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INTRODUGAOQ

A década de noventa se inicia com sérias preacupagoes sobre o grau de
competitividade internacional da indistria brasileira. Uma excegao ¢é aberta quando se
trata do Complexo Florestal (atividades de reflorestamento ¢ produgao de celulose ¢
papel), sobre cuja competitividade hd4 um amplo consenso em dmbitos empresariais,
governamentais ¢ académicos. Em suma, esse Complexo destaca-se como exemplo

amplamente reconhecido de dinamismo econdmico, e de 6timas relagdes com o Governo.

Essa imagem sobre o Complexo Florestal parece um resultado natural de
sua vertiginosa expansio produtiva durante as Giltimas duas décadas ¢, particularmente,
de seu bom desempenho como exportador ¢ inversionista no contexto adverso da crisc
econdmica dos 80. O Complexo praticamente s¢ auto-abastece de matéria-prima,
possuindo em 1990 uma édrea prépria reflorestada de quase 1,5 milhdo de hectares. Entre
1970 ¢ 1990, a produgao de papel passou de um a quase cinco milhdes de toneladas ¢ a de
celulose de 770 mil a quase 4,5 milhoes de toncladas. O balango externo do Complexo
apresenta saldos positivos desde 1978; ¢ as exportagdes alcangaram em 1990 um milhio
de toneladas, tanto de papel, como de cclulosc. Num contexto de cstagnagio do
investimento produtivo na economia nacional, o Complexo programou investimentos de
US$ 9,6 bilhoes no periodo 1987/1995.

Na verdade, essa imagem cxemplar, quc ji ¢ de dominio piblico, € o
resultado da atvagdo de uma beligerzante organizagio da representagio dos intercsses
empresariais, que através de seu relacionamento com o Estado conseguiu que o Complexo
fosse amplamente beneficiado por politicas piiblicas. E preciso destacar que muitas dessas
conquistas derivam das particularidades do tipo de produto final do Complexo: o papel.
Como um insumo de uso difundido na cconomia, possui importancia cstratégica para a
inddstria em geral, particularmente a alimenticia (embalagens de papelio) e para a
construgao civil (sacos multifoliados). Seu poder econdmico ¢ complementado pelo seu

grande atrativo politico, partidario e cleitoral, que o coloca numa posigio singular. Tudo
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isso faz com que 0 Complexo possua um grande poder de barganha, tanto com o Executivo
como com o Legislativo, e'suas empresas ¢ organizagdes de interesses scjam de grande

importancia para o poder piblico.

Estudos recentes apresentaram diversas abordagens para interpretlar o
“€xito” do desempenho do Complexo Florestal, sua constituigao e dinimica econdmica?,

As principais sio:

(a) Uma abordagem a partir da teoria de organizacio industrial, que procura
explicar a dindmica da indistria através de um modelo tedrico
“estrutura-conduta-desempenho”, em estruturas de mercado do tipo oligopdlio
homogéneo (Zaeyen, 1986). Nesta interpretagio as politicas publicas sao apenas
referenciadas, ¢ embora nio se negue sua contribuigdo, mas nao sao verdadeiramente
integradas na analise. Em parte, em decorréncia disso, as formas de concorréncia proprias
desse tipo de estrutura de mercado ndo se verificam empiricamente, dificultando assim

chegar a conclusoes consistentes;

(b) Uma abordagem que privilegia o progresso técnico na explicagao da
dinimica do Complexo (Soares, 1990) enfrenta as dificuldades proprias de tentar explicar
a mudanga estrutural numa indistria considerada no mundo tecnologicamente madura, ¢
em conseqiiéneia, sem surtos recentes importantes de inovagoes tecnoldgicas. Sem
desprezar o papel da inovagio tecnoldgica na dindmica econdmica do Complexo, cla é,

no nosso caso, insuficiente para explica-la.

(¢) Uma outra abordagem privilegia o papel de um Estado estruturalista,
na qual as politicas publicas sdo o resultado exclusivo de uma intencao deliberada,
monolitica ¢/ou de uma agao de plancjamento do Estado (BNDES, 1991). Conforme esta

perspectiva, as relagoes entre o Estado e o empresariado sdo de mio dnica, com um s6

(1) Esses estudos tratam indistintamente a nogio de Setor ou a Inddstria de Papel ¢ Celulose.



sentido de determinagio; o Estado provoca determinados comportamentos na tomada de
decisdes privadas.

(d) Uma tltima abordagem enfatiza o papel cumprido pelos principais
empresarios do Complexo (Feffer, 1991). A historia do Complexo, nesta perspectiva,
confunde-se com a historia pessoal dos empresarios, seu carater inovador, seu espirito

empreendedor, seu éxito nos negocios.

Todas essas interpretagoes, embora contribuam com clementos
isoladamente importantes, respondem apenas parcialmente i questdo fundamental: por
que, quando e como foi constituido o Complexo Florestal, ¢ complementarmente, a que

elementos fundamentais respondeu sua dindmica.

O proposito deste trabalho ¢ encarar essas queslocs a partir de uma
abordagem que enfatiza o relacionamento entre as organizagdes de iateresses priviados ¢
0 Estado. Uma das principais contribuigoes desse enfoque ¢ incorporar efetivamente as
politicas pablicas na busca de uma interpretagio mais abrangente de processos de
industrializacio tardia. Assim, é nosso objetivo, mais do que lembrar que os aspeclos
econdmicos nio sio os (nicos a influenciar a dinimica econdmica, verificar a importincia

da dimensao politica que no caso do Complexo Florestal no Brasil revelou-se fundamental.

A hipétese principal do trabalho € que a relagao entre a representagao dos
interesses empresariais e o Estado € de méo dupla, ¢ que cssa interagdo entre o Estado ¢
os interesses privados é essencial para explicar o processo histrico de constitui¢ao Jo
Complexo Florestal no Brasil. Ou seja, postulamos que o Estado através das politicas
piblicas contribuiu de forma decisiva na configuragio estrutural dos mercados ¢ nas suas
formas de concorréncia, consolidando determinados grupos empresariais lideres. Estes
diltimos, monopolizando a representagio e exercendo uma verdadeira “orquestragao” dos
interesses empresariais, ndo so influcnciaram a gestao das politicas publicas, como
também condicionaram a autonomia de decisdo dos agentes ccondmicos nos distintos

segmentos ¢ mercados que compoem o Complexo.



O relacionamento entre os interesses privados e o Estado ¢ analisado neste
trabalho a luz das recentes contribuigoes dos autores neocorparatistas como Schmitter,
Cawson ¢ Moyano. Essas contribui¢oes permitem tratar endogenamente os atores sociais
que operam no Complexo Florestal, entre eles com o Estado com suas politicas publicas.
Dai resulta uma interpretagio segundo a qual a estrutura e dinimica do Complexo
Florestal sao, em boa medida, o resultado histérico de um processo de g;y_a_r_d_g?' de
interesses entre grupos privados e as agéncias governamentais, em particular o Banco

Nacional de Desenvolvimento Economico e Social ( BNDES).

A novidade do assunto exige que sejam feitos alguns esclarecimentos em
relagdo a como o tema é comumente abordado coloquialmente ¢ na literatura brasileira

e, para evitar confusoes com as nogdes de corporativismo ¢ lobby.

O termo classico corporativismo possui forte conotagao ideolGgica e um tom
conservador ¢ autoritdrio. Carrega por isso um referencial historicamente datado,
relacionado com uma cultura politica determinada, geralmente associada a um tipo de
regime politico, do qual csse conceito adquiriu seu contetido. Assim, sdo facilmente
reconhecidas como experiéncias corporativistas o fascismo italiano, o salazarismo
portugués, o franquismo espanhol ¢ inclusive alguns recentes regimes politicos autoritérios
da América Latina.*

Também o uso coloquial do termo corporativismg ¢ um complicador

adicional. Jornalistas, analistas ¢ ptiblico cm geral utilizam-no para fazer referéncia ao que

(2) Oautor utilizou o termo original em espanhol “goncertacion”, considerando que ndo hd termo equivalente
exalo em portugués,

(3) Exceqdo feita a trabalhos recentes que utilizam a nova abordagem peocorporatista; Graziano da Silva J.
(1992); Santos, N. (1992); Belik, W. (1992).

(4) O préprio Schmitter, um dos principais autores da nova abordagem, reconhece que em trabalhos
anteriores tendia a relacionar corporativismo exclusivamente com regimes ¢ regras autoritdrias, como por

exemplo em “Interest conflict and political change in Brazil” (Stanford, 1971), ¢ em “The Portugalizatiop

of Brazil” in A. Stephan III ed., Authoritarian Brazil (New Haven, 1973).



a rigor ¢ o gremialismo: sistemas ou comportamentos de grupos de interesse, quc
privilegiam acima de tudo a protegio de interesses de corpos coletivos (Giner y Pérez,
1988:26).

Conclui-se que o termo gorporativista ¢ inadequado para caracterizar um
fendmeno novo como o aqui estudado.,

Os autores que escrevem em inglés e em espanhol t€m conseguido em boa
medida resolver o problema com a utilizagao dos termos corporatismo e corporatism,
relativamente livres das implicagoes pejorativas que identificiveis com corporativismo.
Ainda assim, para nao deixar dividas ¢ marcar as diferengas do novo enfoque, sdo

utilizadas também as expressdes novo corporatismo ou neocorporatismo,

Por trds desses aspectos terminologicos estd a questdo de fundo de como
explicar as transformagoes na maneira de mediar interesses ¢ de elaborar determinadas
politicas nas sociedades modernas. E disso cxalamente que trata a abordagem
neocorporalista. A questao ¢ particularmente (embora nao exclusivamente) evidenie no
caso da agricultura, onde a utilizagao do conceito de corporativismo agrério de conicudo
historicamente datado tem levado alguns autores a predizer o fim desse fendmeno,
enquanto outros autores verificam neste momento o auge das tendéncias corporatistas em
outros Ambitos da sociedadc®. O novo enfoque qualifica essas novas tendéncias como a
expressao de um fendmeno contemporineo mais geral, que convive com manifestagoes
das formas tradicionais (Moyano, 1988:181).

(5) CHAUL Marilena. Nés quem, cara pilida? Folha de Sdo Paulo. ‘Tendéncias e Debates. Sdo Paulo,
19/02/1992, p. 1-3.

(6)  Moyano (1988:187/89) cita autores [ranceses, italianos e portugueses, sugerindo-se que suas dificuldades
em captar as formas modernas do fendmeno do corporatisma originam-se em grande parte no seu apego
auma determinada nogdo de corporativismo que se identifica plenamente com 0 uso corriqueiro do termo.



Relacionada com a questdo substancial, a diferenga nos termos expressa uma
mudanga radical no contetido do fendémeno, o que Schmitter (1973:101-109) chama de
corporativismo tradicional” ¢ de novo corporatismo. Este dltimo surge a partir de
mudancas no desenvolvimento das socicdades capitalistas, particularmente quanto ao
papel do Estado moderno que deve expandir suas tarefas regulatorias ¢ integrativas como

garantia indispensavel para a continuidade do processo de acumulagio de capilals.

Com o prop6sito de facilitar a compreensao e a comunicagdo em relagio as
novas manifestagoes ¢ cnfoques do fendmeno, ¢ que vamos manier 0 uso do termo
corporatismo ou ncocorporatismo, por concordarmos que sua utilizagdo envolve nio

apenas uma questao semantica, mas estabelece um povo conceilo nas ciéncias sociais.

