industriais
paulistas, em conjunto com empresas de outros estados, formaram novos grupos de
comercializagdo, com destague para a SCA (Sociedade Comercidizadora de Alcool), a
Bioagéncia e a SOL na comercializagdo do acool e a Copersucar e a Crystalsev na
comercializagdo do aclcar. Estes grupos também representam arranjos ingtitucionais,
onde atores que partilham dos mesmos interesses estabel ecem regras de conduta interna
gue levam a uma mesma | égica de acéo.

A tabela 6 apresenta as principais caracteristicas da rede de poder

agroindustrial sucroalcooleira paulista neste periodo:



TABELA 6. Caracteristicasda rede de poder sucroalcooleira paulista a partir dos anos 90

1. Atores (além das agéncias estatais)

1.1. Nimero Dois (Unica e Orplana)
1.2. Tipo Associaghes de interesses e 0s parlamentares
1.3. Monopdlio de representagdo Sm

2. Funcdo

2.1. Canais de acesso Sm

2.2. Consulta Sm

2.3. Negociagdo Sm

2.4. Coordenacdo Sm

2.5. Cooperagdo naformagdo politica Sm

2.6. Cooperacdo naimplementagao politica N&o

2.7. Amplitude de temas Relativamente estreita
3. Estrutura

3.1. Limites Fechados

3.2. Tipo de articulacdo Voluntaria

3.3. Relagbes ordenadas Média

3.4. Complexidade Alta

3.5. Padrdo de relagdo Consulta horizontal
3.6. Centralidade Baixa

3.7. Estabilidade Alta

3.8. Natureza das rel agles Cooperativa

4. Convengoes nainteracao

4.1. Adversidade / procura por consenso Ambos

4.2. Idéiade servir interesse publico N&o

4.3. Contatos formais ou informais Formal / Informal

4.4. Disputaideol6gica N&o

5. Distribuicéo de poder

5.1. Autonomia estatal Baixa

5.2. Dominagdo do Estado N&o

5.3. Dominagdo do interesse privado Sim, osindustriais possuem os recursos de poder relevantes
6. Estratégia da administracéo

6.1. Acessibilidade Sm

6.2. Reconhecimento dos grupos de interesses Sm

6.3. Criagcdo / mudanca de associagtes N&o

Fonte: elaborado a partir de dados colhidos em pesquisa de campo.

Verifica-se que uma nova concertagdo de interesses tem se brmado em
torno das relacfes entre os atores sucroal cooleiros paulistas apos a década de 90. Nesta
rede, o Estado e suas agéncias ndo possuem autonomia, pois ndo dominam a
distribuicéo dos recursos de poder. Os recursos mais relevantes sdo controlados pelo
setor privado, principamente pelo segmento industrial, através da Unica.

Nesta estrutura de governanga, 0 que chama a atencéo € a rigidez e a
simbiose existente entre o governo (representado pelos 10 ministros que compdem o
CIMA e os parlamentares — deputados e senadores) e os grupos de interesses privados

(Unica e Orplana). No intercambio politico que se estabelece, 0 Estado concede aos



grupos de interesse monopdlio de representacdo, subvencdes e acesso privilegiado a
algumas decisdes, que promovem 0O desenvolvimento organizacional dos atores
coletivos e incrementam seu poder de negociacdo na rede, facilitando o acesso a
formulacéo das politicas setoriais e a efetivacdo de seus interesses. Em troca, o Estado
recebe legitimidade, informacdo e suporte politico, 0 que incrementa sua capacidade de
acdo, ou sgja, a eficacia de suas decisdes.

Como se trata de uma estrutura de governanca bastante rigida, o acesso
de outros atores ao processo de tomada de decisdo € bastante dificil. Por isso, os limites
da rede sdo fechados a outros interesses. A articulacdo dos atores € voluntaria e as
relacBes possuem certa ordenacdo e estabilidade, ja que ha simbiose e dependéncia entre
eles. As negociacdes ocorrem de forma discreta - pela barganha horizontal - ndo por
autoritarismo hierarquico, e os grupos tém acdes reciprocas e preferenciais. Uma parte €
dependente dos recursos controlados pelas outras duas partes, sendo que existem ganhos
com o processo de troca e com o intercambio politico. Ha uma orientacdo mutua e os
beneficios sdo divididos. Enfim, interdependéncia, complementaridade e
relacionamento sdo 0s conceitos chave.

