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CARDOSO, A. A. de A. Camara Setorial da Cadeia Produtiva do Actcar e do Alcool:
estratégias e apoio a formulacdo de politicas publicas. 2026. 151 f. Tese (Doutorado em
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RESUMO

A cadeia produtiva da cana-de-agUcar tem sido importante para a economia brasileira desde a
colonizacdo, destacando-se inicialmente na producéo de agucar e, atualmente, na producéo de
acucar e alcool (mais recentemente denominado etanol). O Brasil consolidou-se como o maior
produtor mundial de cana-de-acucar, com a safra de 2025/26 alcancando 673.283,8 mil
toneladas. Esta pesquisa tem como objetivo analisar como a Cémara Setorial da Cadeia
Produtiva do AcUcar e do Alcool (CSCPA) contribui para a formulagio de politicas pablicas
gue promovam a sustentabilidade e a competitividade dessa atividade no Brasil, com base na
abordagem da Nova Economia Institucional (NEI). O estudo investiga como os agentes dessa
cadeia articulam estratégias e influenciam decisGes politicas para fortalecer o setor.
Metodologicamente, a pesquisa caracteriza-se como qualitativa, com abordagens mdltiplas:
revisdo sistematica de artigos com evidéncias empiricas sobre temas relevantes para a
CSCPA; Anélise de Contetdo (AC) das atas de suas reunides, utilizada para categorizar e
interpretar dados e documentos; e Andlise do Discurso (AD) das entrevistas realizadas com 0s
agentes representantes do setor na CSCPA, permitindo compreender como 0s discursos sao
construidos e transmitidos na sociedade em seus contextos historico, social e ideoldgico, além
de possibilitar a exploragdo dos sentidos explicitos e implicitos presentes nas falas dos
entrevistados. Os resultados sugerem que 0s agentes representantes dos elos que compdem a
CSCPA constroem, por meio de seus discursos, uma narrativa que legitima determinadas
prioridades, como a sustentabilidade, a inovacdo tecnoldgica e a bioenergia, a0 mesmo tempo
em que enquadram os problemas dessa cadeia produtiva e orientam possiveis solucgdes.
Assim, as estratégias funcionam como préaticas discursivas que articulam conhecimento
técnico e acdo politica, transformando demandas setoriais em propostas institucionalmente
viaveis. Essa dupla dimensdo, institucional e discursiva, revela que a contribuicdo da CSCPA
para a formulagéo de politicas publicas ultrapassa a funcdo consultiva, configurando-se como
um espago ativo de coproducdo de politicas pablicas.

Palavras-chave: Bioenergia; Governanca; Coordenacdo; Nova Economia Institucional.



CARDOSO, A. A. de A. Sector Chamber of the Sugar and Alcohol Production Chain:
strategies and support in the formulation of public policies. 2026. 151 f. Thesis (Doctorate in
Regional Development and Agribusiness) — Western Parana State University (UNIOESTE),
Toledo/Brazil, 2026.

ABSTRACT

The sugarcane production chain has played an important role in the Brazilian economy since
the colonial period, initially standing out in sugar production and, more recently, in the
production of sugar and alcohol (currently referred to as ethanol). Brazil has established itself
as the world's largest sugarcane producer, with the 2025/26 harvest reaching 673,283.8
thousand tons. This research aims to analyze how the Sectoral Chamber of the Sugar and
Alcohol Production Chain (CSCPA) contributes to the formulation of public policies that
promote the sustainability and competitiveness of this activity in Brazil, using a New
Institutional Economics (NIE) approach. The study investigates how the agents within this
production chain articulate strategies and influence political decision-making to strengthen the
sector. Methodologically, the research is characterized as qualitative and employs multiple
approaches: a systematic literature review of articles presenting empirical evidence on topics
relevant to the CSCPA; Content Analysis (CA) of the minutes of its meetings, used to
categorize and interpret data and documents; and Discourse Analysis (DA) of interviews
conducted with sector representatives participating in the CSCPA, enabling an understanding
of how discourses are constructed and disseminated within society in their historical, social,
and ideological contexts, as well as allowing the exploration of both explicit and implicit
meanings present in the interviewees' statements. The results suggest that the representatives
of the links composing the CSCPA construct, through their discourses, a narrative that
legitimizes specific priorities, such as sustainability, technological innovation, and bioenergy,
while simultaneously framing the challenges faced by this production chain and guiding
possible solutions. Thus, strategies function as discursive practices that articulate technical
knowledge and political action, transforming sectoral demands into institutionally viable
proposals. This dual institutional and discursive dimension reveals that the CSCPA's
contribution to public policy formulation goes beyond a merely consultative role, establishing
it as an active space for the co-production of public policy.

Keywords: Bioenergy; Governance; Coordination; New Institutional Economics.
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1 INTRODUCAO

A cadeia produtiva da cana-de-acUcar tem sido importante para o Brasil desde a
colonizacdo do Pais. Essa cultura foi introduzida em terras brasileiras no século XVI pelo
governo colonial portugués. Entre 1530 e 1650, o crescimento dessa atividade foi tdo
expressivo para a economia que esse periodo ficou conhecido como o ciclo do agucar, no qual
as exportacdes acucareiras foram o motor da economia colonial. Desde entéo, essa atividade
passou por vicissitudes, mas ndo deixou de ser significativa internamente e externamente,
sendo matéria-prima essencial para a producao de aclcar e alcool, doravante denominado de
etanol (Szmrecsanyi, 1979; Ramos, 1999; Rissardi Junior, 2015).

Primeiramente, é necessario conceituar a base analitica deste trabalho. A cadeia
produtiva consiste em uma sequéncia de atividades que abrange trés subsistemas: producéo,
transferéncia e consumo. Esse conceito inclui desde os fornecedores de insumos para a
producdo de um bem especifico (no caso deste estudo, 0s produtos sdo acuUcar, etanol e
bioenergia, adequando-se a Camara Setorial criada pelo governo brasileiro em 2003),
passando pelos produtores e pelos processadores primarios (transformacdo industrial,
estocagem e transporte), até as forcas de mercado, com destaque para as atividades de
distribuicdo ao consumidor final (Zylberstajn, 2000; Carvalho, 2003).

Tal abordagem tem exercido forte influéncia sobre autores e pesquisas em
agronegocio em escala global. Ao mesmo tempo, permite analisar os agentes de uma
atividade produtiva de forma integrada, considerando o0s ambientes institucional e
organizacional e observando as relagdes entre eles na elaboragdo de um produto especifico
(Pelinski et al., 2005; Rissardi Junior et al., 2017).

Carvalho (2003), Clein (2021) e Cunha (2023) também ponderam que essa cadeia
produtiva engloba néo apenas o tradicional produto acucar, importante na pauta da seguranca
alimentar e como insumo para diversos setores industriais, mas também os revendedores de
combustiveis que se conectam a outros setores (por meio da mistura de etanol anidro na
gasolina e da comercializagdo de etanol hidratado como combustivel veicular), o automotivo
(afetando montadoras e revendedoras de veiculos) e o de cogeracdo de energia elétrica
(distribuidoras), por meio da queima do bagaco da cana. Considerando o contexto analisado,
essa amplitude reflete a vasta rede de empresas envolvidas nessa cadeia produtiva.

Isto posto, a safra de 2022/23 credenciou o Brasil como o maior produtor mundial de
cana-de-acucar, com 610.805 mil toneladas dessa planta tipicamente tropical e subtropical. Ja
na safra 2023/24, houve uma expansdo da producdo nacional canavieira, resultando em
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713.214 mil toneladas. Isso implica um crescimento de 16,77% em relagdo a safra anterior
(Companhia Nacional de Abastecimento — Conab, 2024). Do total produzido, foram geradas
45.679 mil toneladas de acUcar, o que credencia o Brasil como o maior produtor mundial
dessa commodity, e 29.689 milhdes de litros de etanol total (anidro e hidratado), o que faz do
Pais 0 segundo maior produtor de etanol do mundo (Conab, 2024; Cattelan, 2024).

Em 2025/26, a producdo nacional totalizou 673.283,8 mil toneladas de cana-de-agucar,
uma reducdo de 5% em relagdo ao ano anterior. Sendo 44.179 mil toneladas de agucar e
27.331 milhdes de litros de etanol, os responséaveis por essa queda sdo os fatores climaticos
(Conab, 2026).

Essa cadeia passou por grandes mudancas ao longo do tempo, mormente desde
meados dos anos 1970, expandindo-se para a producdo de biocombustiveis, notadamente
etanol (Neves et al., 2020). A importancia produtiva da cana-de-aclcar foi enfatizada na 42
edicdo do EsalgShow em 2022, espaco em que lideres da academia, empresas, Organizacdes
Ndo Governamentais (ONGs) e representantes do governo se propuseram a discutir 0s
principais problemas e demandas dessa cadeia (Bittar, 2022).

Além disso, o Brasil dispde de um elevado numero de instituicdes e instrumentos de
apoio ao desenvolvimento da cadeia da cana-de-aclcar, contando com o Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), que inclui seis secretarias responsaveis pelo
desenvolvimento do agronegécio brasileiro: Secretaria Executiva; Secretaria de Defesa
Agropecudria; Secretaria de Politica Agricola; Secretaria de Inovacdo, Desenvolvimento
Sustentavel, Irrigacdo e Cooperativismo; Secretaria de Comércio e Relacdes Internacionais;
Superintendéncias de Agricultura e Pecuaria (Ministério da Agricultura e Pecuaria — MAPA,
2024).

A participacdo da sociedade na construcdo e nas decisfes de politicas setoriais teve
inicio com a criacdo do Conselho Nacional de Politica Agricola, instituido pela Lei n® 8.171,
de 17 de janeiro de 1991 (Brasil, 1991). Assim, em meio aos debates sobre politicas voltadas
ao agronegécio, foram criadas as Camaras Setoriais definidas por produto que representam
foruns de discussdo voltados ao segmento produtivo agropecudrio e integram a estrutura
funcional dos 6rgdos colegiados vinculados ao MAPA (Vilela; Araujo, 2006). Atualmente, o
MAPA é denominado Ministério da Agricultura e Pecuéria, tendo sido anteriormente
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento. O Decreto n® 11.332, de 1° de janeiro de
2023, alterou essa nomenclatura (Brasil, 2023).

A criacdo da Camara Setorial da Cadeia Produtiva do Aclcar e do Alcool, cujo

acrébnimo é CSCPA (doravante utilizado desta forma), ocorreu por meio da Portaria n® 154, de
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2 de julho de 2004, posteriormente alterada pela Portaria n® 12, de 5 de janeiro de 2006
(MAPA, 2024). De acordo com 0 MAPA (2024), existem 32 Camaras Setoriais e 8 Camaras
Tematicas que funcionam como elo entre o governo e a iniciativa privada, constituindo um
mecanismo transparente e democratico de participacdo da sociedade na formulacdo de
politicas publicas. As Camaras Setoriais sdo formadas por 28 dérgdos, entidades e instituicdes
dos setores publico e privado que apoiam e acompanham as a¢fes do setor agropecuario.

Para Schmidtke et al. (2006, p. 2), “as Camaras Setoriais buscam, por meio de um
espaco organizativo, em conjunto com o Estado, modificar o ambiente institucional de forma
favoravel ao setor a que pertencem”. Segundo a Nova Economia Institucional (NEI), as
instituicBes influenciam tanto os objetivos quanto as estruturas das organizacdes (North,
1990). Nesse contexto, quando os resultados das organizagOes dependem de concessfes ou
decisdes politicas, tais organiza¢fes passam a envidar esforcos para influenciar o Congresso e
0s Orgdos governamentais responsaveis pelas politicas publicas, buscando moldar as
condigdes institucionais necessarias ao alcance de seus propositos (Schmidtke et al., 2006).

Diante do exposto, esta pesquisa tem como objetivo principal analisar como a CSCPA
contribui para a formulacdo de politicas pablicas setoriais que promovam a sustentabilidade e
a competitividade dessa atividade no Brasil, com base na abordagem da NEI. Em que pese
todo o contexto histérico e temporal da cadeia produtiva da cana, do aclcar e do alcool,
optou-se por adotar como recorte temporal da pesquisa o periodo desde o ano da cria¢do da
CSCPA, pela Portaria n® 154, de 2 de julho de 2004, até 2024. Para um melhor entendimento
das adversidades que recentemente afetaram essa atividade produtiva, serd realizada uma
revisdo da literatura com contextualizacdo pds-1990, periodo em que o mercado
agroindustrial canavieiro passou a ser desregulamentado.

Nota-se que, diferentemente de alguns paises, a atividade produtiva da cana-de-agucar
no Brasil ocorre em escala industrial, produzindo tanto agtcar quanto etanol, o que torna seu
planejamento e funcionamento complexos (Moraes, 2004; Clein, 2021). Isso acontece porque,
principalmente desde a década de 1970, essa atividade tem passado por alteracdes em seu
ambiente tecnoldgico e institucional, influenciando sua competitividade e organizacdo em
torno de duas commodities (aglcar e etanol — negociados em bolsas de mercadorias
internacionais), além de impactar como se discute politicas com o Estado (Araudjo; Araujo
Sobrinho, 2020). Esses fatores promovem maior interacdo entre os elos dessa cadeia
produtiva.

O plantio, o processamento industrial e a transformacdo da cana-de-agUcar sdo

considerados diferentes das demais cadeias agricolas, conquanto tenham a flexibilidade de
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gerar produtos, como aclcar e etanol, bem como produzir matéria-prima que gera energia
(quando héa excedente da queima do bagaco, este pode ser comercializado), o que faz com que
essa atividade mantenha relacGes diretas com os mercados de alimentos, de combustiveis e de
energia elétrica (Moraes, 2004; Silva et al., 2019; Dias, 2021). Frente a tal cenario, a atuacédo
da CSCPA é relevante quando se versa sobre politicas publicas, pois essa cadeia produtiva é
importante para a economia brasileira, tanto pelo seu valor econdmico quanto pelos seus
valores ambiental e social (Gongalves Junior et al., 2009; Gimenez et al., 2023).

A academia tem contribuido para os debates sobre a participagdo institucionalizada,
destacando as Camaras Setoriais como ambientes propicios para estudos. Tais instancias
configuram ambientes particularmente fecundos para analises de carater institucional, uma
vez que congregam representantes de diferentes segmentos das cadeias produtivas em
processos formais de deliberacdo, negociacdo e construcdo de consensos. Assim, a adocdo de
uma abordagem institucional, associada a Andlise de Contetdo (AC) e a Analise de Discurso
(AD), mostra-se adequada para compreender tanto os temas e interesses que estruturam as
discussbes quanto os significados, as estratégias e as relagdes de poder presentes nas
interacdes entre os agentes participantes. Nesse contexto, analisar como a CSCPA contribui
para a formulagdo de politicas publicas setoriais permitird revelar as relagdes estabelecidas
entre os elos da cadeia e as pressoes institucionais que a influenciam.

Esta pesquisa justifica-se, pois a cadeia produtiva da cana, do aglcar e do alcool é um
dos pilares do agronegocio no Brasil e desempenha papel estratégico no desenvolvimento
econémico, social e ambiental do Pais. Essa cadeia representa aproximadamente 2% do
Produto Interno Bruto (PIB) nacional, movimenta cerca de US$ 40 bilhes anualmente e gera
aproximadamente 690 mil empregos diretos e mais de 2 milhdes de empregos indiretos em
toda a sua cadeia produtiva (Gongalves, 2025).

Além de sua relevancia econdmica, a presente cadeia apresenta contribuicdo
significativa para a transicdo energética e para a sustentabilidade ambiental. Estudos do
Observatorio de Bioeconomia da Fundacdo Getulio Vargas indicam que a expansdo dos
biocombustiveis e das praticas sustentaveis associadas ao setor possui elevado potencial para
impulsionar o crescimento econdmico, ampliar a geragdo de empregos e reduzir as emissoes
de gases de efeito estufa, reforcando o papel estratégico da bioeconomia no desenvolvimento
sustentavel brasileiro (FGV, 2026).

Apesar dessa relevancia, essa cadeia produtiva apresenta contrastes e heterogeneidades
nos diferentes espagos geograficos onde é cultivada, isso para duas safras anuais: uma no

Centro-Sul e outra no Norte-Nordeste. A literatura especializada apontou, por exemplo, um
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contraste significativo nas capacidades tecnoldgicas da agroindistria canavieiral entre os
principais estados produtores do Pais (S&o Paulo e Minas Gerais, no Sudeste; Parana, no Sul;
e Goias, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, no Centro-Oeste). Nesses estados, observou-se
um expressivo dominio das capacidades tecnoldgicas basica (baseada em rotinas simples e
conhecimentos amplamente difundidos) e intermediaria (caracterizada pela adaptacdo
tecnoldgica, representando um avango em relagcdo a capacidade bésica). Contudo, no que diz
respeito a capacidade tecnoldgica avancada (baseada em forte Pesquisa, Desenvolvimento e
Inovagdo/P&DI, na qual se busca a diferenciacdo no mercado concorrencial, considerada a
tecnologia de ponta do setor), ainda hd um grande espaco para progressos (Lima, 2024).

Outro aspecto relevante a ser destacado na formulacdo do problema de pesquisa é o
contexto de crise que impactou a cadeia produtiva da cana, do agucar e do alcool. Nesse
sentido, Clein (2021, p. 40) compila informagdes que evidenciam os desafios enfrentados por
essa cadeia:

[...] a agroindustria canavieira vivencia uma crise no setor que esta provocando
sérios prejuizos. [...] no Brasil, em 2019, um total de 444 agroindustrias canavieiras
regulares, das quais 79 unidades (18%) estavam enfrentando na justica processo de
recuperagdo judicial e, ainda, 27 defrontando-se com a lamentavel situacdo de
faléncia (6%). Todavia, outro agravante reforca um alerta para o setor, isto é, além

das montas supracitadas, um contingente de mais de 20 unidades pretendia, a época,
iniciar um modelo de reorganizacéo econdmica para impedir sua faléncia.

Ainda conforme Clein (2021), no contexto do Estado do Parand, as unidades
produtivas que faliram afetaram, notadamente, os empregos, a renda e a arrecadacdo dos
municipios atingidos. A falta de gestdo qualificada foi considerada o principal determinante
do fechamento das unidades pesquisadas. Santos (2021) analisou as razdes e as consequéncias
da faléncia de agroindustrias canavieiras em Minas Gerais e observou efeitos semelhantes.

Cumpre mencionar que o ambiente concorrencial foi significativamente alterado pela

desregulamentacao setorial decorrente da extingdo do Instituto do Agtcar e do Alcool (IAA)

! Na atual distribuicéo estadual da producéo canavieira, S&o Paulo destaca-se como o maior produtor, com 383,4
milhdes de toneladas (53,8% da producao nacional na safra 2023/2024). Em seguida figuram: Minas Gerais, com
81,4 milhdes de toneladas (11,4%); Goias, 76,6 milhGes de toneladas (10,7%); Mato Grosso do Sul, 50,8 milhGes
de toneladas (7,1%); e Parana, 38,7 milhdes de toneladas (5,4%). Esses cinco estados foram responsaveis por
88,5% dessa producdo nacional na safra 2023/2024 (Conab, 2024).

Outro ponto € o recorte analitico adotado por algumas literaturas. No caso da agroindUstria canavieira, esse
recorte abrange a producdo de cana-de-aglcar (segmento agricola) e pelo segmento industrial responsavel pelo
processamento dessa planta para a producdo de agUcar, etanol e outros subprodutos (Shikida, 1997). Para fins
deste estudo, serd utilizada a concepc¢éo de cadeia produtiva da cana, do aglcar e do &lcool, mencionando outros
recortes analiticos apenas quando as referéncias citadas fizerem aluséo a perspectivas distintas.
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em 1990. Diante disso, os agentes dessa cadeia produtiva passaram a priorizar a melhoria de
atributos técnicos agricolas, industriais e administrativos para alcangcar maior competitividade.
Ademais, politicas governamentais que impactaram substancialmente o mercado de etanol,
como o represamento dos precos dos derivados do petroleo durante o Governo Dilma,
levaram diversas unidades produtivas a enfrentar dificuldades para se manter no mercado.
Anteriormente, com as subvencOes estatais era possivel recorrer ao IAA para solicitar
“socorro”, pratica que deixou de ser vidvel apds sua extin¢do (Siqueira et al., 2017).

Diante desse cenario de potencialidades e limites dessa cadeia produtiva, a questao
que norteara esta pesquisa €: como os agentes da CSCPA operam as estratégias adotadas pelos
seus diferentes elos, que servem como instrumento de apoio na formulacdo de politicas
publicas setoriais?

Um dos principais motivos para a criagdo da CSCPA foi a dificuldade de manter o
equilibrio entre a demanda e a oferta desses duas importantes commodities, especialmente em
um ambiente de desregulamentacdo proximo ao livre mercado. Com efeito, para Moraes
(2004, p. 95), os anos pos-desregulamentacdo ensejaram a necessidade de desenvolver um
modelo de gestdo “capaz de associar a¢fes publicas e privadas, assegurando a estabilidade
dos precos e da oferta dos seus principais produtos”.

Observa-se que o problema objeto desta investigacdo é a participacdo da CSCPA na
formulacdo de politicas publicas, considerando que essa cadeia produtiva é longa e tem
caracteristicas diferenciadas (Carvalho, 2003). Pode-se ter uma ideia de sua extensdo e do
grande numero de agentes envolvidos para que a politica pablica a ser implementada
corresponda aos anseios da maioria.

A Camara Setorial funciona como um férum representativo no qual o governo e o
setor privado devem negociar e formular politicas que possam maximizar a competitividade
do setor, além de responder institucionalmente aos desafios ambientais, sociais e econémicos.
Nesse sentido, esta pesquisa se justifica pela necessidade de compreender e avaliar como essa
articulacdo institucional influencia as politicas publicas direcionadas a sustentabilidade e a
eficiéncia do setor, em um contexto de crescente demanda por energias renovaveis e
bioenergia, como o etanol, que se destaca na matriz energética nacional e global. Isso sem
perder de vista o carro-chefe dessa atividade, que é a producdo de acUcar, na qual o Brasil é o
principal player mundial em termos de producéo e exportacdo dessa commodity.

Por ultimo, mas ndo menos importante, desenvolver esta andlise como tese de
doutorado € relevante, pois permite um aprofundamento teérico e pratico sobre a NEI e o

papel preponderante das Camaras Setoriais, sobretudo quando a abordagem recai sobre
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cadeias produtivas complexas. Adicionalmente, a pesquisa busca preencher uma lacuna
académica, haja vista a inexisténcia de proposta semelhante na literatura, ao oferecer uma
analise estruturada da influéncia politica e econémica da CSCPA. Isso proporcionara
subsidios para futuras politicas publicas que fortalecam esse segmento e promovam seu
desenvolvimento sustentavel a longo prazo.

A presente tese estd alinhada a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel,
especialmente ao Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 16 (ODS 16) - Paz, Justica e
Instituicbes Eficazes, ao considerar a importancia de instituicGes eficazes, responsaveis,
inclusivas e participativas na formulacdo e implementacdo de politicas publicas. Essa
vinculacdo decorre do préprio objeto de estudo, a Camara Setorial da Cadeia Produtiva do
Aclicar e do Alcool (CSCPA), enquanto espago institucional de articulagdo entre
representantes do Estado e diferentes agentes da cadeia sucroenergética, no qual se
estabelecem processos de dialogo, negociacdo, mediacdo de interesses e construcdo de
proposi¢des para o setor.

Nesse sentido, a pesquisa dialoga particularmente com as metas 16.6, voltada ao
desenvolvimento de instituicdes eficazes, responsaveis e transparentes, e 16.7, que enfatiza a
tomada de decisdo responsiva, inclusiva, participativa e representativa em todos os niveis. De
forma complementar, a investigacdo apresenta interface com o ODS 8 - Trabalho Decente e
Crescimento Econémico, diante da analise das condic¢Bes institucionais relacionadas a
sustentabilidade e a competitividade da atividade sucroenergética, com o ODS 12 - Consumo
e Producdo Responsaveis, pela dimensdo da sustentabilidade dos processos produtivos, e com
0 ODS 17 - Parcerias e Meios de Implementacédo, em razdo da articulacdo e cooperacgdo entre
diferentes atores para o desenvolvimento de politicas e estratégias setoriais. Assim, a tese
contribui para a compreensdo de mecanismos de governanca e participacdo institucional
capazes de favorecer a construgdo de politicas publicas orientadas ao desenvolvimento

sustentavel e a competitividade da cadeia sucroenergética brasileira.

1.1 Objetivos

Diante desse contexto, esta pesquisa busca compreender o papel da Camara Setorial da
Cadeia Produtiva do Acucar e do Alcool na formulagio de politicas publicas para o setor
sucroenergético, a luz da Nova Economia Institucional. Os objetivos a seguir orientam o

desenvolvimento da pesquisa e seu percurso analitico.
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Objetivo geral

Este estudo tem como objetivo geral analisar como a Camara Setorial da Cadeia
Produtiva do AcUcar e do Alcool (CSCPA) contribui para a formulacéo de politicas pablicas

gue promovam a sustentabilidade e a competitividade dessa atividade no Brasil.

Obijetivos especificos

a) Descrever o perfil da CSCPA (MAPA);

b) Mapear e analisar os diferentes elos dessa cadeia produtiva;

c) Identificar e analisar as principais estratégias adotadas pelos elos dessa cadeia;

d) Analisar como 0s agentes operam as estratégias como instrumento de apoio para a
formulacéo de politicas pablicas setoriais;

e) Divulgar os resultados da pesquisa aos atores institucionais envolvidos, visando
subsidiar o aperfeicoamento das politicas publicas voltadas a cadeia produtiva do agucar e do

alcool (Apéndice V).

1.2 Estrutura do Trabalho

Visando atender aos objetivos propostos, a estrutura desta tese € composta por seis
capitulos.

O primeiro capitulo, Introducdo, explana o tema da pesquisa, sua justificativa, a
delimitacdo do problema, bem como o0s objetivos geral e especificos.

O segundo capitulo apresenta uma revisao de literatura concisa, abordando a evolucao
da cadeia produtiva da cana, do acucar e do alcool p06s-1990, mapeando seus elos e
descrevendo o perfil da CSCPA.

O terceiro capitulo aborda as contribui¢fes da NEI, suas dindmicas institucionais e
suas implicagdes para as politicas publicas.

No quarto capitulo, materiais e métodos, apresentam-se a metodologia e 0s
procedimentos adotados para alcancar os objetivos propostos.

O quinto capitulo refere-se aos Resultados e Discussdo, iniciando-se com a revisao
sistematica, seguida da Analise de Contetdo (AC) das atas das reunides da CSCPA e da
Anadlise de Discurso (AD) dos agentes representantes dos elos da cadeia produtiva da cana, do
acucar e do alcool.
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O sexto capitulo, Considera¢des Finais, retoma os objetivos da pesquisa, sintetiza os

principais resultados e destaca as limitagdes e contribui¢cbes do estudo. A estrutura deste

estudo, em sua representacdo esquematica completa, é ilustrada na Figura 1.

Figura 1 — Etapas da estrutura do trabalho

1. INTRODUCAQO

Aborda o tema a ser analisado, a
justificativa, o problema a ser analisado
e 0s objetivos.

&

2. REVISAO DE LITERATURA

Expde os principais caracterizadores do
contexto histdrico e institucional da
CSCPA (evolugéo setorial, elos da
cadeia, politicas publicas etc.).

3. REVISAO TEORICA

Contextualizagdo da Nova Economia Institucional (NEI) e
de sua aplicabilidade para o estudo.

Fonte: Elaborado pela autora (2026).

U

4. MATERIAL E
METODOS

5.RESULTADOS E
DISCUSSOES

Informa e descreve quais sdo E> Aborda a Revisdo Sistematica,
0s procedimentos Anadlise de Contelido e Andlise de

metodoldgicos utilizados no
decorrer da pesquisa.

Discurso.

U

6. CONSIDERACOES FINAIS

Expoe as conclusoes, limitacoes
e sugestdo para futuros trabalhos.
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2 REVISAO DE LITERATURA

Esta revisdo da literatura apresenta uma caracterizacdo sucinta do objeto de pesquisa,
abordando itens como a evolucdo da producdo de cana, de aglcar e de alcool; os elos da
cadeia; a Camara Setorial da Cadeia Produtiva do Agticar e do Alcool (CSCPA); a formulag&o
de politicas publicas; os modelos e as abordagens na formulacéo de politicas pablicas; o papel
das instituicdes, da burocracia e das redes na formulacéo de politicas publicas; e as politicas

publicas e o Brasil.

2.1 Evolugdo da Cadeia Produtiva da Cana, do Agticar e do Alcool p6s-1990: breves

notas

Considerando o cerne da investigacdo deste estudo, que se concentra na participacao
da CSCPA na formulacdo de politicas publicas, torna-se necessario destacar, de forma
objetiva, alguns estudos que fundamentam a compreensdao de sua evolucdo pds-1990.
Ressalte-se, contudo, que a escolha deste recorte temporal decorre das transformagdes no
ambiente concorrencial provocadas pela desregulamentacédo setorial, iniciada com a extin¢do
do IAA em 1990.

O IAA? teve como objetivo estruturar e regular o setor canavieiro, que enfrentava, a
época, desafios como a instabilidade de pregos, a concorréncia externa e a exigéncia de
modernizacdo setorial. Os principais objetivos do IAA incluiam: regular o mercado via
controle da producédo, comercializagdo de agucar e alcool e fixacdo de precos; promover a
modernizacdo com a introducdo de novas tecnologias na producdo canavieira; fomentar o
desenvolvimento técnico e cientifico, estimulando inovag6es no setor; incentivar a producéo
de élcool, dada sua importadncia como alternativa energética (especialmente durante a
Segunda Guerra Mundial, quando o &lcool combustivel foi testado e utilizado pela primeira
vez no Pais); e construir uma imagem de qualidade para o agucar e o alcool nacionais, visando
melhorar a insercé@o desses produtos internacionalmente (Szmrecsanyi, 1979; Carvalho, 2000;
Cunha et al., 2023).

2 Criado em 1933, no contexto do governo de Getdlio Vargas, que posteriormente culminaria no Estado Novo.
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Conforme Queda (1972), a intervencdo estatal na agroinddstria canavieira, por meio
das praticas do IAA, visava controlar desde a producdo da matéria-prima até a fabricacdo de
acucar e alcool, passando pela distribuicdo, consumo e exportagdo agucareira. Um fator
premente nas diretrizes do IAA foi a tentativa de disciplinar as relacGes entre fornecedores e
usineiros, uma questdo muito sensivel para esse setor. Outra instituicdo importante para
impulsionar as pesquisas agricolas no setor, especialmente em variedades de cana-de-agucar,
foi o Programa Nacional de Melhoramento da Cana-de-Acucar (PLANALSUCAR), criado
em 1971 (Ramos, 1999).

Isto posto, até a extincdo do IAA, segundo Shikida (1997, 2014), predominava na
cadeia produtiva da cana, do aclcar e do alcool um paradigma subvencionista, em que 0
Estado estipulava quotas de producdo, normas de comercializacdo, de estoques, de precos e
exportacdes, garantindo, em certa medida, a sobrevivéncia dos produtores no mercado. Com o
progressivo afastamento do Estado desse modelo intervencionista, iniciado em 1990 com a
extincdo do IAA, emergiu nesse mercado um paradigma tecnoldgico que passou a exigir dos
empresarios dessa cadeia produtiva niveis mais elevados de capacidade tecnologica e
gerencial.

Nesse novo cenario competitivo, que passou a demandar a busca crescente pela
minimizagao dos custos de producéo, o desenvolvimento de novas tecnologias e a exploragao
intensiva dos produtos e subprodutos dessa cadeia, as leis de mercado passaram a atuar com
maior autonomia, embora algumas regulamentacfes, como a determinacdo da mistura de
etanol na gasolina, continuassem a prevalecer.

Vale citar que a medida provisoria que extinguiu o IAA foi transformada na Lei n°
8.029, de 12 de abril de 1990 (Brasil, 1990). No mesmo dia foi instituido o Programa
Nacional de Desestatizacdo por meio da Lei n° 8.031, também de 12 de abril de 1990 (Brasil,
1990). Para Goldin e Rezende (1993) e Rissardi Junior (2015), o contexto neoliberal de
reestruturacdo do Estado e reformulagdo da politica econémica no inicio dos anos 1990,
caracteristico do governo de Fernando Collor de Mello, foi marcado, entre outros aspectos,
por uma estratégia de reducdo da intervencdo estatal nos setores produtivos.

Destaca-se que, a época, uma grave crise fiscal indicava o fim dos incentivos e
subsidios governamentais, a promog¢do da privatizacdo de empresas estatais, a extin¢cdo e/ou
fusdo de varias instituicdes publicas, entre outras estratégias. Pereira e Wesz Junior (2020),
complementando, afirmam que o principal objetivo dessas regulamentacdes era reestruturar a
posicdo do Estado na economia, transferindo para a iniciativa privada atividades que estavam

sendo inadequadamente exploradas pelo setor publico.
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Com a extingdo do IAA, suas atribuices foram transferidas a Secretaria de
Desenvolvimento Regional (SDR), subordinada a Presidéncia da Republica, por meio do
Decreto n° 99.288, de 06 de junho de 1990 (Brasil, 1990; Lima, 1992; Shikida, 1997). Tal
transferéncia ganhou conotacdo politica, mas ndo intervencionista; pelo contrario, a
sinalizacdo era pro-mercado, com saida gradual do Estado.

A extin¢do do IAA implicou o encerramento automéatico do PLANALSUCAR. Porém,
no mesmo ano houve a incorporacdo de suas unidades por Universidades Federais
(inicialmente de Alagoas/lUFAL, Rural de Pernambuco/UFRPE, Vigosa-MG/UFV, Séo
Carlos-SP/UFSCar, Rural do Rio de Janeiro/UFRRJ, Parana/UFPR e Sergipe/UFS; e
posteriormente de Goias/lUFG, Mato Grosso/UFMT e Piaui/UFPI). Com isso, foi criada a
Rede Interuniversitaria para o Desenvolvimento do Setor Sucroenergético (RIDESA). “Essa
transicdo ndo foi muito facil, uma vez que sem recursos financeiros algumas Universidades
tiveram muita dificuldade para viabilizar seus programas de melhoramento (RIDESA Brasil,
s.d., n.p.). Esse panorama destaca um hiato entre a extincdo do IAA e de seus programas e 0
novo contexto de desregulamentacdo setorial.

Assim, por uma escolha técnica, ndo serdo abordados contextos anteriores a 1990.
Sobre esse assunto, ver, por exemplo, Szmrecsanyi (1979, 2002), Prado Junior (1981),
Suzigan (1986), Belik (1992), Shikida (1997), Ramos (1999), Moraes (2000), Moraes e
Shikida (2002), Vian (2003), Furtado (2005), Santos (2016), Marques e Rego (2018),
Rodrigues e Ross (2020), entre outros.

Para estudar a evolucdo da cadeia produtiva da cana, do acucar e do alcool pds-1990,
serdo analisados, inicialmente, os dados de producdo de cana-de-agucar no Brasil, abrangendo
as safras de 1990/91 a 2023/24, que fornecem informac@es relevantes sobre a trajetoria dessa
cultura responsavel por duas importantes commodities (que também terdo seus dados
analisados). A medida que esses valores forem examinados, referéncias da literatura serdo
incorporadas para contextualiza-los e explica-los tecnicamente.

Assim, considerando os dados do Grafico 1 de ponta a ponta, isto €, da safra 1990/91
até a safra 2023/24, nota-se uma tendéncia de elevacao na producao canavieira no Brasil (que

cresceu 3,2 vezes), corroborada por uma taxa geométrica média anual de crescimento de 4,1%
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a.a. (sendo o R? = 0,88 e o teste t ao nivel de significancia de 5%)3. Houve, de maneira geral,
periodos alternados de oscilacdo e crescimento na producdo canavieira no Brasil durante as
safras 1990/91 a 2023/24, o que é normal, considerando que se refere a uma cultura agricola

sujeita as intempéries climéticas, como a que afetou negativamente a safra de 2000/01.

Gréfico 1 — Producdo de cana-de-acucar no Brasil (1990/91 a 2023/24), em mil toneladas
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Fonte: Dados compilados de Santos (2021, p. 36) para as safras de 1990/91 a 2004/05, obtidos da Unido da
Indistria de Cana-de-Acgtcar — UNICA (2021) e da Conab (2024) para as safras de 2005/06 a 2023/24.