Pelo uso tao difundido da nogao de lobby ¢ com o propdsito de precisar como
ela ser4 utilizada neste trabalho, sao indispensaveis algumas qualificagdes. A rigor, a nogao
de lobby pertence ao referencial tedrico pluralista que desconhece a existéncia de um
processo de intercimbio politico no relacionamento entre interesses privados ¢ o Estado.
O intercimbio politico neocorporatista envolve um processo de duplo sentido: num deles,
a representagao dos interesses privados procura influenciar as autoridades do governo

com o prop6sito de provocar decisdes que a favoregam; no sentido inverso, as autoridades

(7) O corporativismo tradicional se caracteriza por: cooptagdo de lideres; compartimentalizagao politica
vertical e setorial; institucionalizagio do acesso permancenle, legalizagio dos conflitos de interesses entre
grupos através de Cortes do Trabalho Administrativas; plancjamento estatal teenoerdtico da alocagio de
recursos; desenvolvimento extensivo de agéncias estatais funcionalmente cspecializadas: relagdo
simbiGtica com praticas patrimonialistas e clicntelisticas em drcas problemdticas; periddico e sistemdtico
uso da repressdo politica ¢ intimidagao anticipat6ria (Qp. cil, p. 101).

(8) Segundo esse autor sdo duas as razoes bisicas para explicar o transito do corporalivismo tradicional ao
novo corporatismo: (a) quanto mais 0s cidaddos se organizavam para defender os seus inleresses, mais os
governos foram for¢ados a intervir com o objetivo de assegurar uma integragio de interesses
deliberadamente regulada ¢ planejada; (b) quanto mais o Estado Moderno se tornou indispensdvel ao
sistema capitalista, através da expansio de suas tarclas regulatGrias ¢ integrativas, maiores sc lornaram
as necessidades de um consenso prévio de opinides, capacidade contratual ¢ uma legitimacio deferida,
que somente poderia ser provida conscnsualmente por representagbes monopdlicas singulares ¢
hierarquicamente ordenadas.



governamentais procuram influenciar na articulagao dos interesses privados. Ambos 0s

sentidos convergem para constituir um processo de negociagio das politicas pablicas.

A nogao dc (obby faz referéncia unicamente a um dos lados desse processo,
ou seja, as agdes que realizam 0s grupos de pressao para influenciar autoridadcs publicas
em favor dos interesses de seus filiados. Nessa nogao os (nicos interesses existentes sao 0s
privados. O Governo, ou Poder Piiblico como ¢ chamado, aparece numa pOsiGao passiva,
sujeito a atuagao desses lobbies.” Assim, anogao dc lobby serd aqui utilizadacoma ressalva
de quc se refere somente a um dos lados do processo de intercambio politico, sendo

insuficicnte para dar conta do relacionamento entre interesses privados ¢ o Estado.

O recorte do objeto de estudo impds uma série de limitagoes que resuitaram
em nio abordar questdes fundamentais, que mercceriam um tratamento mais acurado que

o dispensado neste trabatho. Entre cssas, vale a pena destacar:

(a) O papel das organizagoes dos trabalhadores, suas relagocs com as
OrganizagOes cmpresarials ¢ com 0 Estado. Aprofundar esse tema permitiria cntender as
razoes pelas quais o Complexo Florestal ¢ considerado pela iniciativa privada ¢ pelas
autoridades governamentais como um modelo exemplar de relagdes trabalhistas modernas

¢ harmonicas.

(b) A competitividade internacional do Complexo Florestal. No bojo de uma
discussio sobre as perspetivas futuras do Complexo ¢ necessario qualificar os principais
clementos ¢ condigdes especiais sob as quais foi construida sua competitividade nos anos
80. Nesse processo as politicas pablicas (incentivos ao reflorestamento ¢ financiamento
phblico), dadas as condigdes do mercado internacional, descmpenharam um papel

(9) Estes sao exercidos por indefinidos ¢ maltiplos grupos de pressao entic 0s quats 0s fundamentais $i0 as
empresas individualmente consideradas. A questdo fundamental, nessa perspectiva, 530 as relagbes entre
aempresa co Estado, que segundoo referencial pluralista, podem ser consideradase tratadas como grupos
de pressdo.



fundamental. A crisc das finangas pablicas e as mais recentes tendéncias de reestruturagdo
dos mercados de papel e celulose em nivel mundial despertam sérias dividas sobre o futuro

da competitividade internacional do Complexo.

() A relagdo entre as politicas dirigidas ao Complexo Florestal ¢ a existéncia
de uma politica agroindustrial global priorizada ¢ articulada pelo Estado
desenvolvimentista durante a década de 70. Essa compreensao ajudaria a desvendar
processos similares de forte intervengao piblica na constituigao ¢ dindmica deimportantes
setores agroindustriais, ¢ do processo de modernizagio da agricultura brasileira (a

formagdo dos chamados complexos agroindustriais, por exemplo).

(d) O Complexo Agroindustrial como uma unidade de andlise quc
contribuiria para endogencizar a agdo dos agentes sociais, inclusive o Estado, nos estudos
sobre a dinimica econdmica ¢ sua dimensio politica, analisada principalmente através do
processo de tomada de decisao capitalista, avaliando scu grau de autonomia, ¢ 0s niveis

— .o 10
onde os capitalistas tomam suas decisoes!.

1. CONFIGURAGAO DA INDUSTRIA DE PAPEL E CELULOSE.

Na década de 70 iniciou-se um processo de segmentagdo dos mercados de
papéis com os lideres empresariais do Complexo definindo scus perfis de especializagao.
Nos anos 80, esse processo de diferenciagio de mercados aprofundou-se, amadurecendo

o perfil produtivo do Complexo Florestal.

(10) GRAZIANO DA SILVA desenvolve estatematica no trabalho: Complexos Agroindustriais ¢ Qutros
complexos. Instituto de Economia, UNICAMP, 1992, mimco.



Como se pode ver pela tabela 1, os scgmentos de cmbalagem ¢ de imprimir
¢ escrever concentraram 79% da produgao em 1990.

O segmento de embalagens utiliza em maior medida celulose de fibra longa
¢ aparas de papel. Sua produgao ¢ menos concentrada ¢ distribuida pelo pais, refletindo
a existéncia de mercados regionalizados, com menores barreiras a entrada que em outros
segmentos. Trés empresas (Klabin, Manville e Rigesa) concentraram 43,6% da produgio

total desse segmento em 1990

Tabela 1

Principais Segmentos do Mercado de
Papéis. (1000t)

SEGMENTOS PROD. 1990

Impr.e Escrever 1535
Embalagem 2184
Fins Sanitarios 403
Cartdes—Cartolina 470
Especiais 122

Total 4715

Fonte: ANFPC Relatdério Est. 1990.

O segmento de papéis para imprimir ¢ escrever utiliza celulose de fibra curta
branqueada. Num mercado tipicamente oligopolico, 75,4% da sua produgao

concentraram-se nos lideres empresariais integrados, todos localizados em Sao Paulo,

O segmento para fins sanitarios (celulose de fibra longa ¢ aparas) ¢ mals
desconcentrado que o de embalagens. Em ambos o predominio do grupo Klabin ¢ de cerca

de um quarto da produgao total.



O segmento de Cartdes e Cartolinas ¢ similar e est4 associado a0 de imprimir
e cscrever. Dois grupos empresariais (Suzano e Ripasa) concentram a metade da
produgao. Sua diversificagio mostra uma tendéncia a fabricar produtos para o sctor de
embalagens. O segmento de papéis especiais possui inlimeros nichos de mercado em boa
medida ocupados por empresas nao-integradas,

No interior desses grandes mercados ha ainda outros segmentos com graus
ainda maiores de oligopolizagao. Essa scgmentagio estd relacionada ou com
caracteristicas da demanda, como por exemplo a fabricagio de papel higiénico de alta
qualidade, ou com uma opgao de oferta de concentrar-se em poucos produtos do tipo

commodities, como papéis “light weigth coated”, offset, etc.

Tdhelidz
Produc3o de papel dos lideres empresar
par segmento de mercado. 1990 (%)

SEGMENTOS DO IMPRIM. EMBALAG. FINS CARTOES ESPEC.
COMPLEXO ESCREV. SANITAR. CARTOLI.

Klabin *
Suzano
Simao
Ripasa
Champion
Manville
Rigesa
Hao-integrada
Papirus
Pirahy
St Therezinha
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A produgio de celulose de fibra curta de eucalipto alcanga na década a
proporgio de 70% da produgio total de celulose. A indistria integrada concentra 56%
da produgdo, destinada ao seu consumo préprio. O segmento produtor de celulose de
mercado controla 37% da produgio ¢ participa com 94% do total das exportagdes de
celulose do Pais.

O mercado de celulose de fibra longa possui maior quantidade de empresas
(a maioria das 191 empresas do segmento que inclui a fabricagio de pastas), mas trés
(Klabin Manville e Rigesa) controlam 61% da produgio. Sdo clas mesmas que também

controlam a produgao de embalagens.

O grupo Klabin ¢ o iinico que atua cm praticamente todos os mercados. Suas
atividades envolvem desde o reflorestamento até a fabricagio de celulose de fibra longa ¢
fibra curta'!, papéis para impressao ¢ embalagens, bem como conversao de papéis em
produtos higiénicos descartéveis, caixas de papelao ondulado, sacos multifoliados ¢
envelopes. Este grupo faturou no fim da década mais de um bilhio de dolares, situando-se
como o maior grupo empresarial do Complexo, o 13 maior grupo privado do Pais, ¢ 0 712
lugar no ranking das 100 maiores empresas do mundo, publicada pela revista Pulp and

Paper International.

O ciclo de investimento que impulsionou os lidercs empresariais, na segunda
metade dos 80, duplicou a capacidade de produgio de celulose de fibra curta, Vale
destacar as ampliagoes realizadas pelos grupos Suzano (projeto Bahia-Sul) ¢ Aracruz.
Esses dois grupos, mais a Klabin, concentravam, em 1990, 65% da capacidade instalada
total de celulose de fibra curta no Pais. Em 1982, 43% da capacidade de produgao de
celulose de fibra curta estava em Sdo Paulo; em 1991 cssa proporgao diminuiu para 35%,

com uma marcada tendéncia a maior desconcentragio geogrifica.

(11) Ogrupo Klabin adquiriu do BNDES, cm 1982, o controle aciondrio da empresa Riocell (antiga Borregard)
entrando no mercado da celulose de fibra curta.
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Taela 3

ProchgﬁOdecelulosedoslidE::es

empresariais. 1990.

SEGMENTOS DO
COMPLEXO FIBRA CURTA

1539,0 56,2
Klabin 428,0 15,6
Suzano 386,0 14,1
Simdo 188,0 6,9
Ripasa 252,0 9,2
Champion 285,0 10,4
Manville = -
Rigesa -
N3o-Integrada.. 1017,0
Aracruz 501,0
Cenibra 363,0
Monte Dourado  153,0
1

A capacidade de produgao de papel nos lideres cmpresariais aumentou uma
veze meia. O graude concentragao lambém aumentou; 0s grupos Klabin, Suzano ¢ Ripasa
que controlavam 55% da produgio cm 1981, passaram a deter a 62% da capacidade total
em 1991. O segmento de papéis para imprimir ¢ escrever foi 0 que mais cresceu ¢ s¢

concentrou.

Entre 1986 ¢ final de 1992 (hé projctos ainda em exceugio) a capacidade de
produgao do segmento de imprimir e escrever aumentard em 1,8 vez (de 5320 a 8.431
t/dia). Dessa ampliagao, 87% localizam-se no Estado de Sao Paulo, que passa a concentrar
mais de 75% da capacidade instalada desse segmento no Pais. Além do projeto Bahia-Sul,
que representa a entrada da CVRD (associada ao grupo Suzano) na produgao de papéis,
quase 40% da nova capacidade provém de duas empresas entrantes no Complexo. A
empresa Inpacel do grupo financeiro Bamerindus (400 tdia PR) ¢ a Celpav do grupo
empresarial Votorantin (800 t/dia SP).

12



Tabela 4
Evolucdo da capacidade de producio nos |
lideres empresariais do Camplexo
Flarestal. 1982-1991 (1000 t)

SEGMENTOS DO CELULOSE PAPEL IND. 1971=100_ PAPEL
COMPLEXO

Integrada
Klabin 1359 1290 2682
Suzano - 2720* 2135*
Simao - 540 865
Ripasa - 780  1150%*
Champion - 800 977

Manville 686 = 726

Rigesa 500 - 472
Néo-Integrada

Papirus - - 310

Pirahy - - 169

Sta Therezinha - -
Nao-Integrada

Aracruz - 3000

Cenibra - 1030

Monte Dourade 300 560

Incorpora o projeto Bahia Sul, margo 1992.

