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UM ESTUDO SOBRE O FINANCIAMENTO DA POLITICA
AGROINDUSTRIAL NO BRASIL (1965-87)

Walter Belik!

Resumo

A fase de consolida¢dao do Complexo Agroindustrial Brasileiro contou
com um ativo suporte financeiro proporcionado pelo Estado. Ao lado do Sistema
Nacional de Crédito Rural surgiu um grande nimero de fundos e programas,
administrados pelas autoridades monetdrias, voltados para as necessidades da
agroindustria processadora.

No infcio, esses recursos pretendiam atender a agroindustria como um
todo. Todavia, em face das pressoes de grupos mais organizados, ou devido a
certas prioridades governamentais, esses recursos terminaram por se concentrar
em determinados segmentos da agroindstria.

(1) Professor Doutor do Instituto de Economia da UNICAMP.




CAPITULO 1
APRESENTACAO

Este trabalho parte de uma proposta ambiciosa: demonstrar a existéncia
de uma Polftica Agroindustrial para o Brasil no perfodo 1965-85. Estamos
denominando ambiciosa porque na literatura econ0mica sequer existe
concordancia sobre a abrangéncia e o significado do termo agroindistria. Na drea
de Polftica Industrial encontramos, também, poucas referéncias a uma politica
dirigida, especificamente, para a agroindistria.

Nossa ateng¢do sobre o assunto foi despertada pelo sucesso alcangado, nas
tltimas décadas, por segmentos da agroindistria processadora que até entdao
tinham presenca modesta no cendrio econ0mico nacional. Havia uma vasta
bibliografia sobre as polfticas que impulsionaram o processo de modernizagao do
campo (crédito rural, precos mfnimos, assisténcia, técnica, etc.), mas muito
pouco sobre as politicas que permitiram a sua agroindustrializagao.

Neste sentido, a tarefa que nos colocamos foi a de reunir as pegas de um
grande mosaico de Programas Especiais e Fundos dirigidos ao setor
agroindustrial. Procuramos mostrar que eles partiram de uma intengdo deliberada
dos governos da época de agregar valor aos produtos agrfcolas. A este conjunto
articulado de instrumentos denominamos Polftica Agroindustrial.

Desde meados da década de 60 existiu uma intengao clara, por parte dos
governos militares, de se montar um grande fundo de financiamento para a
agroindistria com suas receitas em parte vinculadas ao Sistema Nacional de
Crédito Rural. Este fundo efetivamente existiu, mas por um breve perfodo:
quando diante da crise financeira do Estado foi obrigado a se fragmentar em
diversos pedacos, atendendo a demandas especificas colocadas pelos diferentes

interesses agroindustriais.



A abordagem adotada neste trabalho é a do neocorporatismo.? Partimos
do suposto de que as polfticas estabelecidas pelos governantes sdo resultado de
uma relagio em que os diferentes grupos de interesses, inclusive com
ramificacdes dentro do aparelho de Estado, se fazem representar de forma
orquestrada, buscando beneficios para o seu desenvolvimento. O Estado, por sua
vez, representado pelas distintas agéncias governamentais, impossibilitado de
garantir um planejamento global, adota critérios de seletividade, visando atender
esses interesses e também os seus préprios enquanto ator (as "razoes" de Estado).

O enfoque neocorporatista procura fazer uma distingdo marcada entre
interesses de Estado, interesses de governo (do regime) e interesses de seus
funciondrios, mostrando que uma polftica setorial é o resultado destes trés
conjuntos distintos de interesses. E preciso destacar que ndo estamos nos
referindo a "interesses nus”, mas a interesses reunidos em torno de propostas
econdmicas concretas. Isto faz com que os grupos de interesses possam ser desde
industriais, produtores agrfcolas ou trabalhadores ligados a um determinado
produto, ou quaisquer outros atores que possuam interesses indiretos no mesmo:
por exemplo: produtores de matérias primas, comércio, consumidores e outros.
Ou seja, a reunido por grupos de interesses nio segue necessariamente qualquer
esquema de cadeia industrial.

Outro ponto de destaque ¢ o fato de que estes interesses, objetos de
politicas setoriais, possuem um relacionamento de mio dupla com o Estado: os
setores podem ter se constitufdo de “dentro para fora", visando conquistar um
espaco para elaboragdo de uma determinada polftica; ou de "fora para dentro” a
partir da atribuicdo de starus a um determinado grupo, fazendo com que
determinados interesses se organizem em torno de certos objetivos. H4 casos

extremos de constituicdo de setores "de fora para dentro”, pois podemos ter

(2) Como referéncias bésicas para o enfoque corporalista, vale mencionar Schmitter (1974; 1985;
1988 ¢ 1989), Streeck ¢ Schmitter (1985), Cawson (1985 e 1986) ¢ Offe (1989).



interesses que organizam a sua "clientela” dispersa ao redor de uma determinada
polftica.

A constituicdo do setor "de dentro para fora" surge a partir da reunido de
diferentes segmentos afins que se agrupam em torno de um interesse comum,
visando implementar uma polftica em seu favor. Quanto mais ampla a articulagio
desses segmentos na sociedade, maior serd a sua possibilidade de sucesso, ainda
que em alguns casos os interesses oligopélicos de algum segmento liderem o
setor. A articulacdo setorial pressupbe a quebra de determinadas lealdades de
classe em fungdo de interesses objetivamente colocados. Mas, como alerta
Schmitter (1985, p. 50), ainda que um determinado setor possa se organizar
autonomamente, hd a necessidade objetiva de cumplicidade do Estado.?