Outrossim, conforme salientado anteriormente por Shikida (1997), Carvalho (2003),
Clein (2021) e Cunha (2023), por se tratar de uma planta que gera o agucar (um dos produtos
fundamentais para a seguranca alimentar, especialmente em misturas) e o etanol (destacada
fonte de energia renovavel e um dos elementos da matriz energética nacional), a economia
canavieira também esta sujeita as influéncias dos mercados nacionais e internacionais dessas

commodities.

% Esses calculos seguem o método dos minimos quadrados (regressdo simples). O coeficiente de determinagéo

(R?) avalia a qualidade do ajuste do modelo aos dados, indicando a proporcdo da variagdo média da variavel
dependente (Y) que pode ser explicada pela variagdo da variavel independente (X). Um R? = 0 sugere que 0
modelo ndo tem nenhuma relagdo com a variagéo de Y; enquanto o R? = 1 indica que o modelo tem 100% de
relagdo com a variagao de Y.
Dada a limitacéo do célculo do R? (mede apenas a relagéo entre as variaveis), utiliza-se o teste t para comparar
a média de um grupo com um valor de referéncia, construindo um intervalo de confianca para observar se o
valor observado esta (ou nao) incluido nesse intervalo (considera-se neste trabalho nivel de confianca de 95%).
Sobre estes calculos, ver: Ramanathan (2002) e Hoffmann e Vieira (2006).
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Contudo, uma analise de ponta a ponta, por melhor que seja, pode dificultar a
compreensdo de momentos peculiares ocorridos nessa evolugdo. Assim, o periodo analisado
foi dividido em trés fases especificas: a primeira, de 1990/91 a 2002/03; a segunda, de
2003/04 a 2010/11; e a terceira, de 2011/12 a 2023/24.

Escolheu-se dividir as fases dessa maneira porque, em 2003, houve a introducdo dos
motores flex-fuel no mercado automobilistico, o que conferiu uma nova dindmica nao apenas
a cadeia produtiva do etanol, mas também a toda a cadeia produtiva da cana e do agucar. Por
outro lado, a safra de 2011/12 foi escolhida para marcar o inicio da outra fase devido a quebra
na producdo de cana-de-agucar, que registrou uma reducgéo de 10,09%.

Ao realizar as estimativas das taxas geométricas médias anuais de crescimento da
producdo canavieira para cada periodo, obteve-se uma taxa geométrica média anual de
crescimento de 3,3% a.a. para 1990/91 a 2002/03 (R? = 0,68, teste t ao nivel de significancia
de 5%); 8,9% a.a. para 2003/04 a 2010/11 (R? = 0,95, teste t ao nivel de significancia de 5%);
e 0,6% a.a. para 2011/12 a 2023/24 (R? = 0,14, teste t ndo significativo a 5%).

Os calculos realizados para esses trés periodos revelam particularidades que devem ser
avaliadas. A primeira fase (1990/91 a 2002/03), de crescimento modesto da producdo
canavieira (3,3% a.a.), abrangeu o inicio da desregulamentagdo setorial, quando algumas
formas de intervencéo nessa cadeia foram gradualmente extintas®, o que pode ser considerado
uma adaptacgdo ao novo contexto mais concorrencial desse mercado (Shikida, 2014).

A segunda fase (2003/04 a 2010/11), com um crescimento expressivo da producéo
canavieira (8,9% a.a.), refletiu sobretudo o revigoramento do mercado de etanol com a
introducdo do motor flex-fuel no mercado automotivo. Esse motor permite o abastecimento
com diferentes tipos de combustiveis, seja etanol, gasolina ou uma mistura desses. Com isso,
criou-se maior flexibilidade para o motorista na escolha do combustivel (Moraes; Bacchi,
2014; Santos, 2016).

Vale citar o contexto dessa época que demandava a reducdo da matriz energetica
baseada em combustiveis fdsseis e poluentes, e o aumento da matriz fundamentada em
combustiveis limpos e renovaveis. Para Moura e Costa (2022, p. 106), “tais acontecimentos,
que podem ser considerados fatores mercadoldgicos, ensejaram forte disposi¢do nacional para

0 consumo de etanol, causando um novo impulso ao setor [...]".

4 Por exemplo, no inicio da década de 1990 o preco do aglicar no mercado nacional deixou de ser tabelado, a
partir de 1994 as exportacdes agucareiras foram liberadas (Alves e Bacchi, 2004).
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Com efeito, o sucesso comercial do flex-fuel pode ser atribuido ndo apenas a heranca
do Programa Nacional do Alcool (Proalcool) como politica de estimulo a esse combustivel
limpo e renovavel, de maior apelo ambiental vis-a-vis os derivados do petréleo, mas também
ao incansavel esforco de pesquisa, desenvolvimento e inovacdo das montadoras de
automoveis para aprimorar o desempenho e a funcionalidade desse motor. Aliado a isso,
houve um aumento na entrada de Investimento Direto Estrangeiro (IDE) nessa atividade
produtiva, embora a falta de planejamento setorial também tenha sido notéria (Rissardi
Junior, 2015; Moura; Costa, 2022).

Nessa época ocorreu, coincidentemente, o boom das commaodities, quando os elevados
precos internacionais, em ddlares, de alguns produtos agropecuarios (entre 2004 e 2011)
contribuiram para o maior dinamismo desse mercado, com “uma transferéncia substancial de
renda do setor exportador (principalmente o agronegdcio) para 0s setores importadores
(inddstria), em razédo da valorizacdo cambial” (Barros et al., 2020, p. 54).

A fase mais recente, de 2011/12 a 2023/24, registrou a menor taxa geomeétrica média
anual de crescimento da producdo canavieira (0,6% a.a.). Os fatores que explicam esse
cenario desfavoravel estdo relacionados aos efeitos da crise financeira internacional de 2008
(iniciada nos Estados Unidos e que se espalhou por grande parte do mundo), que ndo apenas
encareceu o crédito, mas também restringiu 0 acesso a ele no momento em que muitas
unidades produtivas estavam em expansdo. Tal cenario prejudicou o capital de giro das
empresas, incluindo a cadeia produtiva do acgucar e do alcool. Outrossim, varias commodities
foram afetadas por essa crise, entre elas, o agucar, que sofreu desvalorizacdo em seu preco
internacional (Camioto et al., 2017; UNICA, 2019; Santos, 2021).

Lado outro, soma-se a ja adversa conjuntura econdmica da cadeia produtiva do agucar
e do alcool o fato do governo federal da presidente Dilma Rousseff (especialmente entre 2011
e 2014) ter implementado uma politica de controle artificial dos precos dos derivados de
petréleo, com o objetivo de “controlar” a inflagdo. Essa medida prejudicou a comercializagédo
e, consequentemente, a competitividade do etanol, que passou a ser vendido abaixo do seu
custo de producdo (UNICA, 2019; Clein et al., 2021a, 2021b). Houve também condicdes
climaticas adversas que prejudicaram algumas safras, como a de 2011/12, devido a
precipitacdes abaixo da média em algumas regides importantes do Centro-Sul (Conab, 2012),
e a de 2021/22, em razdo da “estiagem durante o ciclo produtivo das lavouras e as baixas
temperaturas registradas em junho e julho de 2021” (Conab, 2022, p. 8).

O resultado para muitas usinas e destilarias, especialmente aquelas que ndo possuiam

capacidade gerencial para enfrentar esse periodo de crise, foi a busca pela recuperacdo
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judicial ou até mesmo o encerramento das atividades (Cruz et al., 2019; Bechlin et al., 2020;
Goebel et al., 2020; Clein, 2021; Santos, 2021; Cunha, 2023). De acordo com Pinto (2020), a
situacdo foi tdo grave que, das 444 usinas existentes nessa fase, 325 estavam operando,
enguanto 90 entraram em recuperacao judicial e 29 faliram.

Para Cruz et al. (2019), a desregulamentacdo setorial impds uma série de desafios a
agroindustria canavieira brasileira. Diante desse quadro, 0s autores buscaram identificar os
fatores de insucesso dessas agroindustrias por meio de entrevistas estruturadas com
representantes do setor nos estados de Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Minas Gerais.

Em um cenario mais concorrencial, as empresas normalmente apresentam diferentes
performances, sobretudo em momentos de crise. [...] Como corolério, identificou-se
que a falta de recursos financeiros, fluxo de caixa inadequado, alto custo dos
empréstimos e de producdo agricola, além do controle do preco de gasolina, sdo 0s
principais fatores que contribuem para o recente insucesso dessas empresas nos
estados selecionados (Cruz et al.; 2019, p. 85).

Diante da apresentacdo do quadro evolutivo dos dados de producdo de cana-de-agUcar
no Brasil, com a avaliacdo de particularidades que exigiu a analise em diferentes fases, torna-
se necessario examinar a evolucdo dos dados de producéo de seus dois principais derivados,
acucar e etanol, considerando tanto o recorte temporal completo quanto sua divisdo em fases.
Isto sera feito separadamente, devido as caracteristicas distintas que permeiam um produto
utilizado principalmente na area alimentar e o outro na area energetica.

Outro ponto é a flexibilidade na producdo de cana, na qual as usinas de agUcar com
destilarias anexas (que sd&o a maioria) podem direcionar sua producdo tanto para o agucar
quanto para o etanol, dependendo da rentabilidade dessas duas commodities (Alves; Bacchi,
2004). Para Marjotta-Maistro (2002), no processo de tomada de deciséo sobre o que produzir,
os diretores de usinas e destilarias elaboram suas expectativas com base nos precos e nas
guantidades demandadas de acucar e alcool, considerando os mercados nacional e externo.

O Gréfico 2 apresenta, inicialmente, a evolucdo da producdo de agucar no Brasil entre
1990/91 e 2023/24. Observa-se também um aumento na produgdo agucareira (que cresceu 6,2
vezes), refletido em uma taxa geométrica média anual de crescimento de 4,8% a.a. (R2= 0,83,
com teste t ao nivel de significancia de 5%). Essa taxa de crescimento do acUcar foi
ligeiramente superior a registrada na producdo de cana-de-agucar, que alcancou 4,1% a.a.,
indicando que a producdo dessa commodity acompanhou a mesma tendéncia da planta que a

origina no periodo compreendido entre as safras 1990/91 e 2023/24.
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Grafico 2 — Produgdo de acucar no Brasil (1990/91 a 2023/24), em mil toneladas
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Fonte: Dados compllados de Santos (2021 p. 36) para as safras 1990/1991 a 2004/2005 que obteve da
(2021), e da Conab (2024) para as safras 2005/2006 a 2023/2024.
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Seguindo o mesmo modelo de analise, ou seja, considerando as trés fases mencionadas
anteriormente para a producdo canavieira, no caso da producdo de aguUcar observou-se uma
taxa geométrica média anual de crescimento de 9,2% a.a. para a fase compreendida pelas
safras 1990/91 a 2002/03 (R? = 0,93, teste t ao nivel de significancia de 5%); 5,7% a.a. para
2003/04 a 2010/11 (R2? = 0,94, teste t ao nivel de significancia de 5%); e 1,3% a.a. para
2011/12 a 2023/24 (R? = 0,20, teste t n&o significativo a 5%).

Diferentemente da primeira fase da producdo canavieira, que registrou um modesto
crescimento (3,3% a.a.), a producdo agucareira apresentou uma taxa de crescimento
significativamente superior (9,2% a.a.). Com exce¢do da queda abrupta da producdo
canavieira na safra de 2000/01, seriamente afetada por intempéries climaticas, a producédo de
aculcar apresentou uma tendéncia de expansdo praticamente ndo impactada pela adaptacéo ao
novo contexto de desregulamentacéo setorial.

Recorrendo a argumentacdo de Alves e Bacchi (2004, p. 14), a justificativa para esse
desempenho diferenciado reside no aumento dos pre¢os internacionais do acucar, na
desvalorizacdo cambial e na “[...] possibilidade do Brasil ampliar sua participacdo no cenario
mundial através da conquista de novos mercados”. E necesséario lembrar da flexibilidade
existente na producdo de cana que, dependendo das condi¢cdes dos mercados de acUcar e
etanol, pode direciona-la para uma ou outra commodity.

Contudo, a segunda fase da evolucdo da producdo agucareira (2003/04 a 2010/11)
apresentou uma taxa positiva de 5,7% ao ano, inferior a da primeira fase (9,2% a.a.). Vale
rememorar que a segunda fase da producdo canavieira também registrou uma taxa elevada

(8,9% a.a.). O fator capital que explica essa menor taxa de crescimento da producao
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acucareira nessa fase foi o direcionamento da producéo canavieira para 0 mercado de etanol,
em fungdo da dindmica, j& mencionada, que o motor flex-fuel provocou no mercado
automotivo e entre os consumidores de combustiveis.

Assim como na producdo canavieira (com taxa geométrica meédia anual de
crescimento de 0,6% a.a.), a producdo agucareira, na fase compreendida entre as safras de
2011/12 e 2023/24, apresentou a menor taxa de crescimento (1,3% a.a.). As mesmas razdes
citadas para a cana também justificam o cenéario recente no setor do agucar. Ou seja, a crise
internacional, a instabilidade dos precos, a perda de competitividade do etanol apds a politica
de controle artificial dos precos dos derivados de petroleo, os impactos climaticos que
prejudicaram algumas safras e os diversos casos de recuperacdo judicial, ou até mesmo o
encerramento das atividades, afetaram negativamente essa commodity.

Por ultimo, mas ndo menos importante, a evolucdo da producdo de etanol
(considerando a soma do anidro com o hidratado proveniente da cana-de-agUcar) no Brasil
entre 1990/91 e 2023/24 (Grafico 3) mostrou uma taxa geométrica média anual de
crescimento de 3,7% a.a. (R? = 0,84, teste t significativo a 95%), que foi a menor dentre as
trés calculadas (a da cana foi 4,1% a.a. e a do acuUcar foi 4,8% a.a.). A producao alcooleira de
ponta a ponta (ou seja, de 1990/91 a 2023/24) também cresceu menos, cerca de 2,6 vezes. Tal
fato evidencia que a producdo dessa commodity seguiu a tendéncia geral de aumento.
Contudo, um cotejo dos dados de producdo de aclcar e etanol, entre 1990/91 e 2023/24,
mostrou que a prioridade recaiu sobre a moagem de acuUcar, lembrando que este € um bem
destinado fundamentalmente a seguranca alimentar, enquanto o etanol destina-se

principalmente ao mercado energético.

Gréfico 3 — Producéo de etanol no Brasil (1990/91 a 2023/24), em mil m®
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Fonte: Dados compilados de Santos (2021, p. 36) para as safras 1990/1991 a 2004/2005, que obteve da UNICA
(2021), e da Conab (2024) para as safras 2005/2006 a 2023/2024.
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Considerando as trés fases de producdo de etanol no mesmo modelo de analise
proposto, tem-se uma taxa geométrica média anual de crescimento de 0,3% a.a. para 1990/91
a 2002/03 (R? = 0,0082, teste t ndo significativo a 5%); 10,8% a.a. para 2003/04 a 2010/11
(R? = 0,92, teste t ao nivel de significancia de 5%); e 1,3% a.a. para 2011/12 a 2023/24 (R? =
0,20, teste t ndo significativo a 5%).

Com efeito, a instabilidade na producdo de etanol para a fase 1990/91 a 2002/03 foi
inconteste, refletida na menor taxa geométrica média anual de crescimento verificada até
entdo. Além da énfase das usinas voltada ao acUcar nessa época (Alves; Bacchi, 2004), o
mercado de etanol passava por uma grave crise. Com o fim do Proalcool em 1985, a
participacdo dos carros a etanol na producdo anual caiu consideravelmente. Trés fatores
cruciais contribuiram para esse cenario: 1°) a queda dos pre¢os internacionais do petroleo; 2°)
a dissolucdo da “orquestracéo de interesses” que envolvia o Estado, as usinas/destilarias, as
montadoras de veiculos e o consumidor em torno do etanol combustivel, essencial para a
criacdo do Prodlcool; 3°) a falta de confianga dos consumidores de etanol, devido a episédios
de desabastecimento ocorridos em momentos especificos (Ortega Filho, 2003; Paulillo et al.,
2007; Shikida; Perosa, 2012).

Essa conjuntura mudou significativamente para o etanol entre 2003/04 e 2010/11,
periodo que apresentou a maior taxa geométrica média anual de crescimento em todas as
analises (10,8% a.a.) e foi um dos principais fatores que alavancaram a producdo canavieira
brasileira nessa época, que também registrou crescimento expressivo (8,9% a.a.). Como ja
exposto, isso se deveu a introducdo do motor flex-fuel no mercado automotivo (Moraes;
Bacchi, 2014; Rissardi Junior, 2015; Santos, 2016; Moura; Costa, 2022).

De fato, o licenciamento de autoveiculos novos por combustivel categoria flex-fuel
(somatdrio de carros e automoveis leves) foi de 48.178 unidades em 2003, e esse montante
passou para 2.848.071 em 2011, resultando em um crescimento expressivo de 5.817,4%. Lado
outro, o licenciamento de autoveiculos novos da categoria gasolina (somatério de carros e
automoveis leves) apontou um decréscimo de 1.055.557 veiculos em 2003 para 674.517
veiculos em 2003, um decréscimo de 36,1% (Associacdo Nacional dos Fabricantes de
Veiculos Automotores — Anfavea, 2024). Ademais, em termos de negociacdo do etanol na
Bolsa de Mercadorias & Futuros (BM&F) e Bolsa de Valores de Sdo Paulo (Bovespa) e
depois seus sucedaneos no Brasil, essa commodity comecou a ser negociada nos anos 2000,
embora 0s “0s agentes que se inserem nas negociacdes futuras utilizam as Bolsas

internacionais em funcao da maior liquidez que estas apresentam (Quintino, 2013, p. 45).
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Contudo, a taxa geométrica média anual de crescimento para a producédo de etanol foi
bem menor (1,3% a.a.) de 2011/12 a 2023/24, por coincidéncia igual a da producao de agucar
e maior do que no caso da producdo canavieira (0,6% a.a.). As mesmas raz0es citadas para as
cadeias canavieira e agucareira também justificam o cendrio recente no setor de etanol.

O que se pode ressaltar desta secdo € que a evolugdo da cadeia produtiva do aglcar e
do alcool p6s-1990 ndo foi linear nem homogénea, algo ja esperado. O contexto analisado,
baseado na ldgica de avaliar “separadamente” a cana, 0 acglcar e o etanol, ainda que
integrados em uma atividade produtiva concatenada, possibilitou identificar particularidades
relevantes. 1sso se evidenciou ainda mais ao perscrutar o quadro evolutivo de cada cadeia em
fases, com pontos de inflexdo significativos em suas respectivas trajetorias. Além disso, 0s
fatores e condicionantes que influenciaram esse processo evolutivo foram enriquecidos pelo
suporte da literatura afim, tornando esta secéo essencial ao conhecimento sobre o tema.

Outro ponto importante, brevemente mencionado no inicio deste trabalho, é a
participacao percentual dos estados na producédo canavieira do Pais. Na safra 1990/91 (Tabela
1), os dez maiores estados produtores de cana-de-agucar eram: Sdo Paulo (59,2% do total
nacional); Alagoas (10,2%); Pernambuco (8,4%); Parana (4,9%); Minas Gerais (4,4%);
Paraiba (2,1%); Rio de Janeiro (2%); Goias (1,9%); Mato Grosso do Sul (1,8%); e Mato
Grosso (1,5%). Ou seja, dois estados do Nordeste estavam entre os trés principais produtores
nacionais. Ja na safra 2023/24, os dez maiores produtores foram: S&o Paulo (53,8%); Minas
Gerais (11,4%); Goias (10,7%); Mato Grosso do Sul (7,1%); Paranéa (5,4%); Alagoas (2,8%);
Mato Grosso (2,5%); Pernambuco (1,9%); Paraiba (1,1%); e Bahia (0,8%). Desta vez, 0s trés
maiores estados produtores sdo os das regides Sudeste e Centro-Oeste. Alagoas, Pernambuco
e Paraiba apresentaram quedas expressivas em suas participacfes no total nacional: em
1990/91, esses trés estados eram responsaveis por 20,7%, caindo para 5,8% em 2023/24.
Quando o Estado da Bahia é somado, a participacdo total do Nordeste chega a 6,6%. Por outro
lado, Minas Gerais, Goias, Mato Grosso do Sul e Mato Grosso demonstram que o Sudeste néo
apenas manteve sua posicdo hegemdnica, mas também que o Centro-Oeste desponta como a
grande fronteira de expansdo dessa cultura. Tal apontamento é corroborado por Shikida
(2013) e Meurer (2014), que ressaltaram a busca por terras mais produtivas e proximas do

mercado centro-sulista como uma tendéncia do capital produtivo desse setor.
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Tabela 1 — Producéo de cana-de-agucar pelos principais estados produtores no Brasil (1990/91
e 2023/24), em toneladas

% no total % no total
Estado 1990/91 nacional Estado 2023/24 nacional
Sdao Paulo 131.814.535 59,2 Sdao Paulo 383.409,5 53,8
Alagoas 22.617.202 10,2 Minas Gerais 81.376,5 114
Pernambuco 18.679.258 8.4 Goias 76.600,6 10,7
Parana 10.862.957 49 Mato Grosso do Sul 50.771,7 7,1
Minas Gerais 9.850.491 4.4 Parana 38.730,9 54
Paraiba 4.570.479 2,1 Alagoas 19.675,8 2,8
Rio de Janeiro 4.522.390 2,0 Mato Grosso 17.663,3 25
Goiéas 4.257.804 19 Pernambuco 13.810,2 19
Mato Grosso do Sul 3.977.877 1,8 Paraiba 7.605,7 1,1
Mato Grosso 3.325.019 15 Bahia 5.950,5 0,8
Total Brasil | 222567.003 | 1000 | Total Brasil | 7132141 | 1000

Fonte: Dados compilados de Conab (2024) e Associacdo de Produtores de Bioenergia do Estado do Parand
ALCOPAR (s. d.).

Em suma, independentemente do papel do aclcar e do alcool na matriz de seguranca
alimentar e energética do Brasil, o setor sempre teve influéncia significativa nas politicas
publicas, incluindo a criagdo de institui¢bes estatais ao longo de sua historia centenéria. Essa
influéncia pode ser vista como um reflexo do poder econémico e politico que o setor detém, o

que permite que seus interesses sejam considerados nas pautas de discussao governamentais.

2.2 Elos da Cadeia Produtiva da Cana, do Acucar e do Alcool

A cadeia produtiva do agucar e do alcool deriva da cultura canavieira, da qual também
se obtém outros subprodutos como bagaco, vinhaca, melaco, torta de filtro, entre outros. Ela é
composta por diferentes elos interligados que, em conjunto, abrangem desde o cultivo até o
consumo final. Os principais elos dessa cadeia produtiva abarcam (Neves et al., 2010; Neves,
2017; Duarte, 2017):

a) Fornecimento de insumos, que inclui a producdo e o fornecimento dos insumos
necessarios ao cultivo canavieiro como fertilizantes, defensivos agricolas, sementes,
maquinarios agricolas, entre outros;

b) Producdo agricola, que abrange desde o plantio até a colheita. Esse processo é
influenciado por técnicas de manejo, qualidade do solo, irrigacdo e praticas de controle de
pragas;

c) Transporte e logistica agricolas, que compreendem a colheita da cana-de-agucar e
seu transporte até as usinas. Essa etapa requer planejamento para minimizar custos e perdas
durante o deslocamento, dada a perecibilidade da cana (muito suscetivel a perda de qualidade
e de peso);
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d) Processamento industrial, elo em que a cana é processada nas usinas para a
producdo de agucar, etanol e subprodutos (como bagaco e melaco). Nessa fase, a cana é moida
e transformada em diversos produtos;

e) Producdo de subprodutos, como vinhaca, bagaco, melaco e torta de filtro, que
constitui etapa importante dessa cadeia produtiva, uma vez que esses materiais podem ser
reutilizados para fertirrigacdo (vinhaga), geracdo de energia (bagago para cogeracdo) ou em
outras industrias (como a de racdo animal, no caso do melaco e da torta de filtro);

f) Distribuicdo e comercializagdo, etapa posterior ao processamento, na qual o agucar,
0 etanol e outros produtos sdo distribuidos e comercializados para diferentes mercados,
incluindo consumidores finais, empresas ou exportacdo. A logistica, a infraestrutura de
transporte e a gestdo administrativa sdo fundamentais nesse estagio;

g) Consumo final, que se refere ao uso dos produtos derivados da cana, tanto para fins
domésticos (como o acglcar destinado a alimentacdo) quanto para setores industriais (etanol
combustivel, bebidas alcoolicas, cosméticos, produtos de limpeza etc.).

Cada elo da cadeia produtiva da cana, do acucar e do alcool é interdependente, embora
o desempenho de cada um deles possa impactar diretamente a eficiéncia, a competitividade e
a sustentabilidade da cadeia produtiva como um todo. Como exemplo plausivel, pode-se citar
um problema no plantio ou na colheita, capaz de afetar seriamente a qualidade dos produtos
finais. Da mesma forma, uma comercializacdo realizada por meio de contratos inadequados
pode comprometer a rentabilidade de todo o processo produtivo.

Diversos autores tém publicado estudos sobre os elos dessa cadeia produtiva,
abordando desde a eficiéncia agricola e industrial até seus impactos econémicos, sociais e
ambientais. Alguns dos autores e obras mais relevantes incluem Szmrecsanyi (1979); Andrade
(1994); Ramos (1999); Moraes e Shikida (2002); Vian (2003); Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos
(CGEE) (2008); Sousa e Macedo (2010); Neves e Conejero (2010); Venancio et al. (2010);
Rissardi Janior (2015); Santos (2016); Duarte (2017); Siqueira et al. (2017); Wissmann
(2017); Silva (2019); Rodrigues e Ross (2020); Santos e Castillo (2021), dentre outros.

Esses autores exploram a atividade produtiva da cana-de-agUcar sob diversas
perspectivas, como a eficiéncia produtiva, a sustentabilidade, a governanca e as politicas
publicas, contribuindo para uma compreensdo abrangente do setor. Ao cruzar as contribuicdes
desses pesquisadores, torna-se possivel compreender a complexidade da cadeia produtiva da
cana, do acucar e do alcool e identificar oportunidades de melhoria em cada elo, alinhadas as

demandas atuais de sustentabilidade e competitividade global.
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A Figura 2 ilustra a Cadeia produtiva foco da pesquisa, bem como suas
especificidades. O primeiro elo da cadeia produtiva € o fornecimento de insumos, com a
finalidade de promover a eficiéncia e a sustentabilidade da producgdo canavieira. Segundo
Neves et al. (2010) e Neves (2017), esse elo corresponde as atividades que antecedem a
fronteira agricola, abrangendo, por exemplo, autopecas e servicos; fertilizantes; éleo diesel e
lubrificantes; defensivos agricolas; colhedoras; implementos; caminhdes; tratores; carrocerias,
reboques e semirreboques; Equipamentos de Protecdo Individual (EPI); e corretivos. Todos
esses itens mencionados constam da Figura 1, mas na industria de maquinas e implementos
agricolas e na industria de insumos agricolas. Uma gestdo racional dos insumos utilizados na
producdo canavieira € essencial para garantir a competitividade do setor, especialmente em

um mercado desregulamentado (Shikida, 1997; Barros et al., 2018).

Figura 2 — A cadeia produtiva da cana, do acucar e do alcool
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Fonte: Adaptado de Rodrigues (2004).

A producdo agricola constitui o segundo elo dessa cadeia, sendo responsavel por
definir a quantidade e a qualidade da cana-de-acUcar colhida, fatores que influenciam
diretamente os resultados industriais e comerciais. Em termos da produgdo canavieira nas
fazendas, o indicador de produtividade agricola (toneladas de cana colhida por hectare) é uma
forma de mensurar o rendimento da producéo canavieira (Neves et al., 2010).

Considerando a fase mais recente (2011/2012 a 2023/2024) e de acordo com a Tabela
2 (dados obtidos da Conab, 2024), a produtividade agricola da cana no Brasil aumentou de
67,1 t/ha, em 2011/2012, para 85,6 t/ha, em 2023/2024, representando um crescimento de
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27,57% entre as safras extremas desse periodo. A taxa geométrica média anual de crescimento
da produtividade agricola foi de 0,95% a.a. (R2 = 0,37, teste t ndo significativo a 5%).

Tabela 2 — Série historica da produtividade de cana-de-agucar no Brasil (2011/2012 a
2023/2024), em toneladas/hectare

Safra Produtividade Safra Produtividade
2011/2012 67,1 2018/2019 72,2
2012/2013 69,4 2019/2020 76,1
2013/2014 74,8 2020/2021 76,0
2014/2015 70,5 2021/2022 70,4
2015/2016 76,9 2022/2023 73,7
2016/2017 72,6 2023/2024 85,6
2017/2018 72,5

Fonte: Conab (2024).

Contudo, observa-se que, com uma média de 73,7, uma amplitude (diferenca entre o
maior e 0 menor valor observado) de 18,5 e um desvio padrdo de 4,4 (indicando o grau de
dispersdo dos valores em relacdo a média), os dados de produtividade agricola apresentam
dispersdo moderada. Isso significa que a variacdo observada ndo é extrema, mas também néo
pode ser considerada insignificante. Essa conjuntura, marcada por crescimento modesto e
dispersdo moderada dos dados, sugere que a produtividade agricola possui potencial de
melhoria, mesmo quando se consideram os dados de uma fase conturbada dessa cadeia
(2011/2012 a 2023/2024), conforme discutido na secao anterior.

O transporte e a logistica agricola, embora presentes em todos os contextos produtivos,
constituem o terceiro elo dessa cadeia produtiva e representam um aspecto fundamental que
impacta os custos e a competitividade do produto final em diversos setores da economia,
incluindo a cana, o aglcar e o etanol (Milanez et al., 2015). De acordo com Vian e Marin
(2022, n.p.), “a logistica dos sistemas de corte, carregamento, transporte e recepc¢do de cana-
de-actcar é muito complexa. E importante ter uma visao sistémica dessa cadeia”.

Um fator positivo é que as usinas e destilarias dispdem de armazéns para aclcar e
tanques para etanol, permitindo o armazenamento por longos periodos, o que favorece o
planejamento logistico até as distribuidoras. Os modais mais utilizados por essas atividades
produtivas sdo o rodoviario, o ferroviario e, quando o destino é o mercado externo, o
maritimo. No caso do etanol ha, em determinadas situacdes, o uso de alcooldutos ligando as
usinas aos portos. Tanto o agucar, que ndo pode ser exposto a umidade, quanto o etanol, por
ser inflamavel, exigem cuidados especificos em seu transporte e logistica, em razdo de suas

caracteristicas fisicas e temporais.
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O quarto elo dessa cadeia produtiva é o processamento industrial, voltado a eficiéncia
e a sustentabilidade. Quanto aos indicadores que refletem o desempenho industrial do agucar
e do etanol, de modo geral, as usinas e destilarias tém buscado melhorar a eficiéncia de
extracdo (sobretudo no processo de preparo da cana para moagem), a eficiéncia de
fermentacdo (com foco no controle da temperatura, na reducdo da contaminacdo e na
diminuicdo do uso de insumos nessa etapa) e a eficiéncia industrial (por meio do
monitoramento continuo dos principais subprocessos sujeitos a perdas). De modo geral, as
usinas e destilarias tém aperfeicoado seus mecanismos para alcancar melhores indices na
etapa industrial, que é menos suscetivel as intempéries climaticas (RPA News, 2019;
Finguerut, 2024; Lima, 2024).

Sobre o processamento industrial e ja adentrando o quinto elo dessa cadeia produtiva —
a producéo de subprodutos —, Shikida e Bacha (1998) e Bernal et al. (2021) analisam 0 uso do
bagaco da cana na cogeracdo de energia. A diversificagdo produtiva, a maximizacdo do
aproveitamento dos subprodutos e o uso intensivo da bioenergia tém tornado as usinas e
destilarias mais sustentaveis e menos dependentes das commodities agucar e etanol. Conforme
a UNICA (2023), “o setor sucroenergético gerou 9,76 milhdes de MWh de energia elétrica
para a rede nacional entre janeiro e julho de 2023. O montante [...] equivale a 14% de toda
energia gerada por Itaipu em 2022”.

Ainda sobre os subprodutos, a utilizagdo da vinhaca, da torta de filtro, do melacgo, das
leveduras, do etanol celul6sico, dos bioplasticos, dos créditos de carbono, do diesel de cana,
do biobutanol, entre outros, agrega valor e diversifica a atividade canavieira, criando novas
oportunidades econémicas e de rentabilidade para usinas e destilarias. Cumpre ressaltar que
alguns desses subprodutos tém potencial poluente e, quando recebem tratamento adequado e
sdo transformados em novos produtos com valor de mercado, contribuem também para
mitigar problemas ambientais (Bonassa et al., 2015; Neves et al., 2017).

A distribuicdo e a comercializacdo de acucar e alcool constituem o sexto elo e
enfrentam desafios logisticos e de governanca. Essas etapas conectam os produtos ao mercado
e sdo vitais para a rentabilidade do setor. Zylbersztajn (2000) aponta que uma estrutura de
governanca eficiente possibilita uma melhor coordenacdo entre produtores e distribuidores,
assegurando que os produtos cheguem ao mercado e ao consumidor final de forma adequada e
no momento oportuno.

Em Santos (2016), por exemplo, verifica-se como os incentivos fiscais e as politicas
de precos no mercado de etanol impactam essa cadeia produtiva. Lima (2024) destaca que a

competitividade da agroindustria brasileira de aglUcar e etanol nos mercados nacional e
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internacional é um tema relevante. Assim, ndo apenas se devem aprimorar as capacidades
tecnoldgicas nesse segmento, mas também se devem fortalecer as politicas setoriais por meio
da maximizacdo das relacdes econdmicas e da forte insercdo no ambiente institucional
nacional e global.

O sétimo e ultimo elo, embora ndo menos importante, € o consumo final. Se o agucar
atende aos requisitos da seguranga alimentar, sendo um insumo essencial para industrias como
as de bebidas e de alimentos processados, e o etanol € um combustivel limpo e renovavel,
alternativo aos derivados de petrleo, com o0s quais apresenta elevada possibilidade de
substituicdo, o consumidor precisa receber um produto que atenda as suas expectativas (Neves
et al., 2010; Duarte, 2017; Neves, 2017). Por exemplo, “é oportuno mencionar que a relacédo
de precos entre etanol hidratado e gasolina C que viabiliza economicamente o uso do primeiro
na frota de veiculos flexiveis € de 70%” (Neves et al., 2010, p. 179). Assim, se a realidade dos
precos ndo converge para esse parametro, torna-se dificil para o consumidor valorizar apenas

a questdao ambiental quando o diferencial econémico ndo é compensador.

2.3 Camara Setorial da Cadeia Produtiva do Acucar e do Alcool

E importante iniciar com um predmbulo para situar as CAmaras Setoriais no contexto
mais amplo em que surgiram. As Camaras Setoriais, no ambito nacional, foram criadas no
final da década de 1980, em um cenario de crise fiscal e de reconfiguracdo do contexto
internacional que exigia uma redefinicdo do papel do Estado no Brasil. Instituidas pelo
Decreto n°® 96.056, de 1988 (Brasil, 1988), e formalizadas pela Resolugdo n°® 13 da Secretaria
Especial de Desenvolvimento Industrial (SDI), de 12 de julho de 1989, essas Camaras foram
concebidas como um l6cus de didlogo entre governo, industrias e trabalhadores, com o
objetivo de debater a politica industrial do Pais (Staduto et al., 2007). Para Anderson (1999, p.
2), as Camaras Setoriais foram criadas com o escopo de “[...] elaborar diagnosticos de
competitividade setorial, identificar as causas das distor¢@es existentes e indicar as estratégias
para seu equacionamento”.