¢ Incorpora uma mdquina de papel, fev. 1992,
Fontes: Leone:1982;Cel .E Pap. 1985-90;Feffer:1991

ANFPC,Rel .Est.1966-71;BNDE: 1965 ; BNDES: 1991.

Caracteristicas comuns dessas empresas cntrantes, além do segmento de
papel de imprimir e escrever ¢ de pertencer a dois dos principais grupos privados do pais,
sao haver implantado florestas nos anos 60 ¢ 70 com o amparo dos incentivos fiscais, ¢
haver adquirido empresas de papel em Icilées promovidos pelo Estado. O grupo
Bamerindus, que possui 40.000 ha de reflorestamento de pinus arrematou cm leilao
publico, em 1983, a Indiistria de Papel ¢ Celulose Arapoti S.A (Inpacel-PR), confiscada
pela Unido durante a segunda guerra mundial’?, O grupo Votorantin adquiriu, cm 1988,

o controle aciondrio da Cia Guatapara de Celulose ¢ Papel (Celpag-SP), e¢m leilio

(12) O PAPEL do Sul. Gazeta Mercantil. S.P, 1071241991



promovido pelo BNDES'>. Cada um desses grupos plancjou investir cerca de US$ 600

milhdes nos empreendimentos.

Tabela 5

Area total reflorestada com eucalipto |
atd 1990 e participagdo dos lideres |
empresariais (1000 ha)

LIDERES AREA RELAGAO
EMPRESARTATS REFLOREST (%)
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| Fontes: ABECEL. Rel. Est.1990; Feffer |
(1991) ;Gazeta Mercantil 12/10/91 p.13 |

Na década de 80, completou-se o processo de formagao da base florestal do
Complexo sob dominio quase completo dos lideres empresariais. O reflorestamento com

cucalipto, tanto novos plantios como fundamentalmente reformas'?, aumentou 1,8 vez em

(13) VOTORANTIN iniciou investimentos para opcrar a Guatapard em 1990. Gazeta Mercantil, 18/11/1988.

(14) Refere-se a reflorestamento adquiridos de terceiros ¢ reformados para aumentar a produtividade.
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relagio a década anterior (de 230 para 477 milharcs de ha). At€ 1990 ainddstria constituiu
uma area total reflorestada de 1.359.490 ha, 60% da qual com eucalipto.

Como mostra a tabela 5, os lideres empresariais do Complexo concentraram
85% da 4rca total reflorestada com eucalipto até 1990 (633.000 ha). Finalmente, 0 controle
do segmento produtor de celulose sobre as suas fontes de matéria-prima alcanga 72% de
suas nccessidades totais em 1989. Sobre o restante de sua demanda (38%), as empresas
ainda mantém diversos graus de controle através de distintas modalidades de fomento

florestal.

II. PADRAO DE RELACIONAMENTO HISTORICO ENTRE A
ORGANIZACAO DA REPRESENTACAO DOS INTERESSES
PRIVADOS E O ESTADO

O padrao corporatista que caracteriza as formas de relacionamento entre a
representagio dos interesses do Complexo Florestal ¢ o Estado ¢ analisado cm duas lases:
uma primcira at¢ o golpe militar de 1964, utilizando a tipologia de Schmitter (1974), como
-orporal statal ¢ que no texto serd indistintamente identificado como gorporalisine
tradicional'®; a segunda fase inicia-se na segunda metade dos anos sessenta e sc estende
até hoje, predominando um padrio tipicamente neocorporatista. A transigio do modelo
tipico do corporatismo tradicional ao ngocorporalismo pode scr considerada ainda
incompleta, uma vez que, apesar da profunda crisc de representagao de interesses que

car acteriza o primeiro, cle ndo foi substituido totalmente ¢ alguns dos seus elementos

(15) Serd utilizado o conceito de corporatismo estatal, usado por P.C. Schmitier, depois de ter estudado de
forma aprofundada o padrao de relacionamento entre o Estado ¢ a sociedade brasileira no periodo
1930-1965. E por essa razio que o identificarcmos com o mmn:axumu_ummmmu mbora admitamos
que esse conceito formulado em inicios dos anos 60 (que o mesmo Schmitter revisa em scus trabalhos
posteriores) coloca sua maior énfase sobre o sistema de representagio dos interesses, resultado de regras
ou de um regime autoritirio, também considera as caracteristicas do processo decisério de politicas nessas
mesmas circunsténcias, como € possivel constatar na tese de doutorado elaborada por P. Schmitter sobre
o Brasil.



constitutivos sobrevivem até hoje ¢ convivem com 0 segundo, sob seu indiscutivel

predominio.

E no primeiro periodo, com o predominio exclusivo do corporatismo
tradicional, que tem inicio a configuragio da indstria do papel no Brasil, particularmente
a formagio da sua base empresarial (0s grupos econdmicos ou empresas lideres) sob o
predominio do capital nacional. Entretanto, a constituigdo do Complexo Florestal ja ¢
resultado histérico de um padrio neocorporatista, no qual h4 uma articulagao entre
intcresses agrarios (atividade florestal) ¢ industriais, ¢ se pode constatar um cfetivo
vinculo organizativo entre 0s processos de intermediagdo desses interesses ¢ a elaboragao
e implementagao das politicas puablicas. Esse padrao ¢ reforgado na crise da década de
oitenta, Relatério da Gazeta Mcrcan, durante a qual o sistema de representagao de
interesses do complexo configurou um “Governo de Interesse Privado” (GIP),
partilhando tarefas de governanga setorial com o Estado ¢ assumindo responsabilidades

de auto-regulagio do comportamento de scus membros.

I.1 O corporatismo tradicional e a configuragao inicial da industria de
papel no Brasil.

Uma carateristica historica essencial do sistema de representagao de
interesses da indastria de papel ¢ que a sua principal associagio econdmica - 0 Centro dos
Fabricantes de Papel (CFP) - assumiu desde seu nascimento (1919) o monopdlio da
representagio sob o controle dos interesses especificos das suas empresas lideres, 4
maioria das quais localizadas em Sdo Paulo. Essa organizagdo nao precisou disputar o
monop6lio com nenhuma outra, sendo também reconhecida desde seu nascimento pelo

Estado como interlocutor valido para a negociagao de politicas pablicas.

A fundagio da CFP foi originalmente motivada pela defesa da peculiaridade
da fabricagdo de papel ¢ pela reivindicagio do protecionismo estatal, num contexto de

forte disputa com sctores importadores ¢ com a inddstria grafica. O CFP, legitimando cm
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cardter nacional as pressdes exercidas pelo grupo de maiores empresas da indistria,
logrou rapidamente importantes conquistas no relacionamento com o Estado: um
aumento de tarifas sobre importagio de papéis em 1919'%; a aprovagao pelo Congiesso
Nacional em 1925 de uma lei geral regulamentando as importagocs; € a repressao ao
contrabando de papéis”. Estas sao evidéncias de que essa organizagio passou a participar

em decisoes de politica desde sua origem.

Em 1931, no primeiro Governo de Getiilio Vargas, foi decretada a primeira
lei de sindicalizagao das classes patronais e operarias, contendo as principais linhas de
uma politica corporatista. Com essa politica, o Estado patrocinou, criou ¢ deu suporte a
um novo sistema de representagio dos interesses dos distintos segmentos da sociedade
sob scu total controle (Schmitter, 1971:380). No periodo 1931-1943, ocorreram alguns
ajustes ¢ o aperfeicoamento do sistema corporatista autoritario, que culminou com a
“Consolidagdo das Leis do Trabalho” (CLT): uma colegio de leis que instituiu de forma
defnitiva a formagao de um sistema oficial de representagio de interesses ¢ regulamentou

as formas de tratar os conflitos surgidos na relagio capital-trabalho.

Para os empresirios, ao contrario dos trabalhadores, esse sistema oferecia
mais recompensas do que sangoes; no entanto houve durante todo o periodo uma forte
resisténcia de sua parte A reforma sindical, na defesa do dircito de representagao das
organizagdes pré-existentes (Carone, 1977:226-272). Dois acontccimentos na primeira
metade dos anos 30 podem testemunhar o rapido ajuste da indastria de papel ao novo
sistema sindical, aproveitando as suas vantagens em bencficio dircto dos principais

fabricantes de papel. No primeiro caso, os empresarios de papel conseguiram ergucr uma

(16) Alciorcamentiria de 1919 aumentou 200% a tarifa sobre a importagio de papeldo. Este fato ¢ considerado
um caso unico no qual o Poder Legislativo manteve o aumento de uma tarifa particular, reagindo em
contrério a uma circular do executivo (Circular n2 8 de 31 de janciro de 1919) que suspendia todos os
aumentos tarifdrios contemplados nessa lei (Versiani, 1987:64).

(17) Em 1925, 0 Congresso Nacional aprovou uma lei regulamentando as importagdes de papel e de repressio
ao contrabando, que foi imediatamente sancionada pelo Governo de Arthur da Silva Bernardes. Essa lei
introduziu a exigéncia de um sinal de linhas d'dgua (a marca d’dgua) no papel importado pela imprensa
nacional, com o propésito de evitar seu desvio para aplicagdes outras que ndo a de impressio de jornais.

17



barreira A entrada 2 indistria de caréter institucional, o que até entdo era inédito. A
indstria de papel foi uma das poucas que conseguiu uma proibigao governamental as
importagdes de maquinas para a instalagio de novos fabricantes entre 1931 e 1937 (Dean,
1986:212-219) '8,

O segundo acontecimento foi a participagao decisiva da representagio dos
fabricantes de papel no processo de sindicalizagao patronal da inddstria em Sdo Paulo.
Para isso foi preciso superar a resisténcia inicial da maioria das organizagdes empresariais
existentes que se viam assim esvaziadas de contetdo. O Estado minou essa resisténcia e
acelerou o processo ao outorgar representagdo aos sindicatos na Assembléia Nacional
Constituinte de 1933. Foi Hor4cio Laler (familiar ¢ socio da Klabin) o designado pela
Confederagio Industrial do Brasil para incentivar a fundagao dos sindicatos patronais
junto 4 Federagio das Indistrias do Estado de Sao Paulo (que havia manifestado s¢rias
restrigdes a lei sindical), ¢ para coordenar a representagao do conjunto da inddstria'”.
Nesse mesmo ano, Lafer foi um dos deputados eleitos como representante dos
empregadores na Assembléia Nacional (Carone, 1987:562-566). A énfase colocada aqui
no papel politico cumprido por Hordcio Lafer € justamente para mostrar, a seguir, como

isso est4 intimamente relacionado com a consolidagio empresarial do grupo Klabin,

O resultado final da disputa entre a imposigao do sindicalismo ¢ a resisténcia
empresarial em adoté-lo foi uma negociagdo que resultou na configuragao de um sistema
paralelo de representagao. Ou scja, os empresdrios finalmente adotaram a organizagao
sindical, mas também lhes foi permitido manter suas organizagoes anteriores de ambito

. . . -20 :.5
nacional; com isso as empresas passaram a ter uma dupla filiagao™. Os empresarios da

(18) A argumentagio utilizada pelos fabricantes de papel para solicitar essa intervengdo direta do governo [oi
que essa industria sofria de “superprodugio”, o que na verdade era mais parte de uma campanha pela
protegio estatal do que uma conseqiiéncia real de possiveis investimentos realizados na década anterior.

(19) Esse papel cumprido por Lafer contribuiu para dividir a organizagdo dos industriais. Segundo Schmitter
(1971:180), entre 1934 ¢ 1941 coexistiram 3 federagdes industriais, uma das quais, a Federagio de

Sindicatos de Empregadores do Estado de Sio Paulo, foi dirigida até 1939 por Hordcio Lafer;
posteriormente ela se fundiu com a FIESP.