Com a desregulamentacdo do setor nos anos 90, os industriais e 0s
fornecedores de cana paulistas passaram a depender cada vez mais do apoio dos
deputados e senadores. A aglutinacdo destes parlamentares representa uma possibilidade
de ampliar o poder de negociacdo dos atores sucroalcooleiros frente aos ministros do
conselho executivo do CIMA, facilitando a efetivagdo de seus interesses na elaboracdo

das politicas setoriais.



5—-OSDESAFIOS DA AUTOGESTAO SUCROAL COOLEIRA PAULISTA

Foi possivel constatar que uma nova concertacdo de interesses tem se
formado em torno das relagdes entre os atores sucroalcooleiros paulistas a partir da
década de 90. Com o fim db intervencionismo estatal no setor, que garantia cotas de
producdo, subsidios e pregos remuneradores para 0s produtos sucroalcooleiros, os
principais atores produtivos da industria e do fornecimento de cana tendem a encontrar-
se mais articulados, principalmente quando as questdes mais comuns do setor s&o
discutidas junto ao governo, como a questdo da eliminacéo das queimadas, a quebra do
protecionismo externo ao agucar brasileiro, a definicdo do papel do dcool na matriz
energética naciona e a definicdo de regras claras para a comerciaizacdo da energia co-
gerada a partir do bagago da cana.

Entretanto, ainda falta muito para a montagem de um mecanismo de
autogestdo efetivo. Fora dos grupos de comercializagéo, a falta de maturidade ainda faz
com gue muitos agentes deixem de buscar um plangamento conjunto da oferta de
matéria-prima, 0 que acaba se refletindo em superoferta de aglcar e de dlcool e,
consequente, em queda de pregcos. Assim, uma maior coordenacdo setorial tem
emergido nas épocas de crise, ou sgja, quando 0s pregos atingem patamares gravosos e
afetam arentabilidade do setor. Passado o “tempora” e retomada a fase de crescimento,
alguns atores ainda demonstram incapacidade de manter o plangamento conjunto, o que
dificulta a construcdo da auto- gestéo setorial.

E certo que o peso da intervencgo estatal acumulado ao longo de 50 anos
explica, em grande parte, essa dificuldade de coordenacdo, porém outros fatores
organizacionais como a heterogeneidade de interesses e recursos e a estrutura

administrativa familiar também contribuem para isso.



Mesmo com a desregulamentacdo estatal, ainda ndo ha uma cristalizacéo
(embeddedeness) de interesses mais amplos na rede politica do setor que possam atingir
todos ou uma grande parte dos atores envolvidos nesta agroindlstria, fazendo-os
entender a vantagem do ganho compartilhado frente ao ganho individual. 1sso ocorre
porque hd um enforcement™! fraco no setor, ou sga, os principais atores produtivos
desta rede agroindustrial tém demonstrado um baixo esforco para potenciaizar ou
melhorar a governanca sucroalcooleira paulista. Assim, as relacfes entre esses atores
S80 pouco intensas e falta centralidade nas agOes e decisdes tomadas, comprometendo a
coordenacao nessa rede politica.

Ao longo da histéria sucroacooleira, houve momentos de um
enforcement mais alto, principamente em periodos de crise setorial, como na safra
1998/99, quando o Estado liberou os precos da cana e do acool hidratado num
momento de crise de superproducdo e de pregos reprimidos. A formagdo da Bolsa
Brasileira de Alcool (BBA) e da Brasil Alcool evidenciaram essa tendéncia. Entretanto,
passada a crise e retomada a fase de crescimento, muitos atores sucroalcooleiros
adotaram estratégias de crescimento da capacidade produtiva de suas industrias e
colocaram em risco o suposto equilibrio alcangado nos precos e, conseqientemente, na
rentabilidade do setor'.

Recentemente, deuse outro indicativo do fraco enforcement dos atores
sucroalcooleiros paulistas. Diante da ameaca de fata de dcool hidratado durarte os

primeiros meses de 2003, os industriais firmaram um contrato com 0 governo para

1 Esforco de cada ator para potencializar, melhorar a institucionalidade ou governanca da rede (Powell,
1994; Granovetter, 1985 e Paulillo, 2000).