A participagéo dos trabalhadores foi incorporada em margo de 1991, permitindo que a
Cémara Setorial da Industria Automotiva, a primeira a ser instituida, passasse a funcionar e a
celebrar acordos nacionais inéditos no triénio 1992-1994. Segundo Martin (1996, p. 140), isso
criou “condicBes para a retomada das vendas, o aprofundamento da modernizagédo produtiva,
um salto de qualidade nas relacGes trabalhistas, a recuperacdo dos salarios e 0 aumento na

estabilidade do emprego”.
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No Brasil, 0 agronegdcio é considerado um dos principais setores impulsionadores da
economia nacional e tem passado por transformacdes expressivas ao longo dos anos, a ponto
de representar aproximadamente 23% do PIB (Paschoal, 2024). “Agronegdcios” (sim, deve
estar no plural) corresponde a traducdo para o portugués do termo “agribusiness”, cunhado
em 1957 por John Davis e Ray Goldberg, da Universidade de Harvard (Zylbersztajn, 2017;
Neves et al., 2024). Refere-se a:

[...] soma das operacBes de todas as empresas que se encontram: (1) antes das
fazendas, vendendo insumos a estas (fertilizantes, defensivos, sementes, maquinas,
equipamentos, entre outras); (2) o dentro das fazendas (produgdo de gréos,
hortifrutis, animais, fibras, fumo, madeira e muitos outros); e o (3) depois das
fazendas, incluindo as atividades de industrializacdo (processamento de alimentos,
fibras, téxteis, couros, celulose, mdveis, biocombustiveis, biogds e outros), as
atividades de distribuicdo (supermercados, restaurantes, empresas de refeigcdes
coletivas) e a chegada dos produtos ao consumidor final. O conceito engloba
também todos os prestadores de servicos, tais como transportadoras, estocadoras,

certificadoras, financiadoras, agéncias de comunicacdo, de eventos, servigos
juridicos, de consultoria e por ai vai (Neves et al., 2024, p. 19).

Na concepcdo de Zylbersztajn (2017), esse conceito introduziu novas perspectivas de
governanca e coordenacdo dos sistemas do agronegécio, que se mostraram valiosas tanto para
a formulacéo de politicas publicas quanto para o desenvolvimento de estratégias setoriais.

O desempenho do agronegécio brasileiro sempre esteve interligado as acfes do
Estado, especialmente no fornecimento de recursos financeiros e na implementacdo de
politicas publicas voltadas ao setor. Assim, sempre que o Estado altera sua forma de atuacdo,
tornam-se necessarias mudancas na organizacdo do agronegocio (Gongalves Junior et al.,
2009; Bacha, 2018). Ademais, em decorréncia dessas mudancas na atuacao estatal, tornou-se
imprescindivel promover transformac@es na organizacdo do setor privado. A abundancia de
recursos naturais e as condi¢des edafoclimaticas favoraveis sempre foram caracteristicas
marcantes do agronegacio brasileiro.

Contudo, ha tempos a tecnologia vem ganhando espa¢o por meio de novas tendéncias,
como a adocdo de praticas de agricultura sustentavel e regenerativa, evidenciando a
importancia do uso eficiente dos recursos naturais, bem como da incorporagéo de tecnologias
de ponta em diversas fases do processo produtivo, tais como maquinas altamente modernas e
precisas, drones, sensores, inteligéncia artificial, entre outras (Neves et al., 2024).

No entanto, € necessario considerar também o avanco da tecnologia organizacional e o
ambiente institucional ao qual ela se vincula, pois isso fornece informagdes de mercado que
auxiliam a tomada de decisbes dos agricultores e busca equilibrar os interesses entre 0s

diversos elos dessa cadeia produtiva (Gongalves Junior et al., 2009).
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A harmonizacdo dos interesses entre 0s agentes de um segmento, segundo Vilela e
Araujo (2006), envolve o estabelecimento de prioridades de acdo, contemplando questdes
relacionadas ao suprimento de produtos ou insumos com qualidade e quantidade adequadas.
Além disso, inclui a negociacdo de precos que garantam remuneracdo justa para todos os
envolvidos, incentivando a continuidade de suas atividades. Essa harmonizacéo vai além dos
interesses privados voltados ao lucro das empresas, abrangendo também o interesse publico
de assegurar o suprimento de bens e servigos e promover o crescimento sustentavel da cadeia
produtiva em médio e longo prazos. 1sso contribui para o aumento da renda, do emprego e de
impactos positivos na economia como um todo.

Para atingir esses objetivos, o setor publico depende da atuacdo efetiva das cadeias
produtivas do agronegdcio, organizadas em Cémaras Setoriais e Temaéticas. Essa colaboracéo
contribui para a formulacdo de politicas pablicas setoriais e para a discussdao de temas
voltados ao aumento da eficiéncia econdmica dos processos produtivos, seja no agronegocio
(Vilela; Araujo, 2006), seja em outros setores (Anderson, 1999).

As Camaras Tematicas, por sua vez, referem-se a um instrumento de apoio que
envolve servigcos ou areas de conhecimento e de atuacdo, normalmente sob responsabilidade
do poder publico, mas que também podem ser disponibilizados por entidades do setor
privado, federagdes e associacOes. Essas Camaras tém como foco questfes transversais que
impactam os setores produtivos, incluindo infraestrutura e logistica, crédito, marketing,
seguros do agronegdcio, negociacdes agricolas, insumos, agricultura organica e irrigacéo,
entre outras (Guanziroli et al., 2007; Guanziroli, 2013).

Diferentemente, as Camaras Setoriais do agronegdcio funcionam como féruns que
reinem representantes de organizagdes e entidades publicas e privadas que compdem o0s
diferentes elos de uma cadeia produtiva, abrangendo um ou mais produtos. Tais Camaras
adotam uma abordagem sistémica, voltada aos setores produtivos agricolas em um contexto
mais amplo (Guanziroli, 2013).

Embora as Camaras Setoriais tenham sido criadas e utilizadas para atenuar a
racionalidade limitada do Estado, suas politicas também passaram a adquirir maior
legitimidade, proporcionando um espaco colaborativo no qual diferentes participantes se
relinem para discutir e debater interesses individuais e coletivos (Guanziroli et al., 2007).

De acordo com Gomes (2023), as Camaras Setoriais do MAPA estdo inseridas em
uma estratégia de fortalecimento do poder do patronato rural no contexto da concertacdo
politica do agronegocio. Assim, o formato, a composicao e as discussdes da Camara Setorial

da Cadeia Produtiva do Aclcar e Alcool (CSCPA) estariam alinhados as manifestacdes das
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seletividades estratégicas de insercao e institucionalizacdo de interesses patronais no aparato
estatal.

Essa estrutura permite que as vozes de diversos setores sejam ouvidas de forma
representativa, contribuindo para a identificacdo de demandas que podem ser encaminhadas
ao poder publico. Um aspecto relevante das Camaras € a possibilidade de suas decisdes, sejam
técnicas ou politicas, influenciarem a formulacdo ou a transformacdo de politicas publicas.
Isso sugere que elas ndo apenas funcionam como canais democraticos de comunicacao entre o
setor produtivo e o governo, mas também atuam na construcdo de solucBes que reflitam as
necessidades concretas do setor (Anderson, 1999; Silva et al., 2024).

Outra vantagem das Camaras Setoriais € a agilidade na concepc¢éo e na implementacao
de politicas publicas. Por meio de processos mais organizados e objetivos, elas conseguem
enfrentar problemas setoriais com mais eficiéncia. As Camaras possibilitam respostas mais
céleres as demandas emergentes, garantindo que as politicas adotadas estejam mais alinhadas
as condicdes reais enfrentadas pelos diferentes setores.

Logo, as Camaras Setoriais ndo constituem apenas um férum de debate, mas também
um mecanismo efetivo capaz de catalisar a acdo publica e promover um ambiente mais
responsivo, adaptando-se as dindmicas do mercado e as demandas sociais. Isso reforca a
importancia da articulagdo entre o governo e os setores produtivos, promovendo uma
governanga mais inclusiva e dindmica nas politicas publicas (Guimarées, 2013).

Sob a otica da Nova Economia Institucional (NEI), Silva et al. (2024) acrescentam que
as Camaras Setoriais surgiram como resposta a assimetria de informacdes entre os setores
publico e privado, fator que impacta a formulacdo de politicas publicas eficazes. A criacdo
dessas Camaras possibilita atenuar a racionalidade limitada do Estado, conferindo maior
legitimidade as politicas publicas e criando um ambiente institucional adequado para que o
setor privado apresente suas demandas.

A agroindustria moderna é integrada e seus desafios envolvem diversos aspectos de
processamento e comércio, vinculados a diferentes ministérios, e abrangem um elevado
numero de produtos. Por essa razdo, foram criadas as Camaras Setoriais com o objetivo de
representar as cadeias produtivas de maior relevancia no agronegdcio. Essas Camaras também
estabelecem um elo entre o setor produtivo e 0 governo.

As Camaras Setoriais do MAPA foram instaladas a partir de 2003, representando uma
nova forma de interacdo entre o Estado e as organizacGes de interesse privado (Vilela; Araujo,

2006). Segundo Monteiro et al. (2020), essas Camaras emergem com o intuito de promover a
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compreensdo das necessidades dos diferentes setores agricolas de maneira autdbnoma, em
colaboragdo com o setor publico, principal responsavel pela formulacao de politicas pablicas.

Atualmente, no Brasil, estdo em funcionamento 32 Camaras Setoriais, que reinem
representantes plblicos e privados das seguintes cadeias agricolas: Acticar e Alcool; Algod&o;
Animais de Estimacdo; Arroz; Aves e Suinos; Borracha Natural, Cacau e Sistemas
Agroflorestais; Cachaca; Caprinos e Ovinos; Carne Bovina; Cerveja; Citricultura; Culturas de
Inverno; Equideocultura; Erva-Mate; Feijdo e Pulses; Fibras Naturais; Flores e Plantas
Ornamentais; Florestas Plantadas; Fruticultura; Hortaligas; Leite e Derivados; Mandioca; Mel
e Produtos Apicolas; Milho e Sorgo; Oleaginosas e Biodiesel; Palma de Oleo; Producéo e
Industria de Pescados; Soja; Tabaco; e Viticultura, Vinhos e Derivados.

As Camaras Tematicas sdo em numero de 8, sendo: Agricultura Orgénica; Agricultura
Sustentavel e Irrigacdo; Modernizacdo do Creédito; Infraestrutura e Logistica; Insumos
Agropecuarios; Inovacdo Agrodigital; Agrocarbono Sustentavel (MAPA, 2024c).

Essas Camaras Setoriais e Tematicas reunem 437 entidades, das quais 352 sédo
instituicbes privadas e 85 sdo instituicbes publicas, o que lhes confere elevada
representatividade. As Camaras possuem uma dindmica sistematica de reunides, incluindo
reunides ordinarias e encontros voltados ao planejamento estratégico das cadeias, com
horizonte temporal definido (Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe — Cepal,
2013).

A interlocucdo do MAPA com o setor produtivo através das reunides realizadas
pelas Camaras Setoriais € Tematicas resultam em inimeras demandas e proposicGes
das cadeias produtivas, que sdo encaminhadas pela Assessoria de Apoio as Camaras
Setoriais e Tematicas — ACST/MAPA aos setores técnicos do Ministério para
analise e solugdo, cujo resultado retorna a ACST/MAPA para informagdo a cadeia
produtiva demandante. Além desta intermediacdo a Assessoria de Apoio as Camaras
Setoriais e Tematicas — ACST/MAPA interage com as Secretarias finalisticas para
articulagdo das propostas apresentadas pelas Camaras em relacdo a elaboracao de
instrumentos e mecanismos técnicos, econdmicos e financeiros para o agronegocio
brasileiro (MAPA, 2024c, n.p.).

Guanziroli (2013) assinala que os temas abordados vao desde a definicdo de cenarios,
planos de colheita, crédito, assisténcia técnica, marcos regulatorios e contribuicGes até a
elaboracdo de leis setoriais, area considerada de grande relevancia. Durante essas reunides,
acordam-se resolugbes e recomendagcOes que sdo encaminhadas ao MAPA, a outros
ministérios e ao legislativo federal.

Ao longo desse processo, o MAPA desempenha diversas funcdes: confere
legitimidade institucional, politica e juridica as Camaras; oferece apoio administrativo e

operacional; media conflitos internos nas cadeias produtivas (uma tarefa desafiadora); e busca
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elaborar politicas de desenvolvimento para cada uma delas. Além disso, € esse Ministério que
assegura o funcionamento das Camaras e oferece subsidios a sua governanca (Juntolli, 2006).

Para este estudo, o enfoque serda na Camara Setorial da Cadeia Produtiva do Acucar e
do Alcool (CSCPA), instalada em 26 de maio de 2003, no Auditério Maior do MAPA, em
Brasilia. A Camara foi criada pela Portaria n® 154, de 2 de julho de 2004, e posteriormente
alterada pela Portaria n® 12, de 5 de janeiro de 2006 (Juntolli, 2006). Essa Camara constitui
um férum de discusséo, oficialmente criado para integrar entidades representativas do Estado,
da iniciativa privada e dos trabalhadores.

A CSCPA, criada pelo MAPA, desempenha um papel central na formulacdo e no
monitoramento de politicas para a agroindustria canavieira no Brasil. Ela promove um
ambiente de interlocucdo entre os setores publico e privado, essencial para alinhar interesses e
definir estratégias que atendam as demandas do mercado interno e as exigéncias dos mercados
internacionais. As politicas desenvolvidas nessa Camara tém como foco principal a
regulamentacdo do setor, o incentivo a inovacdo tecnoldgica e o fortalecimento de préaticas
sustentaveis, considerando os desafios ambientais e as demandas de competitividade global
(Juntolli, 2006).

Historicamente, a agroinddstria canavieira no Brasil foi caracterizada por elevada
intervencdo estatal, especialmente por meio do Proalcool, na década de 1970. Esse Programa
pioneiro, implementado em 1975, tinha como objetivo reduzir a dependéncia do petrdleo e de
seus derivados, promovendo o etanol (a época denominado alcool) como combustivel
alternativo e sustentavel. Embora o Proalcool tenha sido descontinuado, o Estado continuou
exercendo influéncia por meio da regulamentacdo e do incentivo a producdo de etanol,
sobretudo em resposta as mudancas climaticas globais e a necessidade de ampliar as fontes de
energia renovavel (Shikida, 1997, 2014).

As politicas discutidas na CSCPA incluem a revisdo de incentivos fiscais com o
objetivo de reduzir os custos de producdo e promover praticas sustentaveis, como a
substituicdo gradual da queima da cana-de-agucar por métodos de colheita menos poluentes e
tecnologicamente mais avancados. Outro ponto central refere-se a otimizacdo das préaticas de
mercado, especialmente por meio da melhoria dos processos produtivos e logisticos, para que
0 setor permanega competitivo no cenario internacional (Gongalves Janior et al., 2009).

As politicas pablicas também incentivam inovag6es, como foi exposto na 42 edi¢do do
EsalgShow, em 2022. Rodrigues (2022) argumenta que a Politica Nacional de
Biocombustiveis (RenovaBio) possibilitou avangos em biotecnologia, ao estabelecer

exigéncias de rastreabilidade e regras para o fornecimento de biomassa destinada a producao
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de biocombustiveis no Brasil. Nesse sentido, essas politicas ndo apenas ampliam a produgéo
de energia renovavel, mas também favorecem a geracdo de subprodutos de alto valor

agregado, como bioenergia e bioplasticos (Confederacdo Nacional da Industria — CNI, 2012).

2.4 Formulacéo de Politicas Publicas

A formulacdo de politicas publicas constitui uma etapa essencial no ciclo de politicas,
representando o momento em que ideias, demandas sociais e interesses institucionalizados
sdo convertidos em alternativas concretas de acdo. Embora muitas vezes seja confundida com
a prépria tomada de decisdo, a formulacdo é um processo mais complexo e multidimensional,
envolvendo disputas simbolicas, negociagfes politicas e restricdes estruturais que
conformam o desenho final de uma politica. Segundo Capella (2018), é nesse momento que
se definem os contornos da acéo publica, incluindo seus objetivos, instrumentos e arranjos de
implementacao.

A fase de formulacdo de politicas publicas situa-se entre a emergéncia de um
problema na agenda governamental e a tomada de decisdo formal por atores
institucionalmente legitimados. Como destacam Estevao e Ferreira (2018), compreende um
momento de articulacdo de interesses, no qual as solucGes propostas competem entre si para
serem convertidas em decisGes politicas. Essa etapa requer, portanto, um ambiente
institucional capaz de mediar conflitos, traduzir demandas sociais em termos técnicos e
politicos e organizar as capacidades estatais de resposta.

Do ponto de vista teodrico, diversos autores destacam o carater estratégico da
formulacdo. Capella (2018) enfatiza que a qualidade das politicas publicas depende, em
grande medida, da forma como os problemas s&o estruturados e as alternativas séo
construidas. Assim, a formulacdo ndo constitui apenas uma fase técnica, mas também um
espaco de poder, no qual coalizdes politicas, grupos de interesse, burocratas e especialistas
atuam de maneira interdependente.

Ademais, a formulagdo esta condicionada pelas “regras do jogo” institucional, como
observa Souza (2006) ao destacar o papel das teorias neoinstitucionalistas na compreenséo
das decis0es e estratégias formuladas no ambito das politicas publicas. As restricGes formais
e informais que estruturam o comportamento dos atores (tais como normas legais, arranjos
federativos, capacidades burocraticas e o histérico de decisbes anteriores) influenciam
diretamente a construcdo das alternativas e os limites do que é politicamente viavel. Nesse

sentido, a formulagdo constitui também um exercicio de viabilidade politica e técnica, no



49

qual o desenho da politica precisa equilibrar legitimidade, coeréncia e capacidade de

implementacéo.

2.4.1 Modelos e abordagens na formulacéo

A andlise da formulacdo de politicas publicas tem sido enriquecida por uma
diversidade de modelos tedricos que buscam compreender como as decisGes sdo tomadas, as
alternativas sdo selecionadas e as solucbes sdo formuladas. Esses modelos ndo apenas
auxiliam na descricdo de processos complexos, mas também oferecem instrumentos
analiticos para identificar padrdes, atores-chave e fatores contextuais.

O modelo racional-compreensivo, um dos mais tradicionais, parte do pressuposto de
que os formuladores dispem de informagdes completas, objetivos claros e capacidade para
comparar racionalmente todas as alternativas disponiveis. Contudo, essa abordagem tem sido
amplamente criticada por seu carater idealizado e pela subestimacdo das limitacOes
cognitivas, informacionais e institucionais presentes nos contextos reais de formulacdo
(Capella, 2018; Souza, 2006).

Como alternativa, o0 modelo incrementalista, proposto inicialmente por Lindblom
(1959), sugere que as politicas publicas evoluem por meio de pequenos ajustes em decisdes
anteriores, evitando grandes rupturas. Nessa abordagem, a formulagéo ocorre por mudangas
graduais e negociagdes continuas, sendo mais compativel com contextos de incerteza,
conflito politico e escassez de tempo e recursos (Souza, 2006; Estevao; Ferreira, 2018).

Outro modelo relevante é o das “Advocacy Coalitions”, traduzido como coalizGes de
defesa, desenvolvido por Sabatier (2007), que compreende a formulagdo como um processo
de competicdo entre grupos com crencas e valores distintos, organizados em torno de
subsistemas de politicas publicas. Nesse modelo, o aprendizado e a negociacdo entre
coalizdes sdo fundamentais para explicar mudancas e permanéncias nas politicas publicas
(Tude et al., 2015).

Ja 0 modelo dos mudltiplos fluxos, proposto por Kingdon (2014), compreende a
formulacdo como resultado da confluéncia de trés correntes: problemas, solugdes e politica.
A abertura de uma janela de oportunidade, frequentemente provocada por eventos externos
ou mudangas na lideranca politica, permite que propostas previamente desenvolvidas sejam
adotadas. Esse modelo destaca o papel dos “empreendedores de politicas”, atores estratégicos
que articulam ideias e promovem solucdes vidveis quando surgem oportunidades (Capella,
2018).
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Alem desses modelos, as abordagens baseadas em redes de politicas e governanga
colaborativa tém ganhado destaque, especialmente em contextos descentralizados. Essas
perspectivas enfatizam que a formulacdo ndo ocorre apenas no interior do Estado, mas
também em arenas publicas hibridas, nas quais burocratas, organizacdes da sociedade civil,
setor privado e especialistas interagem na construcdo de solucdes (Farah, 2016; Boneti, 2017;
Silva Neto; Souza, 2020).

Ao considerar os modelos e abordagens disponiveis, percebe-se que a formulacdo de
politicas publicas ultrapassa a l6gica linear ou a técnica exclusiva. Outrossim, envolve um
processo politico, relacional e adaptativo, no qual diferentes logicas de acédo, interesses e

saberes se encontram, interagem e, por vezes, entram em tenséo.

2.4.2 O papel das institui¢des, da burocracia e das redes na formulacdo de politicas
publicas

A formulacdo de politicas publicas ndo ocorre em vacuo institucional. Pelo contrério,
ela é profundamente condicionada pelas regras formais e informais que estruturam as
interacGes entre os atores, definem seus incentivos e estabelecem os limites do que é possivel
e legitimo em termos de acdo estatal. Nessa perspectiva, a abordagem da NEI oferece
importantes contribuicdes para compreender como as instituicdbes moldam preferéncias,
limitam comportamentos oportunistas e reduzem incertezas ao longo do processo decisorio.

As instituicdes, nesse contexto, devem ser compreendidas como arranjos duradouros
de normas, valores e préaticas que estruturam a atuagdo dos atores no interior do Estado e nas
relacbes entre este e a sociedade civil. Conforme Capella (2018), essas estruturas
institucionais ndo apenas afetam os resultados das politicas, mas também influenciam
diretamente a forma como as alternativas sdo construidas e priorizadas. A estabilidade, a
previsibilidade e a coeréncia institucional constituem, portanto, elementos centrais para uma
formulacéo eficaz.

Outro fator essencial na formulagdo de politicas publicas é o papel da burocracia.
Distanciando-se da visdo weberiana tradicional de uma burocracia neutra e técnica, a
literatura contemporanea reconhece os burocratas como atores politicos dotados de agendas
proprias, que atuam na intermediacdo entre demandas sociais e decisdes governamentais.
Como destacam Estevdo e Ferreira (2018), os formuladores que operam no interior do
aparato estatal acumulam expertise, exercem poder interpretativo e, em muitos casos,

influenciam significativamente o conteudo das politicas.
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Esse protagonismo burocratico torna-se ainda mais relevante em contextos de baixa
coordenagdo politica ou de fragmentacdo institucional, nos quais a continuidade
administrativa e a especializacdo técnica constituem ativos valiosos para a tomada de
decisBes. Farah (2016) ressalta que a capacidade burocratica de mobilizar conhecimento,
organizar agendas e traduzir problemas em propostas operacionais constitui uma das
dimensG@es centrais da analise de politicas publicas no Brasil contemporaneo.

Além das instituicbes formais e da burocracia, as redes de politicas publicas
representam uma dimensdo cada vez mais presente na fase de formulagdo. Essas redes séo
compostas por atores diversos (governos, organizagdes da sociedade civil, setor privado,
especialistas e organismos multilaterais) que interagem em torno de interesses e objetivos
comuns. Segundo Tude et al. (2015), a logica das redes substitui a ideia de controle
centralizado pela de coordenag&o horizontal, na qual o fluxo de informagdes e os vinculos de
confianga desempenham papel decisivo.

Essas interagcdes em rede contribuem para a construcdo de solugbes mais
contextualizadas e legitimas, mas também impdem novos desafios, como o risco de captura
de agendas, as assimetrias de poder entre os participantes e as dificuldades na definicdo e na
atribuicdo de responsabilidades. Boneti (2017) observa que o funcionamento das redes na
formulacdo de politicas estd profundamente vinculado as dindmicas sociais e politicas locais,
0 que exige sensibilidade institucional para garantir a inclusdo e a equidade nos processos
decisorios.

Em sintese, a compreensdo da formulacdo de politicas publicas requer a articulacédo
entre diferentes dimensdes institucionais: as “regras do jogo”, os atores burocraticos e 0s
espacos interativos nos quais se processam debates e negociagdes. E nessa arena institucional
complexa que se definem os rumos das politicas publicas e se constroi, de forma coletiva, a

resposta do Estado aos problemas sociais.

2.4.3 Politicas publicas e o Brasil

A formulacdo de politicas publicas no Brasil é marcada por um conjunto de
especificidades institucionais, histéricas e culturais que condicionam profundamente tanto o
conteddo quanto a dindmica do processo. Essas particularidades decorrem, entre outros
fatores, da tradicdo centralizadora do Estado brasileiro, da fragmentacédo federativa, da baixa
institucionalizacdo dos mecanismos de participacdo social e da fragilidade de coalizdes

politicas estaveis para a sustentacdo de agendas publicas.
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De acordo com Souza (2006), o campo das politicas publicas no Brasil tem se
desenvolvido em meio a tensdo entre modelos importados, especialmente do contexto norte-
americano, e as complexas realidades do federalismo e da democracia recente. Tal cenario
dificulta a consolidacdo de rotinas institucionais para a formulacdo, pois exige dos
formuladores constante adaptacdo das propostas a conjuntura politica, econdmica e social.
Além disso, persistem dificuldades na articulacdo entre os entes federativos, especialmente
na construcdo de politicas intersetoriais, 0 que compromete a coeréncia e a coordenacao das
acoes.

Farah (2016) aponta que, historicamente, a formulacéo de politicas no Brasil ndo foi
reconhecida como um campo autdnomo ou institucionalizado até os anos 2000. Antes desse
periodo, o processo era frequentemente conduzido por elites burocraticas e técnicas, com
reduzida participacdo de atores sociais e forte énfase em solucGes setoriais. A partir da
redemocratizacdo, observa-se uma ampliagdo das arenas decisorias e uma maior pluralizacdo
dos atores envolvidos, embora persistam desigualdades de poder e de acesso a informacao
entre os diferentes segmentos da sociedade.

Outro aspecto relevante no contexto brasileiro é o papel ambiguo da burocracia.
Enquanto determinados segmentos do funcionalismo publico apresentam elevada capacidade
técnica e protagonismo na formulacdo de politicas (especialmente em areas como saude e
assisténcia social), outros enfrentam limitagdes estruturais, insuficiéncia de capacitacdo e
interferéncias politico-partidarias. Essa heterogeneidade compromete a uniformidade da
formulacdo e evidencia os desafios relacionados a profissionalizagdo da administracdo
publica (Estevao; Ferreira, 2018).

Boneti (2017) destaca que a formulagdo de politicas pablicas no Brasil deve ser
analisada a partir das relagdes concretas de poder que permeiam esse processo. 1sso inclui
disputas ideoldgicas, desigualdades sociais e resisténcias institucionais, que interferem na
definicdo dos problemas publicos e na priorizacdo das solucdes. Para o autor, a politica
publica constitui, antes, um produto das correlacdes de forca do que de uma ldgica
estritamente racional ou técnica.

Portanto, compreender a formulagdo de politicas publicas no Brasil requer considerar
as particularidades de um sistema politico multifacetado, de uma cultura administrativa
hibrida e de um arranjo institucional que combina elementos de modernidade e de
patrimonialismo. E nesse contexto contraditorio que se produzem as alternativas de acio

estatal e se negociam 0s rumos das politicas pablicas no Pais.
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A formulacdo de politicas publicas constitui uma etapa critica do ciclo da agdo
governamental, na qual ideias e demandas sdo transformadas em alternativas concretas de
intervencdo. Ao longo deste capitulo, demonstrou-se que a formulacdo ndo configura um
processo linear, técnico ou neutro, mas uma arena de disputas simbolicas e materiais,
permeada por interesses diversos, restricdes institucionais e pela atuacéo estratégica de atores
publicos e privados.

Nos diferentes referenciais teodricos estudados, as politicas publicas sdo
compreendidas sob mudltiplas perspectivas, cada uma lancando luz sobre elementos
especificos do fendmeno. Segundo Capella (2018), politicas publicas consistem em cursos de
acao orientados ao enfrentamento de problemas publicos, concebidos no interior do Estado,
mas frequentemente influenciados por atores externos e condicionados por fatores politicos e
institucionais. Ja Souza (2006) observa que as politicas publicas correspondem a decisdes
governamentais que envolvem disputas entre atores com diferentes graus de poder, e sdo
moldadas pelas estruturas institucionais e pela trajetoria histérica do Estado.

Para Farah (2016), politicas publicas resultam da interacdo entre Estado e sociedade
em processos que envolvem mediacdo de interesses, constru¢do de consensos e disputas por
hegemonia na definigdo dos problemas e das solugbes. Boneti (2017), por sua vez, prope
uma leitura critica ao afirmar que toda politica pablica nasce de uma ideia que, por sua
origem, esta enraizada em interesses sociais, concepg¢des ideoldgicas e correlacdes de forca.
Como destaca o autor, “ndo se trata aqui de retratar um perfil ideal de politicas publicas, mas
de analisar como elas realmente se constituem, em termos de elaboracdo e efetivacdo”
(Boneti, 2017, p. 15).

Essa pluralidade conceitual revela que a formulagdo constitui simultaneamente um
campo técnico e politico, influenciada por fatores como a capacidade estatal, a qualidade da
burocracia, a existéncia de redes colaborativas e a forca das instituicdes. Conforme Estevao e
Ferreira (2018), a eficacia da formulacdo depende da articulacdo entre conhecimento técnico,
vontade politica e institucionalidade democratica, o que exige dos formuladores habilidades
analiticas e sensibilidade politica.

No caso brasileiro, essas dimensdes se entrelacam de maneira ainda mais complexa
em razdo da fragmentacdo federativa, da desigualdade de acesso as arenas decisérias e da
auséncia de mecanismos consolidados de coordenacgdo intergovernamental. Como discutido
neste capitulo, compreender a formulacdo de politicas publicas no Brasil exige atencdo as
especificidades histdricas, sociais e institucionais que moldam as escolhas publicas e os

resultados alcangados.
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Em sintese, este capitulo buscou demonstrar que a formulacdo de politicas publicas
deve ser compreendida como uma etapa estratégica, relacional e institucionalmente situada,
essencial para o aprimoramento das acOes estatais e para o fortalecimento da capacidade de

resposta do Estado as demandas sociais.
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3 REVISAO TEORICA: A NOVA ECONOMIA INSTITUCIONAL (NEI)

3.1 Perspectiva Teorica da NEI

Uma incursdo ao passado mostra-se necessaria para compreender o desenvolvimento
da Nova Economia Institucional (NEI) ou New Institutional Economics (NIE). Essa corrente
surgiu a partir da evolucdo da Original Institutional Economics (OIE), entre o final do seculo
XIX e o inicio do século XX, cujo cerne reside na importancia das instituicdes para
compreender como 0 mercado opera e gera resultados. Nessa perspectiva, 0s principais
representantes do institucionalismo foram Veblen (1899), Mitchell (1913) e Commons.
(1931) °.

Dentre os precursores, Commons (1931) destacou a transa¢do como unidade central de
anélise para compreender a atividade econdmica, explicando como regras, normas e acordos
contribuem para moldar o comportamento dos agentes e estruturar os mercados. Nesse
cenario, a instituicdo, entendida como uma forma de ac&o coletiva, converge para formas de
costumes desorganizados em direcdo a interesses organizados, tais como a familia, as
associacfes comerciais e 0 Estado. Essa perspectiva contrasta com a economia classica, cuja
unidade de anéalise esta centrada na oferta e na demanda.

A NEI constitui uma perspectiva tedrica que busca compreender como as institui¢oes
influenciam o desempenho econdmico e social. Para os estudiosos do tema, a NEI oferece
contribui¢bes relevantes para a compreensdo das dindmicas institucionais e de suas
implicacbes para as politicas publicas e os setores econdémicos. North (1991) define
instituicbes como as regras que estruturam 0 jogo em uma sociedade, enquanto as
organizagOes representam os atores que participam desse jogo. Essa concepgao sugere que 0
ambiente em que 0s agentes econbémicos operam é tdo relevante quanto as decisdes que
tomam.

O desenvolvimento da NEI foi inspirado e impulsionado por estudos que se tornaram

fundamentais para sua consolidacdo tedrica. Sua origem remonta ao artigo de Coase (1937),

5 E evidente que, devido a amplitude do tema, bem como aos pressupostos e a génese da OIE (tematica
merecedora de um capitulo a parte), o escopo tedrico pertinente da presente pesquisa cingira-se a NEI. Para
consideragcBes mais especificas sobre a OIE e a transicdo para a NEI, bem como suas vicissitudes e
idiossincrasias, ver: Nelson (1995); Stanfield (1999); Rocha Junior (2004); Dahmer-Felicio (2011); Cielo, Rocha
Junior e Ribeiro (2017); e Salles, Pessali e Fernandez (2017).
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“The Nature of the Firm”, bem como ao seu outro ensaio amplamente reconhecido, “The
Problem of Social Cost” (1960). Esses trabalhos marcaram o inicio do que muitos
pesquisadores passaram a considerar uma revolucdo na economia, ao sustentarem que 0sS
custos de transacdo sdo determinados pelas instituicbes. Argumenta-se, portanto, que 0s
acordos institucionais constituem a chave para o desempenho econdmico. Nessa perspectiva,
as instituicdes de um pais, assim como seus sistemas juridico, politico e social, determinam
seu desempenho econdmico (Kherallah; Kirsten, 2001).

O objetivo da NEI € tanto explicar os determinantes das instituicfes e sua evolugdo ao
longo do tempo quanto avaliar seus impactos sobre o desempenho econémico, a eficiéncia e a
distribuicdo. Existe também uma espécie de causalidade bidirecional entre instituicbes e
crescimento econdmico. Por um lado, as instituicbes exercem profunda influéncia sobre o
crescimento econdmico; por outro, 0 crescimento e 0 desenvolvimento econdmico
frequentemente resultam em mudancas institucionais. Além disso, cabe salientar que “o
crescimento do comercio internacional e da globalizacdo desencadeia a necessidade de
desenvolver graus e padrfes oficiais e internacionalmente reconhecidos” (Kherallah; Kirsten,
2001).

Nessa perspectiva, North (1990) dedicou-se ao estudo das instituigdes e da mudanca
econdmica, argumentando que elas consistem em regras formais e informais que governam o
comportamento humano e que a mudanca institucional pode afetar o desempenho econémico.
Segundo North (1991), tais regras estruturam as interacbes humanas e abrangem leis,
contratos, sistemas politicos, organizacdes e mercados (formais), bem como normas,
tradicdes, costumes, valores, religides e tendéncias sociais (informais). Sustenta o autor que as
instituicOes desempenham papel fundamental na reducdo da incerteza das interagdes humanas,
facilitando a coordenacdo e a cooperagdo entre individuos e grupos ao proporcionar um
ambiente mais previsivel e seguro.

Hodgson (2011, p. 37) complementa afirmando que as “instituicbes sdo sistemas
duraveis de regras sociais estabelecidas e incorporadas [...]. Em suma, as instituicGes sdo
sistemas de regras sociais e ndo simplesmente regras”. No argumento do autor, as instituicdes
sdo0 muito mais do que meras estruturas restritivas que limitam a agdo. Dessa forma, podem
constituir cendrios de oportunidade para o avanco e a modernizacdo, pois sdo capazes de
alterar aspiracOes e transformar os agentes, em vez de apenas restringi-los (Hodgson, 2007;
Lawson, 2014).

A teoria das instituicdes de North (1981) é composta por trés elementos: (1) os direitos

de propriedade estabelecem incentivos econdmicos individuais e coletivos e, a0 mesmo
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tempo, explicam as formas de organizagdo econdmica criadas pelos seres humanos para
reduzir os custos de transagéo e de organizacao das trocas; (2) o Estado integra seu modelo na
medida em que especifica e resguarda a estrutura dos direitos de propriedade; (3) a ideologia
torna-se um elemento analitico essencial, pois € imprescindivel para compreender de que
modo diferentes percepcBes subjetivas afetam a reacdo dos individuos diante de uma
realidade objetiva em transformacéo.

Segundo North (1981), a ideologia auxilia na compreensdo de como o0s individuos se
comportam diante das instituicbes sociais (“regras do jogo”) e, em sua concepgéo, existem
ideologias exitosas capazes de incentivar comportamentos orientados pelo calculo de custos e
beneficios. Essa abordagem destaca a importancia das instituicdes na formacdo e no
funcionamento das economias e das sociedades (North, 1991). Nesse sentido, existem “regras
do jogo” na sociedade, e as instituicbes delimitam as estruturas que possibilitam a
convivéncia social e orientam a atuacdo dos agentes.

Embora seja relativamente facil demonstrar como as instituicdes podem atuar como
mecanismos mais ou menos incentivadores, uma vez que 0 comportamento dos agentes seja
axiomatizado, esse modelo encontra dois obstaculos. Primeiro, North (1981) observa que as
ideologias constituem um fator a ser considerado. De fato, sob a premissa da racionalidade
limitada, “a ideologia deve ser levada em conta para entender como os individuos percebem o
mundo” (North, 1981, p. 49), e também porque “as ideologias podem facilitar o respeito pelas
instituicOes e reduzir o comportamento oportunista” (North, 1981, p. 53).