(20) O caso mais ilustrativo ¢ o da Federagdo das Indistrias de Sdo Paulo (FIESP - que agrupa sindicatos
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industria de papel do Estado de Sao Paulo também fizeram uso da titica de criar sistemas
paralelos de representagao dos seus interesses. Eles organizaram trés sindicatos coni
representagao na FIESP-CIESP ¢ simultancamente mantiveram atuante a sua propria

associagao, o CFP,

Apesar de que as origens da fabricagao nacional de papel remontam ao final
do século passado, € a0 amparo do corporatismo autoritario dos anos 30 que se consolida
uma base empresarial nacional. Deve sublinhar-se que trés dos quatro atuais grupos
empresariais lideres da indistria integrada de celulose ¢ papel consolidam-se nesse

periodo: Klabin, Suzano e Siméo.

Os desempenhos politico e empresarial de Horécio Lafer estio intimamente
relacionados e constituem a base da consolidagao do grupo cmpresarial Klabin, um dos
principais resultados do padrio corporatista tradicional predominante até meados dos
anos 602", Um estudioso do processo de industrializagio no Estado de Sao Paulo rclata
que no inicio dos anos 30: “... Vargas (Getdlio) prontificou-se pessoalmente a procurar um
empresério disposto a erguer uma nova fabrica de papel ¢ {oi escolhida a familia Klabin.
Vargas ofcreceu-lhes um empréstimo ¢ a necessiria cobertura cambial, bem como o
monopolio do papel de imprensa, se cles se dispusessem a construir a fabrica”. (Dcan,
1986:229-30). Foi assim que em 1934, depois de “recomendagoes de Manoel Ribas,
interventor do governo de Vargas no Estado do Parand”?2 0 grupo paulista Klabin compra

do Banco do Estado do Parand a [azcnda Monte Alegre (143.000 ha de floresta nativa de

patronais) ¢ o Centro das Industrias do Estado de S30 Paulo (CIESP - que agrupa empresas).

(21) Como politico, foi deputado de 1934 a 1962; Ministro da Fazenda e gestor da politica econdmica no
segundo governo de Getilio Vargas (entre 31/01/1951 ¢ 15/06/1953); fundador em 1952 do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico (BNDE); chanceler da Repiblica durante o governo de Juscelino
Kubitschek. Como dirigente empresarial, é fundador de organizagdes da inddstria a nivel nacional ¢
paulista (FIESP/CIESP), assim como das organizagdes representativas dos fabricantes de papel. Como
empresdrio, um dos principais proprietdrios e executivos do grupo Klabin, junto com Wollf Klabin, até
sua morte em 1965.

(22) KLABIN: a prudéncia fez um império. Bevista Exame. Sio Paulo, n? 72, agosto de 1973, p.53.
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pinheiro do Parand), ¢ monta uma inddstria que produziria papel de imprensa, depois da

scgunda guerra mundial®.

Até 1956, o grupo Klabin monta uma capacidade industrial que € 3,5 vezes
maior na produgao de celulose, € o triplo na fabricagdo de papel, que seu mais proximo
concorrente, o grupo Suzano. Entre 1956 ¢ 1961, o grupo Klabin duplica sua capacidade
industrial de fabricacio de cclulose ¢ aumenta cm quasc trés vezes sua produgao de papel
(celulose de 110 vdia a 250 t/dia; ¢ papéis de 190 dia a 500 ydia)®*. O grupo assumiu

desde entio a lideranca empresarial da industria, posigao que mantém até hoje.

Em 1964, com a instauragio de outro regime auloritdrio no pais, comecam
a ocorrer mudancas no padrao corporalista, tanto no scu sistema de representagao de
interesses como no processo de tomada de decisoes ¢ formulagao das politicas publicas.
Os primciros sinais dc mudangano relacionamento entre os interesses privados ¢ o Estado
<i0 o revigoramento das associagoes de interesses privados pré-existentes ¢ 0
restabelecimento de uma relagio direta entre uma nova elite teenocratica-militar que toma
conta do aparclho do Estado ¢ essas organizagdes. O sistema sindical de representagao
de interesses de carater classista se esvazia; mas embora em crise desde enlao, conserva
muitos dos seus rasgos até hoje; ¢ convive com um novo padrio corporatista de cardter

setorial que se torna predominante a partir da década de 60.

No inicio dos anos 60 consolida-se a indfstria do papel, mas os scus

interesses ¢ os interesses agrarios ligados 2 atividade florestal achavam-se muito pouco

(23) Num breve historico do grupo empresanal preparado pelo Centro de Documentagio e memoria da Klabin
(1991), faz-sc a scguinte referéncia: “Em 1940, encorajados por sua Excia o Dr. Getilio Vargas, Presidente
da Repiiblica, que ao receber os diretores da firma Klabin, ofcreceu todo seu apoio moral ¢ maternial para
o importante empreendimento...foram iniciados os estudos técnicos da fdbrica de celulose ¢ papel... Em
janeiro de 1944, o Sr. Presidente Vargas, acompanhado pelo saudoso Interventor Sr. Manoel Ribas,
durante uma viagem ao Estado do Parand, visitou Monte Alegre ¢ inspecionou o prosseguimento das
obras da indistria...”

(24) LEONE, José Carlos ¢ Associados. Relatorn
consumo de celulose ¢ papel. Rio de Janeiro, 1968.



vinculados. A relativa abundancia de madeira em relagio & capacidade industrialinstalada
resultou na operagio de um sistema de empreiteiros que sc encarregavai do

abastecimento da indistria.

II.2. O peocorporatismo: a passagem da indastria do papel ao Complexo
Florestal.

O Complexo Florestal ¢ o resultado histérico de uma determinada forma de
articulagdo entre interesses industriais e agrarios (florestais), de como constituiu-se 0 seu
sistema de representagao; € de como estes se relacionam com o Estado. Vale dizer, como
originam-sc a partir desse relacionamento verdadeiros “pacotes” de politicas pablicas,
cuja gestdo vai além dos limites da nogio de indistria do papel. O estabelecimento desse
Complexo obedeceu a diferentes ordens de motivos. Por um lado, motivos originados nos
interesses privados, como uma forma de reduzir os graus de incerteza no seu processo de
tomada de decisoes. De outro, motivos emanados de agéncias governamentais, scja para
designar beneficiarios das politicas seja para delimitar a abrangéncia de mecanismos de
regulagao piblica. Assim, a configuragao do Complexo Florestal € o resultado historico
de dois processos simultidncos: a formagao da sua base florestal (integragao

floresta-indistria) e a expansio de sua capacidade industrial.

11.2.1. A integragao florestal da inddstria do papel auto-organizacao e politicas
piblicas.

O padrao neocorporatista ¢ a formagao oligopolica dos mercados

permitiram que os interesses industriais conscguissem subordinar com relativa facilidade

05 interesses agrarios.
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No processo de formagao da base florestal sio identificados trés momentos

fundamentais:

(a) Um primeiro, entre 1964 ¢ 1974, quando se configura uma nova
modalidade de articulagdo entre interesses privados, segundo a qual os intercsses
industriais subordinam totalmente os agrarios. Nela, a Associagao Nacional dos
Fabricantes de Papel ¢ Celulose (ANFPC) assume o monopolio da representagio da
totalidade dos interesses do Complexo, sendo reconhecida ¢ licenciada pelo Estado como
o interlocutor vilido na negociagio das politicas pablicas. Em 1966 promulgou-se a lei
5.106 que regulamentou os incentivos fiscais ao retlorestamento conicmplados no codigo
florestal (lei 4.371) de 1965. Essa lei oferecia como principal vantagem um novo conceito
de investidor/reflorestador. Isso permitiu a criagdo de empresas especializadas em
rcﬂnrcstamcn(o,_quc tivessem como fonte de TCCursos outras empresas que atuavam
somente como investidores. O principal resultado da lei 5.106 foi provocar uma corrida
desenfreada do meio empresarial para as atividades de reflorestamento. Nesse
movimento, 0s propésitos especulativos (que visavam apenas recuperar parcelas do
imposto de renda) predominaram em relagao a propositos de cardter produtivo. E também
neste periodo que cumpre um papel fundamental a inovagao tecnoldgica que representou
a fabricagao de papel com 100% de fibra curta, ¢ com isso a possibilidade de utilizagao
maciga de celulose de cucalipto. As incertezas sobre as possibilidades da fabricacao de
papel com 100% de celulose de fibra curta (eucalipto) foram totalmente climinadas no
inicio dos anos 70. A evidéncia de que se podia produzir celulose de cucalipto datava de
40 anos atras; de fato, cla era usada misturada com celulose de fibra longa na produgao
de papel. O processo inovativo consistiu, na verdade, em ter encontrado resposta
teenologica a duas questoes fundamentais: (a) na parte agricola, a de como obter
uniformidade nas plantagoes de cucalipto; (b) na parte industrial, a realizagao de
alteragoes importantes na téenica de refino (processo de desagregacao das fibras da

madeira), ¢ na formagao de tramas de fibra curta mais resistentes.
(b) No scgundo periodo, entre 1974 ¢ 1980, os interesses industriais sio
predominantes e a politica piiblica (incentivos fiscais) promove a implantagio de florestas

diretamente por parte das cmpresas industriais. Adicionalmente, permite que estas
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Giltimas adquiram, em condigdes vantajosas, florestas previamente implantadas por
reflorestadores independentes. E o periodo de estabelecimento da base forestal do
Complexo e mostra também um modelo de relacionamento entre a ANFPC e o IBDF , que
dentro de um perfil ngocorporatista, ¢ um caso tipico de “governo colonizado”?.

(c) Finalmente, no periodo que vai de 1980 até 1991, as empresas lideres do
complexo ja integradas (floresta-indistria) reformam tecnicamente as florestas adquiridas
de terceiros. Na segunda metade desse perfodo ¢ como resultado do fim dos incentivos
fiscais, iniciam-s¢ novas modalidades de expansao da basc florestal (arrendamentos,
parcerias, etc) e o desenvolvimento tecnolégico da base florestal passa a ser um dos

principais fatores de concorréncia entre as cmpresas,

Como um dos principais resultados do padrao ncocorporatista, as empresas
intcgradas passaram a adquirir florestas implantadas com incentivos fiscais por terceiros,
principalmente no Estado de Sao Paulo. Esse processo de aquisigdcs, iniciado em 1975/76,
responde por uma proporgao expressiva das rescrvas florestais que possuem as empresas
lideres. A venda, praticamente forcada, de florestas implantadas por reflorestadores
independentes foi resultado de mecanismos tanto derivados do padrdo peocorporatista,
como préprios das estruturas de mercado. Foram resultado das praticas neocorporatistas:
(a) as barreiras institucionais a cntrada na indistria, que impediram que reflorestadores
independentes pudessem passar a produzir celulose ¢/ou papel; (b) a proibigio oficial as
exportagoes de madeira de eucalipto ¢ pinus (autorizadas unicamente a partir de julho de
1991); (c) a auséncia de controles oficiais dos pregos da madeira que assegurassem os
niveis de renda dos reflorestadores. Os mecanismos de mercado foram: (a) o controle
oligopsdnico do mercado da madeira que permitiu um aviltamento dos pregos; (b) a

operagio dos mercados dos diversos titulos derivados do tipo de investidor caracteristico

(25) Num determinado momento - embora lemporariamente - 4 ANFPC passou a controlar em forma direta
a atuagio do IBDF no desenho ¢ aplicagio da legislagio dos incentivos. Isto coincidiu com um periodo de
progressivo aumento do poder ¢ autonomia dessa instituigio na distribuicdo de recursos publicos. Essa
situagdo, sem divida, € um dos fatores fundamentais na interpretagio do processo de formagio da base
florestal da indistria.



nas Sociedades em Conta de Participagio - SCP (cartas de recompra, cartas-consulta do
IBDF, Certificado de Participagdo em Reflorestamento - CPR, Certificado de
Investimento - Cl); (c) o controle sobre os precos da terra: as florestas incentivadas ficavam

por Lei mais de 20 anos comprometidas com essa utilizagio.