Mas, a polftica agroindustrial foi articulada também ao nivel do discurso
governamental. A principio, no Plano SALTE e, posteriormente, no Plano de
Metas, a preocupacdo foi eminenemente agricola no sentido de que este setor
pudesse cumprir com as suas funcdes cldssicas fundamentais. J4 nos anos 60, as
atengdes do Governo se voltaram para uma estratégia de modernizagdo do setor
agricola, o que incluiu o processamento e a melhoria nos canais de distribuigdo.
Finalmente, com os planos pds-64, principalmente a partir do PED - Programa
Estratégico de Desenvolvimento de Costa e Silva, o discurso se alterou. Os
planejadores deixaram de ver a agio da agroindustria apenas como um estdgio
suplementar de processamento, para colocar a estratégia de agroindustrializagdo
no centro de um ambicioso programa de abastecimento interno, de substitui¢io de
importagdes e de geragdo de divisas. Tal estratégia tornou-se ainda mais saliente
em meados da década de 70, com o II PND - Plano Nacional de

(3) Segundo Schmitter, "a agdo do Estado ¢, pois, causa necessiria, mas nio suficiente das préticas
corporativas™ (1985, p. 50), o que demonstra a importincia dada tanto ao Eslado como aos demais agentes
privados.



Desenvolvimento, quando passou-se a vislumbrar o Pafs como um grande
supridor mundial de alimentos e de matérias-primas semi-elaboradas.

Neste trabalho, vamos analisar como o Estado e os interesses constitufdos
colocaram em prdtica a sua estratégia agroindustrial. Passamos a descrever, em
linhas gerais, o funcionamento dos principais instrumentos de polftica econdmica
colocados a servigo da agroindistria processadora.

O estudo divide-se, grosso modo, em duas partes e analisa os fundos e os
programas administrados pelas agéncias governamentais. Entre os fundos,
apresentamos o principal deles, o0 FUNAGRI-Fundo Geral para a Agricultura e
Industria; o FISET-Fundo de Investimentos Setoriais; e o FINEX-Fundo de
Financiamento & Exportagdo. Dentre os programas, por sua vez, estio a PGPM-
Polftica de Garantia de Pregos Mfnimos; 0 PROALCOOL-Programa Nacional do
Alcool; e 0 PROASAL-Programa de Apoio 2 Agroinddstria do Setor Sucro-
Alcooleiro. Nosso objetivo af é mostrar a vinculagdo dos fundos e programas
junto ao Banco Central e ao Banco do Brasil, além do BNDES como repassador
de recursos, e a sua utilizagdo para o desenvolvimento setorial.

Por 1ultimo, apresentamos nossas conclusdes, destacando que a Polftica
Agroindustrial foi decisiva para a constituicdo de determinados setores, sem a
qual o sucesso observado, anteriormente, dificilmente poderia ter ocorrido.

O presente trabalho € uma versao adaptada de um dos capftulos de minha
tese de doutoramento "Agroindistria Processadora e Polftica Econdmica",
apresentada ao Instituto de Economia da UNICAMP em agosto de 1992.
Propositadamente, deixou-se de lado no presente sumdrio os aspectos tedricos do
assunto, dados os objetivos de facilitar a leitura e apresentar de forma direta os
resultados empiricos da pesquisa. Para aqueles que queiram se aprofundar no

assunto, remetemos a leitura da referida tese.



CAPITULO 11

PADROES DE FINANCIAMENTO DA AGROINDUSTRIA
PROCESSADORA

Neste capitulo, apresentaremos os instrumentos que permitiram a
condugdo de politicas em favor do desenvolvimento da agroindistria
processadora. Faremos um balanco com relagdo ao material levantado em
entrevistas € aos documentos governamentais relativos a atuagdo do Estado no
financiamento da agroindistria processadora nos anos 70. Nossa hipdtese € que
existiu um conjunto propriamente articulado de medidas governamentais no
tocante as atividades agroindustriais, cujos objetivos seriam a modernizagdo e a
integragao vertical das mesmas.

E fato comprovado que a criagio do Sistema Nacional de Crédito Rural
(SNCR). no bojo das reformas econOmicas constituidas a partir de 1964,
proporcionou umad ligagdo muito estreita entre 4 agricultura e o seu segmento 4
montante - mdquinas, equipamentos, sementes e insumos para a agricultura.4
Restaria. portanto, comprovar a existéncia de politicas que permitiriam a ligagao
da agricultura com o seu segmento a jusante - a agroindustria processadora.

A base empirica para a comprovagao da nossa hipdtese é 0 exame dos
fundos de financiamento a agroindistria, incentivos fiscais e incentivos 2
exportagdo. Neste sentido, levantou-se a atuagao do FUNAGRI-Fundo Geral para
a Agricultura e Industria. considerado o principal fundo de apoio a agroindistria
a partir dos anos 70.

A partir de levantamentos e entrevistas realizadas no Banco Central
do Brasil. Banco do Brasil, Companhia de Financiamento da Produgdo. Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social e outros 6rgios federais,

procuramos demonstrar que de  fato houve um conjunto articulado de

(4) Ver, por exemplo, Pinto (1981), Sayad (1984), Comin & Muller (1985) ¢ Nobrega (1985).
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instrumentos de apoio ao segmento processador de produtos agropecudrios que
configuram, na prética, uma polftica agroindustrial. Esta polftica, que teve infcio
no final dos anos 60, teria permitido a emergéncia de uma nova indistria de bens
intermedidrios e de bens finais de base agropecudria, voltados para o consumo
urbano da populagio, assim como para a exportagio.

Com base nesses dados e tendo em vista uma avaliagdo qualitativa
realizada através das entrevistas, observamos evidéncias claras de que, também
no caso da agroinddstria processadora, o Estado teve um papel primordial ao
proporcionar as ligagGes necessdrias com a agricultura, em conjunto com os
interesses setoriais constitufdos.

Costuma-se atribuir 2 internalizagao da produ¢do de miquinas e insumos
para a agricultura, ocorrida a partir dos anos 60, o ponto de partida para a
constitui¢ao dos Complexos Agroindustriais no Pafs.5 Sendo o capitalismo um
sistema, cuja dindmica de expansio estd ligada a0 mercado de bens de produgao,
a constituigio/internalizagdo de um setor 4 montante da agricultura daria
elementos para a sustentagdo de mais um movimento enddgeno de acumulacio de
capital,

No entanto, a industrializagao da agricultura s6 poderia se completar a
medida que houvesse uma agroindustria processadora também moderna. Produzir
em larga escala a partir de matéria-prima agropecudria pressupde um setor
processador bem ajustado e um mercado capaz de absorver seu produto. Em
outras palavras, a oferta de matéria prima agropecudria em bases modernas
pressupOe um setor processador demandante também moderno. Por este motivo, o
processo de constituicdo dos CAls tem, também como um dos seus elementos,
uma polftica voltada para a agroindistria processadora.