North (1990) reconhece ainda a existéncia da dependéncia institucional em relacdo a
trajetéria (path dependence). Essa dependéncia manifesta-se na incapacidade de os paises
reproduzirem, mesmo no longo prazo, as instituicdes dos paises economicamente mais bem-
sucedidos. Para o autor, esse fendmeno é explicado pela racionalidade limitada dos agentes,
entendida como limitacdo da capacidade cognitiva. Para perceber o mundo, os individuos
constroem estruturas mentais nas quais as ideologias desempenham papel relevante. Essas
ideologias influenciam a construcdo e o funcionamento de instituicdes formais e informais
(North, 1990). Assim, para o autor:

A ideologia é um mecanismo de economia pelo qual os individuos se adaptam ao
seu ambiente e recebem uma ‘visdo de mundo’, de modo que o processo de tomada
de decisdo seja simplificado. A ideologia estd inextricavelmente ligada a
julgamentos morais e éticos sobre a justica do mundo que o individuo percebe. Essa
situacdo implica claramente uma nocdo de alternativas possiveis. Os individuos
alteram suas perspectivas ideoldgicas quando suas experiéncias sdo inconsistentes

com sua ideologia. Em efeito, eles tentam desenvolver um novo conjunto de
racionalizacdes que sejam mais adequadas as suas experiéncias (North, 1981, p. 47).
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A partir dessa definicdo, assume-se que o acervo ideoldgico de um individuo o auxilia
a avaliar e formar uma opinido sobre a tecnologia e as instituicdes predominantes na
economia. A interpretacdo ideologica é necessaria porque, sem as heuristicas simplificadoras
que as ideologias imp&em aos individuos, os ambientes tecnoldgicos e institucionais em que
operam tornam-se demasiadamente complexos para uma compreensao plena e neutra.

Em um nivel geral, a ordem institucional constitui uma estrutura de regras formais e
informais que orienta 0 comportamento individual em uma direcéo especifica e que, por visar
a reducdo da incerteza individual quanto ao futuro, impde uma rede de mecanismos destinada
a fazer o mercado funcionar (North, 1998). Gerenciar a estrutura institucional no ambito da
qual as trocas ocorrem (0 mercado) exige um esfor¢co econdmico significativo por parte dos
individuos, elevando os custos de transagdo de qualquer atividade econdmica (North, 1998).

Ainda, é preciso destacar que a NEI atua em dois niveis: macro e micro (Williamson,
2000). O nivel macro refere-se ao ambiente institucional, isto é, as “regras do jogo” que
influenciam o comportamento e o desempenho dos agentes econémicos, abrangendo as
formas organizacionais e as transacdes. Williamson (1993) caracteriza esse nivel como o
conjunto basico de regras politicas, sociais e juridicas que fundamentam a producao, a troca e
a distribuicao.

Por outro lado, a analise em nivel micro (organizacional), também denominada arranjo
institucional, concentra-se nas instituicdes de governanca. Segundo Williamson (2000), essas
instituicbes estdo relacionadas, principalmente, aos métodos de gestdo das transacOes e
incluem formas de contratacdo no mercado, no quase-mercado e em estruturas hierarquicas.
Um acordo institucional pode ser entendido como um arranjo entre unidades econdmicas que
regula a maneira como seus membros podem cooperar e/ou competir (Kherallah; Kirsten,
2001).

Williamson (1979) dedicou-se ao estudo dos custos de transacdo a partir do artigo de
Ronald Coase (1937), “The Nature of the Firm”, com foco na analise estratégica das
organizagOes e de seus limites, dando origem a Economia dos Custos de Transacdo (ECT).
Para Williamson (1993), os custos de transacao correspondem aos custos de elaborar, negociar
e salvaguardar um acordo, aléem dos custos de adaptacdo decorrentes de alteragdes ou
descumprimento contratual. Para Brousseau e Glachant (2008), essas contribuigcdes sé&o
complementares na medida em que se integram para compor ndo uma teoria geral, mas uma
nova perspectiva que propde uma nova forma de analisar fendmenos econémicos.

Para Williamson (1993), os custos de transacdo baseiam-se em duas premissas

comportamentais: racionalidade limitada e oportunismo. A racionalidade limitada, proposta



59

por Simon (1997), indica que os individuos desejam agir racionalmente, mas possuem
capacidade limitada para processar informagbes e antecipar eventos futuros.
Consequentemente, 0s contratos sdo inevitavelmente incompletos, abrindo espaco para o
oportunismo, entendido como a busca do interesse proprio, incluindo a possibilidade de
comportamentos estratégicos que favorecam uma das partes.

Os custos de transagéo, para North (1998), estdo diretamente ligados ao contexto do
mundo real em que as trocas ocorrem. Sob esse aspecto, 0 mercado € entendido como uma
estrutura institucional historicamente formada e que, consequentemente, exige habilidades e
capacidades especificas dos individuos e das organizacdes que nele operam, conforme seu
contexto cultural, moldado ao longo do tempo. Ndo existe um Gnico mercado; ao contrario,
cada uma das formas assumidas pelo mercado ao longo de diferentes experiéncias historicas
deu origem a regras especificas. Os custos de transacao representam o esfor¢o econdémico que
0s agentes devem realizar para participar do sistema de transacdes regulamentado de um
mercado especifico.

North (1990, p. 29) divide os custos de transacdo em duas categorias centrais: “custos
de measurement e custos de enforcement”. Os custos de measurement relacionam-se a
dificuldade enfrentada pelos agentes em conhecer efetivamente o bem ou servico objeto da
transagdo (North, 1990). Tal perspectiva dialoga com a literatura sobre assimetria de
informacdo, especialmente com a tradicdo inaugurada por Akerlof em “The Market for
Lemons”. O ponto central reside na impossibilidade de o comprador conhecer previamente a
qualidade do produto negociado, situacdo que pode elevar os riscos, reduzir a confianca e, em
casos extremos, impedir a realizacdo da troca, anulando ganhos potenciais de comércio.

Os custos de enforcement, por sua vez, referem-se a incerteza dos agentes quanto a
propriedade e a garantia do bem objeto da transacdo (North, 1990), estando, portanto,
associados a problemas de legitimidade e cumprimento contratual. A preocupagdo recai
especialmente sobre transacdes complexas, que envolvem bens produzidos e consumidos ao
longo do tempo, em contraste com trocas simples e pontuais. Na auséncia de um arcabouco
institucional capaz de reduzir tais incertezas e assegurar direitos, a cooperacdo entre 0S
agentes se fragiliza e, novamente, as trocas podem deixar de ocorrer.

A analise dos direitos de propriedade na NEI consiste no estudo da posi¢cdo que 0s
individuos ocupam no mercado quanto ao uso de recursos escassos. Em ultima analise, é a
partir dos direitos de propriedade que se originam as instituicbes sociais, econdmicas e
politicas que regulam a posicao dos agentes em relacdo a atividade econdmica (North, 1998).

Os contratos incompletos constituem um elemento central para compreender como a
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combinacdo entre custos de transacdo e direitos de propriedade se manifesta nas relagoes
econbmicas. Como os agentes operam sob condi¢cGes de racionalidade limitada e de
informacdo imperfeita, os contratos ndo conseguem prever todas as contingéncias futuras, o
gue exige mecanismos institucionais capazes de reduzir incertezas e disciplinar as interacdes
entre as partes. Trata-se, portanto, de um arcabouco tedrico que permite compreender as
condigdes em que acordos e contratos sdo estabelecidos em contextos marcados por
assimetrias de informacéo (North, 1998).

Nota-se que as ideias apresentadas pelos novos economistas institucionais — North
(1991), Coase (1988) e Williamson (1985) — sustentam que a eficiéncia dos mercados nao
pode ser compreendida sem considerar os custos de transacdo, que incluem aspectos legais,
politicos e culturais e frequentemente sdo subestimados nas anélises tradicionais. Esses custos
influenciam nédo apenas a quantidade de trocas em uma economia, mas também, a forma de
como as organizagdes se estruturam.

A énfase na importancia dessas barreiras institucionais para a realizacdo de trocas e
para a formacdo de organizacdes revela como o contexto socioecondmico molda a dindmica
de mercado (Coase, 1960). A consideracdo dos custos de transacdo e das instituicdes conduz a
reflexdo sobre como as sociedades podem fomentar um ambiente econdmico mais inclusivo e
eficiente. Iniciativas que busquem reduzir esses custos, por meio de reformas legais e
melhorias nos sistemas de governanca, poderdo gerar impactos significativos na promogéo de
uma cadeia produtiva mais dindmica e equitativa para as organizacdes e seus agentes (North,
1991).

Um marco da teoria dos custos de transacdo assume a existéncia de um alinhamento
eficiente entre os atributos das transacgdes e a estrutura de governanca adotada, com o objetivo
de minimizar os custos de transacdo. Isso porque determinadas caracteristicas transacionais
exigem mecanismos especificos de governanca capazes de proporcionar maior eficiéncia
econbmica. Williamson (1979, p. 239) define governanga como “a matriz institucional dentro
da qual a integridade da transacdo € negociada e executada”. Assim, de acordo com as
caracteristicas das transacdes realizadas, cada organismo econdmico alinhara sua estrutura de
gestdo para reduzir os custos de transagdo (Joskow, 1988).

Sobre esse tema, trés tipos sdo claramente apresentados: governanga de mercado
(mercado spot), governanga hibrida (longo prazo) e estrutura unica de governanga (hierarquia
da empresa) (Williamson, 2005). A governanca de mercado é a principal estrutura para

transacdes nado especificas, tanto ocasionais quanto recorrentes. Essa modalidade €
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recomendada quando se desenvolvem transacGes recorrentes, uma vez que as partes podem
utilizar sua experiéncia e orientar suas decisdes nas relacdes de negdcios (Williamson, 1985).

A governanca hibrida (longo prazo) se caracteriza pela manutencdo da autonomia das
partes e de suas identidades organizacionais, pela existéncia de ativos especificos que geram
dependéncia entre uma ou ambas as empresas, pela celebracdo de contratos incompletos e
pela reduzida intervencéo de terceiros na resolucdo de conflitos. Estruturas de governanca,
como joint ventures, franquias, aliancas estratégicas, consércios e contratos relacionais,
integram essas modalidades contratuais.

A governanca singular, por sua vez, decorre da elevada especificidade dos ativos
(Joskow, 1988). Os incentivos a negociacdo tendem a enfraquecer a medida que as transacoes
se tornam mais especificas (Williamson, 1985). O autor sustenta que ativos especializados —
unicos e valiosos — apresentam menor transferibilidade em raz&o do potencial de exploracéo
por parte de compradores ou fornecedores. Para Joskow (1988), € nesse contexto que emerge
a integracao vertical como estrutura organizacional.

As estruturas de governanca, segundo North (1998), também influenciam o mercado
ao modificar os padrbes de comportamento dos individuos orientados a maximizacdo do
lucro. Esse aspecto esta relacionado, sobretudo, a existéncia de regras capazes de conferir
estabilidade a ordem politica e institucional, além de restringir comportamentos por meio de
mecanismos legais. Ja para Guimardes et al. (2021) a governanca € fundamental para garantir
a eficiéncia dos processos que envolvem a cadeia produtiva e a cadeia de valor. Isso ocorre
porque a governanca se relaciona diretamente com o mercado ao coordenar atividades
econdmicas que extrapolam mecanismos estritamente mercantis.

Nesse contexto, determinadas empresas assumem a responsabilidade de estabelecer
parametros operacionais a serem observados por outras organizagdes da cadeia produtiva, o
que favorece a criacdo de aliancas estratégicas. Essas aliancas contribuem para otimizar
recursos, ampliar a capacidade de inovacao e fortalecer a posicdo competitiva das empresas
envolvidas. Dessa forma, a governanca atua como elemento facilitador da coordenacao entre
os diferentes elos da cadeia produtiva do agucar e do &lcool, promovendo maior coesdo
organizacional e contribuindo para um desempenho mais robusto e sustentavel.

Nessa perspectiva, pode-se argumentar que a governanga constitui um mecanismo de
organizacdo voltado a criacdo de ordem em relacdes nas quais conflitos potenciais poderiam
comprometer oportunidades de beneficio muatuo (Williamson, 1999). A governanca

corporativa representa, portanto, um arranjo institucional destinado a mitigar comportamentos
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oportunistas, reduzir as limitagcdes decorrentes da racionalidade limitada e minimizar os riscos
associados as interag@es econdmicas (Williamson, 1985).

Sob uma perspectiva externa, destacam-se ainda o0s Orgdos reguladores
governamentais, 0s mecanismos de mercado e o sistema juridico (Coase, 1988). A efetividade
da governanca corporativa depende da articulacdo entre fatores locais e institucionais,
incluindo aspectos politicos, judiciais, direitos de propriedade e mecanismos contratuais
(Williamson, 1999).

Como se observa, esses economistas langaram as bases da NEI ao enfatizarem o papel
das instituicbes na formacdo de incentivos e na alocacdo de recursos, em 0posicdo as
abordagens neoclassicas tradicionais que atribuiam menor relevancia as instituicfes na
dindmica econdmica. As contribui¢cdes da NEI tém implicacOes relevantes para a formulagéo
de politicas puablicas, para estratégias de desenvolvimento econdmico e para analises
histéricas (Hodgson, 2017).

Para Gonzalez-Diaz e Vazquez (2008), o ambiente institucional constitui uma variavel
essencial das estratégias organizacionais, pois permite compreender de forma mais
aprofundada as restricdes enfrentadas pelas empresas na construcdo de arranjos
organizacionais. Essas restricbes manifestam-se de duas formas. A primeira decorre das
necessidades de coordenacgéo entre as empresas, associadas tanto a limitagdes naturais quanto
aos efeitos ndo intencionais de escolhas tecnoldgicas e relacionais realizadas anteriormente.
Essas decis@es influenciam a divisdo das tarefas, as interdependéncias entre organizacGes e 0
grau de padronizacgdo das interfaces nas transacdes.

A segunda refere-se a configuracdo do ambiente institucional, que define a natureza e
a distribuicdo dos direitos de propriedade entre os agentes econdmicos, ampliando ou
restringindo possibilidades de desenho organizacional. A interagdo entre escolhas individuais
e restricdes coletivas explica, assim, a organizacao das industrias em diferentes arranjos
(Gonzalez-Diaz; Vazquez, 2008).

Diante do exposto, este estudo busca apoio na abordagem da NEI para analisar como
os agentes da CSCPA operam estratégias como instrumento de apoio a formulacdo de
politicas publicas setoriais. Conforme Vian (2003), a NEI ndo apenas examina estratégias de
diversificacdo e integracdo produtiva das empresas sob perspectivas técnicas e produtivas,
mas também ressalta a importancia do ambiente institucional na construcéo dessas estratégias,
considerando que a acdo coordenada dos agentes pode alterar o cenario operacional das

empresas e legitimar seus objetivos estratégicos.



63

4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Com o objetivo de conferir consisténcia metodologica a presente pesquisa e assegurar
0 alcance de seus objetivos, torna-se necessario detalhar o procedimento metodoldgico
empregado.

Alem de dialogar com a revisdo sistematica das evidéncias empiricas identificadas na
literatura cientifica (artigos), a pesquisa também contempla a AC aplicada aos registros
oficiais (atas), bem como a AD no ambito da CSCPA, por meio de entrevistas com agentes
representantes da cadeia produtiva da cana, do agUcar e do alcool. Nesse contexto, a selecao
das metodologias apropriadas para cada dimensao investigada constituiu um desafio, exigindo
adaptacdes metodologicas especificas sem comprometer o rigor cientifico necessario ao
desenvolvimento da pesquisa.

Em observancia aos principios e procedimentos éticos aplicaveis ao desenvolvimento
da pesquisa, o presente estudo foi submetido & apreciacdo do Comité de Etica em Pesquisa. O
projeto encontra-se registrado sob o Certificado de Apresentacdo de Apreciacdo Etica
(CAAE) n° 86305725.7.0000.0092, tendo sido submetido em 12 de marco de 2025, sob
responsabilidade da instituicdo proponente — Centro Educacional Integrado Ltda (CEl). A
versdo do projeto submetida obteve parecer favordvel, encontrando-se aprovada para o

desenvolvimento das atividades previstas na pesquisa.

4.1 Revisao Sistematica de Evidéncias Empiricas

A abordagem metodoldgica central deste estudo baseou-se na revisao sistematica da
literatura, complementada por entrevistas e analise documental, com o propoésito de
proporcionar uma compreensao aprofundada da cadeia produtiva da cana, do agucar e do
alcool, bem como das estratégias empregadas pelos agentes envolvidos.

As revisdes sistematicas diferenciam-se das revisdes narrativas ou tradicionais, que
geralmente tém carater mais amplo e oferecem uma visdo geral sobre determinado tema,
sendo frequentemente utilizadas em livros-texto. Também se distinguem das revisdes
integrativas, que combinam diferentes delineamentos metodolégicos em uma mesma
investigacdo e admitem maior espaco para a interpretacdo e o posicionamento analitico do
autor (Botelho et al., 2011).

A revisdo sistematica foi conduzida com base nas diretrizes do PRISMA (Preferred
Reporting Items for Systematic Reviews and Meta-Analyses), com o objetivo de identificar,
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selecionar e sintetizar evidéncias cientificas relacionadas ao desenvolvimento regional e as
estratégias do agronegdcio na producao de cana-de-agucar. O método PRISMA é amplamente
reconhecido por aprofundar a transparéncia, a reprodutibilidade e a organizacdo das revisoes
sistematicas, conforme as orientagdes presentes em referéncias internacionais, como a
Cochrane, e em diretrizes nacionais (Sampaio; Mancini, 2007; De-la-Torre-Ugarte-Guanilo et
al., 2011; Galvao; Ricarte, 2019).

A Figura 3 apresenta o fluxograma das etapas da revisdo sistemética conduzida neste
estudo.

Figura 3 — Esquema da Revis&o Sistematica
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A revisdo sistematica foi realizada entre 0os meses de agosto e setembro de 2024, nas

bases Scopus e Web of Science (WoS), utilizando os termos de busca Sugar AND Alcohol
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AND Production AND Chain. Inicialmente, foram identificados 25.299 registros na Scopus e
214 na WoS. Na sequéncia, foram aplicados, de forma sucessiva, os critérios de refinamento
estabelecidos na pesquisa: periodo de publicacdo (2004-2014), tipo de documento (artigo),
idioma (portugués e inglés), acesso aberto e areas de pesquisa relacionadas ao objeto do
estudo. Esses procedimentos resultaram em 2.051 artigos na Scopus e 14 na WoS.
Posteriormente, procedeu-se a leitura dos titulos e resumos, selecionando-se 49 artigos da
Scopus e 1 da WoS para andlise critica e avaliagdo do texto completo. Apés essa etapa, foram
considerados 38 artigos da Scopus e 1 da WoS, totalizando 39 artigos na amostra final da
revisao sistematica, que subsidiaram a construcdo do capitulo.

O processo de revisao seguiu as quatro etapas principais do protocolo PRISMA:

1. Identificagdo: A coleta de dados foi realizada em bases de dados cientificas de
ampla relevancia académica, especificamente Web of Science e Scopus. Foram empregadas
palavras-chave relacionadas ao tema, como cadeia produtiva do acucar e do alcool, além de
strings de busca especificas, com os operadores boleanos, e.g. Sugar AND Alcohol AND
Production AND Chain, para ampliar e refinar a recuperacédo da literatura pertinente.

2. Triagem: Apos a coleta inicial, procedeu-se a analise dos titulos e resumos com base
em critérios de inclusdo e exclusdo previamente definidos, visando selecionar estudos
alinhados ao objeto da pesquisa e que abordassem a produgdo e as estratégias da cadeia
produtiva do agucar e do alcool.

3. Elegibilidade: Os estudos considerados elegiveis foram submetidos a leitura
integral, seguida de avaliacdo qualitativa e quantitativa quanto a relevancia, qualidade
metodoldgica e aplicabilidade dos resultados. Esse processo foi apoiado pelo software de
gerenciamento bibliografico Zotero, utilizado para organizagdo das referéncias e exclusdo de
registros duplicados.

4. Inclusdo e sintese dos dados: Apés a leitura completa dos estudos selecionados,
realizou-se a extracdo sistematica das informacgdes por meio de uma ficha de leitura
previamente estruturada, com o objetivo de padronizar a coleta e facilitar a analise dos
resultados. Posteriormente, os dados foram organizados em categorias analiticas para
favorecer a interpretacéo e identificacéo de padrdes.

Quanto ao recorte temporal adotado, Chueke e Amatucci (2015) destacam que nao
existe consenso na literatura sobre o periodo ideal para revisdes sistematicas. Enquanto alguns
autores defendem que os cinco anos mais recentes sao suficientes, outros sugerem intervalos

de 10, 15 ou 20 anos de producdo cientifica. Neste estudo, definiu-se o periodo de 2004 a
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2024, abrangendo desde a criacdo da CSCPA, instituida pela Portaria n® 154, de 2 de julho de
2004, até o ano de referéncia da coleta.

Os procedimentos metodologicos adotados apresentam natureza qualitativa,
quantitativa e bibliografica, contemplando as seguintes etapas: a) sele¢do das bases de dados
cientificas; b) definicdo das palavras-chave; c¢) definicdo das strings de busca; d) selecdo e
identificacdo dos estudos no formato de artigos cientificos; €) analise e interpretacdo dos
resultados.

A busca nas bases foi realizada em agosto de 2024, abrangendo todas as publicagdes
indexadas na Web of Science e na Scopus até essa data. Todos 0s registros recuperados foram
exportados para o Zotero, que auxiliou na organizacdo das referéncias e na exclusdo de
duplicidades entre as bases.

Apos a identificacdo das publicacdes, realizou-se uma etapa de verificacdo para
exclusdo de registros duplicados, documentos classificados inadequadamente e materiais que
ndo correspondiam ao escopo da pesquisa. Para confirmar a aderéncia tematica dos estudos

selecionados, procedeu-se a leitura integral dos titulos e resumos.

4.2 Registros Oficiais na Perspectiva da Analise de Conteudo (AC)

Em um segundo momento, realizou-se uma pesquisa de natureza qualitativa, com base
em fontes de dados, como atas de reunido e a frequéncia dos temas abordados na CSCPA.
Bardin (2016) defende que a Analise de Contetudo (AC) pode ser utilizada para descrever, de
forma sistematica e objetiva, o corpo textual das mensagens.

Para analisar as atas de reunifes vinculadas a CSCPA, a pesquisa adotou a AC com
base nas orientacGes tedricas de Bardin (2016). Tal abordagem é robusta na interpretacdo de
dados documentais, permitindo explorar o conteido manifesto nos registros oficiais. O
método € adequado para uma compreensdo sistematica das pautas e deliberacdes dos agentes
da cadeia produtiva e sua contribuicdo para as politicas setoriais.

A utilizacdo da AC fundamenta-se na compreensdo de que as atas constituem
documentos institucionais formais, elaborados com a finalidade de registrar pautas,
deliberagdes, encaminhamentos e temas debatidos nas reunides da Camara. Segundo Bardin
(2016), a AC consiste em um conjunto de técnicas sistematicas de estudo das comunicacfes
qgue permite identificar categorias, temas e regularidades presentes nos documentos. Nesse

sentido, a metodologia mostrou-se adequada para examinar a evolugdo das pautas discutidas,
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a frequéncia dos temas abordados, os assuntos prioritarios da agenda institucional e os
padrdes de atuacdo da Camara ao longo do periodo investigado.

No que se refere a delimitacdo do corpus documental, a pesquisa selecionou um
conjunto de 30 atas de reunido (dados secundarios)®. Embora o historico de reunides do setor
seja mais extenso, a selecdo obedeceu ao critério de acessibilidade e transparéncia publica.
Foram analisados todos os documentos disponibilizados integralmente na pagina oficial do
MAPA. Tal escolha justifica-se pela necessidade de garantir a fidedignidade e a natureza
publica dos dados, permitindo a replicabilidade da analise. Segundo os preceitos de Bardin
(2016), a constituicdo desse corpus respeita as regras da exaustividade (dentro do universo
disponivel), representatividade e homogeneidade do material.

Ademais, a opgdo pela AC justifica-se pela sua capacidade de sistematizar dados,
identificando temas recorrentes por meio da andlise de frequéncias. Essa técnica proporciona
rigor ao investigador, permitindo a codificacdo objetiva do material empirico, essencial em
contextos em que as relagdes entre os atores sdo documentadas de forma técnica e normativa.

A analise foi realizada em trés etapas principais:

(1) Pré-andlise, considera-se a organizacdo dos documentos. Nesta fase, foram
selecionadas as 30 atas de reunido. Seguiu-se a regra da exaustividade, ou seja, foram
analisadas todas as atas disponiveis publicas, bem como a regra da representatividade,
segundo a qual esses documentos refletem o fenbmeno estudado. Apos foi realizada uma
leitura flutuante, sendo o primeiro contato com as atas objetivando identificar os temas que se
repetiam. Assim, foi possivel sistematizar as ideias iniciais para orientar as operacfes
subsequentes. Houve, apos, a constituicdo do corpus, seguindo a regra da exaustividade (ndo
deixar elementos de fora injustificadamente) e a regra da homogeneidade (as atas devem
obedecer a critérios precisos de escolha e contexto).

(2) Exploracdo do material: Envolveu a codificagdo dos dados nas 30 atas. Nesta
pesquisa, optou-se pela analise tematica, utilizando o critério de presenca ou auséncia
(frequéncia absoluta) das unidades de registro. Cada tema identificado foi catalogado em uma
matriz binaria, o0 que garantiu objetividade na descricdo do conteudo. Esta é a fase da

aplicacdo sistematica das decisfes tomadas na pré-analise.

¢ A opcéo por dados secundarios de acesso publico reforca o compromisso ético da pesquisa e a observancia a
Lei de Acesso a Informacgéo (Lei n°® 12.527/2011), utilizando documentos que representam a memoria oficial das
deliberagdes setoriais.
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(3) Tratamento dos resultados e interpretacdao: o objetivo foi a frequéncia de temas, a
unidade tematica foi a escolha mais adequada. O tema é a unidade de significacdo que se
liberta naturalmente de um texto analisado segundo critérios pertinentes. Com a
categorizacao, organizaram-se 0s temas em “gavetas” ou rubricas significativas. Para que sua
analise fosse neutra e objetiva, suas categorias foram: exclusivas: um mesmo elemento nédo
pode ser classificado em duas categorias diferentes; exaustivas: esgotam a totalidade do texto;
objetivas: diferentes codificadores devem chegar aos mesmos resultados.

Em seguida foi realizada a exploracdo do material para a categorizacdo. Utilizou-se o
Software Excel e construiu-se uma tabela com as categorias escolhidas. Para a categorizacéo,
as colunas da tabela (por exemplo, gestdo de riscos, politica e governanca) correspondem as
respectivas categorias. Para Bardin (2016), elas devem ser mutuamente excludentes (cada
mencao no texto deve caber em uma gaveta logica) e homogéneas (devem estar no mesmo
nivel de abstracdo).

Para o presente estudo optou-se por agrupar categorias para reduzir o “ruido” e
identificar padrdes claros nos dados. Destarte, foram divididos os 19 itens mais tratados nas
atas em quatro grandes dimensdes, a saber:

(1) Unidade de registro (UR): a unidade € o tema. Bardin (2016) define o tema como a

unidade de significacdo que se desprende do texto.

(2) Em relagdo as regras de contagem, optou-se pela presenca ou auséncia (frequéncia
absoluta). Se o tema aparece na ata, ganha valor 1; se ndo, 0. Utilizou-se a técnica
de categorizacdo por temas, procedendo ao inventario e a classificacdo das
unidades de registro em categorias exaustivas e exclusivas, conforme preconiza
Bardin (2016).

(3) Tratamento dos resultados e interpretagdo: os dados foram sintetizados para
oferecer uma visdo quantitativa e qualitativa sobre como as pautas do setor
respondem aos desafios politicos e econdmicos. Este processo permite realizar
inferéncias validas sobre as prioridades e a agenda do setor no periodo analisado.
Aqui, os dados brutos séo transformados em informacdes significativas e validas.

(4) Andlise quantitativa: utilizou-se o desconto de frequéncia (contagem de quantas
vezes cada tema aparece) para racionalizar a interpretacdo por meio de nimeros e
porcentagens.

E, por fim, a inferéncia: passo a deduzir, de forma logica e controlada, as condicdes de

producdo das atas (o que levou aqueles discursos nas reunifes ou quais as variaveis

socioldgicas e institucionais envolvidas).
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4.3 A Analise de Discurso (AD) no Ambito da CSCPA

Em um terceiro momento do estudo, foram realizadas entrevistas semiestruturadas
(Apéndice 1) com agentes representantes da cadeia produtiva da cana, do aclcar e do alcool
na CSCPA, para identificar como operam as estratégias adotadas na formulagdo de politicas
publicas pelos diferentes elos dessa cadeia. As entrevistas foram conduzidas com base em um
roteiro semiestruturado que incluiu temas como politicas publicas, inovagdo tecnoldgica,
praticas sustentaveis, estratégias, aspectos econémicos e regulatorios, preco e mercado,
visando um entendimento detalhado das oportunidades e desafios enfrentados pelos agentes
dos diferentes elos da cadeia produtiva.

Para as entrevistas, a pesquisadora compareceu a 12 reunido do ano, realizada em 12 de
fevereiro de 2025, em Brasilia, na sede do MAPA (Apéndice Il). Com a pauta focada na
diversidade da cadeia produtiva da cana, do agUcar e do &lcool, abordando normas
trabalhistas, mercado interno/externo e colheita no Centro-Sul, destacando a necessidade de
didlogo entre produtores e industria. Nesta, a presidéncia apresentou a pesquisadora e 0
objetivo de seu estudo, solicitando aos agentes que a auxiliassem em sua pesquisa, abrindo
suas agendas.

Depois, o0 orientador repassou 0 nimero particular de um dos membros da CSCPA,
possibilitando entrar em contato com ele, sendo o primeiro entrevistado por mensagem de
texto via WhatsApp, e agendou a entrevista via Google Meet. Na entrevista, houve
colaboracdo nas respostas e também o contato com novos agentes. Durante oito meses
(margo-outubro/2025), de forma exaustiva, a pesquisadora entrou em contato com diferentes
agentes via WhatsApp e e-mail para agendar entrevistas, ndo sendo facil a receptividade nem a
disponibilidade por parte dos agentes. No més de outubro de 2025, a pesquisadora finalizou
seus contatos com tempo habil para analisar as entrevistas e as informacdes, totalizando 12
agentes pesquisados, provenientes das seguintes entidades que representam todos os elos na
CSCPA: industria, produtores, associacdes, confederagdes, governo e sindicatos.

O processo de condugéo foi realizado pela ferramenta Google Meet, possibilitando a
visualizacdo dos entrevistados, 0 que leva a uma maior interagdo entre entrevistado e
entrevistadora, tomando o cuidado de registrar apenas o &udio. O contato com o0s
entrevistados ocorreu em seus locais de trabalho e em dias e horarios agendados por eles. As
entrevistas, em sua maioria, foram em audio e transcritas com consentimento dos

participantes, respeitando os protocolos éticos de confidencialidade e anonimato.
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Para o presente estudo, adotou-se a Analise de Discurso (AD) da linha francesa
associada a Pécheux (1975) e apoiada nos procedimentos recomendados por Orlandi (2005).
No Brasil, essa autora € a mais citada nesse método de andlise, principalmente em pesquisas
qualitativas. A AD se apresenta em duas vertentes: anglo-americana e francesa. Para esta
pesquisa, optou-se pela linha francesa. Nela, procura-se compreender como 0s discursos se
constroem e se transmitem na sociedade em seu contexto histérico, social e ideoldgico.

A AD é utilizada em pesquisas qualitativas, pois € uma abordagem sdlida e eficaz na
leitura de dados complexos e discursivos, possibilitando explorar o sentido explicito e
implicito nas falas dos entrevistados. E uma ferramenta apropriada para uma compreensio
aprofundada das estratégias adotadas pelos agentes dos diferentes elos da cadeia produtiva da
cana, do agucar e do alcool, e de sua influéncia sobre politicas publicas setoriais. Foucault
(1987) coloca o discurso no centro de sua concepg¢do de sociedade: é a aposta do poder e a
arena onde se observam as lutas por esse poder. Toda sociedade, portanto, implementa meios
de controlar e selecionar o discurso.

Para compor o corpus foi compilado os discursos dos agentes nas entrevistas, pois o
discurso € compreendido tanto como uma forma especifica de uso da linguagem, quanto uma
forma especifica de pratica social simbélica (Orlandi, 2005). Deve-se ter claro que as palavras
e frases proferidas sdo parte integrante do discurso, mas o discurso ndo se encontra apenas no
conjunto de palavras e frases expressas em textos e na fala. O significado do discurso € uma
estrutura cognitiva, portanto, faz sentido incluir, em seu conceito, ndo apenas elementos
verbais e ndo verbais observaveis, interacfes sociais e atos de fala, mas também as
representaces cognitivas envolvidas durante a producdo ou compreensdao do discurso
(Orlandi, 2005).

Argumenta-se que cada analise tem um carater singular, uma vez que, na AD, a
perspectiva aqui adotada, o objeto ndo é dado de forma fixa, mas constantemente reinscrito a
cada movimento analitico. Ou seja, é um trabalho que pretende expor o olhar do leitor a
opacidade da lingua e do texto. Logo, trata-se de um processo em que as questdes sdo
reformuladas a cada interpretacdo, o que produz novas possibilidades de leitura. Para Orlandi
(2005), o discurso é “palavra em movimento” e, com o estudo do discurso, observa-se o
homem falando. Logo, ao aplicar a AD, o analista é levado a refletir sobre o dito e o0 ndo dito,
0 que o faz perceber que ndo domina plenamente o sentido do que foi dito.

A AD produz, assim, uma forma de conhecimento em que sua escrita ndo é esvaziada
do sujeito do conhecimento, ele faz parte dela. Ou seja, diferente das ciéncias positivistas que

buscam a neutralidade absoluta (esvaziando o sujeito), a AD reconhece que 0 pesquisador
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(sujeito do conhecimento) esta inserido em uma conjuntura histérica e ideoldgica, e que sua
escrita reflete essa posicao, tornando-o parte da analise (Orlandi, 2005).

Ap0s a etapa de coleta e compilacdo do corpus, foi possivel produzir textos sobre
esses textos, em uma dupla hermenéutica (interpretacdo). Soma-se a isso a opacidade do
discurso. Essa opacidade suscita toda uma linha de discussdo semioldgica (estudo dos signos
e simbolos) a respeito da relagéo entre signos e seus referentes. Para Orlandi (2005, p.15), “na
analise de discurso, procura-se compreender a lingua fazendo sentido, enquanto trabalho
simbdlico, parte do trabalho social geral, constitutivo do homem e da sua histéria”. Trata-se,
portanto, de uma articulacdo entre a linguagem do sujeito pertencente a determinada
sociedade em seu contexto historico.

Entdo, deve-se considerar 0s sentidos transpassados pela lingua, e como a ideologia se
manifesta na lingua, bem como a historicidade, o dito e o ndo dito do discurso (Orlandi,
2005). Portanto, essa tricotomia (AD, dupla hermenéutica e a opacidade dos signos) resulta na
necessidade de ferramentas analiticas que fornecam um arcabouco teorico e metodoldgico.

Trabalhar com a AD tornou-se um desafio constante que se manifesta na propria
escrita, seja na abordagem tedrica, seja na andlise, uma vez que ambas sdo pensadas e
desenvolvidas de forma indissociavel. Um ponto fundamental que a discusséo sobre a escrita
da AD coloca é que o analista ndo interpreta diretamente os textos que analisa, mas sim 0s
resultados dos textos que compdem o corpus.

Para Orlandi (2005), é na tensdo entre separacdo e articulacdo, estabelecida entre os
dispositivos tedricos e analiticos, que esse modo de andlise se efetiva. Assim, segundo
Nogueira (2015, p. 40), o instrumento teorico € definido pela teoria do discurso e o analitico é
construido pelo pesquisador, “a partir de suas filiacbes tedricas e € constituido da questdo
formulada por ele, do material coletado, da constru¢do do objeto discursivo propiciada pelo
corpus, da delimitacdo e disposicdo do material de analise”.