Sdo trés os resultados principais do processo de integragio florestal da
indiistria do papel: (a) a formagio de uma base florestal integrada verticalmente com a
indistria; (b) o barateamento da madeira, um dos principais fatores de competitividade
internacional dessa indistria na década de 80%; ¢ (c) a consolidagio do sistema de
representacao dos interesses do Complexo Florestal com a generalizagao de um processo

de intercambio politico com o Estado.

112.2. Expansio e diversificagio produtiva do Complexo Florestal: Politicas
Piblicas e Auto-organizacgao

A formagdo dabase florcstal e a rdpida expansao da capacidade de produgio

industrial sao as duas faces da constitui¢io do Complexo Florestal.

No inicio dos anos 70, num contexto de preocupagio com o setor externo, o
CDI-MIC decidiu (Resolugdo 11/1972) clevar as escalas minimas de produgio cxigidas

nos projetos de produgio de celulose ¢ papel. A escala minima para a produgao de celulose

(26) Os baixos custos da madeira explicam boa parte da cnorme lucratividade dos empreendimentos
industriais, ¢ das vantagens competitivas do setor a nivel internacional. Na produgdo de celulose o custo
da madeira no prego final do produto alcanca no Brasil 24%, contra 51% na Suécia, 48% na Espanha ¢
449 em Portugal.
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foi para 1.000 t/dia e para a produgio de papéis de imprensa e de embalagens 300 ¢ 200
t/dia®’. O estabelecimento de escalas minimas de produgdo é um caso, entre outros, que
ilustra bem a existéncia da autonomia relativa do Estado, o fato de que este também possui
interesses préprios, que se manifestam na capacidade de impor determinadas medidas de
politica por cima dos interesses privados organizados. Na claboragao dessa medida nao
somente nao houve nenhum tipo de participagao da representagao dos interesses privados
(ANFPC), como foi decidida e mantida a sua revelia, dado que as empresas temiam a

entrada de grandes grupos internacionais com apoio oficial.

No contexto do IT Plano Nacional de Desenvolvimento Econémico (II PND)
foielaborado o I Programa Nacional de Papel e Celulose (1 PNPC), contendo: um “pacote”
de politicas agricolas e industriais articuladas a uma politica de financiamento com
medidas de fomento as exportagoes; medidas para o fortalecimento de grandes grupos
empresariais nacionais com uma politica de atragio de capital externo. Sio trés os aspectos
do I PNPC que merecem destaque pela sua influéncia na configuragio do padrdo
mesocorporatista ¢ simultaneamente na constitui¢io do Complexo Florestal:

(a)  alegitimagao e apoio & modalidade de articulagio floresta-indstria,
iniciativa que estava sendo conduzida pela organizagao da
representacao dos interesses industriais (ANFPC);

(b) a continuidade da politica que estabelecia escalas minimas de
produgao para novos empreendimentos na indistria ¢ que sujeitava
a concessao de beneficios piblicos ao seu cumprimento;

(¢) o papel essencial cumprido pelo sistema BNDES, através das politicas
de financiamento subsidiado ao invcglimculo privado™ e de
participagao aciondria direta em projetos®.

(27) H4 indicacdes suficientes para concluir que a motivagao fundamental dessa politica foi gerar as condigoes
propicias & criago de um segmento exportador de celulose ¢ fibra curta, inclusive com uma importante
participagdo prevista de capital externo.

(28) O BNDES teve uma politica de financiamento subsidiado (corre¢io moentiria parcial) que beneficiou os
principais grupos empresariais do Complexo. O plano de agio do BNDES nos anos 70 e,
conscquentemente, sua estratégia de financiamento, baseou-se e¢m dois pilares fundamentais: (a) a
expansio ¢ a diversificagio das exportagoes; ¢ (b) a “consolidagdo dos grandes grupos empresariais no
setor de papel ¢ celulose” (BNDES, 1991:27). Das liberagoes totais de crédito realizadas pelo BNDES
para o sctor de celulose ¢ papel entre 1974 ¢ 1979, 72% transformaram-se cm doagdes patrimoniais sobre



Na década de 80, o Pais atravessou uma enorme crise apés o rompimento
do padrio de financiamento da economia que levou a faléncia as finangas publicas. Ainda
assim, o sistema BNDES continuou financiando consistentemente todos os
empreendimentos de expansio e modernizagio do Complexo Florestal, tanto de sua base
florestal como industrial. De fato, dos cerca de 5 bilhdes de délares investidos no setor a

partir de 1989, mais de 60% dos recursos originam-se no Sistema BNDES.

Hi evidéncias para sustentar que uma das principais fungoes da ANFPC foi
a protegdo dos espagos de mercado conquistados pelos lideres empresariais do Complexo.
Para tanto, um dos expedientes utilizados foi a reivindicagao por iniciativas publicas, cujo
resultado fosse a criagio de barreiras a entrada de caréter institucional, com o propdsito
de impedir o aparecimento de novos concorrentes, particularmente na produgdo de papel.
As barreiras que as empresas lideres do Complexo ndo conseguiram levantar no dmbito
da concorréncia oligopélica dos mercados foram solicitadas ao Estado. Sem davida, em
torno desta questdo estd um dos principais assuntos envolvidos no processo de intercambio
politico entre a ANFPC e diversas agéncias do Estado. A protegao foi um trunfo do Estado
para influir na articulagio dos interesses empresariais ¢ contar com a participagio de suas

organizagoes na execucio de determinadas politicas piiblicas.

X Isso mostra como uma fungao tio vital (a defesa dos espagos de mercado)
resolve-se e¢m boa medida superando os limites de atuagio de cada empresa
individualmente considerada, substituindo inclusive aquele que teoricamente seria um dos
principais resultados do processo de concorréncia nos mercados, que fica assim na
dependéncia de politicas piiblicas ¢, por sua vez, com possibilidade de nelas influir nelas

através de processos de intercimbio.

os mutudrios, resultado da somatéria dos beneficios recebidos até 1987 através de maltiplos mecanismos
(corregdo monetdria parcial, reflinanciamentos).

(29) A participagio aciondria do BNDES nos projetos obedeceu uma dupla previsdo: (a) uma “filosolia, digna
de realce” segundo a qual a FIBASE s6 adquiriria agdes preferenciais, sem direito a voto, com o objetivo
de nio imiscuir-se na administragio dos negdcios privados; e (b) assim que o projeto amadurecesse 0
Banco venderia sua participagio dando prefeéncia aos acionistas controladores do empreendimento.



As cvidéncias sugerem a existéncia de um processo de verdadeira
orquestragao entre interesses privados. Uma conseqiiéncia importante disso é que os
interesses empresariais individuais podem ser em alguma medida moldados ¢
subordinados a um interesse de cariter coletivo, o interesse da organizagao que os
representa num espago (do complexo florestal) onde se realiza a interagio entre interesses
privados ¢ piblicos. De fato, a orquestragao de interesses privados ¢ uma condigio
essencial para o processo de intercimbio politico que se realiza entre esses interesses ¢ o
Estado. Isto manifesta-se nao s6 nas modalidades de execugio das politicas ¢ na selecio
de scus beneficidrios, mas também na configuragao estrutural ¢ na dinimica econdmica
do Complexo. Vale dizer: (a) na distribuicao de segmentos de mercado entre os lideres
empresariais do Complexo; (b) no ritmo e forma de adogio de inovagoes teenoldgicas; (c)
nos programas de investimentos para expansao de capacidade por parte das empresas em

determinados segmentos de mereado,

A orquestragao de interesses privados conforma um processo tnico com a
gestao das politicas pablicas, as quais possuem uma incidéncia crucial na conliguragio
estrutural ¢ dindmica econdmica do Complexo. A influéncia decisiva das politicas piblicas
pode ser evidenciada, por exemplo, no processo de inlegragao vertical da indistria de

celulose ¢ papel.

Entre os principais fatores indutores de processos de integragio vertical na
indistria estao o tipo de produto final e vantagens de custos derivadas de escalas técnicas
de produgao. Eles devem, porém, ser complementados com a politica piblica,
particularmente em indiistrias tardias que sao em grande medida levadas pela mao do
Estado. Sem desconhecer a incidéncia dos fatores téenicos, no caso da inddstria de
celulose e papel ha evidéncias para afirmar que as politicas foram o principal indutor do
processo de integragdo vertical. Sem consideragao de medidas de politica como 4
legislagio Morestal, a determinagao de escalas minimas de produgao industrial, 4 pesquisa
publica ¢ o financiamento ao nvestimento, a interpretagao do processo de ntegragao

, T . TN 30
vertical da indistria seria no minimo incompleta.

(30) Como 1lustragio vamos citar o caso da integragio vertical do grupo ¢mpresarial Simdo, que ocupa o
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Entrec os principais resultades do processo de intercidmbio politico
estabelecido entre o sistema de representagao de interesses ¢ o Estado destacam-se: (a)
A criagio de um novo segmento de produgao de celulose de mercado; (b) o reforgo do
processo de oligopolizagio dos mercados e dc fortalecimento dos lideres empresariais;
(c¢) a constituicdo do complexo florestal, também resultado de como se articulam
verdadeiros “pacotes” de politicas piablicas com uma légica comum; (d) o
amadurecimento do exercicio dos acordos de politicas entre a ANFPC ¢ orgaos

governamentais, configurando “governos de interesse privado”.

A criagio de um novo segmento de produgao de celulose de mercado pode

ser ilustrado sumariamente com alguns indicadores:

(a) A capacidade instalada de produgao de celulose de mercado no inicio
dos anos 70 era de apenas 720 t/dia, correspondente a cmpresa
Borregard (hoje Riocell, do grupo Klabin). Na década de 70 foi
instalada uma capacidade adicional de 2.000 t/dia; ¢ nos 80, de mais de
3.000 t/dia.

(b) Em 1990 as quatro empresas que integram o segmento (Aracruz,
Cenibra, Riocell ¢ Monte Dourado) possuiam 352.000 ha de florestas
proprias;

(c) As exportagoes de celulose de fibra curta, que em 1976 cram de 100
mil toneladas/ano, cm 1990 passaram a quase 1 milhao de (;

terceiro lugar em volume de produgio no Complexo. José Carlos Leone claborou um dos primeiros
projetos de expansdo industrial do grupo Simio no final dos 60, com o propésito de obter financiamento
do BNDES. E delc o seguinte relato:™...quando eu apresentei um relatério preliminar do projeto ao velho
Simio, lhe pedi para poder completar o trabalho, que me informasse sobre sua propriedades rurais, sobre
onde estava a madeira que ia servir de matéria-prima da fdbrica... Ai ele me perguntou: para qué?.. ¢ me
diz: eu ndo preciso ter terras ¢ florestas, porque cu assobio ¢ aprecem os fornecedores com a madeira. E
como se um dono de restaurante precisasse ter plantagio de tomate, ter gado, etc. ndo precisa. Entdo a
mesma coisa comigo..." Mas como o BNDES exigia para financiar o projeto que ele incluisse investimento
florestal para assegurar o fornecimento de madeira, Leonc insistiu até obter do Simdo a seguinte sugestio:
“...ele (Simao) me pediu que na hora da avaliagio do projeto cu levasse o funciondrio do BNDES, que
faria a vistoria de campo, para percorrer a floresta que um amigo seu (de sobrenome Abdala) tinha em
S3o Paulo. E ficasse dando voltinhas dentro dela... O funciondrio do BNDES que [cz essa vistoria ¢ hoje
um alto executivo do Grupo Simdo..." Leone esclarece que posteriormente 0 BNDES exigiu da empresa
que tivesse pelo menos a metade dos seus requerimentos de madeira em plantagdoes préprias



(d) O grupo de empresas produtoras de celulose de mercado recebeu
financiamentos do BNDES desde os anos 70 até 1990 de US$ 1.611.434
mil. Isso representou 65% do total do financiamento outorgado ao
grupo de empresas lideres do Complexo no periodo.