Entender a forma de financiamento do Estado no perfodo pés-64 6

entender como se operou a transferéncia de rendas entre as classes, com vistas a0

(5) Ver a este respeito Muller (1981) ¢ Kageyama et al. (1990), entre outros.



processo de industrializag3o. Transferéncia esta realizada diretamente pelo Estado
ou indiretamente através dos fundos de financiamento, pritica que predominou a
partir da reforma e melhor articulagio das polfticas governamentais junto ao
mercado financeiro.

Antes disto porém, no perfodo de industrializago pesada, sob 0 comando
do BNDE, o Estado brasileiro instituiu os fundos de desenvolvimento - por
exemplo, 0 FRE-Fundo de Reaparelhamento EconOmicoS - para financiar os
investimentos, publicos e privados. Observamos que, jd nessa fase, a polftica
brasileira de desenvolvimento brasileira tinha um componente elevado de déficit
fiscal financiando os gastos publico e privado.

Com a criagdo do Banco Central do Brasil, no bojo da reforma financeira
dos anos 60, 0 Governo Federal concentrou uma série de fundos e programas sob
a sua administragio. Uma vez que o Banco Central, assim como o Banco do
Brasil, eram gestores da polftica monetdria do Governo €, como O orgamento
monetdrio era sempre examinado precariamente pelo Poder Legislativo (inclusive
as autorizacgdes para emissio eram, ¢ sdo, feitas sempre apGs os COMpromissos
estabelecidos), os fundos de desenvolvimento acabavam agregando tanto recursos
monetdrios como fiscais, a fim de Cumprir 0s seus COmpromissos

preestabelecidos.”

(6) Sobre a importincia do FRE, ver Viana (1981, p. 35).

(7) No Brasil pés 64, scja porque o Estado nio tinha condigdes técnicas para controlar a sua politica econdmica,
seja porque proposiladamente s politicas de desenvolvimento envolviam a necessidade de ge incorrer em’
déficits fiscais, estes eram levados As dhimas conscqiiéncias. Até a reforma financeira de 1964, as politicas
fiscal, cambial ¢ monetdria s¢ confundiam por falta de instrumentos politicos de controle ¢ mesmo levando-se
em conla a estreita base de aplicagio que havia para cada uma destas. Nio quercmos dizer que, naquela época,
niio havia uma politica fiscal, cambial ou moneldria, mas havia uma desarticulagéo considerfvel entre os meios
empregados pelo Governo e os fins que eram objetivados. Scgundo Teixeira, E. & Biasoto, G. (s.d.), "somente
em 1988, com a conclusio do processo de unificagio orgamentéria, é que foi criada uma ecstruturs mais
adequada para as contas fiscais, incorporando os gastos de responsabilidade do Tesouro que estavam no
Orgamento Monetdrio ¢ separando aqueles de natureza reembolsdvel numa pesa contdbil especifica: o
Orgamento das Operagdes de Crédito” (p. 5). Ver, também, Tavares (1977, p. 171), para a inoperincia do
antigo sistema de financiamento do setor piiblico. No periodo pés 64, a falta de controle democrftico sobre os



A reforma bancdria de 1964 trouxe ainda um outro complicador: ao
mesclar as atividades do Banco Central com o Tesouro Nacional, tornou-se
também diffcil separar a politica do endividamento piblico da polftica monet4ria
propriamente dita.® Com isto, confundiam-se recursos fiscais com aqueles
decorrentes da emissdo de tftulos. Confusdo maior, porém, no que se refere ao
trato das finangas publicas, viria a ocorrer ao longo dos anos 70, com a crescente
estatizacdo da dfvida publica decorrente do endividamento externo.

Esta conformagdo do setor publico dava uma relativa liberdade de agdo
para 0 Governo quanto a criagao de novos programas de desenvolvimento. Neste
perfodo, niao havia, praticamente, impedimentos administrativos ou mesmo
constitucionais para a criacao de fundos setoriais. Os recursos poderiam vir de
fontes externas ou repasses de outras contas fiscais ou monetdrias em poder do
Banco Central. Esta liberdade permitia que os fundos, programas, linhas de
crédito especiais, contas especiais e outras modalidades surgissem em profusio,
possibilitando que, praticamente, qualquer atividade econ6mica estivesse
enquadrada em algum tipo de programa, satisfazendo os mais diferentes interesses
setoriais.

A seguir, passaremos a analisar os diferentes instrumentos criados pelo
Governo, a partir de 1964, para a administragdo da polftica agroindustrial. Esses
instrumentos serdo analisados segundo o seu Orgdo gestor e 0 seu desempenho

durante o perfodo estudado.

orgamentos ¢ a persisténcia da inflagio nio permitiram separar com clareza a origem ¢ o destino dos recursos
fiscais ¢ monetdnos. Havia alé mesmo uma porta aberta entre os dois orgamentos governamentais, dificultando
sobremaneira a sua consolidagao. Com a generalizagiao do endividamento exlerno ¢ & sua posterior eslatizagéo,
o quadro das contas do Governo se complica ainda mais devido ao financiamento, via capital externo de nsco,
de projelos de desenvolvimento conduzidos ou geridos diretamente pelo Estado.

(8) A razio deste problema estava, como apontou Gomes (1985), na promulgagio, em 1971, da Lei
Complementar »2 12, que permilia o giro da divida publica federal independentemente das eslimativas
aprovadas pelo Congresso para o Orgamento Monetirio. Esta lei tinha como base a Lei n€ 4.357 de 15/07/64,
que criou as ORTNs com cldusula de ajustamento ¢ dispds que o giro da divida piblica federal seria

administrado de forma quase auténoma pelo Banco Central.