4.3.1 Aproximacdao entre a AD e a NEI

A compreensdo das dindmicas sociais contemporaneas exige abordagens analiticas
capazes de articular as dimensdes institucionais, simbdlicas e discursivas. Nesse sentido, a
aproximacéo entre a AD de tradicdo francesa e a NEI possibilita um enquadramento tedrico
capaz de examinar simultaneamente os processos de producdo de sentido e as estruturas

institucionais que organizam a acéo coletiva.
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A AD, desenvolvida por Pécheux (1975) e amplamente difundida no Brasil por
Orlandi (2003), parte do principio de que os sentidos ndo sdo transparentes nem decorrem
exclusivamente da intencdo dos sujeitos. Ao contrario, os discursos sdo produzidos nas
relacBes entre lingua, historia e ideologia, e sdo permeados por condicdes de producdo,
formacdes discursivas e memorias discursivas que delimitam o que pode ser dito em
determinado contexto histérico. Assim, o discurso constitui um espaco de materializagdo de
relacbes sociais e de disputas simbdlicas, nas quais se produzem e se estabilizam
determinados sentidos.

Ja a NEI, com base nas contribuicdes de North (1981, 1990, 1991), enfatiza o papel
das instituicdes como regras formais e informais que estruturam as interagdes humanas. Para
0 autor, as instituicdes sao as regras que estruturam o jogo em uma sociedade, enquanto as
organizag0es séo 0s atores que participam desse jogo. As regras incluem normas formais (leis
e regulamentos), bem como normas informais (valores, costumes etc.) e convencoes
socialmente compartilhadas. Ou seja, moldam os incentivos e orientam o comportamento dos
atores sociais.

Nessa abordagem, € possivel observar que as instituicdes ndo atuam apenas nos planos
juridico e organizacional, mas também nos planos simbdlico e discursivo. Nessa concepcao, 0
discurso desempenha um papel fundamental na produgéo, manutencdo e transformacédo das
instituicbes, isto porque as regras que orientam a acdo social sdo constantemente
interpretadas, negociadas e legitimadas por meio de praticas discursivas.

Por sua vez, Williamson (1979) contribui para aprofundar essa discussdo, ao destacar o
papel das estruturas de governanca na organizacdo das transacdes econémicas e sociais. Para
0 autor, a governanga surge como um mecanismo de coordenacdo e de reducdo de custos de
transacdo, fornecendo a estrutura necessaria para induzir a ordem, mitigar conflitos e obter
ganhos mutuos. Nessa perspectiva, o discurso pode ser compreendido como um recurso
central na construcdo da governanca, pois € por meio dele que os atores interpretam as regras,
negociam interesses e estabelecem acordos.

Assim, os ambientes institucionais, que definem as regras, as politicas e as estratégias
coletivas, como a CSCPA, podem ser apreendidos como espagos discursivos nos quais
diferentes agentes combinam argumentos, que refletem suas posigdes institucionais e
ideologicas. Isso permite compreender que as instituicdes se constituem e se transformam por
meio de praticas sociais nas quais 0s atores interpretam regras, negociam significados e
disputam legitimidade. Logo, o discurso ndo € apenas reflexo das instituicdes, mas sim

componente constitutivo dos processos institucionais e de mudanga social.
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4.4 Triangulagéo

Para alcancar o objetivo proposto para o estudo, optou-se por uma triangulacéo
multipla que envolve as triangulacdes de dados, tedricas e metodoldgicas, visando maior
profundidade de analise, validade e confiabilidade. De acordo com Denzin (2017), essa
estratégia fundamenta-se na premissa de que nenhum método ou perspectiva isolada é capaz
de apreender a totalidade da realidade social, sendo necessaria a convergéncia de diferentes
evidéncias. O autor classifica a triangulacdo em quatro tipos: triangulacdo de dados,
metodoldgica, tedrica e de pesquisadores.

Logo, ao utilizar a triangulacdo de dados, combinam-se a AC das atas da CSCPA e a
AD das entrevistas com os agentes da CSCPA. Bem como a triangulacdo metodoldgica, que
combina diferentes métodos de pesquisa, como a revisdo sistematica, a analise documental e a
AC, para reduzir vieses e promover uma analise mais robusta. Complementa-se com a
triangulacdo tedrica, abordando diferentes teorias como a NEI e politicas publicas.

A estratégia de andlise de dados foi definida com base na natureza dos materiais
empiricos utilizados na pesquisa. Assim, adotou-se a AC para o tratamento das atas da CSCPA
e a AD para a interpretacdo das entrevistas realizadas com seus representantes.

A adocdo de metodologias distintas para cada fonte de dados encontra respaldo na
literatura qualitativa. Denzin (2017) argumenta que o uso de diferentes estratégias analiticas
fortalece a pesquisa por meio da triangulacdo metodologica, permitindo examinar 0 mesmo
fendbmeno sob perspectivas autbnomas. Enquanto a AC permite identificar os temas e
prioridades institucionalizados nos documentos oficiais, a AD possibilita compreender o0s
sentidos, interesses e relagdes de poder subjacentes as falas dos entrevistados.

Cabe destacar que as estratégias de andlise, AC e AD, ndo se complementam, mas
permitem ampliar o conhecimento sobre o objeto de estudo. Embora a AC tenha possibilitado
organizar e categorizar 0s temas recorrentes das atas, percebeu-se a necessidade de
compreender como 0s sujeitos produziam sentidos sobre tais categorias, 0 que evidencia a
complexidade do objeto investigado. Assim, empregou-se a AD nas entrevistas para
desvendar como os agentes representantes na CSCPA, em seus discursos, elaboram sentidos
que sustentam determinadas representacdes, concepgdes e préaticas (Figura 4).
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Figura 4 — Esquema visual dos Métodos e Técnicas da Pesquisa
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Sob a perspectiva do emprego da AC e AD, notou-se a possibilidade de ampliar o
conhecimento inicial, na medida em que, embora esteja na base das a¢des praticas, a AC pode
ndo dar conta dos fenbmenos complexos que abrangem as acdes e comportamentos dos
sujeitos. Por isso, torna-se necessaria a utilizacdo da AD. Enquanto a AC interroga: “quais
temas emergem dos dados?”, a AD questiona: “como esses temas sdo construidos
discursivamente e que significados produzem?”

Acredita-se que a combinagdo entre AC e AD contribuira para uma compreensdo mais
abrangente da CSCPA, articulando a dimensdo formal expressa nos registros documentais
com a dimensdo simbolica e politica presente nos discursos dos agentes representantes dos
diferentes segmentos da cadeia produtiva da cana, do acucar e do alcool.

Ao final dos procedimentos metodoldgicos, registram-se, para fins de transparéncia e
integridade académica, os documentos complementares que acompanham a pesquisa. O
Apéndice Il apresenta a declaracdo referente ao uso de Inteligéncia Artificial, o Apéndice IV
apresenta o relatorio de verificagdo de similaridade (antiplagio) e o Apéndice VI contém
declaracdo adicional referente ao uso de Inteligéncia Artificial. Esses documentos
complementam os procedimentos descritos e evidenciam os cuidados adotados quanto a

transparéncia e a integridade no desenvolvimento da pesquisa.

" Prompt: Mantendo o contetdo original e fidedigno, aprimore a resolucéo/layout da imagem em anexo, podendo
aprimorar o design grafico do diagrama/ fluxograma, sendo 100% fiel ao contetdo.
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5 RESULTADOS E DISCUSSAO

Este capitulo tem como objetivo analisar como a Camara Setorial da Cadeia Produtiva
do Acucar e do Alcool (CSCPA) contribui para formulagdo de politicas publicas que
promovam a sustentabilidade e a competitividade dessa atividade no Brasil. A partir deste
ponto, dada a complexidade da cadeia produtiva da cana, do acucar e do alcool, a organizagao
da literatura exigiu uma estrutura de revisdo sistematica baseada no modelo PRISMA. Esta
abordagem permitiu categorizar de forma légica as multiplas variaveis do desenvolvimento
regional, transformando um volume disperso de publicagdes em um corpo de evidéncias
coeso e estruturado conforme os padrées da Cochrane e diretrizes nacionais (Sampaio;
Mancini, 2007, De-la-Torre-Ugarte-Guanilo et al., 2011, Galvéo; Ricarte, 2019).

Segundo, desenvolveu-se uma analise com o apoio da abordagem da NEI e do aporte
metodoldgico da AC para as “atas de reunides” e as AD (na linha francesa) para as
“entrevistas dos agentes”, permitindo identificar as estratégias adotadas pelos elos dessa
cadeia produtiva, bem como analisar como 0s agentes operam essas estratégias como

instrumento de apoio a formulacao de politicas publicas setoriais.

5.1 Revisdo Sistematica de Evidéncias Empiricas

Para este tdpico, adotou-se uma revisdo sistematica de evidéncias empiricas,
conduzida de forma abrangente e com procedimentos metodoldgicos previamente definidos,
explicitos e passiveis de replicacdo por outros pesquisadores. Diferentemente das revisGes
narrativas, a revisdo sistematica caracteriza-se pela aplicacéo de critérios rigorosos de busca,
selecdo, avaliacdo e sintese dos estudos, visando minimizar vieses e aumentar a confiabilidade
dos resultados.

Quando conduzidas com elevado rigor metodoldgico, as revisdes sistematicas sdo
instrumentos para subsidiar analises e processos decisérios, uma vez que seguem protocolos
cientificos estruturados e possibilitam a producdo de sinteses analiticas originais sobre
determinado campo de investigacdo. Por essa razdo, sao amplamente reconhecidas como uma
forma legitima de contribuicao cientifica (Meerpohl et al., 2012).

Apos a aplicacdo dos critérios de inclusdo e exclusdo previamente definidos e
detalhados no capitulo de Materiais e Métodos, 0 processo de selegdo resultou em 39 artigos
elegiveis, sendo 38 provenientes da base Scopus e 1 da Web of Science. Diante desse conjunto

de estudos selecionados, tornou-se necessario organiza-los de forma sistematica, estruturando-
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0s em categorias tematicas de analise, com o objetivo de identificar padrBes, convergéncias e

lacunas na literatura sobre o objeto investigado.

5.1.1 A cadeia produtiva da cana, do acucar e do alcool

A cana-de-agucar é uma das culturas mais importantes do Brasil, destacando-se por
sua alta produtividade e capacidade de adaptacdo a diferentes condi¢Bes climéticas. A cadeia
produtiva da cana, do acucar e do alcool inclui diversas etapas, desde o cultivo até a
transformacéo em produtos como acucar, etanol e bioeletricidade (Coelho Janior et al., 2024).
Segundo Ferreira de Lima et al. (2024), essa atividade envolve uma diversidade de agentes,
como pequenos e grandes produtores, usinas de processamento, fornecedores de insumos, e
agentes financeiros, que colaboram para o crescimento e a inovacgao do setor.

A estrutura dessa cadeia produtiva é marcada pela integracdo de processos agricolas e
industriais, o que implica praticas agricolas modernas e investimentos em tecnologia para o
manejo e colheita. A adocdo de colheitas mecanizadas, especialmente no Estado de Mato
Grosso do Sul, evidenciou mudancas na demanda por médo de obra qualificada e no aumento
da formalizagdo dos empregos no setor (Defante et al., 2020).

A relacdo entre a producdo de cana-de-agUcar e o setor de bioenergia no Brasil € uma
das mais avancadas do mundo. A introdugdo de veiculos flex-fuel e o interesse global pela
bioenergia colocaram o etanol brasileiro em evidéncia. Como o maior produtor mundial de
cana, 0 Brasil destina uma parcela significativa da producdo a fabricacdo de etanol,
beneficiando tanto o mercado interno quanto as exportacfes. Essa industria também gera um
volume substancial de empregos diretos e indiretos, oferecendo contribui¢des significativas
para o desenvolvimento econdmico e sustentabilidade ambiental (Anderson, 2023).

A producdo de bioenergia a partir da cana-de-acucar no Brasil € especialmente
relevante em termos de seguranca energeética e reducdo de emissbes de carbono. Coelho
Junior et al. (2024) apontam que a bioeletricidade proveniente do bagaco de cana desempenha
um papel estratégico no sistema energético nacional, especialmente em periodos de seca,
quando os niveis dos reservatorios hidrelétricos diminuem. Essa energia limpa, gerada em
grande parte nas regiGes Sudeste e Centro-Oeste, também é incentivada por politicas publicas
que promovem fontes renovaveis e favorecem investimentos em infraestrutura energética
sustentavel.

As politicas pablicas desempenham um papel fundamental na regulamentacdo e no

incentivo a producdo de cana-de-agucar. No Brasil, o Programa Nacional de Producéo e Uso
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do Biodiesel (PNPB) e o0 RenovaBio sdo exemplos de iniciativas que promovem a produgéo
de biocombustiveis, criando um mercado mais competitivo e sustentdvel (Mozambani et al.,
2023). Além disso, esses programas buscam reduzir as emissdes de gases de efeito estufa,
promovendo a substituicdo de combustiveis fdosseis por fontes renovaveis e auxiliando na
valorizacdo da cadeia produtiva de biocombustiveis (Aguilar-Rivera, 2022).

O RenovaBio é uma das principais politicas brasileiras voltadas a sustentabilidade na
producdo de biocombustiveis. Estabelecido em 2017, o programa incentiva a reducdo das
emissdes de carbono ao definir metas anuais de descarbonizagdo para distribuidores de
combustiveis. Com um Sistema de Créditos de Descarbonizacdo (CBIOs), o RenovaBio
proporciona incentivo financeiro aos produtores que adotam praticas sustentaveis e
certificadas, promovendo uma concorréncia positiva entre produtores de etanol e incentivando
a inovacgao no setor (Bartholomeu et al., 2020).

Além do RenovaBio, o Programa Agroambiental do Setor Sucroenergético em Séao
Paulo, por exemplo, incentiva a producdo sustentdvel por meio de politicas que visam a
protecdo ambiental. Este programa contribuiu significativamente para a reducdo do uso de
agua e a mitigacao de residuos no processamento de cana, incentivando praticas de Producéo
Mais Limpa (P+L) nas usinas, como observado em estudos de Gongales Filho et al. (2018),
que apontam os beneficios da implementacdo de sistemas de tratamento de agua e do
reaproveitamento de subprodutos, como a vinhaga, que pode ser usada como fertilizante
organico (Gongales Filho et al., 2018).

Outro ponto relevante é o papel do Programa Nacional do Alcool (Proélcool), iniciado
na década de 1970, pioneiro na criacdo da cadeia produtiva de biocombustiveis no Brasil.
Esse Programa consolidou a posicdo do Brasil como lider na producdo de etanol,
especialmente de cana-de-acucar. O Proalcool incentivou a adogdo de veiculos movidos a
etanol e, embora tenha sido ajustado ao longo dos anos, estabeleceu as bases para a
infraestrutura e a tecnologia atuais de producdo de biocombustiveis no Pais (Duarte et al.,
2018).

Recentemente, também ha interesse em expandir o uso do etanol no setor aéreo, com a
“pesquisa e desenvolvimento de bioquerosene”. Moncada et al. (2019) exploram o potencial
do Brasil como um hub para biocombustiveis de aviacdo, destacando que politicas de
subsidios ao investimento e tarifas de incentivo (feed-in tariffs) podem estimular o
desenvolvimento de uma cadeia produtiva de bioquerosene. Essa expansao contribuiria para a
descarbonizacdo do setor aéreo e consolidaria ainda mais o papel da cana-de-actcar como

recurso estratégico para biocombustiveis (Moncada et al., 2019).
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No entanto, os desafios ambientais e sociais dessa cadeia produtiva séo significativos.
A intensificacdo do cultivo de cana-de-agUcar esta frequentemente associada a degradagédo
ambiental e a conflitos de uso da terra, que afetam a seguranca alimentar e a biodiversidade,
como discutido por Gasparatos et al. (2022). A sustentabilidade na producdo da cana-de-
acucar €, portanto, um tema central nas politicas atuais, que buscam regular o uso de insumos
agricolas e incentivar a adocdo de tecnologias de agricultura de precisdo para melhorar a
eficiéncia no uso de recursos e minimizar os impactos ambientais (Bridhikitti et al., 2023).

Apesar dos avancos, a expansdo da producdo sustentavel enfrenta desafios logisticos e
financeiros. Gasparatos et al. (2022) apontam que, em alguns contextos, a expansao do cultivo
de cana-de-aclcar para bioenergia pode competir com a producdo de alimentos,
particularmente em regides vulneréaveis. Portanto, politicas de uso da terra e incentivos que
favorecam um planejamento agricola responsavel sdo fundamentais para evitar conflitos entre
seguranca alimentar e producdo de biocombustiveis (Gasparatos et al., 2022).

Esses pontos reforcam a relevancia de politicas publicas robustas e integradas, que
incentivem praticas produtivas sustentaveis, além de fornecer suporte financeiro e logistico
aos produtores. A producdo de biocombustiveis de cana-de-acucar beneficia-se amplamente
desses programas, mas depende de uma coordenagdo cuidadosa entre sustentabilidade
ambiental e crescimento econdmico.

A cadeia produtiva da cana, do acUcar e do alcool é essencial para a economia
brasileira e destaca-se pelo seu potencial energético, com produtos derivados como agucar,
etanol e bioenergia. Duarte et al. (2018) discutem que a competitividade do setor esta ligada a
fatores como a eficiéncia energética das usinas e a otimizacdo dos processos industriais,
aspectos que se tornam especialmente importantes para lidar com as pressdes econémicas e
ambientais (Duarte et al., 2018).

Além disso, Bartholomeu et al. (2020) indicam que a logistica de transporte e as
operagdes agricolas representam as maiores fontes de emissfes de CO:2 na cadeia do
bioetanol. Eles sugerem que politicas de incentivo a modos de transporte menos poluentes,
como a ferrovia e os dutos, sdo essenciais para reduzir o impacto ambiental do setor
(Bartholomeu et al., 2020).

O papel dos subprodutos da cana-de-agucar, como a palha e o bagacgo, € amplamente
discutido na literatura e considerado fundamental para a sustentabilidade e a autossuficiéncia
energética. Pratto et al. (2020) destacam o uso da palha na producdo de etanol de segunda
geracao (2G), uma estratégia que ndo apenas reduz a dependéncia de combustiveis fdsseis,

mas também aumenta a eficiéncia no aproveitamento dos recursos nessa atividade.
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Complementando, Gongales Filho et al. (2018) propdem a integracdo de biorrefinarias
para valorizar subprodutos como o bagago e a vinhaga, convertendo-os em bioenergia e
fertilizantes, o que potencializa a circularidade e reduz a geracdo de residuos.

As biorrefinarias oferecem um modelo promissor ao setor, pois permitem o
desenvolvimento de produtos avangados como biojet fuel® e outros combustiveis alternativos,
além do etanol. Moncada et al. (2019) exploram essa vertente ao avaliar a cadeia de
suprimento de biojet fuel no Brasil, destacando que politicas de incentivo, como subsidios a
infraestrutura, poderiam acelerar a consolidacdo dessa cadeia produtiva. Essas iniciativas
reforcam a relevancia das biorrefinarias, que buscam maximizar o uso da biomassa por meio
de tecnologias avancadas de fermentacdo e de processamento, impulsionando uma economia
circular baseada na sustentabilidade e no aproveitamento integral dos subprodutos.

No entanto, o avango das biorrefinarias depende da superacdo de desafios técnicos e
econdmicos, exigindo modelos de producdo que promovam a eficiéncia e minimizem o0s
impactos ambientais. Chaturvedi et al. (2020) enfatizam a importancia de um design de
processos que integre operagOes unitarias para transformar residuos em uma gama
diversificada de bioguimicos e bioenergéticos, inspirando-se nas refinarias de petroleo. Essa
abordagem robusta de biorrefinaria oferece ao setor sucroenergético uma visao inovadora e
sustentavel, na qual os subprodutos da cana sdo valorizados como insumos de alto valor
agregado para bioenergia e bioprodutos, fortalecendo o compromisso com uma economia
circular e sustentavel.

A modelagem dos impactos ambientais de biomassa e residuos agricolas €
fundamental para a sustentabilidade da bioindUstria. Bat’a e Fuka (2018) propdem um modelo
baseado em Avaliacdo de Ciclo de Vida (LCA) e redes de Petri estocasticas para apoiar
gestores publicos na tomada de decisBes sobre o0 uso de fontes renovaveis (Bat’a; Fuka, 2018).
Essa metodologia permite comparar os rendimentos energéticos liquidos de culturas
bioenergéticas e otimizar o uso de biomassa com base na sua eficiéncia e impacto ambiental,
priorizando o uso local para minimizar o transporte de longa distancia e, consequentemente,

reduzir o consumo energeético associado.

8 O Biojet fuel (biocombustivel de aviacéo) é produzido a partir de fontes renovaveis, como biomassa, podendo
substituir ou complementar o querosene de aviagdo derivado de petrdleo. Seu uso é importante para reduzir as
emissdes de gases de efeito estufa no setor aéreo (Cortez; Nigro, 2014).
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Os estudos indicam que as biorrefinarias anexadas a usinas de cana-de-agucar tém
viabilidade econémica e potencial para gerar impactos ambientais positivos, especialmente ao
utilizar residuos lignocelulésicos. Farzad et al. (2017) realizaram uma avaliacdo ambiental
gue demonstrou que rotas termocataliticas apresentam vantagens sobre rotas bioquimicas em
varias categorias de impacto, com excec¢do da acidificacdo e eutrofizacdo. J& Chaturvedi et al.
(2020) sugerem que a integracdo de diversas tecnologias pode reduzir significativamente os

custos de operacdo, a0 mesmo tempo em que aumenta a eficiéncia energética dos processos.

5.1.2 Os impactos econdmicos e sociais no Brasil

A viabilidade econdémica e a competitividade da agroindustria canavieira brasileira
refletem ndo apenas o crescimento da producdo de cana-de-agUcar, mas também a ampliacéo
do valor agregado gerado pelo setor, o que fortalece sua contribuicdo ao Produto Interno
Bruto (PIB) nacional. Nas ultimas décadas, os incentivos direcionados aos biocombustiveis
contribuiram para consolidar a cultura da cana-de-agucar nas regides Nordeste, Sudeste e
Centro-Oeste, evidenciando um aumento de 24,2% no valor agregado da atividade, mesmo
diante de uma leve retragdo da area cultivada e de um crescimento de 1,2% na produgdo
(IBGE, 2022; Ferreira de Lima et al., 2024).

Entretanto, essa expansdo econdmica ndo ocorreu de forma homogénea e tampouco
isenta de efeitos socioambientais. Entre os principais desafios identificados destacam-se a
reducdo dos empregos formais em determinadas regides, especialmente no Nordeste, e 0s
impactos ambientais associados a intensificacdo produtiva. Tal cenério evidencia a
necessidade de formulacdo e fortalecimento de politicas publicas capazes de promover o
desenvolvimento sustentavel e mitigar os efeitos socioeconémicos decorrentes da
reorganizacdo produtiva do setor.

A literatura sobre a cadeia produtiva da cana, do agucar e do alcool, aponta visdes
contrastantes sobre os impactos ambientais e sociais dessa producdo. Ferreira de Lima et al.
(2024) discutem a degradacdo ambiental no estado de Sergipe e enfatizam a urgéncia de
politicas rigorosas para controlar o desmatamento, enquanto Gasparatos et al. (2022)
destacam as tensdes entre a producdo de biocombustiveis e a seguranca alimentar na Africa,
revelando questdes semelhantes que também se aplicam ao contexto brasileiro. Esses estudos
sublinham a complexidade de uma regulamentacao que equilibre protecdo ambiental e bem-

estar social, essencial para a sustentabilidade do setor.
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Essa cadeia produtiva ndo contribui apenas para a economia, mas também gera
emprego e receita em areas rurais. Pratto et al. (2020) abordam a viabilidade econdmica do
etanol de segunda geracdo (2G), que aproveita residuos lignoceluldsicos como o bagaco e a
palha, reduzindo a dependéncia de recursos fdsseis e aumentando a sustentabilidade.
Adicionalmente, Bridhikitti et al. (2023) indicam que subprodutos como a vinhaca e a torta de
filtro podem enriquecer o solo e otimizar a reciclagem de nutrientes, promovendo praticas
agricolas mais sustentaveis.

Para se manter competitivo globalmente, o Brasil precisa incorporar tecnologias de
ponta e estratégias inovadoras. Mozambani et al. (2023) enfatizam que a agricultura de
precisdo é um diferencial estratégico, proporcionando maior eficiéncia no uso de recursos e
melhorando a produtividade. Além disso, modelos de biorrefinaria emergem como solucéo
inovadora, permitindo a conversdo integral da biomassa em diversos bioprodutos. Sanchez et
al. (2024) argumentam que o uso de residuos, como o press mud®, na producio de bioetanol,
favorece a viabilidade econdmica e energética, maximizando o aproveitamento dos recursos.

Em consonancia, Lugo-Pimentel et al. (2020) mostram que as biorrefinarias séo
adaptaveis a infraestrutura energética existente, facilitando a integracdo de energias
renovaveis sem a necessidade de mudancas significativas na rede de distribuicdo. Esses
avangos sublinham o potencial dessa cadeia em responder a demanda global por energias

renovaveis, mantendo sua relevancia econdémica e ambiental.

5.1.3 Praticas de cultivo sustentavel e indicadores de sustentabilidade

A sustentabilidade na producdo de cana-de-agucar exige praticas de cultivo que
preservem recursos naturais e minimizem 0s impactos ambientais ao longo da cadeia
produtiva. O estudo de Jorrat et al. (2018) sobre a pegada hidrica da cana na Argentina
destaca a necessidade de uso eficiente da agua, reforcando a importancia de tecnologias que
melhorem a gestdo hidrica em regides com recursos hidricos limitados. Complementando essa
visdo, Aguilar-Rivera (2022) enfatiza o uso de bioindicadores como ferramenta essencial para
monitorar a sustentabilidade das operagdes agricolas e do processamento de cana, propondo

® O termo press mud, também conhecido como torta de filtro, refere-se ao residuo sélido gerado na clarificacdo
do caldo de cana-de-agucar para a producdo de agUcar e alcool. Esse material, composto principalmente por
fibras vegetais, cera, particulas de terra e nutrientes remanescentes, é coletado nos filtros durante o processo de
filtragem do caldo (Patel; Gill, 2023).
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uma transicdo para uma bioeconomia circular, na qual a inovacéo tecnoldgica e a economia
verde se tornam pilares fundamentais para um setor mais sustentavel. Essa abordagem
integrada alinha-se a Agenda 2030, que incentiva praticas sustentaveis em todas as etapas da
producéo.

No contexto brasileiro, a producdo de cana tem impactos econdmicos e ambientais
significativos, especialmente quanto a conservacdo dos recursos e ao desenvolvimento
socioecondémico. Picoli et al. (2009) utilizaram sensores MODIS para monitorar a
produtividade da cana-de-acUcar, permitindo que dados em tempo real informem o
planejamento estratégico ao longo de toda a cadeia produtiva. Essa tecnologia aprimora a
eficiéncia e contribui para a tomada de decisdes que reduzem os impactos ambientais. Em um
panorama mais amplo, Ng et al. (2019) exploraram a valoriza¢do de subprodutos, como a
utilizacdo de stillage!® para produzir bioprodutos, pratica que nao apenas fortalece a
autossuficiéncia energética das biorrefinarias, mas também promove a viabilidade econdmica,
essencial para a sustentabilidade do setor.

Especificamente em Sergipe, Ferreira de Lima et al. (2024) relatam o impacto
socioambiental da monocultura da cana, com registros de desmatamento, queimadas e
antropizacao da paisagem. Esses fatores, comuns em municipios produtores como Laranjeiras
e Japaratuba, demandam politicas publicas rigorosas para equilibrar a produtividade agricola
com a preservacao ambiental, garantindo que o desenvolvimento econémico ndo comprometa
0S recursos naturais e a qualidade de vida local.

Na Africa Subsaariana, Gasparatos et al. (2022) investigam o dilema entre seguranca
alimentar e producdo de biocombustiveis, destacando que, embora a cana-de-acUcar ofereca
oportunidades de emprego, a conversdo de terras para bioenergia pode reduzir a
disponibilidade de alimentos e aumentar os precos, prejudicando pequenos agricultores e as
comunidades dependentes desses recursos. Essa situacdo sugere a necessidade de uma
abordagem equilibrada que permita a coexisténcia de cultivos de alimentos e bioenergia,

mitigando conflitos de uso da terra.

10 A stillage, também conhecida como vinhaga, é um subproduto liquido gerado na destilacdo do etanol a partir
do caldo ou melagco da cana-de-agUcar. Rica em matéria organica e nutrientes, ¢ amplamente utilizada na
agricultura como fertilizante (Araujo; Oliveira, 2021).
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As discussoes sobre sustentabilidade e a Agenda 2030 ressaltam a urgéncia de reduzir
emissOes de CO2 e adotar préaticas sustentaveis na producdo de bioenergia. Goncales Filho et
al. (2018) exploram praticas de Producdo Mais Limpa (PML) nas usinas brasileiras de agucar
e etanol, com foco na reducdo do consumo de agua e na reutilizacdo de subprodutos, como a
torta de filtro. Esse enfoque contribui para a eficiéncia hidrica e reduz a geracdo de residuos,
especialmente em um setor que consome volumes significativos de agua para processar mais
de 650 milhdes de toneladas de cana por ano. Bartholomeu et al. (2020) analisam a pegada de
carbono no transporte do bioetanol, sugerindo que o uso de modais intermodais, como
ferrovias e dutos, pode reduzir significativamente as emissées de CO2 em comparagao com 0
transporte rodoviario.

A comparacdo entre Gongales Filho et al. (2018) e Bartholomeu et al. (2020) revela
uma abordagem integrada a sustentabilidade ao longo da cadeia bioenergética. Enquanto
Gongales Filho et al. (2018) focam na gestdo hidrica e na eficiéncia interna das usinas,
Bartholomeu et al. (2020) ampliam o escopo para a logistica sustentavel, ambos sugerindo
que tecnologias de PML e otimizacdo de transporte sdo fundamentais para reduzir custos e
impactos ambientais.

A geracdo de bioenergia a partir do bagaco de cana, abordada por Coelho Junior et al.
(2024), representa uma importante contribuicdo para a seguranga energética, especialmente
em periodos de seca. Essa pratica reduz a dependéncia de combustiveis fdsseis e alivia a
pressdo sobre o sistema elétrico, reforcando o papel da bioenergia como solugdo sustentavel,
integrada as metas globais de sustentabilidade. Essa analise completa destaca a importancia
das praticas sustentaveis e das inovacOes tecnoldgicas como estratégias essenciais para tornar
0 setor sucroenergético mais competitivo e em consonancia com a sustentabilidade ambiental
e social.

As politicas publicas e os incentivos governamentais desempenham um papel
importante no desenvolvimento do setor, promovendo praticas sustentaveis e incentivando o
uso de bioenergia. No entanto, os desafios relacionados a sustentabilidade ambiental e social
demandam uma analise continua e a adaptacdo das politicas para garantir o equilibrio entre o
desenvolvimento econdmico e a preservacdo dos recursos naturais, bem como a expansao do
setor requer atencdo continua aos impactos ambientais e sociais, além de um esforco
colaborativo entre os agentes para garantir uma atividade mais equilibrada e eficiente.

A literatura revisada revela tanto as contribui¢cGes quanto os desafios da agroindustria
canavieira, especialmente no contexto da cana-de-acicar como motor da bioenergia. Embora

a producdo de etanol esteja consolidada no Brasil, Cutz et al. (2020) destacam que outros
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paises, como a Guatemala, enfrentam dificuldades significativas para desenvolver mercados
de biocombustiveis devido a barreiras regulatérias e a auséncia de incentivos econémicos
especificos. Essa comparacao evidencia os fatores que impulsionam o sucesso brasileiro, mas
também ressalta os obstaculos que outros paises precisam superar, como a falta de politicas
publicas robustas e estruturas de apoio financeiro.

O impacto socioambiental do setor é igualmente complexo e varia conforme o
contexto econdmico e regulatorio. Bentivoglio et al. (2016) discutem as interacdes entre 0s
precos de biocombustiveis, alimentos e combustiveis fosseis, sugerindo que a volatilidade nos
precos do etanol pode afetar a estabilidade dos precos dos alimentos no Brasil, evidenciando a
necessidade de politicas que harmonizem a producdo de bioenergia com a seguranca
alimentar. Essa variacdo de precos ressalta a importancia de um arcabouco regulatério que
apoie praticas sustentaveis, promovendo, ao mesmo tempo, a estabilidade econémica e social.

Diante de todos os 38 estudos analisados neste capitulo, 0s pesquisadores apontam
lacunas e necessidades futuras de pesquisa, a cadeia produtiva da cana, do agulcar e do alcool
pode avancar com o desenvolvimento de estratégias que integrem praticas sustentaveis a uma
economia circular. Inovacbes tecnoldgicas, politicas de incentivo a sustentabilidade e
indicadores especificos de impacto ambiental sdo areas fundamentais para a consolidagdo o
setor. Estudos futuros devem avaliar a implementacdo de praticas de economia circular, 0 uso
de recursos renovaveis e o desenvolvimento de novas tecnologias para reduzir os impactos
ambientais. A pesquisa sobre modelos de biorrefinaria, que possibilitam a diversificacdo de
produtos derivados da cana, é apontada como uma estratégia para aumentar a competitividade
econdmica e a resiliéncia do setor no contexto global de bioeconomia.

Este item destaca que a transformacdo dessa cadeia produtiva visando o alinhamento
com os objetivos de sustentabilidade e competitividade global depende de politicas publicas
que incentivem inovacgdes tecnoldgicas e 0 uso responsavel dos recursos. Fortalecer esses
pontos representa uma importante oportunidade para o Brasil consolidar sua posi¢cdo como
lider na bioeconomia, oferecendo um modelo para outras nacdes. Isto posto, na sequéncia,
apresentam-se 0 mapeamento e a analise dos diferentes elos dessa cadeia produtiva, bem
como o perfil da CSCPA.
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5.2 Os Elos da Cadeia Produtiva da Cana, do Aguicar e do Alcool: Mapeamento e
Andlise

Antes de apresentar os elos da cadeia produtiva salienta-se que a palavra “elo”, mais
do que um simples elemento de ligacdo, representa a condicdo pela qual sujeitos, institui¢coes
e préticas passam a existir em relacdo uns aos outros, formando uma totalidade dindmica e
integrada. Para a cadeia produtiva da cana, do acgucar e do alcool, o elo permite compreender
que cada segmento — insumos e tecnologia, producdo e manejo agricola, processamento
agroindustrial e comércio e distribuicdo — ndo opera isoladamente, mas em relacdes
permanentes de dependéncia, cooperagdo, conflito e mediacdo. Logo, os elos representam
simultaneamente conexdo material, articulagdo econdmica, construcdo simbdlica e relacdo de
poder na totalidade da cadeia produtiva.

Essa cadeia produtiva, conforme Figura 5, configura-se como um sistema
agroindustrial complexo, articulado por diferentes elos interdependentes que envolvem

agentes econdmicos, institucionais, tecnologicos e logisticos. Tal cadeia extrapola a producgao

Figura 5 — Os principais elos da cadeia produtiva da cana, do agucar e do alcool

1. Insumos e 2. Produgdo e 3. Processamento 4. Comércio, Distribuigéo
Tecnologias Manejo Agricola Agroindustrial e Consumidor Final

i MotebooklM

Fonte: Elaborado a partir da observacao dos dados secundarios e da pesquisa junto aos agentes, pela Autora, com
colaboracéo da 1A (2026).

11 |A utilizada para geragéo da Figura 5: notebooklm e prompt: Gere uma figura/infografico para 4 Elos: 1° Elo
(Insumos e Tecnologias), considerando de maquinas e fertilizantes; 2° Elo (Producdo e Manejo Agricola), e tudo
que envolve o preparo do solo; 3° Elo (Processamento Agroindustrial), processamento da cana para a producéo
do acucar, etanol, e cogeragdo da energia; e 4° Elo (Comércio, Distribuicdo e Consumidor Final).
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tradicional de acucar e etanol, pois incorpora a bioenergia, especialmente por meio da
cogeracdo a partir do bagaco e da palha da cana-de-agUcar. Nesse contexto, 0s elos produtivos
assumem funcdes complementares que integram a producdo agricola, a transformacéo
industrial, a inovacdo tecnoldgica, a sustentabilidade ambiental e a seguranca energética
(Coelho Janior et al., 2024; Ferreira de Lima et al., 2024).

O primeiro elo, insumos e tecnologia, reine um grupo heterogéneo de agentes
econdmicos e institucionais que inclui fornecedores de fertilizantes, defensivos agricolas,
corretivos de solo (gesso/calcério), variedades genéticas de cana, maquinas, equipamentos
industriais, tecnologias digitais, sistemas de irrigacdo, agricultura de precisdo e solugdes
biotecnoldgicas. E um elo estratégico porque sustenta os ganhos de produtividade e
competitividade da cadeia produtiva da cana, do agucar e do &lcool. Para Defante et al.
(2020), a modernizacdo tecnoldgica da cadeia foi impulsionada por investimentos em
mecanizacdo agricola, tecnologias de processamento industrial e inovacdo voltada a
sustentabilidade. A mecanizacdo da colheita, por exemplo, alterou profundamente as relacdes
produtivas e o perfil da mdo de obra, aumentando a demanda por trabalhadores qualificados e
promovendo maior formalizacdo do trabalho no setor.