A expansido de capacidade instalada, tanto em celulose (integrada com a
produgio de papel) como em papel, no periodo 1970-1990, concentrou-se nos lideres
empresariais da industria integrada. Todos ja ocupavam csse lugar desde as décadas de
50 ¢ 60 (os grupos: Klabin, Suzano, Simio, Ripasa; ¢ as empresas: Champion, Manville ¢
Rigesa). Nenhum deles entrou na inddstria apds a segunda metade dos anos 60. Nesse
periodo (1970-1990) as capacidades instaladas pelo grupo de empresas lideres da indistria
integrada evoluiram da seguinte forma: (a) na produgao de celulose de fibra curta
integrada com a fabricacao de papel, a capacidade instalada quase quadruplicou-se (de
1.309 t/dia para 4.840 v/dia); (b) na produgio de celulose de fibra longa a capacidade
instalada aumentou em sete vezes (de 412 t/dia para 2.845 t/dia). O grupo Klabin detém

47% do total da capacidade instalada neste segmento;

(c) a capacidade instalada total na produgao de papel aumentou seis vezes
(de 1.565 para 9.759 t/dia). Desse total, 78% sao propricdade dos grupos empresariais
nacionais, 30% dos quais correspondem ao grupo Klabin, Qutros 22% da capacidade
instalada sao de propriedade de trés empresas subsididrias de grandes empresas

internacionais do sctor (Champion, Manville ¢ Rigesa).

[13. Consolidagao das praticas mesocorporatistas no Complexo Florestal

O padrio de relacionamento neocorporatista que se configurou durante os
anos 70 logrou durante os 80 sua maturagao. Para tanto, enfrentou com éxito um duplo
desafio. De um lado, uma profunda crise nas finangas pablicas com o conseqiicnte
enfraquecimento do papel do Estado como promotor do desenvolvimento. De outro, o

processo de abertura democratica que restabeleccu algumas prerrogativas do Poder
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Legislativo, com novas formas de controle das agocs do Exccutivo. A crise gcondmica
enfraqueccu de fato certas funcoes do Estado. Também agugou 0s conflitos entre grupos
de interesses privados dentro do Complcm31 ¢ aumentou as tensoes entre estes € 0
Estado. Dessa forma, colocou a prova o sistema de representagao de interesses, que no
entanto reafirmou-se cm suas caracterfsticas fundamentais. Esse bom relacionamento
entre a representagao dos interesses privados ¢ 0 Estado manteve-se no mesmo nivel da

década anterior.

A principal evidéncia que o padrao neocorporatista fortaleceu-se durante
os anos 80 csta na formagao de verdadciros Governos de Interesse Privado (GIP), uma
das modalidades predominantes de interagao entrc as organizagoes de interesses ¢ as

agéncias governamentais em areas de politicas especificas.

A ANFPC transformou-s¢ num verdadeiro GIP na area especifica do
controle dos pregos internos. Essa transformagao foi estimulada pelo fato de que essa
modalidade de interagao (o GIP) ¢ a que apresenta maiores vantagens no ambito da
implementagao de programas reguladores por partc do Estado (Streech ¢ Schmitter,
1985:27). Assim, a0 mesmo tempo que a ANFPC negocia 0§ termos da regulagio do
comportamento dos sCus membros, cla ¢ também a encarregada da implementagio da
politica, transformando a regulamentagao do comportamento das empresas do Complexo
numa questdo de auto-interesse coletivo. Isso ndo quer dizer que o papel do Estado scja
esvaziado pela operagao dos GIP, mas sim que este reconhece 0s altos custos derivados

de tentar impor sua autoridade em organizagoes que ndo pode controlar diretamentc.

[

(31) A crise ccondmica, com 2 escassez de recursos publicos € redugio do mercado interno, mais do que acirrar
aconcorréncia nos mercados ressaltou as diferencas entre 0s principais grupos de interesses. Pela primeira
vez, provocou fortes disputas pelo monopdlio da representagio dos interesses do Complexo enire 4
ANFPC ¢ a APFPC. Porém, ncssas disputas internas pelo controle da representagao, os grupos de
interesses tiveram o cuidado de ndo colocar em risco O sistema anteriormente estabelecido, tanto no que

diz respeito as formas de intermediaco de interesses, cOmo dos acordos de politicas com O Estado.



A formagio de um GIP no Complexo Florestal ¢ um bom exemplo do
comportamento de organizagoes de interesse (ANFPC) como agentes transformadores
do interesse individual e com grande influéncia nas decisdes ccondmicas empresariais. E
uma amostra de como os acordos entre grupos ou entre grupos ¢ o Estado dependem cada

vez mais da auto-regulagido dos grupos de interesse.

.Tabela 6
Evolucgido dos pregos da
celulose de fibra curta

hranqueada.
‘ ¢ 1980-1990 (média anual USS)

Mercado Mercado Relacao
Nacional(A) Europeu(B)* (A/B)

356 458
376 378
269 341
248 412
246 300
245
258
426
416

* Preco FOB
Fonte: ABECEL, setembro 1991.

Nos anos 80, abriu-se uma brecha significativa entre os pregos internos ¢
internacionais da cclulose, em detrimento dos primeiros, repercutindo nos niveis de
demanda ¢ abastecimento do mercado interno. Nessa situagio, os interesses envolvidos
foram: (a) os do Estado, interessado em manter os pregos da celulose baixos; (b) os das
inddstrias produtoras de papel, no sentido de manter tanto quanto possivel pregos baixos
para celulose ¢ obrigar o segmento produtor de celulose de mercado a manter ou aumentar
seus niveis de fornecimento ao mercado interno; (¢) os dos empresdrios produtores de

celulose de mercado, os finicos interessados em que os pregos internos da celulose
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acompanhassem 0s pregos internacionais, além de pretender reduzir a proporgao de sua
produgdo colocada no mercado interno. Portanto, o conflito de interesses desenhou-se
entre a ANFPC e as empresas produtoras de celulose de mercado, estas dltimas filiadas
simultaneamente 3 ANFPC e a Associacio de Exportadores de Celulose (ABECEL).

Conforme a melhor tradigao da década de setenta, a primeira rcagao da
ANFPC foi tentar impedir as exportagdes de celulose de fibra curta branqueada,
utilizando para esse fim sua influéncia junto ao Governo. Os fabricantes de celulose de
mercado conseguiram fazer fracassar a tentativa da ANFPC de alcangar uma proibigao
total das exportagdes, porém nio conseguiram cvitar que o Governo impusesse severas
limitagoes as exportagdes de celulose, ¢ ainda mais, que delegasse a ANFPC autoridade
para participar diretamente na execugio dessas medidas restritivas. A autorizago oficial
das exportagdes de celulose passou a depender de sua aprovagao prévia, Caso a caso. A
Carteira de Comércio Exterior do Banco Central (CACEX), da qual dependiam as
autorizagoes das exportacocs, consultava a cada guia de exportagao de celulose a ANFPC,
de cujo parecer dependia a aprovagao governamental. Embora tenham sido climinadas as
restrigdes as exportagocs de celulose em 1981, a ANFPC manteve sob amcaga 08
produtores de celulose de mercado, alegando conseguir impo-las novamente s¢ as
empresas desse scgmento nio admitissem negociar um sistema de quotas para abastecer

o mercado interno.

A partir de 1982, houve uma mudanga na forma de resolugao do conflito de
interesses sobre o destino da produgdo nacional de celulose. O conflito passa a scr
administrado pela regulamentagao ¢ controle dos pregos internos da celulose de fibra
curta. Nas negociagoes para alcangar acordos, participam todas as partes interessadas,
porém a negociagao da politica de regulagio de pregos foi realizada apenas cntre a
ANFPC ¢ os 6rgdos do Governo encarrcgados da sistemética do controle de pregos. Entre
a APFPC e a ABECEL deram-sc as mais intensas negociagoes sobre 0s pregos dacclulosc.
Nos momentos em que a defasagem entre pregos internos ¢ externos ampliava-se, €ssas
negociagoes chegavama acordos para corrigir 0s pregos internos de referéncia da cclulosc.

Um fator que contribuiu para 0 ¢xito desses acordos era que a ABECEL nio conscguia



mercados. E interessante observar como, ainda que sem a presenca ostensiva do Estado
no controle de pregos, a ANFPC conseguiu segura-los apos a liberacdo, o que pode ser
explicado pelo seu caréter de GIP: como tal, recebe delegagdo da autoridade piblica para
acionar o poder de retaliagao do Estado, mantendo assim sob ameaga conslante 0s
membros que nao se submetam ao cumprimento dos acordos por cla firmados. A principal
ameaga utilizada para controlar o comportamento de alguns grupos de interesse € a de
retorno do controle oficial de pregos. No entanto, as possibilidades de influir na
capacidade de retaliagao do Estado ¢ bem maior ¢ compreende corte de créditos, aumenio
da aliquota do IPI, suspensao de concorréncia, climinagao de barrcira alfandegaria,

fortalecimento de concorrentes € até o anfincio de uma investigagao do imposto de renda.

11I. CONCLUSOES.

Um dos objetivos deste trabalho foi extrair de alguns dos principais autores
neocorporatistas elementos que contribuissem para uma melhor compreensao da
operacionalizagio das politicas publicas nas sociedades capitalistas contcmpordncas.
Utilizou-se uma definigdo do gorporatismg como um processo socio-politico no qual
organizagdes de representagdo de interesses s¢ engajam num intercimbio com agéncias
governamentais, eavolvendo-as na elaboragdo ¢ implementagao das politicas pablicas. O
corporatismo ¢, em suma, uma forma de gestao das politicas puablicas. Foi a
operacionalizacdo desse conceito que levou a colocar a gnfase sobre os niveis
intermediarios (meso) das préticas corpora istas que cnvolve o relacionamento eatre
organizagocs de interesses ¢ agéncias governamentais na formulagao ¢ implementagdo das

politicas de carater sctorial.

O setor ¢ tratado pelos autores neocorporatistas. como 0 principal “locus”
da agao associativa ¢ da administracao de muitas das politicas publicas nas ceonomias
capitalistas contecmporaneas. Ao contrario da nogio convencional, equivalente a um ramo
de produgio, o setor ¢ redefinido como o resultado de um processo historico especifico.

Ele é construido por estruturas sociais através de um duplo movimento: de baixo, pela
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acdo das forgas sociais, econdmicas ¢ politicas dos agentes que 0 integram,; e, de cima, pela
acao do Estado através das politicas piiblicas, a0 estabelecer relagoes particulares com 0s
agentes mencionados. Dentro dessa abordagem situamos a nogao de Complexo como o
resultado histérico de um acordo de interesses entre organizagoes de interesses privados
¢ instituigdes piblicas. Os setores (Icia-se Complexos) viriam a ser uma das “arenas de

decisio” capitalista, na qual sao gestadas as politicas pablicas.

Chamamos a atengao para o fato que nem todos os setores (complexos) estao
regulados apenas por mecanismos de pregos ¢ trocas voluntérias. Ao contrério, verifica-se
a existéncia de miltiplos mecanismos de acordos ou arranjos cntre interesses privados ¢
o Estado com o propdsito de regular transagoes ¢ trocas. Entre esses mecanismos
destacam-se as associagoes de representagao de interesses que, através de delegagao da
autoridade do Estado, alcangam fungoes de politica piblica, passando a participar
diretamente da administragdo das politicas, constituindo-se em Governos de Interesses

Privados (GIP), um tipo de governanga sctorial privada sancionada publicamente.