12 Ete enforcement baixo no setor & comprovado pelo fim da empresa Brasil Alcool no final da década
de 90, pois quando os precos haviam se recuperado, os produtores que integravam esse pool de
comercializagdo passaram a vender seus produtos diretamente ao mercado, em quantidades cada vez
maiores, 0 que voltou a af etar 0 suposto equilibrio no mercado do alcool.



produzir 1,5 bilh&o de litros a mais de dcool na safra 2003/04, com a antecipacao, para
abril/03, da producdo de 600 milhdes de litros. Desse volume, cerca de 70% eram de
responsabilidade dos produtores do Estado de S&0 Paulo, que inclui 75 usinas. Num

primeiro momento, a adesdo a este compromisso firmado com o governo néo foi total.
Até o presidente da Unica esteve preocupado com a possibilidade do setor ndo cumprir
0 acordo, tendo feito um discurso duro aos usineiros durante uma feira agroindustrial

redizada no oeste paulista’®. Para conseguir a adesdo de mais produtores, o presidente
da associacdo teve que “ameacar” divulgar para aimprensa 0s nomes das usinas que néo
aderiram ao acordo alegando que, se o contrato ndo fosse cumprido, a credibilidade do
setor estaria abalada para sempre, tanto junto ao governo quanto a sociedade (GAZETA
MERCANTII, 14/03/03).

A fata do cumprimento total desse acordo redundou na fata de
combustivel, o preco do dcool nos postos de Sdo Paulo subiu perto de 50% entre as
primeiras semanas de janeiro e fevereiro, fazendo com que 0 governo convocasse as
liderancas do setor para explicar por que o valor cobrado pelo combustivel estava acima
do patamar correspondente a 60% do prego da gasolina, conforme acordo anterior
também firmado com o governo. Desta feita, 0 governo também ameagou criar cotas de
exportacdo de agUcar em represalia aos altos precos do acool. Posteriormente, devido a
pressdo do Estado, os produtores paulistas aceitaram fixar o preco do acool em 60% do
valor da gasolina

Os industriais paulistas se defendem alegando que, o que houve, foi um
grande aumento no consumo de acool. Em metros cubicos, 0 consumo do tipo anidro

cresceu de 5,71 para 6,26 e do tipo hidratado de 4,41 para 4,88, ou cerca de 1 bilhdo de

13 Até 0 més de marco de 2003, a Unica tinha recebido a adesio de poucas usinas que se comprometeram
aproduzir 250 milhdes de litros, ou seja, apenas 63% do necessério.



litros acima do consumo de 2001. Esse crescimento é explicado pelo aumento do
consumo nado-convencional, ou sgja, pela conversdo informal de carros a gasolina para
acool (maior uso do “rabo de galo”) e mistura de anidro a gasolina, dém dos 25%
previstos pela legisacdo. N&o se pode desprezar, também, o aumento nas vendas dos
carros a acool, que triplicaram em comparacao a quantidade vendida em 2001.

Parte da categoria dos fornecedores de cana paulistas também hesitou em
aderir a0 contrato com 0 governo, pois a antecipacdo da safra implicava em colher a
cana antes do tempo e, consequentemente, perder qualidade na matéria-prima.

Sabe-se da complexidade da orquestracdo destes interesses, na qual a
questdo-chave é a de equacionar o fluxo da producéo concentrada em seis meses para
atender a um consumo relativamente estével entre os 12 meses do ano. Por outro lado, o
dinamismo dos investimentos em busca de economias de escala, aincorporacdo de
avancos tecnol 6gicos e 0 aprimoramento das préticas de gestdo promovem um aumento
irremedidvel na capacidade instalada. Por isso, a producdo é fregiientemente superior a
demanda. A competicdo empresarial, por outro lado, é a mola propulsora natural desse
processo. O fato da matéria-prima ser destinada a producéo de aclcar ou de acool
também dificulta o gerenciamento e a administragcéo no longo prazo. Assim, o desafio é
promover 0 gustamento entre incremento de oferta e capacidade de absorcdo da
demanda em mercados com processos diferentes de formaggo de pregos™®.