Assim, o elo de insumos e tecnologia configura-se como um ambiente estratégico de
geracdo, difusdo e aplicacdo do conhecimento, articulando ciéncia, inovagéo e producéo. Esse
elo mostra-se como um importante mecanismo de reducdo dos custos de transacdo, os quais
decorrem das dificuldades associadas a obtencao de informacdes, a negociacao de contratos,
ao monitoramento das relagdes econémicas e a mitigacdo de comportamentos oportunistas
(Williamson, 1993). Nesse sentido, as tecnologias desenvolvidas e difundidas por esse elo
contribuem para reduzir incertezas, aumentar a transparéncia das operacdes e melhorar os
processos de coordenacdo entre 0s agentes da cadeia. Sua atuagdo ndo sustenta apenas a
eficiéncia técnica do sistema produtivo, mas também contribui para a construcéo de vantagens
competitivas e para a promocéo do desenvolvimento sustentavel do setor agricola.

O segundo elo, producdo e manejo agricola, envolve produtores rurais, fornecedores
(preparo do solo, plantio mecanizado, adubacdo), colheita e transporte da matéria-prima.
Representa o nucleo produtivo da cadeia produtiva, responsével pela produgdo da matéria-
prima que abastece as unidades agroindustriais de acUcar, etanol e bioenergia. Sua funcéao
consiste em transformar os recursos provenientes do elo de insumos e tecnologia em biomassa
agricola, garantindo o fornecimento continuo, em quantidade e qualidade adequadas, para o

processamento industrial. Tal elo pode ser caracterizado pela integracdo entre recursos
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naturais, tecnologia, conhecimento técnico, capital e trabalho, desempenhando um importante
papel na competitividade e sustentabilidade da cadeia produtiva.

Ainda, a producdo e manejo agricola estdo associados a desafios ambientais
relacionados ao uso intensivo da terra, a biodiversidade e a seguranca alimentar, por isso a
fase de manejo e conducdo da cultura € considerada uma das mais importantes dentro do
processo produtivo. A colheita € uma etapa estratégica da producdo agricola da cana-de-
acucar, na qual predomina o sistema de colheita mecanizada, resultado das transformacdes
tecnoldgicas e das exigéncias ambientais relacionadas a eliminacdo gradual da queima da
palha. Integrado a colheita encontra-se o sistema de transporte da cana-de-acucar. Esse
segmento abrange a movimentacao da matéria-prima desde as areas de cultivo até as unidades
processadoras.

Note-se que, além das atividades diretamente relacionadas a produgdo, o elo de
produgdo e manejo agricola incorpora um conjunto crescente de praticas voltadas a
sustentabilidade ambiental, configurando-se como um segmento altamente complexo, no qual
se articulam fatores biologicos, tecnolégicos, econdmicos, ambientais e institucionais. Sua
eficiéncia condiciona o desempenho dos elos subsequentes da cadeia produtiva e influencia
diretamente a competitividade, tornando-se um dos principais espagos de inovacéo,
coordenacdo e geragéo de valor.

O segundo elo pode ser interpretado como um espago abundante de coordenacao
contratual, marcado pela presenca de ativos especificos, incertezas climaticas e elevada
frequéncia de transacdes. Os contratos de fornecimento, os arrendamentos rurais, as parcerias
agricolas e os mecanismos de precificacdo da matéria-prima representam instrumentos
institucionais que contribuem para minimizar custos de transagéo e garantir maior estabilidade
nas relacbes econémicas entre produtores e usinas. Tais mecanismos evidenciam que a
coordenacédo desse elo ocorre por meio de formas hibridas de governanca, situadas entre o
mercado e a integracéo vertical (Williamson, 1996).

Portanto, o elo de producdo e manejo agricola ndo pode ser compreendido apenas
como uma etapa operacional da cadeia produtiva da cana, do agucar e do alcool. Trata-se de
um espaco de articulagdo entre tecnologia, governanga, sustentabilidade e eficiéncia
econdmica, cuja capacidade de coordenacdo influencia diretamente a competitividade dessa
cadeia.

O terceiro elo, processamento agroindustrial, constitui o ndcleo de transformacao
econbmica da cadeia produtiva. Nele atuam as usinas e biorrefinarias responsaveis pela

producéo de aglcar, etanol, bioenergia e derivados bioquimicos. E um elo que agrega maior
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valor a biomassa da cana-de-agUcar, articulando processos industriais complexos e altamente
integrados. Para Duarte et al. (2018), a competitividade do setor esta diretamente relacionada
a eficiéncia energética das usinas e a otimizacao dos processos industriais. 1sso mostra que a
industria € um espaco de inovacdo, circularidade e sustentabilidade.

Cabe aqui destacar o processo agroindustrial da cana, que se inicia com a recep¢édo e
pesagem da matéria-prima, incluindo procedimentos como classificacdo tecnoldgica da cana,
analises de teor de sacarose, fibra, pureza e Acucar Total Recuperdvel (ATR), os quais sdo
indicadores que orientam o planejamento industrial. Na sequéncia, a cana passa pelo setor de
preparo, seguida da extracdo do caldo por meio de moendas, gerando o bagago da cana
(principal insumo dos sistemas de cogeracdo de energia). Apos a extracdo do caldo, este é
encaminhado para o tratamento e clarificacdo e segue para a producdo do aglcar e/ou etanol.

E interessante notar que as usinas e biorrefinarias deslocam a imagem histérica da
usina agucareira tradicional para um processo agroindustrial associado a bioeconomia e a
transicdo energética. Nessa fase, 0 bagaco e a palha deixam de ser nomeados como “residuos”
e passam a ser denominados de “ativos energeticos” e/ou “subprodutos estratégicos”,
produzindo um efeito de valorizagdo econdmica da biomassa. Isso produz repercussdes para o
futuro e modernidade, especialmente quando associado ao desenvolvimento do bioguerosene
de aviagdo (biojet fuel), colocando o Brasil como protagonista potencial da transicdo
energética mundial, reforcando sentidos de lideranca, competitividade internacional e
soberania energética (Moncada et al., 2019).

O exposto permite compreender o elo processamento agroindustrial como um
ambiente caracterizado por elevados niveis de especificidade de ativos. Essas usinas e
biorrefinarias demandam grandes investimentos e dependem do fornecimento continuo de
cana-de-agucar. Essa condicdo cria incentivos para o estabelecimento de contratos de longo
prazo, arrendamentos, parcerias agricolas e mecanismos de coordenacao vertical (Williamson,
1996). Dessa forma, as estruturas de governanca presentes na cadeia produtiva analisada
buscam reduzir os custos de transacdo associados a incerteza, a frequéncia das transacdes e ao
risco de oportunismo entre os agentes econdmicos. Logo, esse elo ndo apenas transforma a
matéria-prima, mas também organiza e coordena as complexas relagfes econdmicas e
ambientais que sustentam o funcionamento da cadeia produtiva da cana, do aglcar e do
alcool.

O quarto e ultimo elo, comércio e distribuicdo, representa a etapa de circulagéo,
comercializacdo e entrega dos produtos gerados aos mercados consumidores, englobando a

comercializacdo de bioenergia, créditos ambientais, biogas, biometano e demais coprodutos
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derivados da cana-de-acucar. Esse elo conecta a agroindUstria aos mercados nacional e
internacional, constituindo um espago de coordenagdo econbmica, logistica, regulatéria e
institucional.

A primeira etapa desse elo, comercializacdo, engloba as operacfes de compra e venda
dos produtos da cadeia produtiva. No mercado de acgucar, participam tradings, exportadoras,
atacadistas, industrias alimenticias e distribuidores. O etanol, por sua vez, é comercializado
junto a distribuidoras de combustiveis, postos revendedores e consumidores industriais. Nos
dois casos, a formagdo de precos é influenciada por fatores nacionais e internacionais,
incluindo oferta e demanda, cambio, politicas publicas e condic¢des climaticas.

A segunda etapa desse elo, é a armazenagem dos produtos acabados, agucar e etanol,
cada um obedecendo aos protocolos estabelecidos. Ja a bioenergia, por sua natureza imaterial,
¢ armazenada sob a forma de contratos de fornecimento e de disponibilidade energética
inseridos no sistema elétrico nacional.

A etapa seguinte corresponde a distribuicdo, que é orientada a gestdo logistica, na qual
o0 transporte vai depender das caracteristicas da infraestrutura disponivel e do mercado de
destino do produto. Bartholomeu et al. (2020) salientam que a logistica representa um dos
principais desafios dessa cadeia produtiva, sobretudo em razdo dos elevados custos de
transporte e das emissdes associadas ao modal rodoviario.

Williamson (1996) fornece elementos que permitem compreender a governanga desse
elo, tais como: transagcdes associadas ao comeércio internacional, a comercializagdo de
combustiveis e a venda de bioenergia, os quais envolvem elevados niveis de incerteza,
especificidade contratual e dependéncia regulatéria. Como consequéncia, observa-se a
utilizacdo de contratos complexos, certificagdes, mecanismos de monitoramento e estruturas
hibridas de governanca destinadas a reducdo dos custos de transacdo. A comercializa¢do de
bioenergia mostra claramente essa dinamica institucional. Diferentemente do acucar e do
etanol, a bioenergia é negociada em mercados regulados, exigindo elevado grau de
coordenacdo entre agentes econémicos, operadores do sistema e instituicdes governamentais.
Da mesma forma, os mercados de crédito ambiental dependem de mecanismos de certificacdo
e validagéo capazes de assegurar a credibilidade das transagoes.

Portanto, o elo comércio e distribuicdo ndo deve ser compreendido apenas como uma
etapa de venda de produtos, mas sim como um espago de governanca econdmica e
institucional no qual séo construidas as condi¢Bes que permitem a apropriacdo do valor

gerado ao longo da cadeia.
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O mapeamento dos quatro elos da cadeia produtiva da cana, do agUcar, etanol e
bioenergia mostra a existéncia de um sistema agroindustrial altamente complexo,
caracterizado pela interdependéncia entre agentes econdmicos, instituicdes, tecnologias e
mercados. Mais do que uma sucessdo linear de atividades produtivas, essa cadeia configura-se
como uma rede de relagdes que articula a geracdo de insumos, a producdo agricola, a
transformacéo agroindustrial e a comercializacdo dos produtos finais, formando um ambiente
de coordenagdo econdmica e institucional que influencia diretamente sua competitividade e
sustentabilidade.

A analise evidencia que a cadeia produtiva opera de forma coordenada na qual o
desempenho de cada segmento influencia diretamente a eficiéncia dos demais. Problemas
relacionados a inovacdo tecnoldgica afetam a produtividade agricola; falhas na producéo
agricola comprometem a eficiéncia industrial; limitacfes industriais reduzem a capacidade de
comercializacdo; e deficiéncias logisticas impactam a competitividade dos produtos nos
mercados consumidores. Dessa forma, a competitividade da cadeia ndo pode ser explicada
pela eficiéncia isolada de um unico elo, mas pela qualidade das relacdes estabelecidas entre
todos 0s segmentos que a compdem e entre 0s ambientes organizacional e institucional que
influenciam as a¢6es dos individuos e empresas.

Essa cadeia produtiva da cana, do aglcar e do alcool pode ser interpretada como um
conjunto de estruturas de governanca desenvolvidas para reduzir custos de transacdo
associados a incerteza, a especificidade de ativos e a frequéncia das relacbes econémicas
(Williamson, 1985; 1996). A elevada dependéncia entre os elos estimula a formacdo de
contratos, parcerias, arrendamentos, sistemas de coordenacdo vertical e mecanismos
institucionais capazes de assegurar maior estabilidade as transa¢BGes. Assim, a governanca
emerge como elemento fundamental para o funcionamento eficiente da cadeia.

Nesse contexto, a cogeracdo de energia ocupa posicdo estratégica e transversal.
Diferentemente de uma atividade complementar, a bioenergia integra-se aos quatro elos
mapeados. Sua viabilizacdo depende de tecnologias desenvolvidas pelo elo de insumos e
tecnologia, da producdo agricola de biomassa realizada no elo de producdo e manejo agricola,
dos sistemas de geracdo instalados no elo de processamento agroindustrial e dos mecanismos
de comercializacdo presentes no elo de comércio e distribuicdo. Essa caracteristica mostra a
crescente convergéncia entre os setores agricola, industrial e energético, consolidando a
cadeia produtiva da cana, do acucar e do alcool como um dos principais exemplos de

bioeconomia e transicdo energética no contexto brasileiro.
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Em suma, a analise integrada dos quatro elos demonstra que essa cadeia produtiva
ultrapassa a condicao de sistema produtivo voltado exclusivamente a producédo de alimentos e
combustiveis, pois inclui a bioenergia. Compreende uma estrutura econémica e institucional
complexa capaz de articular inovacdo tecnoldgica, sustentabilidade ambiental, seguranca
energética e desenvolvimento regional. A compreensdo dessa dindmica é fundamental para a
anélise dos mecanismos de governanca setorial e para a avaliacdo do papel desempenhado
pela CSCPA na formulagdo de politicas publicas destinadas ao fortalecimento dessa cadeia.

5.3 O Perfil da CSCPA

A CSCPA ¢ formada por um conjunto de entidades representativas do Estado e da
iniciativa privada. E um ambiente institucional em que diferentes agentes do setor se retinem
para discutir temas estratégicos, como: producdo agricola da cana-de-agUcar, processamento
industrial do acgucar e etanol, distribuicdo e comercializacdo, regulacéo e politicas publicas.
Nesse ambiente destacam-se, em primeiro lugar, os representantes do Estado, especialmente
vinculados ao MAPA e a outros 6rgdos governamentais. Esses agentes ocupam uma posi¢ao
estratégica, pois operam como mediadores institucionais e detém prerrogativas regulatorias.

Em segundo lugar, tém-se as entidades representativas dos produtores de cana-de-
acucar, das usinas e da industria, sendo-lhes atribuida a funcdo de influenciar as decisfes da
Camara, aportadas pela racionalidade limitada orientada a eficiéncia, competitividade e
reducdo de custos de transacdo (Williamson, 2000). Por meio de seus discursos enfatizam a
necessidade de previsibilidade institucional, busca de incentivos fiscais e politicas que
favorecam a expansdo da producdo e o acesso a mercados. 1sso ocorre porque conhecem as
“regras do jogo”, o que lhes permite antecipar as consequéncias de suas acbes no
planejamento futuro.

Em terceiro lugar, constam as entidades representativas dos trabalhadores, que trazem
ao debate questbes relacionadas as condicdes de trabalho, aos direitos sociais e a
sustentabilidade das relacGes de trabalho. Esses agentes, em termos de poder, as vezes
ocupam uma posi¢do assimétrica, o0 que torna o ambiente deliberativo tenso, sobretudo em
razdo das demandas trabalhistas.

O Quadro 1 mostra as entidades que compdem a CSCPA, destacando a diversidade de
organizagOes vinculadas aos diferentes segmentos da cadeia analisada, desde a producéo
agropecudria, dos fornecedores de cana-de-agucar, da agroindustria, do cooperativismo, da

pesquisa e inovacgdo, das institui¢des financeiras e 6rgdos governamentais.
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Quadro 1 — Entidades representativas dos elos na CSCPA

|Sig|a ||Instituigéo ||EIO Representado |
|ABIA ||Associagéo Brasileira da Industria de Alimentos ||IndUstria de alimentos |
|ALCOPAR ||Associagéo de Produtores de Bioenergia do Estado do Parana ||Setor sucroenergético |
|ANDEF ||Associagéo Nacional de Defesa Vegetal ||Industria| |
|ANP ||Agéncia Nacional do Petrélio, Gas Natural e Biocombustiveis ||Governo |
|BB ||Banco do Brasil ||Governo |
BIOSUL ,SAjlsouagao dos Produtores de Bioenergia de Mato Grosso do Setor sucroenergético
|Brasi| Bionenergia ||Representa Diversas Entidades Industriais Regionais ||Industria| |
|CCPR ||Casa Civil da Presidéncia da Republica ||Governo |
|CNA ||Confedera<;éo da Agricultura e Pecuaria do Brasil ||Agropecuério |
|CNI ||Confederagéo Nacional da IndUstria ||Industria| |
|CONAB ||Companhia Nacional de Abastecimento ||Governo |
|EMBRAPA ||Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria ||Pesquisa/TecnoIogia |
FEPLANA Federacio dos Plantadores de Cana do Brasil Z@rgg:rtores de  cana-de-
|FIEMG ||Federa<;éo das Industrias do Estado de Minas Gerais ||Industria| |
|FNS ||Férum Nacional Sucroenergético ||Cadeia sucroenergética |
|IAC ||Instituto Agrondmico-Centro de Cana ||Pesquisa/TecnoIogia |
|MAPA ||Ministério da Agricultura e Pecuéria ||Governo |
|MME ||Ministério de Minas e Energia ||Governo |
|OCB ||Organizagéo das Cooperativas Brasileiras ||Cooperativismo |
ORPLANA Orga_nlzagao de Plantadores de Cana da Regido Centro-Sul do Prgdutores de cana-de-
Brasil acucar
RIDESA Rede Interyr)lversnarla para o Desenvolvimento do Setor Pesquisa e inovagio
Sucroenergetico
SIAMIG ||Associagéo das Industrias Sucroenergéticas de Minas Gerais ||IndUstria sucroenergética |
SIFAEG Sindicato da Industria de Fabricacdo de Etanol do Estado de Inddstria sucroenergética

Goias
Sindicato da IndUstria do Agtcar e do Alcool do Estado de
Mato Grosso

SINDALCOOL/MT Industria sucroenergética

Sindicato da Industria de Fabricagdo de Alcool e Aglcar do
Estado da Paraiba

Sindicato da Inddstria do Agtcar e do Alcool do Estado de

SINDALCOOL/PB IndUstria sucroenergética

SINDACUCAR/AL IndUstria sucroenergética

Alagoas
SINDACUCAR/PE gér:g;ﬁ':)oug; Industria do Acucar e do Alcool do Estado de Inddstria sucroenergética
|UDOP ||Uniéo Nacional da Bioenergia ||Bioenergia |
lUNICA || Uni&o da Inddstria de Cana-de-Agticar e Bioenergia |lInduistria sucroenergética |

Produtores de cana-de-

UNIDA Unido Nordestina dos Produtores de Cana >
aclcar

Fonte: Elaborado pela autora (2026).

Observa-se ainda a presenca de 6rgaos estratégicos, incluindo o MAPA, o Ministério
de Minas e Energia (MME), a Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP), a Companhia Nacional de Abastecimento (Conab), a Casa Civil da Presidéncia da
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Republica (CCPR) e o Banco do Brasil (BB). O Quadro 1 demonstra a articulagdo entre as
dimensdes agricola, energética, regulatdria e financeira da cadeia produtiva, a partir dos seus
elos representantes.

Nesse sentido, pode-se argumentar que a composicdo da CSCPA constitui uma arena
institucional caracterizada pela participacdo de multiplos agentes envolvidos direta ou
indiretamente na cadeia produtiva da cana, do agucar e do &lcool. O que corrobora Capella
(2018), ao afirmar que a formulacéo de politicas publicas ocorre por meio da articulagdo de
interesses, demandas e alternativas de acdo. De fato, a diversidade de entidades presentes na
CSCPA cria condigdes para que diferentes percepcbes sobre os problemas do setor sejam
incorporadas ao processo de elaboracédo de politicas publicas.

A presenca simultanea de representantes dos produtores de cana, da agroindustria, das
instituicdes de pesquisa, do cooperativismo e dos Orgdos governamentais, mostra que a
formulag&o das politicas voltadas ao setor ocorre em um ambiente de interagdo permanente
entre diferentes agentes. Conforme Farah (2016), as politicas publicas contemporaneas séo
formuladas em arenas hibridas que ultrapassam os limites tradicionais do Estado,
incorporando organizacfes da sociedade civil, setor privado e especialistas na construcéo de
solugdes para problemas coletivos. A CSCPA materializa esse modelo ao reunir representantes
de toda a cadeia produtiva em um espagco institucionalizado de didlogo e negociacéo.

A composicdo observada também apresenta caracteristicas tipicas das redes de
politicas publicas descritas por Tude et al. (2015). A diversidade de organizacdes
representadas evidencia a existéncia de uma rede formada por agentes interdependentes, que
compartilham informacdes, recursos e conhecimentos especializados para influenciar a
formulacdo de politicas destinadas ao desenvolvimento do setor.

Outro aspecto relevante refere-se a forte presenca de entidades representativas da
indUstria. Organizagdes como UNICA, ALCOPAR, BIOSUL, SIAMIG e os diversos
sindicatos estaduais demonstram elevado grau de organizagdo institucional no segmento
agroindustrial. Tal caracteristica sugere uma capacidade significativa de articulacdo e
influéncia na definicdo das pautas debatidas pela CSCPA. Conforme Boneti (2017), os
processos de formulagdo de politicas publicas sdo permeados por relagbes de poder e disputas
pela definicdo das prioridades governamentais. Assim, a participagdo dos diferentes
segmentos ndo elimina a possibilidade de assimetrias de influéncia entre os agentes.

Por outro lado, a presenca de entidades representativas dos fornecedores e produtores
de cana (FEPLANA, ORPLANA, CNA e UNIDA), contribui para ampliar a

representatividade da Cémara e reduzir a concentracdo das discussdes exclusivamente nos
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interesses industriais. A inclusdo desses agentes permite que questdes relacionadas a producédo
agricola, a renda dos produtores, aos custos de producdo e a sustentabilidade da atividade
rural sejam incorporadas as discussdes sobre politicas publicas do setor.

A participacdo de instituicdes de pesquisa e inovacdo (EMBRAPA, IAC e RIDESA),
reforca a importancia do conhecimento técnico-cientifico no processo de formulacdo das
politicas publicas. Conforme destacam Estevao e Ferreira (2018), a construcdo de alternativas
viaveis depende da capacidade de transformar demandas e problemas em propostas
tecnicamente fundamentadas. Logo, essas instituicdes desempenham papel relevante ao
fornecer evidéncias, estudos e tecnologias que subsidiam os debates realizados na Camara.

A presenca de o6rgdos governamentais (MAPA, MME, ANP, Conab, Casa Civil e
Banco do Brasil) evidencia a conexéo direta entre a CSCPA e 0s mecanismos formais de acdo
estatal. Conforme Souza (2006), as instituicbes condicionam o comportamento dos agentes e
influenciam a construcao das alternativas de politicas publicas. A participacdo desses 6rgaos
amplia a capacidade de articulacao entre as demandas do setor e 0S processos governamentais
de formulacéo, regulacéo, financiamento e implementacgéo das politicas publicas.

A composicdo da Camara ainda revela que essa cadeia produtiva transcende os limites
da agricultura e da indudstria, incorporando também dimensdes energéticas, tecnolégicas e
financeiras. A participacdo do MME, da ANP e de entidades ligadas a bioenergia demonstra
que a formulagcdo das politicas para o setor ocorre em uma perspectiva cada vez mais
intersetorial, articulando a producdo agricola, a segurancga energética, a inovacao tecnologica
e 0 desenvolvimento econémico.

Em suma, a composicao das entidades representativas da CSCPA mostra uma estrutura
de governanca baseada na interacio entre Estado, mercado e instituicbes de conhecimento. A
luz das teorias de politicas publicas, essa configuracao fortalece a legitimidade das discussoes,
amplia a pluralidade de perspectivas e contribui para a construcéo coletiva de alternativas para
o desenvolvimento da cadeia produtiva da cana, do agucar e do alcool. No entanto, revela
também a necessidade de atencdo as relacdes de poder e as assimetrias de influéncia entre os
diferentes atores participantes, uma vez que a formulacéo de politicas publicas € um processo

permanentemente marcado por negociag6es, disputas e construcdo de consensos.

5.4 A CSCPA como arena de formulacéo de politicas publicas

A CSCPA, em sua estrutura e funcionamento, encarna as caracteristicas que a literatura
sobre formulagdo de politicas publicas atribui as arenas publicas de negociacdo: é um espaco
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em que ideias, demandas sociais e interesses institucionalizados se convertem em alternativas
concretas de agdo governamental (Capella, 2018).

Conforme Souza (2006), o processo de formulacdo de politicas € moldado pelas
estruturas institucionais e pela trajetdria historica do Estado. Nesse sentido, a CSCPA néo é
apenas um canal técnico de transmissao de demandas setoriais: ela é, fundamentalmente, uma
instituicdo que estrutura a agédo coletiva e reduz os custos de coordenacdo entre atores com
interesses heterogéneos. Essa dupla natureza, técnica e politica, aproxima a Camara do
conceito de estrutura de governanca hibrida desenvolvido por Williamson (1985; 1996) no
ambito da NEI.

A AD das 30 atas selecionadas, realizada segundo os procedimentos metodoldgicos de
Bardin (2016), permitiu identificar os padrGes tematicos que estruturam as discussdes da
Céamara, mapeando as categorias predominantes nas pautas e o comportamento deliberativo
do colegiado ao longo do tempo. Os dados s&o apresentados e interpretados nas secoes

seguintes.

5.4.1 Padrd@es tematicos: o que a Camara Setorial discute e por qué?

Com base nas atas e nos documentos disponiveis, esta secdo busca identificar e
analisar os principais padrdes tematicos que orientaram as discussdes no ambito da Camara
Setorial. A analise dos registros permitiu sistematizar os assuntos recorrentes e compreender
como determinadas pautas ganharam centralidade ao longo do periodo investigado. Nesse
sentido, a categorizacdo tematica possibilita ndo apenas mensurar a frequéncia dos temas
discutidos, mas também interpretar sua relevancia e sua relagdo com o contexto, 0s interesses
dos atores envolvidos e as demandas que permeiam a cadeia produtiva. A partir dessa
sistematizacdo, os subitens a seguir apresentam a distribuicdo e a analise das categorias

tematicas identificadas nas atas.

5.4.1.1 Distribuicdo das categorias tematicas

A Tabela 3 sintetiza a frequéncia de ocorréncia de cada categoria tematica nas 30 atas

analisadas.
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Tabela 3 — Frequéncia das categorias teméticas nas atas da CSCPA

Categoria Tematica N° de Atas % do Total
Producédo, Tecnologia e Sustentabilidade 22 73,3%
Ambiente de Mercado e Economia 20 66,7%
Gestdo de Riscos e Operacgdes 19 63,3%
Politica e Governanca 18 60,0%
Politica Nacional de Biocombustiveis 16 53,3%
IndUstria Automobilistica e Mobilidade 8 26,7%
Infraestrutura, Pesquisa e Normas 8 26,7%
Relacdes Internacionais 7 23,3%
Politica Agricola, Crédito e Financ. 5 16,7%

Fonte: elaboracdo propria a partir das atas da CSCPA (2025).

Os dados revelam que trés categorias formam o ndcleo central da agenda da CSCPA:
producéo, tecnologia e sustentabilidade (73,3%); ambiente de mercado e economia (66,7%); e
gestdo de riscos e operacdes (63,3%). Esse padrdo ndo € trivial: ele revela quais sdo as
principais fontes de incerteza que os atores precisam coordenar no interior da Camara.

Em contraste, categorias como politica agricola, crédito e financiamento (16,7%) e
relacbes internacionais (23,3%) tém presenca marginal. 1sso sugere que tais temas sao
tratados em outras arenas institucionais (ministérios setoriais, cAmaras de comercio exterior,
negociacOes bilaterais etc.), reservando a CSCPA o papel de coordenar as questbes

diretamente ligadas ao ambiente competitivo e produtivo do setor.

5.4.1.2 Interpretacdo pela NEI: institui¢des, incerteza e path dependence

Na perspectiva de North (1991), as instituicdes existem para reduzir incertezas e
estruturar as interacbes entre os agentes. Os temas predominantes nas atas correspondem
exatamente as principais fontes de instabilidade do setor em estudo: volatilidade de pregos de
insumos e produtos, riscos climaticos, pressdes regulatérias por sustentabilidade e mudancas
tecnoldgicas. A recorréncia dessas categorias ao longo de todo o periodo analisado € evidéncia
de path dependence: a trajetoria historica do setor moldou as prioridades do colegiado,
tornando determinados temas estruturalmente centrais e criando um padrdo de agenda
relativamente estavel.

Esse resultado dialoga diretamente com a observacdo de Souza (2006) de que as
politicas publicas sdo moldadas pelas estruturas institucionais e pela trajetéria histérica do
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Estado. Neste caso, a estabilidade tematica evidencia que a CSCPA opera dentro de restri¢oes
formais e informais consolidadas que delimitam o que é politicamente viavel e tecnicamente
legitimo discutir, o que Capella (2018) denomina as condi¢des que conformam o desenho

final de uma politica.

5.4.1.3 A Camara como estrutura de governanca hibrida (Williamson)

Sob a otica de Williamson (1985; 1996), a CSCPA configura-se como uma estrutura
de governanca posicionada entre o mercado e a hierarquia estatal, cuja funcdo precipua é
reduzir os custos de transacdo entre agentes com interesses heterogéneos. A alta frequéncia
dos temas de mercado e gestdo de riscos é evidéncia dessa funcdo: a Camara age como
mecanismo de coordenacdo que reduz assimetrias de informacdo e alinha expectativas,
diminuindo os custos associados a incerteza nas transacdes do setor.

Essa interpretacdo converge com a abordagem das redes de politicas publicas discutida
por Tude et al. (2015) e Boneti (2017), a CSCPA opera como uma rede hibrida, em que
governo, setor privado e especialistas interagem horizontalmente na construgéo de solugdes.
Ao mesmo tempo, os riscos de captura de agenda, também apontados por esses autores, sao
observaveis na concentracdo tematica em torno de interesses produtivos e de mercado, em

detrimento de temas redistributivos, como financiamento agricola.

5.4.2. Formato das reunides, participacao e dinamica deliberativa

Além dos contetdos discutidos, a analise das atas permite compreender aspectos
relacionados a forma de organizacdo das reunides, a participacdo dos atores e a dindmica
deliberativa da Camara Setorial. O formato em que as reunides foram realizadas pode
influenciar as possibilidades de interacdo, a presenca dos participantes e a conducdo dos
debates, especialmente diante das mudancas ocorridas ao longo do periodo analisado. Nesse
sentido, a andlise busca identificar possiveis relacdes entre os diferentes formatos de reunido e
as caracteristicas da participacdo e da diversidade tematica das discussbes. Os subitens
seguintes apresentam a distribuicdo das reunides por formato e as respectivas médias
observadas, contribuindo para uma compreensdo mais ampla da dindmica de funcionamento

da Camara Setorial.
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5.4.2.1 Distribuicdo e médias por formato

Das 30 atas analisadas, 18 (60%) foram realizadas no formato presencial, 6 (20%) no
formato virtual, adotadas durante a pandemia de Covid-19, e 6 (20%) no formato hibrido. A

Tabela 4 apresenta as médias de participacdo e diversidade temética por formato.

Tabela 4 — Médias de participacao e diversidade tematica por formato de reunido

Formato N° de Atas Média Intervencoes Meédia Setores Meédia Decis6es
Presencial 18 14,2 8,4 1,7
Virtual 6 6,8 6,2 1,8
Hibrida 6 15,0 10,5 0,8

Fonte: elaboracgéo propria a partir das atas da CSCPA (2025).

As reuniBes virtuais apresentaram contracdo significativa em todos os indicadores:
média de 6,8 intervencdes e 6,2 setores por ata, frente a 14,2 intervencdes e 8,4 setores nas
reunides presenciais. Ja as reunies hibridas registraram a maior média de setores por ata
(10,5), superando inclusive as presenciais, sinalizando uma expansdo da capacidade
deliberativa do colegiado na retomada pds-pandémica.

5.4.2.2 O choque pandémico como teste de resiliéncia institucional

O periodo virtual pode ser interpretado, a luz do modelo dos multiplos fluxos de
Kingdon (citado por Capella, 2018), como um momento de abertura de uma janela de
oportunidade, um evento exdgeno, a pandemia, forcou a adogcdo de novos formatos, impondo
constrangimentos a dindmica deliberativa, mas também criando condicGes para a
experimentacdo de novos arranjos de participagdo. Entretanto, uma das externalidades
positivas desse contexto foi a economia de recursos de deslocamento (traslados, hospedagem
e alimentacg&o), proporcionada pela componente virtual das reunides.

Pela perspectiva da NEI, a pandemia representou um choque exdgeno que testou a
resiliéncia do arranjo institucional. A retracdo observada nas reunides virtuais evidencia que a
funcdo de reducdo de custos de transacdo da CSCPA depende, em alguma medida, da
presencialidade, ou seja, de elementos informais de confianca e interagdo face a face que nao
sdo plenamente replicaveis no ambiente digital. Esse resultado esta em linha com a énfase de
North (1990) nas normas informais como dimens&o constitutiva das instituigdes, que muitas

vezes sdao mais dificeis de transferir para novos contextos do que as regras formais.
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A recuperacdo observada no formato hibrido, com a maior diversidade setorial de todo
0 periodo, indica que a Céamara ndo apenas superou 0 choque, mas adaptou-se
institucionalmente, incorporando os aprendizados do periodo virtual sem abandonar a
trajetéria consolidada. Esse processo de adaptacdo sem ruptura é coerente com a ldgica
incrementalista de Lindblom (citado por Souza, 2006), segundo a qual politicas e arranjos

institucionais evoluem por meio de pequenos ajustes, evitando grandes descontinuidades.

5.4.2.3 Temas por formato: o que muda quando o formato muda

A Tabela 5 apresenta a distribuicdo das categorias tematicas segundo o formato de

reunido, permitindo identificar quais temas sdo mais sensiveis a mudanga de formato.

Tabela 5 — Categorias tematicas por formato de reunido

Categoria Tematica Presencial Virtual Hibrida
Politicas Nacional de Biocombustiveis 9 3 4
Politicas Agricola e Financiamento 4 1
IndUstria Automobilistica e Mobilidade 4 2 2
RelacBes Internacionais 5 1 1
Infraestrutura, Pesquisa e Normas 6 1 1
Ambiente de Mercado e Economia 13 4 3
Producédo, Tecnologia e Sustentabilidade 14 5 3
Gestéao de Riscos e Operagdes 11 4 4
Politica e Governanca 12 2 4

Fonte: elaboragdo propria a partir das atas da CSCPA (2025).

Observa-se que categorias ligadas a Politica e Governanga e a Gestdo de Riscos
mantiveram presenca relativamente estvel nos trés formatos, sugerindo que esses temas
compdem um nucleo mais estavel da agenda, ou seja, aquilo que a instituicdo precisa discutir
independentemente das condi¢Ges de operacdo. Ja categorias como Politica Agricola e
RelacGes Internacionais praticamente desapareceram das pautas virtuais, indicando que séo
temas mais dependentes do ambiente presencial para ganhar espaco na agenda.

Esse padrdo sugere uma diferenciacdo interna na agenda da CSCPA entre temas
estruturantes e temas mais contextuais, com os primeiros apresentando maior resiliéncia as

mudancas de formato, e os Gltimos mais sensiveis as condi¢des de interacdo deliberativa.
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5.4.3 Modelos de formulacéo e a experiéncia da CSCPA

O material teorico sobre formulacéo de politicas publicas oferece multiplos modelos
analiticos que, aplicados as evidéncias das atas, permitem uma leitura mais matizada do
funcionamento da CSCPA. A Tabela 6 sintetiza as principais correspondéncias entre 0s
modelos tedricos e os dados empiricos. Nesse sentido, a articulagdo entre teoria e evidéncia
empirica possibilita compreender como diferentes abordagens interpretativas ajudam a
explicar padrbes de agenda, dindmica deliberativa e funcionamento institucional observados

na Camara.

Quadro 2 — Modelos de formulacdo de politicas e evidéncias empiricas nas atas da CSCPA

Modelo/Abordagem

Incrementalismo (Lindblom)

Multiplos Fluxos (Kingdon)

Coalizdes de Defesa (Sabatier)

NElI - Governanga Hibrida

(Williamson)

NEI - InstituicBes e Incerteza
(North)

Premissa Central

Politicas evoluem por pequenos
ajustes em decisfes passadas

Confluéncia de  problemas,
solucdes e politica abre janelas de
oportunidade

Grupos com crencas distintas
competem dentro de subsistemas
de politica

Estruturas  hibridas  reduzem
custos de transacdo entre atores
heterogéneos

InstituicBes estruturam interacGes
e reduzem incertezas via path
dependence

Evidéncia nas Atas da CSAA

Temas recorrentes em todas as
atas; auséncia de  rupturas
temaéticas abruptas

Adoc¢do do formato virtual como
janela de adaptacdo institucional
durante a pandemia

Diversidade setorial (até 16
setores/ata) evidencia coalizdes
em disputa

Alta frequéncia de temas de
mercado, riscos e producdo ao
longo de todo o periodo

Estabilidade da agenda tematica
revela trajetoria histérica
consolidada do setor

Fonte: elaboracdo propria a partir das atas da CSAA.