1 Fundos de apoio & agroindistria

1.1 O Fundo Geral para Agricultura e Indistria-FUNAGRI

Em 1987, apés um polémico debate polftico e institucional, todos os
fundos administrados pelos bancos oficiais, inclusive pelo BC, passaram para a
administracdo da Secretaria do Tesouro Nacional-STN, subordinada ao Ministério
da Fazenda. Com isto, encerrou-se um longo perfodo iniciado com a criagdo do
BC, em 1969, quando a administragio de fundos de natureza fiscal se confundia
com a administragio da moeda. Todavia, muitas informagGes, que antes eram
concentradas no Banco Central, foram perdidas ou destrufdas com esta mudanga.
Assim, o nosso trabalho de coleta de dados passou a ser quase um trabalho de
arqueologia.

Os fundos e programas administrados pelo BACEN, entre os quais o
FUNAGRI, o mais abrangente de todos, encontram-se relacionados no Quadro II.
I apresentado acima. Verificamos que o BC possufa diferentes fundos para as
mais diversas atividades. No entanto. sé nos interessa, aqui, aqueles ligados a
atuagdo agroindustrial, dos quais 0 FUNAGRI ¢ mais abrangente, exercendo o
papel de um grande fundo de financiamento voltado 2s atividades agroindustriais.

Apds o golpe de 1964, o Governo Federal, visando aperfeigoar a Carteira
de Crédito Agricola e Comercial e Industrial-CREAI do Banco do Brasil, criou a
CNCR-Coordenagdo Nacional do Crédito Rural e 0 Fundo Nacional de
Refinanciamento Rural-FNRR, através do Decreto-Lej nQ 54.019, de 14 de julho
de 1964. Estes dois instrumentos tinham como objetivo estabelecer canais para o
repasse de recursos provenientes do exterior, visando refinanciar a importagdo de
fertilizantes e refinanciar os bancos comerciais nas suas aplicagoes de crédito
rural. Além disto, em 1964-65 foram criados o FUNDECE-Fundo de
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Democratizagdo do Capital® e o FIBEP - Fundo de Financiamento a Importagio
de Bens de Producdo, na esfera do Banco Central; ¢ o FINAME-Fundo de
Financiamento para Aquisi¢io de Mdquinas e Equipamentos Industriais, o
FINEP-Fundo de Financiamento de Estudos, Projetos e Programas, sob a
administracdo do BNDES, mas com o controle do Banco Central. Todos estes
fundos tinham como objetivo repassar recursos obtidos mo exterior, visando
incentivar programas e projetos voltados para a modernizagao da agricultura.

Em setembro de 1965, através do Decreto-Lei n? 56.835, foi
regulamentado o FUNAGRI, que j& havia sido criado por lei anterior (a de n@
4.728, de 14 de julho de 1965). O FUNAGRI reunia o FUNDECE, o FIBEP,
além do antigo FNRR, em uma s conta. Agregava, assim, recursos: i)
provenientes de entidades financeiras nacionais e internacionais; ii) mobilizados
pelo Banco Central no mercado; e iii) de saldos remanescentes das contas
relacionadas. Este Fundo passou a ser administrado pelo Banco Central que, mais
tarde, criou a conta FUNAGRI junto 3s autoridades monetdrias. Recorde-se que,
em novembro de 1965, fora institufdo o SNCR, que seria a mola-mestra de toda a
politica voltada ao setor rural.

Em 1967, j4 sob pleno funcionamento do SNCR, a conta FUNAGRI, que
até entdo era apenas um Fundo, vai tomando forma no Balancete Consolidado das
Autoridades Monetdrias. A partir de 1967, através da Resolugdo 69, ¢ institufda a
conta FUNAGRI, que passa a remunerar os bancos com 6% a.a.! sobre os
dep¢sitos af realizados, em vista do ndo cumprimento dos nfveis de exigibilidade

do crédito rural !

(9) Este fundo tinha como objetivo financiar a compra de agoes das empresas no mercado de capitais.

(10) Esta taxa foi estabelecida no nivel da menor taxa praticada no crédito rural.

(11) Como se sabe, a exigibilidade bancdna referente ao crédito rural é uma parcela sobre os depdsitos & vista
dos correntistas que a inslituigdo financeira ¢ obrigada a deposilar junlo ao Banco Central, visando &
esterilizagdo da moeda. Trala-se, ponanto, de um instrumento de politica monetdria, também. Quando da

instituigdo do SNCR, a exigibilidade para o crédito rural era de 10% sobre os depdsitos & vista. No final da
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Nesse ano, com a vinculagdo da conta FUNAGRI ao SNCR e a sua
imediata consolidagio, observamos o infcio de um movimento de fragmentagao,
voltado para o atendimento de situagdes particulares de cada setor, cujas
atividades possufam ligagdes com o agro. Este movimento de fragmentagao se
intensifica a partir da década de 70, 2 medida que as condicdes financeiras para o
crédito rural passam a ser mais diffceis e os produtores reivindicam "linhas
especiais” para incentivar a industrializagio de matérias primas e a
comercializa¢io de insumos e equipamentos modernos. Na pritica, o FUNAGRI
se fragmenta, atendendo a demandas especfficas de setores organizados, que
passam a requerer uma diferenciagio nas suas condigdes de financiamento.

Assim, em 1967 ¢ criado 0 FUNDEPE com empréstimos do BIRD. Em
1970, os recursos provenientes da venda de café no mercado interno ddo origem
a0 FUNDAG. Em meados da década de 70, surgem o Prodlcool Industrial, ligado
a0 Programa Nacional do Alcool; a conta SEPLAN, que representava a
subscrigio de ORTNs pela SEPLAN para o financiamento de programas com
dotagio junto ao Banco Central; o PROCAL, buscando abastecer as dreas de
cerrado; 0 COREX, visando desenvolver corredores para transporte de cereais,
carne congelada, alimentos e ragoes; o PRONAZEN, visando elevar a capacidade
de armazenagem de algumas agroinddstrias tipicas, como a de Sleos vegetais e a
de carnes frigorificadas; e, posteriormente, 0 PAGRI.!?