Os fatores que favorccem a emergéncia ¢ persisténcia dos arranjos
corporatistas a nivel setorial sio proliferagio de organizagdes privadas ¢ piblicas, a
multiplicidade de interesses causada pelos processos de diferenciagio ccondmica e social,
os problemas de governabilidade nas sociedades modernas. De outro lado, alguns ramos
ou produtos da agricultura sao citados na identificagao dc fatores que dificultam arranjos
corporativos: a complexidade dos processos associalivos, as caracteristicas da agao
colctiva dos agricultores, que precisa ser diversificada; o ambito subordinado da politica
agricola. E por isso que em alguns ramos da agricultura verifica-se, ainda hoje, a
convivéncia de manifestagoes do corporatismo_tradicional com arranjos tipicamente
neocorporatistas. Procurou-se mostrar como a constituigao da inddstria do papel ¢ sua
transformagdo no Complexo Florestal no Brasil pode scr interpretada como resultado
histérico de um padrdo corporatista de relacionamento entre interesses privados ¢ 0
Estado. Esse transito da inddstria do papel ao Complexo Florestal corresponde a

passagem do mmmansmg_uadmnal ao peocorporatismo, com mudangas nas formas de
gestdo das politicas piiblicas.



O padrio do corporatismo tradicional, caracterizado por um sistema de
representagao de interesses tutelado pelo Estado, contribuiu para entender a constitui¢ido

da indastria do papel. Esse padrao, predominante até 0s anos 60, foi decisivo na formagao
dos grupos empresariais lideres, como ocorreu, por exemplo, com o grupo Klabin, até hoje
o principal grupo empresarial do Complexo Florestal. As decisoes empresariais cruciais
do grupo Klabin foram em boa medida provocadas pelo Estado e podem ser interpretadas
como um resultado tipico desse padrao corporalista.

Um padrio de relacionamento neocorporatista estruturou-se a partir dos
70, constituido por um novo sistema de representagao de interesses € formas distintas de
fazer politicas piblicas. O atual ¢ o Complexo Florestal ¢ um resultado desse novo padrao,
tendo sido socialmente construido através de uma combinagao entre auto-organizagao -
arranjos organizativos entre interesses privados, agrarios ¢ industriais - € politicas publicas.
O movimento de auto-organizagao dos interesses privados (de baixo) ¢ ilustrado no
processo de formagdo da base florestal; ¢ o papel das politicas pablicas (de cima) através
do processo de expansdo e diversificagao da sua capacidade industrial. H4 inimeros
excmplos de como as politicas publicas ¢ a “orquestragdo” dos interesses privados influem
na configuragio estrutural ¢ dindmica dos mercados no Complexo Florestal, através do
condicionamento exercido sobre as decisdes cmpresariais que se subordinam a essas

formas de agao coletiva.

O padrao neocorporatista consegue sua maturagao nos anos 80, reafirmado
pela crise nas finangas piblicas ¢ a abertura democratica do Pais. A principal cvidéncia
disso ¢ a transformagio da ANFPC em um verdadeiro Governo de Interesse Privado,
assumindo fungdes de politica piiblica na arca da regulagao dos pregos internos da celulose

¢ de papel.

As principais conclusoes do trabalho sao a seguir arroladas:

O padrao de relacionamento atual entre 0 Complexo Florestal ¢ o Estado €
tipicamente neocorporatista, O sistema de representagdo dos interesses ¢ integrado por

um conjunto limitado de organizagdes nao competitivas ¢ hicrarquicamente ordenadas.
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Entre elas, a Associagao Nacional dos Fabricantes de Papel e Celulose (ANFPC) detém
o monop6lio da representagao dos interesses ¢ ¢é reconhecida como tal pelo Estado. O
outro aspecto caracteristico desse padrio ¢ a verificagio de processos de acordo sobre
politicas publicas entre a ANFPC e diversas agéncias governamentais. Em suma,
identifica-se no Complexo Florestal uma clara ligagdo entre a intermediagio de interesses

empresariais ¢ a elaboragao ¢ implementagio de politicas piblicas.

A ANFPC foi sempre controlada de forma oligopélica pelos interesses dos
grupos ccondmicos lideres da indistria integrada de papel ¢ celulose (Klabin, Suzano,
Simdo, Ripasa, Champion). Assim, no processo de intercambio politico com agéncias
governamentais, a ANFPC teve como principal propdsito, alcangado com éxito, promover
politicas piblicas que criassem barreiras institucionais a cntrada no Complexo Florestal.
Esse processo significou: (a) o fortalecimento do papel da ANFPC como interlocutor
privilegiado do Estado, que permitiu a protegio e consolidagao da lideranga dos principais
grupos ccondmicos e empresas existentes; (b) em troca, o Estado conseguiu exereer certo
controle na articulagio interna dos intcresses empresariais, de forma a garantir o
cumprimento dos acordos efetuados com a ANFPC ¢ alcangar éxito na execugio de
determinadas politicas, utilizando a ANFPC como garantia de scu cumprimento. Em
suma, as responsabilidades na elaboragao e execugio das politicas pablicas passam a ser

compartilhadas entre o Estado ¢ essa organizagdo de interesses privados.

Porém, no caso estudado o neocorporatismo (representado pelo
associativismo econdémico) nido substituiu totalmente o corporatismo _tradicional
(representado ainda hoje pelo sindicalismo patronal); ambos convivem até hoje, sob
predominio do primeiro. A difcrenga de outros paises, particularmente europeus, no
Brasil ndo houve um processo de transigio entre um modelo de corporatismo (estatal ou
tradicional) para outro neocorporatista Num primeiro momento (até meados dos 60), o
corporatismo tradicional foi o predominante. Nesse contexto formaram-se os grupos
empresariais lideres, e as primeiras organizagoes empresariais ¢ se ensaiaram os primeiros
passos, com apoio do Estado, em diregio 2 inddstria de papel. Num segundo momento,

configurou-se e passou a predominar um padrio ngocorporatista, em cujo contexto foi



criado o Complexo Florestal. A passagem do ratismo tradicional ao
neocorporatismo marcou o transito de uma indiistria de papel ao hoje Complexo Florestal.

A constituigao desse Complexo foi resultado de um duplo movimento. De
um lado, da evolugio dos arranjos organizativos, constituindo-se um espago no qual os
grupos econdmicos lideres orquestraram seus interesses, utilizando seu monopélio de
representagio na articulagio e subordinagao de outros interesses, em especial os
vinculados as atividades agricolas do reflorestamento. De outro lado, a implementagao dc
um verdadeiro “pacote” articulado de politicas pblicas influiu decisivamente na tomada
de decisbes privadas. Por essa via as politicas condicionaram as opgoces de integragao
vertical das empresas, a configuragdo estrutural de mercados ¢ seus padroes de
concorréncia. Em suma, auto-organizagio privada ¢ politicas piblicas interagem ¢ sc
combinam de modo a criar um Complexo, entendido como um resultado historico de

percepgoes e decisdes dos diversos atores sociais que nele participam.

O Complexo Florestal reine uma série de caracteristicas favordveis ao
aparccimento ¢ persisténcia do corporatismo: (a) o tipo de produto final: o papel, de
grande importincia econdmica ¢ apelo politico; (b) a articulagao com a atividade
agricola-florestal naturalmente dispersa ¢ na qual prolifcram conflitos de interesses que
provocam a necessidade de instituigdes de intermediagdo, oferecendo um ambiente
propicio para o desenvolvimento de arranjos corporatistas que tendem a propagar-s¢ para
as atividades de processamento industrial; (c) o alto grau de concentragao econdmica no
segmento industrial, com mercados oligopdlicos dominados por poucas grandes empresas;
(d) o predominio de capital nacional ¢ escassa presenga de empresas multinacionais; (¢)
o baixo grau de competitividade internacional na produgio do papel, cuja dindmica

dependeu do comportamento € regulagao do mercado interno pelo Estado;

A formagdo da base florestal do Complexo ¢ um resultado de como os
interesses da indastria de papel e cclulose subordinaram, através de scus arranjos
organizativos, os interesses de um secgmento empresarial agrario. Na década de 70, as
industrias, influindo na gestdo das politicas de incentivos fiscais ao reflorestamento ¢

usando seu poder oligopsdnico no mercado da madeira, conseguiram apropriar-s¢ de
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terras ¢ florestas homogéneas implantadas por reflorestadores independentes. Esse
processo ilustra um caso tipico de “governo colonizadn” ou “privatizado”, como modelo
de interagio entre a ANFPC ¢ o IBDF. Segundo esse modelo, a ANFPC controlou essa
agéncia governamental fazendo uso privado dos seus poderes pablicos para legislar e
conceder incentivos ao reflorestamento. Isso correspondeu a um momento particular na
configuragao do Complexo, que néo se repetiu nem em outras reas de politica e nem em

outros momentos desse mesmo processo.

O processo associativo das empresas reflorestadoras independentes foi
caracterizado por dificuldades na sua agio coletiva derivadas da heterogencidade ¢
difcrenciagdo interna desse segmento. Essas dificuldades resultam do grande namero ¢
dispersao geografica de seus filiados, caracteristicas naturais da atividade de base agricola.
Isso enfraqueceu sua representagio e capacidade de negociagio direta com o Estado ¢
facilitou sua subordinagdo aos interesses industriais. De fato, as associagoes de
reflorestadores nunca conseguiram sequer negociar pregos minimos para a madeira (sua
principal reivindicagao) com a ANFPC. No entanto, articularam, ainda que de forma
subordinada, seus interesses particulares no interior do Complexo, em fungao de um
interesse maior: a defesa da manutengio da politica de incentivos fiscais ao

reflorestamento.

Ao lado dessa politica publica, fundamental no estabelecimento do
Complexo Florestal, por permitir a articulagio de interesses florestais ¢ industriais, outra
pode ser apontada: o financiamento subsidiado as unidades de processamento industrial,
que possibilitou significativas ampliagdes de capacidades industriais. Um exemplo de

como esse “pacote” de politicas contribuiu para a constituigao ¢ configuragao atual do

complexo florestal foi sua influéncia decisiva na opgao de j
produtoras de papel, através da qual condicionaram a configuragdo dc estruturas de

mercado e de segmentos da indistria de papel ¢ celulose.

Ambas as politicas (incentivos fiscais ¢ financiamento subsidiado) exigiram
e possibilitaram a integragio da indistria com as atividades florestais como condigao

indispensavel & outorga de beneficios por parte do Estado. Criaram barreiras i entrada,
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tanto ao exigir escalas minimas de produgio para potenciais entrantes na atividade
industrial como impedindo a expansio das atividades de reflorestamento independente.
Essas barreiras s6 foram superadas por poucos grandes grupos econdmicos (Votorantin,
Bamerindus) no final dos anos 80. Contudo, esses entrantes também implantaram suas
proprias florestas com incentivos fiscais nos 70 e receberam financiamentos do BNDES
em mais da metade do investimento total. Em suma, um dos principais resultados dessas
politicas foi a protegdo e consolidagao de um determinado grupo de empresas que até hoje

mantém a lideranga no Complexo.

No estudo da dindmica econdmica, o Complexo Florestal ¢ um caso que
mostra a necessidade de complementar as andlises dos processos de inovagao tecnoldgica
¢ de concorréncia oligopolica com a anilise das politicas publicas. Essa conclusao deriva
de dois fatores fundamentais: de um lado, trata-se de uma indistria tecnologicamente
madura, sem mudangas estruturais provocadas por surtos de inovagdo tecnologica; de
outro, ha suficiente evidéncia empirica para mostrar que o Complexo nao ¢ regulado, no
fundamental, por mecanismos de mercado, entendidos como aqueles governados

exclusivamente pelos pregos ¢ as trocas voluntdrias,

O processo de inovagao tecnoldgica na produgao de celulose ¢ papel € dos
menos dindmicos da indistria manufaturcira. Gerado pelo segmento produtor de
maquinas ¢ equipamentos, as inovagocs sao de uso difundido ¢ incorporadas nos
equipamentos i disposigao das empresas, No caso do Brasil, esse segmento de bens de
capital ¢ controlado por empresas subsididrias de grandes firmas internacionais, que
possuem seus centros de P&D nos paises de origem ¢ cuja articulagao com a industria
nacional é estritamente comercial, No entanlo, cssas caracleristicas ndo climinam a
importincia crucial que o progresso Lécnico tem através da modernizagao do equipamento
produtivo das empresas, como estd ocorrendo na reestruturagao do segmento produtor
de papéis de imprimir e escrever. Mas, considerar o progresso técnico ou as formas de
concorréncia como o0s clementos principais da dindmica econdmica €, insuficiente no caso
do Complexo Florestal. Da mesma forma, uma andlise exclusiva das politicas pablicas,

teria também o mesmo resultado.