A leitura integrada dos dados a luz desses modelos permite afirmar que a CSCPA nédo
se enguadra em uma Unica perspectiva tedrica, mas combina elementos de diferentes
abordagens conforme o tipo de questdo em jogo. Isso é coerente com a visdo de Estevdo e
Ferreira (2018), para quem a formulagéo eficaz depende da articulagdo entre conhecimento

técnico, vontade politica e institucionalidade democratica.

5.4.4 A CSCPA no contexto brasileiro: particularidades institucionais

A formulacéo de politicas publicas no Brasil € marcada, segundo Souza (2006), por

uma tensdo entre modelos importados e as complexas realidades do federalismo e da
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democracia recente. No caso da cadeia produtiva da cana, do aglcar e do alcool, essa tensdo
se manifesta na propria existéncia da CSCPA, ou seja, um arranjo de governanga setorial que
ndo se encaixa perfeitamente nem na logica do mercado nem na légica da hierarquia estatal,
operando em uma zona hibrida na qual regras formais e informais coexistem (North, 1991).

Farah (2016) aponta que, historicamente, a formulacdo de politicas no Brasil ndo foi
reconhecida como um campo autbnomo até os anos 2000, sendo conduzida por elites
burocraticas com reduzida participacdo social. A CSCPA representa um avanco nessa dire¢do,
ao reunir agentes heterogéneos e permitir intervencdes de maltiplos setores (em média 8,4
setores por reunido presencial), ela pluraliza o processo decisorio. No entanto, a baixa
frequéncia de temas redistributivos e a concentragdo em questdes de mercado e producédo
sinalizam que os riscos de captura de agenda por interesses organizados, alertados por Boneti
(2017), permanecem presentes.

Outro aspecto relevante é o papel da burocracia. Estevdo e Ferreira (2018) destacam
que os formuladores que operam no aparato estatal acumulam expertise e exercem poder
interpretativo, influenciando significativamente o conteddo das politicas. No contexto da
CSCPA, isso se evidencia na relativa estabilidade da agenda tematica ao longo do periodo,
pois, mesmo diante de mudancgas externas severas, como a pandemia, 0s temas centrais se
mantiveram, o0 que sugere a presenca de atores burocraticos estabilizadores que preservam a

trajetoria institucional da Camara.

5.5 O Discurso: a Palavra em Movimento

O corpus para a analise proveio dos discursos dos agentes que representam os elos da
cadeia produtiva da cana, do agucar e do alcool na CSCPA, pois a linguagem, como veiculo
de conhecimento, desempenha papel central no funcionamento dessa instituicdo. Para nomear
o0s temas principais, foram reagrupados os paragrafos retirados das respostas que revelaram o
mesmo tema sob um unico titulo. Uma vez que os temas de cada texto estavam reunidos sob
uma ideia mais abrangente, foi possivel identificar a macroestrutura do texto, o que permitiu
abordar os significados centrais do discurso, ou seja, seu significado geral.

Os discursos a serem analisados podem ser compreendidos como discursos politico-
institucionais, dado o contexto em que surgem, considerando respostas extraidas das
entrevistas junto aos agentes que representam os elos que formam a CSCPA. Institucionais,
porque esses agentes ocupam posi¢des formais de representacdo e suas respostas foram

produzidas em um espaco institucional, seguindo regras, normas e procedimentos definidos.
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Ao dialogar com a NEI, os discursos refletem as instituicdes como “regras do jogo”, pois séo
capazes de estruturar e orientar as interagfes entre 0s agentes que participam desse jogo
(North, 1991). Politicos, pois expressam os interesses dos diferentes elos da CSCPA para

influenciar decisdes e agendas, bem como construir posicdes e legitimidade.

5.5.1 As vozes da CSCPA

Os representantes participantes da pesquisa pertencem as entidades que compdem a
CSCPA (Quadro 1) e, por questdes éticas, o sigilo necessario foi mantido. Os entrevistados
deixam entrever, em seus discursos, suas ideologias, materializadas nas escolhas de palavras.
Para North (1981), a ideologia permite compreender como as diferentes percepcdes subjetivas
afetam a reagdo dos individuos numa realidade objetiva em transformacéo.

Destarte, a Camara configura-se como uma arena institucional voltada a coordenacao
de interesses heterogéneos, na qual se articulam regras formais e informais, estruturas de
governanca e mecanismos de acao coletiva. Sua governanca alinha-se com as observacdes
feitas por Williamson (1979) e North (1991), que podem ser descritas como uma estrutura de
governanca hibrida, situada entre 0 mercado e o Estado (Williamson, 2000). Isso porque, de
um lado, é oneroso depender de processos de coordenacdo descentralizados e apenas baseados
no mercado e, de outro, € muito complexo apoiar-se em formas hierarquicas unificadas
(Williamson, 2000).

Neste quesito, é interessante verificar a fala de um dos agentes ao afirmar que as
mudangas de governo impactam a execucdo das Camaras Setoriais. Segundo ele, “A gente
sabe que tem uma funcdo muito importante desempenhada pelo proprio Estado, pelo
governo, vamos dizer assim, no direcionamento das Camaras Setoriais”. O efeito discursivo
desta fala indica que o funcionamento da Camara depende amplamente da orientacdo politica
e institucional do Estado. O agente expressa uma concepcao segundo a qual o funcionamento
das Camaras Setoriais ndo ocorre de maneira autbnoma ou espontanea, mas depende da
atuacdo do Estado como agente organizador e indutor das agdes coletivas. A expressdo ““a
gente sabe” produz um efeito de evidéncia e consenso, naturalizando a ideia de que a
intervencdo estatal é necessaria e legitima para orientar esses espacos de governancga. Isso
quer dizer que o Estado nao atua somente como mediador neutro, mas como agente capaz de
definir prioridades e direcdes das acdes coletivas.

Nota-se que, do ponto de vista ideoldgico (North, 1981), o enunciado distancia-se de

uma viséo liberal de mercado autorregulado e aproxima-se de uma concepcdo institucionalista
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na qual o Estado é percebido como elemento indispensavel & coordenacdo dos diversos
interesses presentes na cadeia produtiva. A escolha da palavra ‘“direcionamento” €
particularmente significativa, pois sugere que as Camaras Setoriais dependem de orientacdes
externas para definir prioridades, agendas e estratégias de atuacdo. Assim, 0 governo €
representado, ndo apenas como participante do processo, mas como instancia capaz de
influenciar os rumos da governanga setorial.

Observa-se, ainda, que o sujeito se inscreve em uma formacdo discursiva estatal-
institucional, na qual a autoridade do governo € concebida como condi¢cdo necesséria a
coordenacdo das acdes coletivas. O uso da expressao ““vamos dizer assim’ funciona como um
mecanismo de atenuante da fala, indicando certa cautela ao atribuir explicitamente ao Estado
uma posigédo de dire¢do. Contudo, essa suavizagdo nédo elimina o sentido predominante do
enunciado, qual seja, a crenga de que a eficicia das Camaras Setoriais estd associada a
capacidade estatal de orientar e coordenar os atores envolvidos.

Sob a perspectiva de North (1981), a fala evidencia uma ideologia institucionalista que
reconhece o Estado como agente fundamental na construcdo e manutencdo das estruturas de
governanca, responsavel por estabelecer os mecanismos de coordenacdo necessarios para
reduzir incertezas, alinhar interesses e promover a agéo coletiva entre os diferentes elos da
cadeia produtiva. Essa percepcao reforga a compreenséo de que as instituicdes ndo sao neutras
nem autonomas, mas dependem de arranjos organizacionais e de mecanismos de coordenagéo
politica para desempenhar suas fungdes econdmicas e sociais.

O agente sugere também que a governanca da Camara ndo € autdbnoma, mas
dependente de um ambiente institucional mais amplo. Depreende-se, entdo, que a governanca
da Camara Setorial, enquanto estrutura hibrida, é sensivel as mudangas, principalmente diante
de alteracdes politicas. Sob a perspectiva de Williamson (2000), isso pode elevar os custos de
transacdo, sobretudo os associados a incerteza e a necessidade de adaptacdo a novas regras e
diretrizes. Tal fala revela tanto a centralidade das instituicGes, quanto a instabilidade dos
arranjos de governanca.

Ao articular “Entédo quando vocé tem uma ruptura, vamos usar o exemplo mudanca de
rumo, tinhamos um presidente e o presidente que ganhou ndo era da continuidade”. Ao
mencionar “ruptura” e “mudanca de rumo”, refere-se a interrupcdo de praticas, regras e
politicas, ou seja, a uma politica de descontinuidade na qual a mudanca de governo, no Brasil,
frequentemente implica a reversao de metas e diretrizes do governo anterior. Aqui encontra-se
um dos elementos da analise de North (1991), a descontinuidade institucional, segundo a qual

alteragGes no comando politico podem redefinir incentivos, prioridades e padrdes de interacdo
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entre 0s agentes. Entdo, pode-se afirmar que a governanca da Camara Setorial esta
intrinsecamente vinculada a atuacdo do Estado, especialmente em contextos de mudancas

governamentais (Williamson, 2000).

5.5.2 Participacao, representatividade e didlogo entre os Elos

Os agentes das entrevistas atuam na proposi¢cdo, apoio e acompanhamento das acfes
para o desenvolvimento da cadeia produtiva da cana, do aclcar e do alcool, marcando sua
participacdo de forma presencial ou online. Em seus discursos, fica clara uma participacédo
ativa, evidenciando sua governanca, marcada pela valorizacdo da participacdo e da
representatividade, o que legitima a CSCPA como espac¢o de dialogo. Constroem a ideia de
que a interacdo entre os elos € condicdo necessaria para sua legitimidade institucional, bem
como a ““representatividade”, uma vez que um representante s6 é reconhecido se for aceito
por seus pares, e isso depende de confianga e reconhecimento, sendo o didlogo o espaco da
construcdo do sentido. Logo, a representatividade e o didlogo, juntos, formam a base das
praticas sociais e politicas.

As falas dos agentes revelam similaridades no que se refere a participacdo: “temos
uma participacdo muito ativa na Camara Setorial do Agticar e do Alcool”. Sugere-se que 0
agente exclui sua individualidade e se posiciona como sujeito coletivo, funcionando como
forma de inclusdo institucional e, também, como estratégia de legitimacdo, uma vez que o
sujeito fala em nome do coletivo. Evidencia-se, pois, a construcdo de um ethos (habitos e
costumes) institucional positivo associado a proatividade e a sua relevancia na CSCPA.

Ainda, “eu procuro participar absolutamente de todas [...]”, denota a necessidade de
justificar a “auséncia” em relagdo a norma institucional de presenca. “Eu sou uma das
pessoas que estdo bem presentes”, 0 que evidencia assiduidade como algo posto e
normalizado. Ao mesmo tempo que fazem uma auto afirmacdo individualizada, buscam
afirmar sua assiduidade como entidade coletiva. E um dizer que n3o descreve apenas uma
pratica, mas valoriza sua atuagdo enquanto representantes de uma entidade, o0 que proporciona
uma boa imagem do grupo ao qual representa. Logo, criam uma imagem de engajamento,
permitindo que o sentido dos dizeres se mostre como um processo dindmico, historico e
inacabado.

Levando em consideracdo a participacdo dos agentes nas reunides da CSCPA, em suas
falas, elaboram “essa” participacdo efetiva dos elos como essencial para a legitimidade e

eficacia da Camara. Como se percebe, 0s agentes legitimam a Camara ao reconhecerem sua
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importancia, pois participam ndo s6 formalmente, mas efetivamente. Para North (1991) a
legitimidade € a aceitacdo social das regras formais e informais.

Ainda, com suas falas constroem a participacdo como essencial a “representatividade
e dialogo entre os elos”, legitimando a importancia da Camara e deixando claro que sé “a
presenca de todos os elos” assegura o dialogo e fortalecimento institucional. 1sso remete a
Anderson (1999) ao ressaltar que a estrutura da Camara permite que as vozes de diversos
setores sejam ouvidas de maneira representativa, o que contribui para a identificacdo de
demandas que podem ser encaminhadas ao poder publico.

Ao dar énfase a “presenca de todos os elos”, sugere-se a participacao plena de todos
0s atores, podendo-se argumentar que, em um primeiro momento, o discurso tende a suprimir
diferengas e desigualdades entre os elos. Nesse caso, torna-se relevante observar que a
presidéncia da Camara é sempre ocupada por dois elos: o fornecedor e a industria.

Seus discursos convergem para a construgdo discursiva de uma estrutura de
governanca baseada no equilibrio entre os principais elos dessa cadeia produtiva, evidenciada
pelo mecanismo de rodizio da presidéncia entre representantes do setor agroindustrial e
fornecedores de cana-de-acUcar. Isso revela ndo apenas uma pratica organizacional, mas
também um arranjo institucional considerado legitimo pelos préprios agentes, especialmente
o fato de que “havia consenso, entdo ndo haveria necessidade de discutir”. O discurso
demonstra um desejo de mitigar conflitos e reduzir incertezas, um aspecto central da
abordagem de North (1991), refletindo o desenvolvimento de regras (informais) que moldam
0 comportamento dos agentes.

Ao afirmar que o acordo “nao esta escrito em lugar nenhum”, o agente destaca a forca
das instituicOes informais, entendidas como normas socialmente compartilhadas que, mesmo
sem formalizacdo legal, exercem consideravel influéncia dentro da Camara. Simultaneamente,
a retirada do Estado com seu poder de comando e sua transferéncia para entidades
representativas, indicam uma mudanca na estrutura de governanga, que pode ser interpretada
como deslocamento de uma forma de governanca hierarquica para uma forma hibrida
(Williamson, 2000), na qual diferentes agentes coordenam coletivamente suas decisfes
visando maior eficiéncia na gestao de interesses divergentes.

O sistema de rodizio é apresentado como um mecanismo para alinhar incentivos e
reduzir comportamentos oportunistas, uma vez que distribui o poder de decisdo ao longo do
tempo e fomenta uma cultura de reciprocidade entre os representantes. Além disso, o discurso

sobre a necessidade de equilibrio, reforca a ideia de que a Camara Setorial funciona como um
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espaco de negociacao continua na qual os custos de transacao sao geridos por meio de acordos
tacitos e préaticas recorrentes (Williamson, 2000).

Ao enfatizar que cada segmento deve “se auto-organizar para merecer esse nome”, 0s
entrevistados demonstram a internalizacdo de responsabilidades e a consolidagdo das
capacidades organizacionais, sugerindo que a governanca da Camara ndo se baseia apenas em
regras formais, mas em uma estrutura institucional complexa fundada na confianga, na
reputacdo e na coordenagdo entre os agentes. I1sso confirma o papel central das instituicbes
(formais e informais) na estruturacdo das interacfes econdmicas e politicas dentro desse
espaco coletivo (North, 1991; Williamson, 2000).

E, por ultimo, mas ndo menos importante, as falas sugerem uma identidade coletiva,
que dilui fronteiras entre os grupos e reforca a ideia de corresponsabilidade na conducgéo da
governancga, indicando ndo apenas a existéncia de regras, mas também sua internalizacdo

pelos agentes, o que fortalece Camara.

5.5.3 Agenda, pautas e temas

Temas em pautas na CSCPA podem ser interpretados como a articulagdo de interesses
politicos e sociais dos agentes das entidades ali representadas. As pautas séo disponibilizadas,
isto €, abertas para sugestdes dos temas, mas desde que o0s assuntos envolvam toda a cadeia
produtiva da cana-de-agucar, do agucar e alcool, e como esses se traduzem em beneficio ou
ndo para a cadeia produtiva. Assim, de acordo com a pauta, verifica-se quais os elos que vao
se manifestar e quem serdo os representantes desses elos a serem contemplados com a fala.

De acordo com o0s agentes, sdo temas “pertinentes para o dia a dia”, como a proposta
de regulamentacdo dos CBIOs, o papel do etanol na transicdo energética, a solicitacdo de
inclusdo da cana-de-acUcar nas Politicas de Garantia de Precos Minimos (PGPM), o trabalho
safrista, variedades de cultivares e pagamento de crédito, aléem de questbes de relacdes
internacionais. E aqui que se encontra o objetivo da CSCPA, que é levantar quais os pontos e
as visdes dos diferentes elos, de modo a nortear qualquer tipo de politica publica que precise
ser elaborada.

Os temas como CBIOs, transicdo energética e cultivares sdo recorrentes no discurso
dos agentes. O monitoramento constante e a construgdo compartilhada de pautas indicam um
processo de formulacdo de politicas, no qual ajustes continuos sdo realizados a partir da
interacdo entre agentes e incorporacdo de novas demandas. Boneti (2017) observa que o

funcionamento das redes na formulacdo de politicas esta profundamente vinculado as
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dindmicas sociais e politicas locais, 0 que exige sensibilidade institucional para garantir a
inclusdo e a equidade nas decisdes. Cabe destacar que o RenovaBio e os CBIOs sédo
programas centrais para a organizacdo e sustentabilidade dessa cadeia produtiva, pois
promove incentivos econdmicos e ambientais (Bartholomeu et al., 2020; Mozambani et al.,
2023). Assim, o discurso revela uma articulacdo entre demandas imediatas e agendas
estruturantes, conectando o cotidiano as diretrizes mais amplas de politica publica.

A inovacdo e tecnologia na fala dos agentes, a primeira vista revela uma assimetria de
prioridades, fragmentacdo de interesses e esforcos de coordenacdo tecnoldgica ainda
incompletos ao longo da cadeia produtiva da cana, do actcar e do alcool. Nas falas, os agentes
classificam o tema como secundario na agenda da CSCPA em relacdo a politica publica. “[...]
qualquer coisa fora de defesa de interesse [...] tem mais dificuldades”; “os temas
relacionados a tecnologia, menos [interesse]”; e “nem sempre sobra esse espaco pra gente
apresentar, ndo é a prioridade”. E interessante notar que, embora exista capacidade
institucional (recursos, competéncias técnicas e administrativas), a prioridade dada as
politicas é baixa. Isso corrobora com North (1991) e Williamson (1985) quando abordam que
as instituicGes atuais criam incentivos para a protecdo imediata de interesses, € ndo para a
inovacéo a longo prazo.

Quando o agente fala que “tem um descasamento entre o0 que sai na academia e o que
chega na usina, ndo conversa”, mostra que existe falta de incentivos entre a academia e o
setor produtivo, o que segundo Williamson (1998) eleva os custos de transacdo informacional.
Todavia, percebe-se pelo discurso que ndo é falta de inciativas, mas sim a tendéncia que a
estrutura institucional tem de priorizar interesses imediatos e fragmentados. Nesse sentido,
argumenta-se que a pauta inovacao e tecnologia € marcada por fragmentacdo de interesses e
deficiéncias de esforcos na coordenacao ao longo da cadeia produtiva.

A bioenergia no discurso dos agentes é construida como um sistema integrado (biogas,
biometano e bioenergia), no qual diferentes atividades se organizam — ““forma-se uma cadeia
realmente importante, interligada totalmente”. Nesse, a usina deixa de ser apenas produtora
de cana, acUcar e etanol e passa a operar como fornecedora de insumos energéticos, o que
amplia sua funcdo dentro da cadeia. 1sso exige uma nova reconfiguracdo institucional e de
estrutura, pois passard a operar com um arranjo mais complexo de governanca. Na visdo de
Williamson (1996), os agentes econdmicos buscam selecionar estruturas e mecanismos de
governanca mais especificos para alcancar resultados que gerem economia.

Quanto aos investimentos, a fala dos agentes denota que 0s custos de transacédo para as

usinas podem ser impactados, pois “demanda um investimento muito alto [...] a grande
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maioria ndo investe ainda”, revelando que a expansdo da bioenergia, especialmente do
biometano, é limitada por custos elevados de investimento o que, na ldgica institucional,
representa barreiras a adogdo por novas tecnologias. Nesse caso, como alternativa, a usina
“acaba terceirizando iss0”, 0 que da origem a arranjos de governanca hibrida, nas quais uma
parte da producao € terceirizada para reduzir custos e riscos (Williamson, 1998).

Esse discurso revela que a bioenergia produzida no Brasil ndo estd sendo explorada
adequadamente, pois “algumas comercializam, outras n&do”, bem como “ndo estao
interligados ao sistema de energia nacional”, evidenciando que a bioenergia tem limitacGes,
principalmente no que se refere a infraestrutura e integracdo ao sistema energético nacional.
Logo, percebe-se um descompasso entre a capacidade de producdo e de comercializacao.
Ainda, um dos pontos criticos apontados pelos entrevistados é que “as externalidades do
nosso setor ndo sdo contempladas pelas politicas publicas”. Isso mostra que a bioenergia é
um ativo estratégico subaproveitado e seu desenvolvimento depende de investimento,
regulacdo e integracdo; reconhecimento institucional das externalidades; fortalecimento de
governanga, como a CSCPA; e maior alinhamento entre producdo, infraestrutura e politicas
publicas. Desse modo, o discurso dos agentes sobre bioenergia pode ser interpretado como
possibilidades ainda incompletas, cuja consolidacdo exige ndo apenas avangos técnicos, mas,
sobretudo, ajustes institucionais capazes de integrar e valorizar seus multiplos beneficios.

No que se refere a sustentabilidade, a fala “a gente trabalhou [...] para fortalecer essa
sustentabilidade dos nossos combustiveis”, mostra a centralidade do agente, a complexidade
da coordenacdo institucional e a materialidade econdmica das estratégias no setor. E
reiterando com a fala de que “é toda uma politica, uma estratégia de politica” e “sdo projetos
[...] para sustentabilidade [...] todos eles”, introduz a ideia de que a sustentabilidade néo
emerge espontaneamente, mas resulta de um arranjo institucional deliberado, composto por
regras formais e incentivos (North, 1991), ao definir instituicdes como estruturas que reduzem
a incerteza e orientam as interacoes.

Nesse sentido, a necessidade de “ficar andando [...] explicando o projeto”, reforca o
papel do agente como mediador institucional, responsavel por traduzir interesses, legitimar
propostas e alinhar expectativas. Tal posicdo dialoga com North (1990), segundo o qual as
instituicdes ndo apenas estruturam as interagcdes, mas também dependem de agentes que as
criam, as mantém e as transformam. A necessidade de “explicar o projeto” remete a reducéo
dos custos de transacédo, especialmente aqueles relacionados a informacao e ao enforcement
(North, 1990), uma vez que a clareza e a difusdo de regras e objetivos contribuem para maior

previsibilidade e adeséo dos atores envolvidos.
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Ao afirmar que o “etanol quanto mais se tem o uso dele, mais eu posso ganhar com
isso”, explicita a dimensdo de incentivos econdmicos que sustenta a adesdo dos agentes,
evidenciando o alinhamento entre interesse privado e objetivos coletivos, o que traz eficiéncia
aos arranjos institucionais. Quando o agente afirma que “cabe a industria [...], cabe ao
produtor independente”, incentivar 0 uso do etanol remete a estrutura de direitos de
propriedade e a necessidade de coordenacgéo entre organizagdes distintas (North, 1990). Logo,
a distribuicdo de direitos e responsabilidades entre os diferentes elos da cadeia produtiva.

Ao declarar em sua fala que “as melhores politicas de sustentabilidade do mundo
estdio no Brasil”’, 0 agente destaca uma estratégia de legitimacdo nacional e setorial,
apresentando o setor como exemplar na articulacdo entre crescimento econémico, inclusdo
social e preservacdo ambiental. Como se percebe em seus discursos, 0s agentes destacam que
a sustentabilidade pode ser, ao mesmo tempo, instrumento politico, estratégia econdmica,
principio de governanga e resultado de transformagdes produtivas na cadeia produtiva da

cana-de-acucar, do agucar e alcool.

5.5.4 As estratégias dos Elos da CSCPA conectam os diferentes agentes

Este item atende a um dos objetivos propostos que foi “identificar e analisar as
principais estratégias adotadas pelos elos da cadeia”. Assim, com base nas entrevistas,
identificaram-se sete estratégias concebidas como um conjunto de préaticas sociais concretas
realizadas por agentes no ambito da CSCPA.

Essas praticas funcionam como dispositivos institucionalizados de producéo
estratégica, pois orientam como a estratégia é construida e operacionalizada na Camara. Logo,
a estratégia ndo esta apenas no enunciado da intencdo, mas em um fluxo continuo de acGes
que conectam diferentes agentes e suas demandas. Isto porque esses agentes representam o
setor produtivo, a industria, 0 governo entre outras entidades. Evidencia-se, portanto, que a
estratégia € coproduzida por multiplos agentes que operam nas diferentes esferas
institucionais, mostrando que a formulag&o de politicas publicas requer a articulacdo entre trés
diferentes dimensdes institucionais: as “regras do jogo” (North, 1991), os atores burocraticos
e 0S espagos interativos nos quais se processam 0s debates e as negociagdes (Boneti, 2017).
Isto posto, a seguir apresentam-se as estratégias extraidas do corpus em analise.

Na fala “[...] articular informacdo, técnica e politica, utilizando a Camara Setorial
como instrumento de mediagdo entre a cadeia produtiva e 0 governo”, denota a intengdo de

vincular elementos distintos em torno de um objetivo comum, ou seja, obter informagdes
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sobre as demandas dos elos e integréa-las estrategicamente para produzir resultados concretos.
Isto porque a assimetria de informacdes pode elevar os custos de transacdo, corroborando com
North (1990) de que a assimetria informacional entre os agentes do setor e os formuladores de
politicas publicas pode trazer uma menor eficiéncia na relacdo entre setor privado e governo.

A CSCPA, ao reunir periodicamente representantes dos diferentes elos da cadeia
produtiva com agentes governamentais, funciona como um dispositivo institucional de
reducdo dessa assimetria, pois cria um canal regular e formalizado de transmisséo de
informacdo técnica que transforma dados dispersos e de dificil verificagdo em insumos
reconhecidos para a decisdo publica. Williamson (1993) argumenta que a racionalidade
limitada dos agentes torna os contratos inevitavelmente incompletos e exige mecanismos de
governangca que possam preencher essas lacunas; a articulagdo entre técnica e politica na
CSCPA é precisamente esse mecanismo.

Logo, é atribuida a CSCPA a funcdo de integrar diferentes racionalidades: a técnica,
associada ao conhecimento especializado; a politica, relacionada a disputa regulatéria; e a
econbmica, vinculada aos interesses produtivos. Essa estratégia indica que a CSCPA é o
arranjo institucional capaz de reduzir incertezas e organizar as relacdes entre 0s agentes com
interesses distintos (North, 1991), funcionando como mecanismo institucional capaz de
estabilizar expectativas entre governo e agentes dessa cadeia produtiva.

Jé& a posicdo de “[...] manter parcerias com centros de pesquisa e universidades para
que as demandas sejam de alguma forma resolvidas”, € mais uma estratégia voltada para a
reducdo dos custos de transacdo (Williamson, 2000) associados a busca, ao processamento e a
validacdo de informacdes. Ao mesmo tempo, mitigam-se o0s riscos de oportunismo por meio
de maior transparéncia e compartilhamento de conhecimento entre os participantes.

As parcerias com centros de pesquisa e universidades revelam a articulagéo entre
diferentes tipos de agentes, tanto produtivos quanto académicos, configurando uma rede de
cooperacao que se estende para além do setor produtivo. Isso reflete o reconhecimento de que
a solucdo de problemas complexos demanda a incorporagdo de conhecimento especializado, o
que possibilita converter reivindicagdes privadas em demandas fundamentadas em
conhecimento especializado, contribuindo para a qualificacdo das decisOes e a legitimacao das
solucBes propostas. Trata-se de uma estratégia que dialoga com Hodgson (2011), ao destacar
que as instituicbes ndo apenas restringem acdes, mas também criam oportunidades de
modernizacdo e transformacdo dos agentes. Com efeito, essas parcerias surgem como recurso

simbolico de validacdo das pautas setoriais (Hodgson, 2011; Lawson, 2014).
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A estratégia de deslocar os conflitos estruturais existentes entre os elos da cadeia
produtiva para um sentido de cooperacdo, integracdo e unidade estratégica, mostrando a
Camara como um espaco capaz de transformar interesses em agendas comuns, pode ser
constatada na opinido de “atuar colaborativamente entre os diferentes elos da cadeia
produtiva da cana-de-acUcar, do agucar e do alcool, buscando a convergéncia de interesses e
o alinhamento das propostas do setor”. Essa formulacdo aproxima-se da interpretacdo de
Williamson (1985), segundo a qual estruturas de governanga emergem para mitigar conflitos e
custos de coordenacao entre agentes interdependentes. Também dialoga com Guimaraes et al.
(2021), ao enfatizar que a governanca fortalece aliancgas estratégicas e a coesdo entre os elos
produtivos. Nesse panorama, o alinhamento das propostas do setor ndo significa auséncia de
conflito, mas a capacidade institucional de organizar divergéncias e converté-las em
proposicdes politicamente viaveis.

Aqui cabe ressaltar que essa cadeia produtiva demanda cooperacdo continua sem
eliminar a autonomia dos participantes, pois cada elo possui prioridades distintas, como preco,
tributacdo, regulacdo, logistica, competitividade e sustentabilidade. Assim, foruns colegiados,
Cémaras Setoriais e comités técnicos funcionam como formas hibridas de governanga, nas
quais se preserva a identidade dos agentes e se constroem mecanismos de coordenacgdo
coletiva para evitar rupturas e maximizar ganhos mutuos. Williamson (1985) salienta que a
governanca hibrida se desenvolve quando os investimentos entre os parceiros sdo especificos
o suficiente para gerar riscos contratuais sem justificar a integracdo plena. Essa é exatamente
a situacdo dos diferentes elos da CSCPA, pois cada um tem investimentos especificos e
interesses parcialmente divergentes, mas todos compartilham o foco comum em um ambiente
institucional mais favoravel ao setor, o que possibilita criar a base para arranjos cooperativos
duraveis.

“Transformar uma ideia inicial em proposta legitimada por estudos, dialogo
antecipado e mobiliza¢cdo” é uma fala reveladora da finalidade estratégica de tornar o governo
sensivel as demandas do setor, porque, para alcancar o reconhecimento do governo, uma
demanda setorial precisa ser convertida em proposicdo tecnicamente fundamentada,
politicamente negociavel e socialmente justificavel. Envolve um movimento estratégico no
qual interesses particulares deixam de se apresentar como reivindicagdes corporativas diretas
e passam a circular como propostas racionais, necessarias e alinhadas ao interesse coletivo.
Esta pode ser entendida como um processo de construcao de credibilidade institucional como
mecanismo de reducédo dos custos de negociacdo com o Estado. Williamson (1993) identifica

0s custos de negociacdo e tomada de decisdo como a segunda categoria dos custos de
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transacdo, demonstrando que eles sdo tanto menores quanto maior for a confiangca mutua entre
as partes e quanto mais completa for a informacéo disponivel no momento da negociacao.

Salienta-se, também, que 0 acesso a agenda governamental ndo decorre apenas da
existéncia objetiva de problemas, mas da capacidade dos agentes de construir narrativas
persuasivas e estruturar solucdes aceitaveis. Tal estratégia, como base para a formulacdo de
politicas publicas, situa-se entre o reconhecimento de um problema e a tomada formal de
decisdo, sendo marcada por disputas simbolicas, negociacdes politicas e construcdo de
alternativas viaveis (Capella, 2018). Dessa feita, a ideia inicial precisa percorrer um processo
de qualificacdo institucional até se converter em proposta capaz de sensibilizar os decisores
publicos.

Note-se que, além de importante, também é necessario legitimar as propostas por meio
de estudos, o que reduz os custos de negociac¢do futuros. Ou seja, uma proposta lastreada em
evidéncias cientificas e em dados técnicos verificaveis é menos sujeita a contestagdo,
demanda menos ciclos de renegociacdo e tem maior probabilidade de ser incorporada a
agenda politica sem modificacGes substanciais. North (1990) argumenta que os custos de
enforcement sdo tanto menores quanto maior for a transparéncia e a verificabilidade dos
compromissos assumidos. Nesse sentido, o setor entendeu que, para obter beneficios do
Estado, ndo basta reivindicar; é preciso adequar-se as “regras do jogo”.

“Utilizar a Camara Setorial como instrumento permanente de pressdo, traducéo de
interesses e defesa de politicas publicas” é outra estratégia obtida junto aos agentes durante
entrevistas. Ela evidencia que a Camara Setorial ndo € apenas um espaco consultivo ou forum
técnico, mas um dispositivo estratégico de mediacdo politica, por meio do qual demandas
fragmentadas do setor sdo convertidas em agendas publicas organizadas e legitimadas.

Complementarmente, tal estratégia atribui a Camara uma funcao ativa e permanente,
indicando que sua relevancia ndo se restringe a momentos de crise, mas a manutencdo
continua da capacidade de incidéncia sobre o Estado. A expressdo “traducéo de interesses”
indica que interesses econdémicos dispersos precisam ser convertidos em linguagem puablica e
normativamente aceitavel. Essa dindmica é compativel com North (1998), ao afirmar que
instituicbes moldam incentivos e orientam comportamentos por meio de regras formais e
informais.

Como instrumento permanente de pressdo, rompe-se com a Vvisao neutra das instancias
colegiadas e evidencia-se sua dimensdo politica. Essa estratégia deixa explicito que a
formulacdo de politicas ndo depende apenas de argumentos técnicos, mas também da

capacidade de manter demandas claras na agenda governamental. A construcdo da agenda
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publica envolve disputa por atencdo estatal e definicdo do que merece prioridade (Capella,
2018). Logo, a Camara Setorial torna-se um mecanismo institucionalizado de estratégias,
garantindo continuidade a pressao dos elos.

“Transformar interesses multiplos e divergentes em posicbes negociaveis,
tecnicamente fundamentadas e politicamente legitimadas dentro da Camara Setorial” é uma
estratégia voltada a mediacdo institucional dos conflitos e a conversdo da diversidade de
demandas setoriais em acdo coletiva coordenada. Cabe lembrar que a cadeia produtiva é
composta por agentes heterogéneos, portadores de interesses distintos e, por vezes,
contraditorios. North (1990) observa que a heterogeneidade de interesses dentro de uma
organizacdo € uma das principais fontes de instabilidade institucional, de modo que, quando
as regras internas ndo conseguem acomodar adequadamente as divergéncias, a organizacgao se
fragmenta e perde capacidade de influéncia coletiva. A Camara Setorial surge, assim, como
espaco legitimo de processamento politico das diferencas e de producdo de unidade
estratégica.

A estratégia evidencia que decisdes publicas setoriais ndo decorrem automaticamente
de demandas isoladas, mas de processos institucionais que selecionam, organizam e
qualificam reivindicagcBes. As posi¢cdes negocidveis indicam que 0s interesses originais
passam por processos de ajuste, moderacdo e compatibilizagéo. I1sso confirma a ideia de que
politicas publicas exigem viabilidade além de racionalidade técnica. Para Capella (2018),
formular politicas significa construir alternativas que equilibrem legitimidade, coeréncia e
possibilidade de implementacdo. Logo, negociar também implica ceder, priorizar e reformular
demandas para torna-las aceitaveis aos diferentes atores envolvidos.

Ao transformar divergéncias em posi¢Ges negocidveis, a Camara estabelece rotinas
deliberativas, normas de interacdo e canais previsiveis de negociacdo, diminuindo riscos de
impasse e comportamentos oportunistas. Williamson (1985; 1999) complementa ao afirmar
que estruturas hibridas de governanca sdo particularmente eficazes quando agentes autbnomos
precisam cooperar sem abrir méo de sua identidade.

E preciso “criar uma politica publica que contemple as externalidades da cadeia
produtiva da cana-de-agucar, do aglcar e do alcool”, conforme afirmacdo de véarios agentes.
Percebe-se pelo proprio enunciado um movimento de reposicionamento politico-institucional
da cadeia produtiva, no qual o setor procura transformar beneficios difusos e historicamente
subvalorizados em reconhecimento estatal formal. Trata-se de uma tentativa de converter
atributos econémicos e ambientais da atividade canavieira, agucareira, alcooleira e de

bioenergia em legitimidade politica e prioridade governamental. Coase (1960) demonstrou
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que, na presenca de custos de transacao elevados, a internalizacdo de externalidades requer a
intervencdo regulatéria do Estado, ou seja, a redefinicdo, por via legislativa ou regulatoria,
dos direitos de propriedade sobre os recursos afetados pelas atividades econémicas com
efeitos externos.