Na década de 80, tem infcio uma nova fase de criagao de fundos
especiais, uma vez que 0 SNCR passou a contar em seu bojo com um subsfdio
cada vez menor, dado que, a partir de 1979, passou-se a vincular as taxas de
juros dos empréstimos A variacao da inflagdo, tornando-0s mais ONErosos.
Recorde-se que, em 1980, também a PGPM ¢ incorporada a0 FUNAGRI. Em

década de 80, com a hiperinflagio batendo i porta da economia, a exigibilidade elevou-se a 80% dos depdsitos
a vista para os bancos grandes.
(12) A denominagio "PROGRAMA" pressupde ligagdes deste objeto com um determinado fundo. Em alguns

casos a consolidagdo de um fundo dé origem a diversos programas.
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1982, alguns programas de menor porte, porém similares, como o COREX, o
PAGRI e 0 PRODAGRI, fundem-se no FNRI, o qual passa a abrigar, também,
outros fundos antigos como © POLOMAZONIA, O POLONORDESTE, O
PLANCAFE, etc. Finalmente, em 1983, criou-se¢ 0 PROBOR ¢ 0 PRONAGRI. O
primeiro apoiou a formagdo da lavoura e a exploragdo industrial da borracha; e 0
PRONAGRI foi mais um programa especial de financiamento utilizado para a
capitalizacdo de empresas agroindustriais.

Apesar de ter sido criada em 1967, a conta FUNAGRI s¢ apresentou
dados consolidados em 1971. No entanto, j4 a partir de 1969, foi possivel
contabilmente reunir as subcontas do FUNAGRI. No ano de 1969 jd havia um
razodvel volume de recursos, equivalente a mais de 12% daquele empregado no
SNCR e que aumentou até um novo patamar, a partir de 1977, com a constitui¢ao
dos novos subfundos j4 citados. Os recursos do FUNAGRI passaram a equivaler
a aproximadamente 37% do volume financiado através do SNCR.

Como parte significativa do FUNAGRI ¢ proveniente do ndo-
cumprimento da exigibilidade bancdria, e esta é calculada sobre os depdsitos a
vista dos bancos, a crise financeira que se abateu sobre o SNCR teve reflexos
diretos sobre as dota¢oes do FUNAGRI. Com isto se observa que o0s "anos
dourados” do FUNAGRI, assim como os do SNCR, sio aqueles de inflagdo baixa
e exigibilidade alta. Como exemplo, temos os anos de 1976, 1977 e 1978, quando
a exigibilidade estava em 10% dos depdsitos 2 vista, mas a variagdo do IGP era
de 41%, 43% e 39%, respectivamente; e mesmo 1979 e 1980, quando a inflagdo
se elevou a 54% e depois a 100%, mas a exigibilidade estava fixada em 25%
sobre os depdsitos A vista.

Tal movimento pode ser visualizado na Tabela Il. 1, que apresenta os
dados do FUNAGRI consolidados para o perfodo 1969-87. Para os anos
anteriores nao havia informagoes consolidadas para esse Fundo e, apds 1987, os

fundos como um todo passaram a ser administrados pela Secretaria do Tesouro
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Nacional e essas informagdes deixaram de ser publicadas. De qualquer forma, o
perfodo abordado corresponde basicamente ao perfodo que queremos analisar.

Identificamos claramente, na Tabela II. 1, duas fases bem delineadas. Na
primeira, entre 1969 e 1977, houve um crescimento extraordindrio das aplicacoes
do Fundo, as quais, em pouco mais de oito anos, foram multiplicadas por 13
vezes, suplantando, inclusive, o préprio crescimento dos recursos a disposigdo do
crédito rural como um todo. Foi o perfodo de implantagio do FUNAGRI,
movido por fontes internas e principalmente externas, com rdpido retorno de suas
aplicagoes. Conseguiu, entdo, firmar-se como o principal Fundo Governamental
de apoio 2s atividades agroindustriais. Na segunda fase - ap6s 1977 - os saldos
das aplicagdes do Fundo comegaram a se reduzir em termos reais. A composi¢ao
dos recursos se alterou, com uma predominincia cada vez maior daqueles
provenientes de adiantamentos do Banco Central (emissdes e Outros recursos de
origem monetdria) e, em menor escala, de recursos externos. Com isso ©
FUNAGRI elevou a sua vulnerabilidade e os saldos empreenderam um caminho
descendente. Observa-se, ainda pela Tabela II. 1, que em 1986 o volume de
aplicagoes havia cafdo a nfveis equivalentes ao inicio de suas operagoes, sendo
sustentado, como se verd, basicamente, pelas aplicagoes do Prodlcool. 13

A Tabela II. 2 nos permite comparar o FUNAGRI com outros fundos
administrados pelo Banco Central, confirmando a magnitude dos recursos desse
Fundo e refor¢ando o que jé& havfamos observado nas comparagoes com o
SNCR. ! No infcio do perfodo, 0 FUNAGRI contou com um volume restrito de

recursos, crescendo ano a ano até  situar-se no patamar de 50% do total de

(13) As comparagdes do FUNAGRI com o SNCR devem ser feitas com muito cuidado, pois hi um campo de
sobreposigio entre estes, com uma parcels do FUNAGRI sendo contabilizada como Crédito Rural. Este ¢ o
caso da PGPM que, em delerminadas ocasioes, tem os seus recursos utilizados pelo Governo para compra de
estoques reguladores, podendo aparecer, entdo, duplamente nas contas de apoio ao setor agricola.

(14) A comparagao tem inicio em 1972, pois no periodo anterior nio existia um demonstrativo das transagoes
entre fundos. Portanto, comparé-los entre si seria contar duplamente algumas aplicagdes, visto que ¢ bastante

comum do volume de recursos aplicado por um determinado fundo, a aplicagio em outro fundo.
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recursos aplicados. A partir daf se estabilizou, caindo, em 1985, para a faixa dos
15%.