Neste desafio estd a marcante heterogenei dade de interesses entre os dois
segmentos produtivos que atuam consideravelmente na rede politica sucroalcooleira

paulista. De um lado, sGo mais de 12 mil fornecedores de cana, com producdo

%4 No acUcar prevalecem as variaveis tipicas das grandes commodities — of erta, demanda e estoques - com
choques intermitentes nos precos. Ja o dcool tem seu preco associado ao mercado de combustiveis, um
mercado em franca evolugdo. O ritmo desse processo serd ditado pela velocidade de crescimento dos
negécios com o produto. Por outro lado, arelagéo com o preco da gasolina sempre sera umareferéncia.



atomizada, negociando precos remuneradores para suas produgdes. De outro, cerca de
150 usinas que precisam escoar sua producdo de acool através de menos de uma dezena
de canais de distribuigéo.

De acordo com a pesguisa de campo, 0 comportamento de baixo
enforcement no setor est4 embutido em questdes culturais™® que, quando perpetuadas na
rede de relacdes, tornam-se também um recurso de poder, ou sgja, um recurso simbalico
gue influenciara o processo de tomada de decisdes dos atores sucroacool eiros paulistas.
Desse modo, os fatores culturais cristalizados na vida e na rotina dos industriais e dos
fornecedores de cana paulistas gjudam a explicar o fato das acOes destes agentes
estarem mais voltadas para os interesses econdmicos individuais do que para o0s
interesses organizacionals col etivos do setor.

Aspectos como a administracdo familiar'® a que esta4 submetida grande
parte das usinas paulistas, a trgjetéria ampla dos industriais (educagdo, estrutura social,
atividade profissional, crencas, instituicles, valores espirituais e materiais transferidos
etc) e a propria rotina setorial, ou sgja, 0s mais de 60 anos de gjuda e de protecionismo
estatal sobre o setor, acabaram influenciando a capacidade cognitiva e 0 padréo de
comportamento dos empresarios sucroalcooleiros, fazendo com que o baixo
enforcement se perpetue. Em funcéo destes aspectos, a adocdo de estratégias conjuntas
pelos atores da Unica e da Orplana, a coordenacdo de longo prazo no setor e a
construcdo da autogestdo tornamse mais dificeis de serem alcancadas, impedindo a

montagem de um modo de governanca mais estavel.

15 padrées de comportamento, crengas, instituicdes e outros valores caracteristicos de uma sociedade
(Holanda, 1975).

16 As empresas ainda tém um cunho familiar muito forte. Algumas delas conseguiram migrar de seu
negécio tradicional para a geracdo de energia elétrica, por exemplo, o que leva a diversificagédo e a
reducdo da vulnerabilidade. Mas tais casos sdo excegdes, e ndo regra.



Muitas empresas tém mudado o perfil de suas administracdes para
garantir maior eficiéncia, principalmente apds a entrada de multinacionais no setor,
desde 0 ano passado. A contratacdo de executivos para gerenciar os negdcios € um sinal
de que o setor quer mudar o estigma de heranca familiar. A Copersucar, que retine 30
usinas e dedtilarias paulistas, também iniciou seu processo de reestruturacdo
organizacional, tendo contratado profissionais para as &reas comercial, de operacdes e
adminigtrativo-financeiro. Dentre as unidades industriais paulistas que também
promoveram a profissionalizacdo de suas diretorias podemos destacar: a Usina S&o
Martinho, a Iracema, a Usina Esther, a Usina Alta Mogiana e a Cia Energética Sta Elisa.

Esta reorganizag&o interna das firmas sucroal cooleiras € mais um aspecto
da reestruturacdo intensa que ocorre no cenario agroindustrial do Estado de S&o Paulo.
Diante do fim dos instrumentos de apoio ao Prodlcool, da desregulamentacdo do setor,
da abertura comercia e do surgimento de novas tecnologias, a estratégia chave dos
industriais do acucar e do dcool e dos fornecedores de cana deveria voltar-se para
melhorar o enforcement, pois esta tornouse a condicdo essencial para a realizagéo de
um modo de governanca mais estavel.