Aqui, a expressdo “externalidades” assume papel central no argumento dos
representantes, pois desloca o debate do campo estritamente mercantil, como preco,
produtividade e competitividade, para o campo do interesse publico. Esta sugere que o setor
produz beneficios que extrapolam seus ganhos privados, tais como geracdo de energia limpa,
interiorizagdo do desenvolvimento, aproveitamento de residuos agroindustriais, seguranca
energética, reducdo de emissdes e dinamizacdo econdmica regional. Logo, a auséncia de uma
politica publica que internalize essas externalidades gera distor¢des nos precos relativos que
afetam tanto a competitividade do setor quanto a eficiéncia alocativa da economia como um
todo.

Ainda, esta estratégia pode ser considerada como a de mais longo alcance e maior
complexidade, pois implica ndo apenas a modificacdo de arranjos organizacionais existentes,
mas a transformacdo das proprias “regras do jogo” que governam a relacdo entre o setor e 0
Estado. North (1998) argumenta que os contratos incompletos definem os termos em que a
combinacéo de custos de transacéo e direitos de propriedade se materializa.

A criagdo de uma politica publica sobre externalidades é, em esséncia, a elaboracdo de
um contrato mais completo entre o setor e a sociedade. Ela define, de forma mais precisa,
quais sdo os direitos e as obrigacdes do setor em relagcdo ao uso dos recursos naturais e sociais
que sua atividade afeta, reduzindo a zona de incerteza regulatéria que eleva os custos de
transacgéo e desincentiva investimentos de longo prazo.

Quando se coloca essa estratégia sob a perspectiva da NEI, percebe-se que o mercado,
isoladamente, ndo é capaz de precificar adequadamente todos os ganhos sociais gerados pela
cadeia. Quando beneficios coletivos ndo sdo reconhecidos pelo ambiente regulatorio, cria-se
uma falha institucional que desestimula investimentos e reduz eficiéncia econémica. Nesse
sentido, a demanda por politica publica aparece como tentativa de corrigir incentivos
distorcidos e alinhar interesses privado e social.

Ao submeter a estratégia ao escrutinio da AD, revela-se uma critica implicita ao
desenho tradicional das politicas energéticas brasileiras. Ao sustentar que “o setor produz
bioeletricidade no periodo seco”, nota-se que o sistema de contratacdo publica de energia
desconsidera atributos estratégicos relevantes. Ou seja, ndo se remunera apenas a energia

produzida, como deveria, mas também quando, onde e com quais impactos ambientais ela é
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gerada. Trata-se de uma disputa discursiva sobre os critérios de valoragdo utilizados pelo
Estado.

No ambito das politicas publicas, Capella (2018) afirma que a formulacao de politicas
consiste no processo pelo qual demandas sociais e interesses organizados sdo transformados
em alternativas concretas de acdo governamental. A estratégia analisada expressa exatamente
esse movimento: o setor busca inserir suas pautas na agenda publica, convertendo
reivindicacfes empresariais em linguagem técnica e de interesse nacional. O argumento das
externalidades funciona, portanto, como mecanismo de enquadramento politico para ampliar a
aceitabilidade da demanda perante o governo e a sociedade.

Além disso, a formulacdo e operacionalizacdo dessa estratégia pressupfe intensa acdo
coletiva. O setor em estudo € heterogéneo, composto por diferentes regides, escalas
produtivas e interesses empresariais. Para que a reivindicacdo ganhe forca, torna-se necessario
traduzir maltiplas demandas em uma narrativa comum, isto é, a de que o setor entrega
beneficios sistémicos ao Pais. Boneti (2017) observa que politicas publicas séo resultado de
correlacdes de forca entre atores organizados, e ndo apenas de racionalidade técnica. Dessa
forma, a énfase nas externalidades constitui também um instrumento politico de coalizéo
setorial.

Discursivamente, nota-se ainda a construcdo de uma identidade moderna e sustentavel
para o setor. Historicamente associado a producdo tradicional de acucar e etanol, o segmento
procura reposicionar-se como protagonista da transi¢dao energética, da economia circular e da
agenda climatica. Ao reivindicar politicas que reconhecam tais externalidades, o setor deixa
claro que ndo vende apenas commodities, mas que contribui para objetivos nacionais de
sustentabilidade, descentralizagdo energética e desenvolvimento regional.

Enfim, a estratégia de buscar criar uma politica publica que contemple as
externalidades do setor representa uma acdo institucional voltada a transformar vantagens
produtivas em valor politico reconhecido pelo Estado. O discurso procura legitimar incentivos
especificos, reposicionar a atividade produtiva na agenda nacional e demonstrar que apoiar a
cadeia produtiva significa, simultaneamente, promover eficiéncia econémica, seguranca

energética e sustentabilidade ambiental.

5.5.5 A CSCPA como espaco de producéo de sentidos e poder

A fala dos agentes da (CSCPA) permite compreender que a formulacdo de politicas

publicas ndo se realiza apenas por meio de mecanismos institucionais formais, mas é
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atravessada por processos simbdlicos, nos quais linguagem, poder e ideologia se articulam na
construcdo de sentidos legitimos para a acdo estatal. Assim, ao submeter essas falas a AD,
percebe-se que o sujeito discursivo ndo fala em nome proprio, mas como representante de um
coletivo, o que implica um deslocamento da individualidade para uma posicdo
institucionalizada de enunciacdo. Esse movimento é fundamental, pois transforma opinides
em posicOes legitimas, permitindo que interesses setoriais sejam apresentados como
demandas representativas e, portanto, passiveis de consideracdo no ambito das politicas
publicas.

Quanto a participacdo dos agentes nas reunifes periodicas, ela é marcada pela
valorizacdo da participacéo ativa, da assiduidade e da competéncia técnica. Expressdes como
“participacdo ativa” ou “estar presente em todas” ndo apenas descrevem praticas, mas
produzem efeitos de sentido que constroem a imagem de agentes comprometidos e legitimos.
E uma estratégia discursiva de autolegitimacio que reforca a autoridade do sujeito e,
simultaneamente, a credibilidade da propria Camara como espaco de decisao.

Ja no tocante a representatividade e ao dialogo, os agentes produzem um discurso que
enfatiza a necessidade da presenca de todos os elos como condicdo para a legitimidade
institucional, sugerindo uma ideia de inclusdo e equilibrio. Porém, essa formulagdo mostra um
“apagamento das assimetrias”, uma vez que as diferencas de poder entre os elos sdo
suavizadas no plano discursivo, ainda que persistam no plano estrutural. Assim, o discurso
institucional tende a produzir uma imagem de harmonia e cooperacdo, mesmo em um
ambiente marcado por interesses potencialmente conflitantes.

Outro aspecto relevante € a presenca das instituicbes informais no discurso,
evidenciada por referéncias a acordos ndo escritos, praticas recorrentes e normas
compartilhadas. Ao afirmarem que determinados arranjos “ndo estdo escritos”, 0s agentes
reconhecem a existéncia de uma dimensao tacita da governanca, na qual confianca, reputacéo
e reciprocidade desempenham papel central. Discursivamente, esses elementos reforcam a
ideia de estabilidade e previsibilidade, ainda que ndo estejam formalizados juridicamente.

Adicionalmente, os discursos revelam uma compreensdo clara da dependéncia
institucional em relagdo ao Estado, especialmente em contextos de mudanca governamental.
A referéncia a “ruptura” e a “mudanca de rumo” explicita a percep¢do de instabilidade
institucional e reforca a centralidade do Estado na defini¢do das condicdes de funcionamento
da Camara. Nesse ponto, o discurso evidencia a tensdo entre autonomia setorial e dependéncia

politica, caracteristica de estruturas de governanca hibrida.
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A andlise das estratégias utilizadas pelos elos demonstra que o discurso, ndo apenas
descreve acdes, mas opera como pratica constitutiva da propria estratégia. Ao articular
informacao, técnica e politica; ao legitimar propostas por meio de estudos; e ao transformar
interesses divergentes em posicdes negocidveis, 0s agentes produzem um discurso que
organiza a acdo coletiva e orienta 0 processo decisorio. Essas argumentacdes transformam
reivindicagdes em necessidades objetivas, reduzindo o espaco para contestagédo e ampliando
sua aceitabilidade politica. Ao mesmo tempo, observa-se a estratégia de universalizacdo de
interesses, na qual demandas setoriais sdo apresentadas como beneficios coletivos,
principalmente quando associadas a temas como inovacdo e tecnologia, bioenergia e
sustentabilidade, transicdo energética e desenvolvimento econémico. Esse deslocamento
semantico é essencial para inserir as propostas na agenda publica.

Enfim, a AD evidencia que a CSCPA funciona como um espago no qual os sentidos
sdo continuamente produzidos e negociados, permitindo que interesses heterogéneos sejam
convertidos em politicas puablicas legitimadas. O discurso, longe de ser um elemento
acessorio, constitui-se como dimensdo central do processo de formulacdo de politicas
publicas, operando como mediador entre estrutura institucional e acdo politica. Assim,
compreender a atuagdo da Camara exige reconhecer que as politicas publicas ali gestadas s&o,
simultaneamente, resultados de arranjos institucionais e de construgdes discursivas que

definem o que pode ser dito, defendido e, finalmente, implementado.

5.6 Triangulacédo dos Resultados

A triangulacdo dos resultados permite evidenciar uma convergéncia fundamental: a
Cémara ndo pode ser compreendida apenas como uma instancia organizacional de
deliberagcdo, mas também como um dispositivo institucional-discursivo no qual estrutura e
linguagem operam de forma indissociavel na formulacdo e implementacdo de politicas
publicas. Tal compreensdo ganha densidade quando situada no contexto da cadeia em analise,
caracterizada por elevada complexidade produtiva, diversidade de agentes e forte dependéncia
de coordenacdo institucional (Coelho Junior et al., 2024; Ferreira de Lima et al., 2024).

Sob a perspectiva da formulacdo de politicas, a Camara se configura como uma arena
institucional de negociacdo, na qual demandas sociais, interesses econémicos e diretrizes
estatais sdo convertidos em alternativas de acdo governamental (Capella, 2018). Essa
caracterizacdo encontra respaldo na literatura que compreende o processo decisorio como

resultado da interagdo entre mdaltiplos agentes inseridos em estruturas institucionais
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especificas, historicamente condicionadas (North, 1991). No caso da CSCPA, tal dindmica se
materializa tanto na recorréncia temética observada nas atas quanto na forma como os agentes
discursivamente constroem sua participacdo e legitimidade, especialmente em um setor cuja
relevancia econdmica, energética e ambiental exige constante articulacdo entre politicas
publicas e interesses produtivos (Anderson, 2023).

Com o aporte da NEI, observa-se que ambos 0s documentos, “atas das reunides e
entrevistas junto aos agentes dos elos”, compartilham uma mesma matriz interpretativa,
centrada na nogé@o de que as instituicdes atuam como mecanismos de reducdo de incerteza e
de estruturacdo das interacdes sociais (North, 1991). A estabilidade dos temas predominantes,
revela a existéncia de uma trajetdria institucional consolidada, evidenciando o fendmeno de
path dependence, em que decisdes passadas condicionam o horizonte de possibilidades
presentes (North, 1990). Simultaneamente, os discursos dos agentes demonstram a
internalizacdo dessas “regras do jogo”, indicando que a previsibilidade institucional nao é
apenas uma propriedade estrutural, mas também uma construcdo simbdlica compartilhada.
Essa previsibilidade € particularmente relevante em um setor sujeito a oscilagcdes de mercado,
pressbes ambientais e mudancas tecnologicas, como demonstram estudos sobre a
competitividade e sustentabilidade dessa atividade produtiva (Duarte et al., 2018; Gasparatos
et al., 2022; Clein, 2021; Cattelan, 2024).

A CSCPA, nesse contexto, pode ser interpretada como uma estrutura de governanca
hibrida, situada entre 0 mercado e a hierarquia estatal, cuja funcdo consiste na reducdo dos
custos de transacdo entre agentes com interesses heterogéneos (Williamson, 1985). Essa
caracteristica se manifesta, de um lado, na organizacao objetiva das pautas e na frequéncia das
categorias tematicas e, de outro, na forma como os agentes discursivamente enfatizam a
necessidade de coordenacdo, previsibilidade e alinhamento estratégico. Para Bartholomeu et
al. (2020) e Mozambani et al. (2023), em setores complexos como 0 sucroenergeético, essa
coordenacdo é fundamental para viabilizar politicas como o RenovaBio, que articulam
incentivos econdémicos e ambientais por meio de instrumentos regulatorios sofisticados. Dessa
forma, a governanca da CSCPA ndo se limita a um arranjo institucional formal, mas se
sustenta em praticas discursivas que reforcam sua legitimidade e eficécia.

A AD aqui utilizada permite aprofundar essa interpretacdo ao evidenciar que as falas
produzidas pelos agentes ndo sdo neutras, mas atravessadas por formacdes discursivas
especificas, que refletem posicdes ideoldgicas e relacdes de poder. Os discursos analisados
configuram-se como politico-institucionais, uma vez que sdo produzidos em um espaco

regulado por normas formais e informais e tém como finalidade influenciar decisdes publicas.
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Neles, observa-se a construgdo de um ethos institucional baseado na competéncia técnica, na
participacéo ativa e na responsabilidade coletiva, elementos que funcionam como estratégias
de legitimacdo dos sujeitos e da propria Camara, especialmente em um setor no qual a
credibilidade técnica é essencial para a aceitacdo de politicas publicas e investimentos de
longo prazo.

Um aspecto central dessa construgdo discursiva € a articulacao entre técnica e politica,
que emerge como condi¢do necessaria para a formulacdo de politicas publicas. As demandas
dos diferentes elos da cadeia produtiva ndo sdo apresentadas como reivindicagoes
particulares, mas sdo progressivamente convertidas em proposicdes tecnicamente
fundamentadas e politicamente negociaveis. Esse processo de transformacdo pode ser
compreendido como uma estratégia de redugdo dos custos de negociagcdo com o Estado, na
medida em que propostas ancoradas em conhecimento especializado tendem a ser menos
contestadas e mais facilmente incorporadas a agenda governamental (Williamson, 1993).
Tanto que Moncada et al. (2019) e Chaturvedi et al. (2020) afirmam que a incorporacdo de
conhecimento técnico e cientifico, como no desenvolvimento de biocombustiveis avancados e
biorrefinarias, é central para a legitimidade e eficacia das politicas do setor.

Paralelamente, observa-se a presenca de estratégias discursivas da universalizacdo de
interesses, por meio das quais demandas especificas sdo apresentadas como de interesse
coletivo ou nacional. Tal movimento desloca o debate da arena estritamente econémica para a
arena do interesse publico, ampliando as possibilidades de aceitacdo politica das propostas.
Essa dinamica € coerente com a centralidade atribuida a bioenergia no Brasil, frequentemente
associada a seguranca energética, a reducdo de emissbes e ao desenvolvimento sustentavel
(Coelho Janior et al., 2024; Aguilar-Rivera, 2022).

N&o obstante, os resultados também revelam a existéncia de siléncios discursivos
significativos. Embora os documentos reconhecam a heterogeneidade dos agentes e a
existéncia de interesses divergentes, ha uma tendéncia a énfase na coopera¢do e no
alinhamento, o que pode obscurecer assimetrias de poder e conflitos distributivos mais
profundos. Esse “apagamento” parcial das tensdes é relevante em um setor que enfrenta
desafios ambientais e sociais (Gasparatos et al., 2022).

Outro elemento de convergéncia entre os documentos diz respeito ao papel das
instituicBes informais, como confianga, reputacdo e praticas ndo codificadas. Tais elementos
aparecem tanto na analise da dinamica das reunides quanto nos relatos dos agentes,
evidenciando que o funcionamento da CSCPA ndo depende apenas de regras formais, mas de

um conjunto de normas socialmente compartilhadas que orientam o comportamento dos
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participantes (North, 1990). Esse aspecto € coerente com estudos que destacam a necessidade
de coordenagdo e integracdo entre diferentes agentes da cadeia produtiva para garantir
eficiéncia, inovacédo e sustentabilidade (Cattelan, 2024; Ferreira de Lima et al., 2024).

A articulacdo entre os dois documentos propicia a CSCPA operar simultaneamente em
dois niveis complementares: como estrutura institucional, que organiza a interacdo entre 0s
agentes e define as “regras do jogo”, e como espago discursivo, no qual essas regras séo
interpretadas, negociadas e legitimadas. As atas revelam os padrdes objetivos de
funcionamento da Cémara, enquanto os discursos evidenciam os processos simbdlicos que
sustentam e justificam tais padrdes.

Como corolario, a formulacédo de politicas publicas no ambito da CSCPA nao pode ser
reduzida a um processo técnico de tomada de decisdo. E, antes, um processo complexo, no
qual interesses heterogéneos sdo transformados em acgbes governamentais por meio de
mecanismos institucionais e de estratégias discursivas que articulam conhecimento, poder e
linguagem. A CSCPA configura-se como um dispositivo institucional voltado a transformacéo
da diversidade de demandas da cadeia em politicas publicas fundamentadas, viaveis e
institucionalmente reconhecidas, especialmente em um contexto em que a sustentabilidade, a
inovacdo e a transicdo energética assumem um papel estratégico na agenda publica.

Com o escopo de proporcionar um panorama geral, construido a partir da articulacdo
de ideias e capitulos, a Figura 6 permite ao leitor visualizar esta tese de forma sintética. Tal
intencdo ndo € exclusiva deste estudo, uma vez que Bielschowsky (2000), Bacha (2018),
Clein (2021), Shikida (2025), entre outros, também sintetizaram suas pesquisas em
observacdes precisas. Busca-se uma perspectiva integradora que evidencie a densidade do

estudo sem empobrecimento analitico.
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Figura 6 — Sintese da “CSCPA: estratégias e apoio a formulagéo de politicas publicas”.
Objetivo Geral:

Analisar como a CAmara Setorial da Cadeia Produtiva do Acticar e do Alcool (CSCPA) contribui paraa
formulagdo de politicas ptblicas que promovam a sustentabilidade e a competitividade dessa atividade
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Estruturagdo em 4 elos produtivos: Insumos e Tecnologias; Producdo e Manejo Agricola;
Processamento Agroindustrial e Comércio e Distribu A bioenergia integra-se a todos eles.
Agenda Temdtica da Cémara: As prioridades deliberativas concentram-se em
Producdo/Tecnologia (73,3%), Ambiente de Mercado (66,7%) e Gestdo de Riscos (63,3%),
evidenciando a busca por redugéo de incertezas produtivas

A Céimara como Governanga Hibrida: A CSCPA atua como rede mediadora entre o Estado e o
mercado para mitigar conflitos e unificar as pautas do setor .

Estratégias CSCPA: Articular Informagoes; Manter parcerias institucionais; Colaboragio entre
os elos; transformar ideias em propostas legitimadas; Cimara Setorial como instrumento de
legitimacio; Transformar interesses multiplos em posigoes negocidveis; Criar politicas publicas
que contemplem as “externalidades” do setor.

,.v A CSCPA ultrapassa o papel de conselho consultivo, atuando como um arranjo
institucional-discursivo de coprodugio de politicas pablicas.

AIA A institui¢io ndo é neutra; existe uma assimetria na qual os temas econémicos e de eficiéncia
produtiva predominam sobre questées redistributivas ou sociais profundas .

# Forma inédita a integragdo tedrico-metodoldgica entre institucionalidade (NEI) e discursividade
(AD) na andlise de formulagdo de politicas .
’ Sugestao Pratica: mudanca de nome para "Camara Setorial da Cadeia Produtiva

Sucroalcooleira e Bioenergética”, de modo a refletir corretamente as novas demandas
climdticas e de biceconomia da atualidade.

Fonte: Elaborado pela autora, com colaboragéo da IA, Software ChatGPT Free, desenvolvido pela OpenAl*?
(2026).

2 Prompt: Mantendo o contetido original e fidedigno, aprimore a resolugdo/layout da imagem em anexo,
podendo aprimorar o design grafico do diagrama/ fluxograma, sendo 100% fiel ao conteldo.
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6 CONCLUSAO

Com o apoio da abordagem da NEI, este estudo prop6s-se a analisar como a CSCPA
contribui para a formulacdo de politicas publicas que promovam a sustentabilidade e a
competitividade dessa atividade no Brasil. Os resultados do estudo sugerem que a CSCPA se
configura como um arranjo institucional-discursivo de coproducdo de politicas publicas, no
qual estratégias sdao mobilizadas como dispositivos de coordenacdo, mediacdo e producdo de
sentidos. Ao mesmo tempo, sua atuacdo evidencia que a efetividade dessas politicas depende
ndo apenas da qualidade das instituicbes formais, mas também da capacidade dos agentes de
interagir, discursivamente e estrategicamente, dentro dessas estruturas. Dessa forma, o
presente trabalho demonstra que a analise da formulacéo de politicas publicas, sob a 6tica da
NEI, ganha maior poder explicativo quando articulada & dimenséo discursiva e as préaticas
concretas de governanca hibrida.

Ao mobilizar, de forma articulada, a NEI, a AC e a AD, esta pesquisa avanca para
além de abordagens que tratam as instituicGes como estruturas estaticas, demonstrando que
elas se realizam na pratica por meio de processos dindmicos de intera¢do, nos quais regras,
incentivos e significados sdo continuamente (re)negociados. Nesse sentido, a contribuicdo
desse estudo consiste em evidenciar empiricamente o “como” da agdo institucional, isto &,
como os agentes da CSCPA operam estratégias que, simultaneamente, reduzem custos de
transacdo, mitigam assimetrias informacionais e produzem estabilizacdes discursivas capazes
de sustentar consensos minimos. Demonstra, ainda, que tais estratégias ndo apenas organizam
fluxos de informacdo e alinham interesses, mas também instituem quadros interpretativos que
definem problemas publicos, legitimam agendas e orientam solugdes politicamente viaveis.

Os resultados revelam que a contribuicdo da CSCPA ndo se limita a sua dimenséo
institucional, mas também envolve um processo de natureza discursiva. As estratégias
adotadas pelos agentes funcionam como mecanismos de legitimacdo que ampliam a
capacidade de insercdo das propostas na agenda governamental. Todavia, apontam também
que, embora a Camara amplie a coordenacao e favorega a constru¢do de consensos minimos,
ha evidéncias de assimetria na definicdo da agenda, com predominancia de temas ligados a
eficiéncia produtiva e ao ambiente de mercado, em detrimento de questdes redistributivas e
sociais mais amplas.

Além disso, os resultados mostram que a Camara nao é neutra, mas reflete relacGes de
poder e interesses dominantes. Assim, a capacidade da Camara de promover a
sustentabilidade deve ser compreendida dentro desses condicionantes, nos quais determinadas
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dimensdes, especialmente as ambientais e econdmicas, tendem a ser mais valorizadas do que
outras.

Quanto a sua contribuicdo para a sustentabilidade e competitividade, a CSCPA atua
como um espaco de integracdo entre as dimensGes econdmicas, ambientais e tecnoldgicas,
articulando demandas produtivas com exigéncias regulatorias e compromissos ambientais. A
centralidade de temas como inovacdo, sustentabilidade e gestdo de riscos mostra que a
formulacdo de politicas no &mbito da Camara esta orientada & adaptagdo do setor as novas
exigéncias da transicdo energética e as pressdes por maior eficiéncia e responsabilidade
socioambiental. Nesse sentido, a Camara deixa de ser apenas um espaco de articulacédo
setorial e passa a assumir um papel central na construcdo de politicas publicas voltadas as
energias limpas, contribuindo para posicionar o Brasil de forma competitiva e sustentvel no
cenario energético global.

Como desdobramento, a tese oferece uma inédita contribuicdo teérico-metodoldgica
relevante ao propor uma integracdo analitica entre institucionalidade e discursividade,
indicando que a eficacia das politicas publicas ndo depende exclusivamente de seu desenho
formal, mas também da capacidade de produzir sentidos compartilhados que sustentem sua
implementacdo. Portanto, o estudo contribui ao demonstrar que a formulacdo de politicas
publicas, no contexto analisado, emerge de um processo complexo de coordenacao
institucional e construcdo discursiva. Nesse processo, estratégias operadas pelos agentes
funcionam como mediadoras entre interesses, conhecimento e acdo estatal, ampliando a
capacidade de resposta da cadeia produtiva da cana, do agucar e do alcool frente aos desafios
contemporaneos.

Ainda, a pesquisa avanc¢a ao propor uma reflexdo na forma de conceber politicas para
a cadeia produtiva objeto de pesquisa, defendendo a necessidade de uma abordagem orientada
a transicdo energética, e posicionando a CSCPA como nucleo articulador de um arranjo mais
amplo voltado as energias limpas. Isto porque o setor ndo se restringe a producéo de acucar e
etanol, mas participa ativamente da geracao de bioenergia, da producéo de biogas, biometano
e combustiveis sustentaveis, e iniciativas vinculadas a descarbonizacdo da matriz energética
brasileira. Além disso, politicas puablicas recentes, como a Politica Nacional de
Biocombustiveis (RenovaBio), reforcam a centralidade do setor sucroenergético na agenda
climatica e energética nacional.

Nesse contexto, a manutencdo da nomenclatura atual pode limitar a representacéo
institucional da Camara frente as novas demandas econémicas, ambientais e tecnologicas do

setor. A adocdo de uma denominacdo mais abrangente e alinhada as transformacdes
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contemporaneas contribui para fortalecer a identidade institucional da Camara, ampliar sua
legitimidade perante os agentes publicos e privados e refletir com maior precisdo sua atuacdo
estratégica relacionada a bioenergia, sustentabilidade e transicdo energética.

Decorrente das evidéncias apresentadas neste estudo, bem como das observacgdes
realizadas em atas, visitas a usinas e reunides da CSCPA, sugere-se a alteracdo da
nomenclatura atual para “Cémara Setorial da Cadeia Produtiva Sucroalcooleira e
Bioenergética” (CSCSB). Embora relativamente ousada, trata-se de uma proposicdo que
atualiza a identidade e o escopo de atuagdo da Camara, transcendendo os limites tradicionais
do segmento acUcar e alcool para incorporar temas relacionados a bioenergia, a transicédo
energética e a descarbonizacgao.

Lado outro, a presente proposta preserva a identidade historica da cadeia canavieira
brasileira, a0 mesmo tempo em que incorpora 0S novos vetores de desenvolvimento
econdmico, energético e ambiental que caracterizam a atividade no cenério atual e futuro. A
mudanca de nomenclatura representa, pois, uma adaptacédo institucional as transformacdes do
ambiente econdmico e regulatério, evidenciando um processo de modernizacdo da
governanca setorial.

Em que pese a contribuicdo da pesquisa, é preciso apontar algumas limitagfes. A
primeira diz respeito as dificuldades em obter todas as atas das reunides da CSCPA dentro do
recorte temporal da pesquisa (2004 a 2024). Isto porque algumas atas, principalmente das
reunides dos primeiros anos de existéncia da Camara Setorial, ainda ndo foram digitalizadas e
disponibilizadas no site para acesso publico, com vistas a transparéncia. Ao contatar o
Secretario da CSCPA por e-mail, a resposta foi que havia assumido o cargo ha pouco tempo,
ndo sendo possivel disponibiliza-las naquele momento, o que obstou o estudo.

A segunda limitacdo foi o conflito de agenda dos agentes representantes dos elos na
CSCPA. Uns alegaram indisponibilidade, e outros ndo demonstraram interesse em participar
do trabalho. Alguns agentes remarcaram repetidas vezes os dias e horarios das entrevistas, 0
que levou a pesquisadora a desistir de realiza-las, pois ndo seria possivel fazé-lo em tempo
habil para a analise. Assim, procurou-se aproveitar ao maximo o tempo disponibilizado pelos
agentes que se dispuseram a serem entrevistados. Acredita-se que seus discursos tenham sido
verdadeiros, pois o0s participantes foram expressivos, 0 que possibilitou empregar a
metodologia escolhida para a anélise.

Como conclusdo, cabe destacar que os limites inerentes a este estudo sugerem
importantes direcBes para pesquisas futuras. Ao iluminar determinados aspectos da CSCPA,

este trabalho evidencia também questBes que permanecem em aberto e merecem atencdo em
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pesquisas vindouras, especialmente no que diz respeito a avaliacdo de politicas como o
RenovaBio sob a dtica da sustentabilidade e da transicdo energética, abrangendo sua relacéo
com agendas globais (ESG). Outra linha promissora e ainda pouco explorada refere-se a
governanca e ao poder nas Camaras Setoriais, com foco na verificacdo de eventuais
assimetrias entre governo, setor privado e sociedade civil. Espera-se, com isso, que esta tese
sirva ndo apenas como registro analitico, mas também como convite a continuidade do debate
académico e a qualificacdo das politicas voltadas ao setor. Dai a importancia da devolutiva
desta tese as institui¢Oes afins e aos agentes pesquisados, pois o conhecimento produzido nao
deve permanecer restrito a universidade, sob pena de ndo cumprir plenamente um de seus

propdsitos: sua funcao social.
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APENDICES

Apéndice | - Roteiro de Entrevista

Objetivo: Analisar como a Camara Setorial da Cadeia produtiva do Agtcar e do Alcool
contribui para a formulagdo de Politicas Publicas que promovam a sustentabilidade e a
competitividade dessa atividade no Brasil. A entrevista semiestruturada € um método de
entrevista que combina elementos de entrevistas estruturadas e ndo estruturadas. O
entrevistador segue um roteiro pré-definido, mas também tem flexibilidade para adaptar as
perguntas e aprofundar certos temas de acordo com as respostas do entrevistado. Essa
abordagem permite coletar informac0es detalhadas e personalizadas, ao mesmo tempo em que
mantém certa organizacao e controle da entrevista.

1) Ha quanto tempo participa da Camara Setorial da cadeia produtiva do agucar e do &lcool?
2) Os elos da cadeia produtiva do acucar e do alcool sdo 7. A qual pertence? Ou qual elo
representa?

3) Considera-se assiduo nas reunifes?

4) Como funciona a escolha dos temas a serem debatidos nas reunides?

5) Ja escolheu ou sugeriu algum tema?

6) Acredita que tenham representantes de todos os elos nas reunides e na Camara?

7) O Governo incentiva essas reunides?

8) Ha a participacdo ativa todos os elos? Representatividade.

9) Acredita que a Camara Setorial impulsiona o Setor?

10) Quais as Estratégias (acOes) utilizadas pela Cémara Setorial para a formulacdo de
Politicas Publicas?

11) Pode me falar de algumas Politicas Publicas realizadas ou iniciadas pela Camara Setorial?
12) Tendo em vista que a estratégia € uma acgdo planejada, o Sr. Acredita que em seu “elo”, a
formulacdo das estratégias é orientada para o conteudo, ou sdo formuladas a partir do
processo?

13) Quais critérios sdo considerados para efetivar uma estratégia?

14) Enquanto agente representante deste elo, qual a sua visdo sobre: Meio Ambiente,
Producéo e Inovacdo, Pre¢o?

15) Acredita que a Camara Setorial precisa de mudancas? E o Setor?
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Apéndice 1l — Registros Fotogréaficos da Participacdo da Pesquisadora em Reunido na
CSCPA e de Visitas Técnicas as Usinas
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Apéndice Il — Declaragéo Inteligéncia Artificial

v @ Correcio de Texto X e = a x
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4 DA CADEIA PRODUTIVA DO ACUCAR E DO ALCOOL: ESTRATEGIAS F APONO NA FORMULACAD DE POLITICAS

a PUBLICAS, de autoria de Alexandra Andrade de Almeida Cardoso, foi submetido a processo de revisio
linguistica e estil o-académica nos dias 15 e 16/06/2026

o

A referida revisio teve como finalidade o aprimoramento da coesio textual, da clareza argumaentativa, da
fluidez expositiva e da adequagio ao padrio da escrita académica, sem qualquer alteracio de centeudo

substantivo, fundamentos tedricos, interpretagtes ou conclustes da autora
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® O

Declaragac de revisdo de texto

Declaro, para os devidos fins, que realizei apenas a revisdo textual da tese intitulada “Camara Setorial da
Cadeia Produtiva do Agticar e do Alcool: estratégios e apoio na formulagdo de politicas publicas”, de autoria de
Alexandra Andrade de Almeida Cardoso. A atuagao restringiu-se exclusivamente a revisio gramatical,
ortografica e de fluidez textual, ndo havendo qualquer inser¢do de conteddo, ideias, interpretagdes ou

contribuigdes autorais ao trabalho. Tedo o contetdo substantivo, argumentativo e analitico & de inteira

0 o

responsabilidade da autora.

Ma tarde do dia 17/06/2026.
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Apéndice 11l - Relatério de Antiplagio
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Apéndice 1V — Modelo de e-mail encaminhado as Instituicées® para a devolutiva da
Tese

Prezados(as),

E com satisfacdo que encaminhamos a tese de doutorado intitulada “Camara Setorial da
Cadeia Produtiva do Agtcar e do Alcool: estratégias e apoio a formulagio de politicas
publicas”, desenvolvida no Programa de Pds-Graduacdo em Desenvolvimento Regional e
Agronegécio (PGDRA) da Universidade Estadual do Oeste do Parana (UNIOESTE), Campus
de Toledo.

A pesquisa contou com a participacdo e colaboracdo de instituicdes e agentes vinculados a
Cadeia Produtiva do Actcar e do Alcool, cuja contribuicio foi fundamental para a construgo
deste trabalho. Nesse sentido, consideramos importante compartilhar os resultados alcangados
como forma de devolutiva e de reconhecimento aos que contribuiram para sua realizagao.

Entendemos que o conhecimento gerado ndo deve permanecer restrito a Universidade, mas
sim retornar as instituicGes e a sociedade, fortalecendo o dialogo entre a pesquisa, 0 setor
produtivo e a formulacdo de politicas publicas.

Permanecemos & disposicdo para eventuais esclarecimentos sobre os resultados obtidos e
agradecemos a gentileza de acusarem o recebimento deste e-mail.

Atenciosamente,

Alexandra Andrade de Almeida Cardoso
Desenvolvimento Regional e Agronegocio (PGDRA/UNIOESTE)
Docente e membro da Internacionalizagdo do Centro Universitario Integrado de Campo Mouréo — Parana. Av.
Irmaos Pereira, 670. Centro. Campo Mourdo, PR. Brasil — CEP: 87301-010.
Telefone: (44) 3518-2500 / (44) 98839-4125. E-mail: alexandra.cardoso@grupointegrado.br
Curriculum Vitae: https://lattes.cnpg.br/6620654178205059

13 Instituices: ABIA; ALCOPAR; ANDEF; ANP; BIOSUL; Brasil Bionenergia; CCPR; CNA; CNI; CONAB,;
CSCPA EMBRAPA; FEPLANA; FIEMG; FNS; IAC; MAPA; MME; OCB; ORPLANA; RIDESA; SIAMIG;
SIFAEG; SINDALCOOL/MT; SINDALCOOL/PB; SINDAGUCAR/AL; SINDAGCUCAR/PE; UDOP; UNICA;
UNIDA;



154

Apéndice V - Declaragédo de uso da Inteligéncia Artificial

Em conformidade com a Portaria CNPq n° 2.664, de 6 de marco de 2026, que institui a
Politica de Integridade na Atividade Cientifica, declaro, para os devidos fins, a utilizacdo de
recurso de Inteligéncia Artificial no desenvolvimento deste trabalho académico. A ferramenta
empregada foi o ChatGPT Free, desenvolvido pela OpenAl, utilizado exclusivamente para
fins de revisdo textual, correcdo gramatical e adequacdo da formatacdo as normas da
Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT). Ressalta-se que o uso da referida
ferramenta se restringiu unicamente a essas finalidades, ndo tendo sido empregado nas etapas
de concepcdo da pesquisa, andlise de dados, interpretacdo dos resultados ou elaboracdo de
conclusotes. Declaro, ainda, que todo o contetdo cientifico apresentado € de minha autoria,
sendo de minha inteira responsabilidade a veracidade, a integridade e a originalidade das
informagdes, em conformidade com os principios de integridade cientifica estabelecidos pelo
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico.

{, Ko il 1 4 k .;,I“\ ;._ A 1 £1=.
Alexandra Andrade de Almeida Cardoso
Campo Mouréo, PR - 22 de junho de 2026
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