A queda relativa do volume de recursos aplicados pelo FUNAGRI, vis a
vis os outros fundos, traduz a mudanga nas prioridades do Governo com o
incentivo a outros setores da economia, resultado de novas demandas setoriais. Jd
em 1982, observou-se o crescimento do FDPAP proveniente das quotas de
contribuigdo sobre exportagdo e venda de café dos estoques oficiais, além de
cacau, algodao e carne. Estes recursos eram usados em programas de fomento
para esses produtos, além de financiar as atividades do Instituto Brasileiro do
Café - IBC.

Mais tarde, o FDPAP transformou-se no FDPE, que passou a realizar as
mesmas tarefas. Na década de 80, o maior fundo entre aqueles administrados pelo
BACEN foi o FINEX que, juntamente com o FDPE, visava incentivar as
exportagoes - prioridade do Governo no perfodo para fazer frente aos pagamentos
da dfvida externa. Cresceu, também, a importdncia das Reservas Monetdrias de
contingéncia, utilizadas pelo Banco Central para socorrer institui¢oes financeiras
e fazer face a eventuais calamidades e outras necessidades esporddicas enfrentadas
pelo Governo.

Fato importante na queda da participagdo relativa do FUNAGRI foi a
ascensdo de um novo subfundo/programa denominado PROASAL, criado em
dezembro de 1982. J4 no seu primeiro ano de existéncia (1983), o PROASAL
aplicou mais de uma quarta parte de todos os recursos de fundos e programas
administrados pelo BACEN no auxflio a empresas sucro-alcooleiras em situagio
delicada (ver tépico apresentado adiante). Nos anos seguintes, manteve sua
importancia a nfveis até superiores aos do FUNAGRI, ficando atrds apenas das

Reservas Monetdrias do Banco Central.!®

(15) As Reservas Monetirias fazem parte dos Fundos ¢ Programas, porém 1&m uma destinagio especial. Podem

ser utilizadas para: a) proporcionar suporte financeiro ao combate a inflagao, com pagamento de subsidios ¢
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Quanto a composi¢do interna da participagdo de cada subfundo no
contexto do FUNAGRI, no perfodo 1968-85, observamos que o FNRR , dada a
sua ligagio com os bancos comerciais no sentido de realizar um trabatho
acess6rio ao crédito rural, foi ao longo de todo o perfodo analisado a principal
subconta do FUNAGRI, comegando a perder sua importancia relativa a partir de
1979. O FNRR ¢ um fundo voltado para o armazenamento e a industrializagdo de
produtos agropecudrios, o custeio dos produtores, o fortalecimento dos pequenos
e médios produtores, a introdugdo de métodos de produgdo, o financiamento a
cooperativas e a industrializacdo de carne e dleos vegetais. Dado o cardter
sigiloso dos dados apresentados, ndo foi possfvel mapear o destino particular das
aplicagdes do FNRR.

Observamos pelo Quadro I1.1, mostrado anteriormente, que 0 FNRR € o
subfundo pertencente a0 FUNAGRI que possui o maior nimero de programas de
atuaciio. As contas do FNRR estdo ligadas, teoricamente, s aplicagdes exclusivas
de cunho agropecudrio, ou seja, as atividades de custeio e investimento
agropecudrio. Assim, numa aproximacdo do que deveria ser o financiamento

agroindustrial propriamente dito, esta subconta ficaria de fora.16

estoques reguladores; b) honrar compromissos em moeda estrangeira. As fontes de recursos sio: a) 75% do
lucro realizado pelo BACEN na compra de moeda estrangeira; b) rendimentos gerados por suprimentos
especiais do BACEN em Fundos ¢ Programas. Em resumo, sio rendimentos que o BACEN obtém na gestio do
cambio ¢ da moeda ¢ que sdo utilizados para financiar operagoes nos sctores piiblico ¢ privado (ver Gomes,
1975, p. 47).

(16) Porém, vale destacar que, dentro do FNRR, determinados programas nio guardam sequer relagio com a
atividade agricola, como por exemplo o POLOBRASILIA, onde um considerivel volume de recursos tem sido
rateado entre um pequeno nimero de empresirios para a realizagio de atividades na construgiio civil ou no
comércio, contando com taxas de juros favorecidas e crédito do setor rural. Outros programas insendos no
FNRR, como por exemplo aqueles ligados ao café (PRC ¢ PERCG) e 3o agicar (PROCANOR e
POLONORDESTE), segundo fontes do Banco Central, 1&m sido usados para o alendimento de demandas da
mdquina administrativa do [BC-Instituto Brasileiro do Café ou do l1AA-Instituto do Agiicar ¢ do Alcool. Tendo
em vista estas observagdes, podemos colocar de lado o FNRR para os interesses imediatos deste trabalho, que

sio os de dimensionar e fazer comparagdes com os recursos destinados ao financiamento agroindustrial.
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A rigor, todas as aplicagdes na drea rural provenientes do FUNAGRI
podem ser consideradas como integrantes do que se convencionou chamar de
crédito rural, ainda que estas estejam financiando a agroinddstria prépriamente
dita. Desta forma, uma vez que 0 nosso objetivo ¢ analisar unicamente 0
comportamento dos subfundos voltados para o financiamento agroindustrial, para
efeito de comparagdo, ¢ necessdrio retirarmos o FNRR, o PROCAL, o
FUNDEPE, o FUNDAG e outros subfundos puramente agrfcolas dos nossos
totais.

Neste universo de subfundos, as contas relativas ao financiamento
agroindustrial por exceléncia formam também um conjunto a parte. Portanto, a
fim de compararmos a magnitude do FUNAGRI no financiamento agroindustrial
com 0 SNCR, seria necessdrio enumerar estas contas (subfundos) e comparar 0s
seus fluxos agregados. Com isto seria possivel ter uma idéia da ordem de
grandeza dos saldos aplicados ano a ano, exclusivamente, na agroindustria
processadora.