Entretanto, a construgdo desse “novo” modo de governanca envolve
também o partilhamento de interesses, de normas, de principios e procedimentos, que
levemn os atores a um modo operativo comum, ou Sgja, a seguirem uma mesma logica de
acdo (HAAS, 1992 e MARSH & RHODES, 1992). Por outro lado, os fundamentos e as
regras que governam as relacbes ou o intercambio entre os atores ndo podem ser
modificados de assunto para assunto, para que a estabilidade na rede de poder esteja
assegurada. A busca por estabilidade também torna as interagdes mais frequentes e

intensas entre os atores de uma rede, tornando possivel avaliacOes persistentes e a



legitimacdo dos resultados politicos e econdmicos. Portanto, credibilidade,
compromisso e interdependéncia passam a ser conceitos-chave nesta luta por maior

coordenacdo setorial.

6- CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho, a agroindistria sucroalcooleira paulista foi estudada a
partir do enfogque de redes de poder (policy network). O emprego desta abordagem, que
fornece uma perspectiva de andlise mais ampla para os complexos agroindustriais
brasileiros (Paulillo, 2000), permitiu aprofundar o entendimento do processo de
reestruturacdo sucroalcooleiro paulista, que ocorreu a partir dos anos 90, quando o
Estado deixou de regular o setor.

Através de um estudo profundo das caracteristicas dos principais atores
gue atuam na rede sucroalcooleira paulista (basicamente industriais e fornecedores de
cana), de seus relacionamentos, da representacdo de seus interesses e da distribuicdo de
recursos de poder entre eles, foi possivel compreender o processo de interacéo
ingtitucional que se estabel eceu apds a década de 90, facilitando a andlise daformacéo e
desenvolvimento das politicas publicas sucroalcooleiras.

A andlise das metamorfoses da rede politica sucroacooleira paulista
apurou que, durante o periodo de intervencdo estatal, particularmente durante o
funcionamento do Prodlcool (entre 1975 e 1989), aspectos como a elevada autonomia
estatal, a ampla disponibilidade de recursos de poder nas méos do Estado, a autoridade
hierérquica desse ator contribuiram para a formacdo de uma rede bastante fechada neste
periodo. Os atores privados tinham participacao restrita neste periodo, mas articulavam:

Se estrategicamente para obter recursos e acesso aos centros de decisdo. Neste periodo,



deu-se o fim da unicidade da ac&o coletiva dos industriais paulistas, e, na categoria dos
fornecedores de cana, a representacdo passou da CT Cana da Faesp para a Orplana, que
contava com maior reputacdo e legitimidade.

Contudo, com a crise fiscal e politica do Estado brasileiro a partir dos
anos 80, que desencadeou o processo de desregulamentacdo do setor, a rede politica
sucroalcooleira paulista sofreu transformagbes. O Estado, que perde seus recursos
financeiros e sua capacidade de regulagdo, passa a buscar recursos de poder e a
representar seus interesses como qualquer outro ator da rede. Os atores privados, por
outro lado, foram forcados a adaptaremse a um novo ambiente institucional,
reformulando seus interesses e suas estratégias de atuacdo. Este contexto configurou um
novo modo de governanca na agroindustria sucroalcooleira paulista, marcado pela
existéncia de uma rede onde os interesses do Estado (agora com maior participacdo dos
parlamentares), da Unica e da Orplana sdo orquestrados.

Na nova estrutura de governanca que se forma, as interagdes entre o0s
industriais e os fornecedores de cana paulistas tornam-se mais intensas e freguentes, o
gue ficou evidente através da criacdo do Consecana. As relacbes entre os proprios
industriais também intensificaram-se apos a desregulamentacdo de setor, com a criacéo
dos pools de comercializagdo de acucar e de dcool.

Na redlidade, tanto os industriais quanto os fornecedores de cana
paulistas tém demonstrado um baixo esforco para potencializar ou melhorar o modo de
governanca sucroalcooleiro atual (baixo enforcement), comportamento que é explicado
por fatores culturais cristalizados na vida e nas acOes destes atores (recursos de poder
simbdlicos). Aspectos como a trgjetéria ampla dos industriais (educagdo, estrutura

social, familia, instituicdes, valores espirituais e materiais) e a rotina setorial (0s mais de



60 anos de intervencao e protecionismo sobre o setor), promoveram Vicios, SUcessos e
fracassos que influenciam 0 modo de pensar e de agir destes atores, impedindo a
montagem de um mecanismo de governanca mais estavel no setor (sem flutuagdes nos
niveis de producdo, nos pregos e nas pautas de interacdo dos atores em torno dos

interesses que envolvem o setor).
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