As politicas de incentivo ao reflorestamento e de financiamento industrial
subsidiado responderam a uma logica comum de promover no pais um setor produtor de
papel ¢ celulose. Nio sao, portanto, um resultado mecanico ou uma imposigao das
organizagdes de representagao dos interesses empresariais, mas podem ser analisadas
como uma amostra do exercicio da “autonomia relativa” do Estado. Também ndo foram
o resultado exclusivo de uma intengao deliberada e plancjada do Estado (um Estado
totalmente auténomo, acima dos interesses dos grupos sociais). O relacionamento
neocorporatista que caracteriza o Complexo Florestal mostra como essas politicas surgem

como resultado de uma relagio mutuamente vantajosa entre a ANFPC e o Estado.

O segmento do Complexo produtor de celulose de mercado surgiu a margem
do relacionamento mesocorporatista entre o Estado ¢ a ANFPC, inclusive a revelia desta
altima, constituindo-se como um caso tipico de relagdes microcorporatistas entre firmas
individuais (Aracruz ¢ o melhor exemplo) e o Estado, ou scja, sem passar por um sistema
de intermediagao de interesses. As experiéneias iniciais microcorporatistas desse

ANFPC. A integracgio do segmento produtor de celulose de mercado no Complexo
Florestal deu-se, finalmente, em fungiao de uma articulagio dos interesses empresariais.
Para tanto, foi afastada a ameaga potencial para as inddstrias integradas de que estas novas

cmpresas de grande envergadura entrassem no mercado de papéis. Em troca, a ANFPC

que passariam a receber também um tratamento privilegiado de parte do Estado. Todavia,
isso ndo evitou que as empresas desse segmento continuassem utilizando priticas
microcorporatistas, relacionadas com interesses ¢ dreas de politica especificas, como no

caso dos incentivos as exportagdces, para citar um cxemplo.

No contexto da crise econémica dos 80, a ANFPC reforgou o cardter
neocorporatista do seu relacionamento com o Estado, até chegar a configurar um tipico
caso de “Governo de Interesse Privado” (GIP). Nesse periodo a ANFPC passou, além de
exercer uma fungio de representagdo de interesses, a assumir complementarmente um
papel ativo na governanga do Complexo, excercendo fungoes auto-reguladoras respaldadas

por uma delegagio de autoridade piblica. Essa delegagao fez com que a ANFPC
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assumisse fungoes de politica piblica (respaldada pela coergao do Estado), obrigando
seus filiados a accitar os acordos por ela negociados.

A capacidade de auto-regulagio da ANFPC ficou evidente ao conseguir
manter, ao contrério do que seria uma tendéncia natural na crise, uma relagao de “amigos
e socios” com o Estado. Conscguiu utilizar, quando necessario, a ameaga constante de
fazer uso da coergio do Estado para punir as empresas que nao aceitassem cumprir a

parte que lhes correspondia nos acordos por ela acertados.

O processo de configuragdo do Complexo Florestal nos moldes de um
padréo neocorporatista mostra como um pacote articulado de politicas piblicas ¢ a
transformagio da ANFPC em um mecanismo de governanga setorial “orquestraram” a

tomada de decisdes capitalistas individuais na dinimica de constituigio do Complexo.

A decisdo do grupo cmpresarial Simdo, por exemplo, de investir em
atividades de reflorestamento, obedeceu a um condicionamento direto imposto pelo
BNDES. sem cujo cumprimento 0 grupo nio obteria financiamento pablico. Assim como
esse exemplo, existem vérios outros acordos entre firmasreferentes a expansoes produtivas
ou a distribuigdo de scgmentos de mercado, que impunham limites ao grau de
individualidade ¢ de autonomia com que as decisoes de investimento foram tomadas pelas
empresas. Ao contrario das expectativas iniciais da pesquisa, foi mais dificil identificar o
funcionamento de mecanismos de mercado do que descobrir ¢ comprovar a existéncia de

outros mecanismos de regulagao setorial no ambito do Complexo Florestal.

O processo de abertura democratica ampliou ainda mais a importancia
estratégica do papel como meio de propaganda politica, contribuindo para reforgar o
padrao de relacionamento neocorporatista do Complexo com © Poder Exceutivo ¢
amplia-lo também para o Poder Legislativo. No entanto, avia privilegiada para 0s acordos
politicos continuou sendo a do Poder Executivo. A capacidade de articulagao da
representagio de interesses do Complexo ficou mais uma vez evidenle, a0 conseguir
distribuir quotas de doagoes de papel das suas principais cmpresas as diversas correntes
politicas participantes das cleigoes. Costurou-se assim uma trama de¢ COMpPromissos
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assumisse fungdes de politica pablica (respaldada pela coergao do Estado), obrigando
seus filiados a aceitar os acordos por ela negociados.

A capacidade de auto-regulagio da ANFPC ficou evidente ao conseguir
manter, ao contrério do que seria uma tendéncia natural na crise, uma relagao de “amigos
e sécios” com o Estado. Conscguiu utilizar, quando necessario, a ameaga constante de
fazer uso da coercdo do Estado para punir as empresas que ndo aceitassem cumprir a

parte que lhes correspondia nos acordos por ela acertados.

O processo de configuragao do Complexo Florestal nos moldes de um
padrdo neocorporalista mostra como um pacote articulado de politicas publicas ¢ a
transformagio da ANFPC em um mecanismo de governanga setorial “orquestraram” a

tomada de decisdes capitalistas individuais na dinimica de constituigio do Complexo.

A decisao do grupo cmpresarial Simio, por exemplo, de investir em
atividades de reflorestamento, obedeceu a um condicionamento direto imposto pelo
BNDES, sem cujo cumprimento o grupo nio obteria {inanciamento pablico. Assim como
esse exemplo, existem virios outros acordos entre firmas referentes a expansocs produtivas
ou a distribuigdo de segmentos de mercado, que impunham limites ao grau de
individualidade e de autonomia com que as decisoes de investimento foram tomadas pelas
empresas. Ao contririo das expectativas iniciais da pesquisa, foi mais dificil identificar o
funcionamento de mecanismos de mercado do que descobrir e comprovar a existéncia de

outros mecanismos de regulagao setorial no ambito do Complexo Florestal.

O processo de abertura democratica ampliou ainda mais a importincia
estratégica do papel como meio de propaganda politica, contribuindo para reforgar o
padrio de relacionamento neocorporatista do Complexo com o Poder Exccutivo ¢
amplid-lo também para o Poder Legislativo. No entanto, a via privilegiada para os acordos
politicos continuou sendo a do Poder Executivo. A capacidade de articulagao da
representagao de interesses do Complexo ficou mais uma vez evidente, ao conscguir
distribuir quotas de doagoes de papel das suas principais empresas as diversas correntes

politicas participantes das eleigoes. Costurou-se assim uma trama de compromissos
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politicos que sio administrados em conjunto pelas organizagdes de interesses do

Complexo.

O padrao peocorporatista favoreceu também forte tendéncia a concentragao
econdmica e oligopolizagao dos mercados de papéis, o que, por sua vez, reforga o padrao

de relacionamento entre os interesses privados e o Estado.

O dltimo programa de investimento em modernizagdo ¢ ampliagio de
capacidades de produgio estd sendo exccutado exclusivamente pelo grupo de empresas
lideres do Complexo. No segmento de papéis para imprimir ¢ escrever, esse programa
deverd resultar quase na duplicagio da capacidade de produgio dos 5 maiores grupos
empresariais. No segmento de papéis para embalagens, os investimentos significativos cm
ampliagao de capacidade estao sendo exccutados unicamente pelo grupo Klabin ¢ pela
cmpresa Manville, que pretendem aumentar suas fatias de participagdo no mercado, que
em 1990 eram de 24% para Klabin ¢ 11% para Manville. Também no segmento de papéis
para fins sanitarios somente o grupo Klabin ¢ a cmpresa Santa Therezinha estao realizando
investimentos de importincia, com o que clevarao o grau de concentragao num dos

segmentos até agora menos oligopolizados do mercado de papdis.

Adicionalmente, podem ser obscervadas tendéncias recentes a uma maior
integragdo vertical nos principais grupos empresariais do Complexo. Novos entrantes na
produgao de celulose de mercado incorporam a produgao de papéis (casos como o do
projeto Bahia-Sul - CVRD-Suzano - ou a Celpav-Votorantin). Algumas empresas que
atuam no scgmento de cartoes e cartolinas vém procurando recentemente integrar
atividades graficas ¢ editoriais (casos do grupo Klabin com a empresa Klick Editora, e do

grupo Suzano com a empresa Agaprint).

O grau de competitividade internacional apresentado pelo Complexo
Florestal, particularmente na produgao de celulose de mercado, refletiu os beneficios
recebidos das politicas piblicas. Os principais fatores de competitividade do Complexo
sdo o baixo custo da madeira e o custo subsidiado dos investimentos industriais, derivados

diretamente dos incentivos fiscais ao reflorestamento ¢ do financiamento subsidiado do
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BNDES. Essa situagio combinou-se favoravelmente com um comportamento estavel e
altista dos precos internacionais, particularmente ap6s 1985.

Para a década de 90, a competitividade internacional alcangada pelo
Complexo precisa ser qualificada, uma vez que quase todas as condigoes que lhe deram
origem nio existem mais. A faléncia das finangas publicas eliminou as possibilidades de
se repetirem as macigas transferéncias de recursos para o ambito privado, caracteristicas
de décadas anteriores. Por outro lado, internacionalmente a indiistria do papel passa por
uma importante reestruturagio. Sua nova tendéncia ¢ em dire¢ao a um processo de
especializagio cada vez maior, impulsionando um intenso processo de diferenciagio de
produtos (inclusive até na celulose). Na dire¢ao oposta, 0 Brasil est4a promovendo um novo
ciclo de investimento para a ampliagdo da sua capacidade de produgao de commodities,
cuja finica vantagem concorrencial situa-se nas possibilidades de significativas redugoes
de custos. Finalmente, o aumento da oferta mundial ¢ as novas tendéncias estruturais dos
mercados provocam sombrias previsdes para o comportamento futuro dos pregos
internacionais, que ja vém apresentando fortes quedas. Até o diferencial de pregos da
celulose, que foi sempre favordvel a fibra curta em relagdo a fibra longa, inverteu-se
recentemente, pondo em risco as suas vantagens que, mais que técnicas, sempre foram

fundamentalmente de pregos.

A previsio de uma perda progressiva do grau de competitividade
internacional na produgao de celulose ¢ papel favorece o fortalecimento da agao colctiva
interna dos interesses privados ¢ suas demandas junto ao Estado com o proposito de
auxiliar as empresas a lidar com condigoes adversas no mercado interno ou coma provavel
ameaga da concorréncia internacional. Além desse fator, outros tém favorecido a
persisténcia e uma tendéncia geral ao reforgo do padrio corporatista de rclacionamento
entre os interesses privados e o Estado no ambito do Complexo Florestal no futuro. Entre
esses fatores podem-se citar: a crescente importancia ccondmica ¢ politica do papel; a
reestruturagio interna que estd ocorrendo no segmento de papéis para imprimir ¢
escrever; ¢ os investimentos previstos até 1995 das empresas lideres dos scgmentos de

papéis para embalagens ¢ sanitérios.



Todos esses fatores apontam, sem ddvida, para uma tendéncia a malores

ercados. Concentragio industrial ¢ oligo
o desenvolvimento de associagoes de
oliticas pablicas.

graus de concentragao dos m polizagao dos
s estao positivamente associados com

mercado
com processos de acordos de interesses € p

interesses monopolistas €
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