Os subfundos genuinamente voltados A agroindustria processadora sao 0s
seguintes: a) Fundo Nacional de Refinanciamento Industrial, agregando os
programas PRODAGRI, PAGRI, COREX/PAGRI ¢ outros menores resultantes
de convénios com o BID ou o BIRD; b) PROALCOOL ; ¢) PGPM - parte
relativa a operagées com terceiros; d) PRONAGRI; e) FUNDECE; f)
PRONAZEM; e g) PROBOR.

Podemos, pois, observar aplicagoes industriais em outros subfundos
também. Como jd mencionamos, ¢ muito diffcil desmembrar o destino dos
recursos em uma aplicagdo. Em uma aproximagdo desses fluxos de crédito
agroindustrial, tendo em vista a agregacdo dos subtundos ou programas
genuinamente agroindustriais apresentados anteriormente - 4 qual chamaremos de

FUNAGRI agroindustrial - observamos também o mesmo movimento verificado



no FUNAGRI. As aplicagbes cresceram bastante a partir de 1977, atingiram 0
dpice em 1981-82, declinando rapidamente a partir de entao.

Comparando as aplicagoes realizadas, observamos que a participagdo das
contas agroindustriais no FUNAGRI era reduzida até 1977, passando a ter maior
importancia nos anos 80. Em 1982, por exemplo, as contas agroindustriais
representavam 59,6% do FUNAGRI em termos de aplicagbes . Nesse mesmo
ano, o saldo de aplicagbes das contas agroindustriais havia crescido seis vezes
mais que o crescimento dos saldos das aplicagdes das contas do FUNAGRI,
comparando-se com 1977.

Nossa estimativa ndo incluiu a PGPM, pois ndo foi possfvel estabelecer
um método para trabalhar com a sazonalidade dos recursos e aplicagées da PGPM
(na se¢do seguinte serdo feitas consideragdes sobre a PGPM). Estas informagoes
referem-se As aplicagdes lfquidas em termos constantes ao longo do perfodo.
Foram obtidas pela somatéria das aplicagdes dos subfundos deflacionadas pelo
IGP-DI (FGV).

Esses valores, porém, s6 podem ser melhor entendidos se comparados
com as aplicagdes do SNCR. Assim, verificamos pela coluna 5 da Tabela II. 1
que o FUNAGRI, em termos de aplicagdes, correspondeu a algo entre 4,5 e
37,3% do Crédito Rural do SNCR. No final dos anos 70, devido ao volume
expressivo de recursos a disposigao deste fundo (alta exigibilidade bancdria), o
FUNAGRI teve uma grande importincia se comparado ao Crédito Rural. J4 o
crédito agroindustrial contido no FUNAGRI teve participagdo mais modesta ao
longo do perfodo estudado, ndo ultrapassando mais de 10,0% do total, sendo que

sua participagdo foi maior e crescente a partir da 22 metade da década de 70.'7

(17) Vale ressaltar que, por motivos metodologicos, ndo foi considerado neste crédito agroindustrial a PGPM.
Mas, se acrescentarmos ao chamado FUNAGRI agroindustrial os recursos deste programa, o volume de

aplicagdes cresce significalivamente.
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Considerando que, historicamente, o Crédito Rural no Brasil tem se
concentrado em mais de 70% na modalidade de custeio, 15 a 20% em
comercializa¢do e entre 10 a 15% em investimento, observamos uma propor¢ao
de crédito agroindustrial do FUNAGRI (que ¢, basicamente, um crédito de
investimento), equivale ao gasto histérico em investimento do total do Crédito
Rural, 0 que ndo pode ser vista em absoluto como irrelevante. Ou seja, ao
compararmos o crédito industrial do FUNAGRI com as demais modalidades de
crédito de investimento contidas no SNCR, verificamos que o seu peso ainda ¢

bastante expressivo.
1.2 O Fundo de Financiamento 2 Exportagio - FINEX

Vimos anteriormente que, retirando-s¢ a Reserva Monetdria e os fundos
externos (ou fundo de contrapartida de empréstimos externos), 0s principais
fundos em atuagdo junto ao Banco Central foram o FINEX e o PROASAL. Com
a perda de importancia do FUNAGRI como um todo, no infcio da década de 80,
emergem estes dois fundos compondo 65% das aplicagdes em fundos e programas
administrados pelo Banco Central. Esta propor¢do mais tarde se reduziu, de
forma que, em 1987, representavam apenas 14% do total de aplicagdes em
Fundos e Programas do BACEN (ver Tabela II. 2 apresentada anteriormente).

O FINEX foi criado pela Lei 5025, em 1966, e atuou como um
mecanismo de financiamento de capital de giro 2s empresas exportadoras,
adiantando receitas de vendas ("buyers credit"). Neste contexto, a presenga dos
produtos agricolas "in natura" foi secunddria, sendo superada pelos produtos
manufaturados e semimanufaturados. Seu principal objetivo era o de apoiar o
esforgo exportador brasileiro, adiantando créditos aos clientes externos;
financiando exportadores nacionais na compra de bens exportdveis; na

complementagido da remuneragdo em cruzeiros de produtos de exportagdo que
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pudessem encontrar dificuldade tempordria de colocagio no exterior; no
estabelecimento de adequada relagdo de pregos entre o produto exportado "in
natura” e seus manufaturados ou derivados; no financiamento 2 produgio e
estocagem de produtos agrfcolas de exportagdo e outros (ver Marcon & Barbosa
dos Santos, 1981).

Na sua concepgdo original, o FINEX tinha como objetivo financiar
exclusivamente a exportagdo de bens de capital. Mais tarde, este Fundo derivou
para o financiamento 2 exportagio de manufaturados em geral. Para a
agroindustria, além de suas fungdes regulares, o mecanismo de financiamento
funcionou através da equalizado das taxas de juros praticadas pelos bancos
exportadores e 0 seu controle era feito diretamente pelos bancos privados,
eliminando, assim, surpresas decorrentes de elevagdo das taxas de juros internas
para os compradores externos.

Os juros estabelecidos pelos empréstimos variavam, nos anos 80, entre
7.5 ¢ 8,5% a.a., mais a corre¢do cambial, sendo que o subsidio ocorria pela
diferenga entre estas - estabelecidas pelo Banco Central - e as taxas de juros de
mercado e mais as diferengas das correcdes cambial e monetdria. Vale lembrar
que, no perfodo, as taxas de juros internacionais chegaram a 20,2% - como a
"prime" no inicio dos anos 80, 0 cambio esteve supervalorizado - como ocorreu
com a prefixagdo de 40% em 1980. Como resultado destes diferenciais, houve
uma substancial transferéncia de recursos ao setor privado.

Segundo documento interno do Banco Central, os subsfdios ao setor
privado ndo-financeiro por conta do FINEX estiveram em posicdo de destaque
nos anos de 1984, 1985 e 1986, dentro de uma amostra especifica abrangente do
periodo 1983-86. Em 1986, por exemplo, o subsidio gasto pelo Banco Central ao
FINEX atingiu US$ 342 milhdes contra US$ 1.194 milhdes do subsfdio ao trigo.
No total, o Banco Central concedeu naquele ano US$ 2.449 milhoes de subsidios
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ao setor privado ndo-financeiro, sendo que o FINEX recebeu um montante
superior ao setor de Agicar e Alcool.

Estima-se que, em 1979, ano de auge, 15,0% das exportagdes
brasileiras de manufaturados tenham sido realizadas com apoio do FINEX
(Marcon. & Barbosa dos Santos, 1981, p. 15). Dados compilados pelos autores
citados chegam ao volume global de US$ 3,7 bilhdes de mercadorias e servigos
financiados pelo FINEX no perfodo 1968-80. Todavia, o FINEX foi apenas um
dos instrumentos 2 disposigdo da agroinddstria, tendo sido complementado pelo
draw-back'®, BEFIEX!? , redugdes de Imposto de Renda, isengdes de IPI e ICM,
crédito-prémio e outros incentivos pré e pds-embarque. Baumann(1989),
analisando este conjunto de incentivos nas décadas de 70 e 80, concluiu que estes
variaram entre 45,1% e 72,7% do prego FOB dos produtos exportados.

A andlise global dos dados do FINEX confirma a sua importincia, mas,
devido 2 grande variedade de combinages deste fundo com os demais incentivos
2s exportagdes, 0 seu impacto s6 poderia ser avaliado empresa por empresa. Por
este motivo, apesar da importincia do FINEX para o financiamento de uma série
de bens manufaturados, este ndo serd analisado em profundidade por fugir ao

escopo deste trabalho.
1.3 O Fundo de Investimento Setorial - FISET/Reflorestamento.
Os incentivos 2 atividade de reflorestamento no Brasil surgem a partir da

promulgagdo do segundo Cédigo Florestal em 1965. Até entdo, a regulamentagdo
e a atuagdo do Estado no controle do setor eram incipientes. Tanto a industria de

(18) O draw-back ji existia desde 1957, embora pouco utilizado. Em 1967, este instrumento recebe uma nova
legislagio.

(19) O Programa BEFIEX (Beneficios Fiscais 3 Exportagio) é criado em 1972, traduzindo-se por um
verdadeiro "pacote” de apoio s industrias exportadoras regisiradas com um “plano de exportagio” junto & CPA
- Comissio de Polilica Aduaneira.
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celulose e papel, como a siderurgia, atuavam de forma inconseqiiente, devastando
extensas 4reas de mata natural.?°

Até 1966, data de criagdo da primeira legislagao concedendo incentivos
fiscais ao setor, as empresas de celulose e papel eram abastecidas por pequenos
reflorestamentos préprios, por matas naturais de pinheiros (como ocorreu no
Paran4), ou por reservas da Companhia Paulista de Estradas de Ferro. Em 1965,
¢ institufdo o novo Cédigo Florestal Brasileiro em substituigao ao diploma de
1934, claramente obsoleto.2! Neste, h4 uma tentativa de colocar em marcha um
sistema de incentivos fiscais ao setor, estes que, posteriormente, seriam
aperfeigoados pela Lei n2 5.106 de 1966. No artigo 38 do Cédigo estd presente a
isengio "a qualquer tributagdo”. Da mesma forma, nio seria considerado
tributdvel "o valor dos produtos florestais obtidos em florestas plantadas, por
quem as houver formado" (art. 38).

Ainda. "o investimento realizado em florestamento e reflorestamento seria
deduzido integralmente do imposto de renda e das taxas espec(ficas ligadas ao
reflorestamento” (art. 38). As empresas reflorestadoras contariam, ainda, com
prioridade na concessdo de créditos oficiais que deveriam ser "a juros e prazos

compatfveis” (art. 40).22 A Lei n¢ 5.106 permitia, também, as pessoas fisicas,

(20) No primeiro Cédigo Florestal, instituido em 1918, ji estava prevista a reposigao industrial da madeira.
Em 1934, com a reformulagio do Cédigo, colocou-se explicitamente a necessidade de reposigao de madeira
pelo setor sidenirgico. Entretanto, muito pouco foi feito pelos governos, para efetivamente incentivar o plantio.
Destacamos a atuagao do Instituto Nacional do Pinho - INP, que representou o primeiro embrido de um 6rgio
de politica florestal no Brasil.

(21) No seu artigo 20, a Lei n® 4.771, que cria 0 novo Cédigo Florestal, dispunha: “As cmpresas industriais
que, por sua natureza, consumirem grandes quantidades de maiéria-prima florestal, serio obrigadas a manter,
dentro de um raio em que a exploragdo ¢ o transporte scjam julgados econdmicos, um servigo organizado que
assegure o plantio em novas dreas cquivalente ao consumido para scu abastecimento”. A lei eslabelecia multas
para aqueles que nio cumprissem o disposto acima em um periodo de 5 a 10 anos da instalagio da industria.
(22) Segundo Nelson Lescher, Presidente da Socicdade Brasileira de Silvicultura, havia uma pressio
nacionalista pelo desenvolvimento rdpido da inddstria papelcira. Isto ocorria porque, praticamente, todo papel-
jornal consumido no Brasil era importado ¢, com a devastagio de suas dreas de florestas naturais, rapidamente

sua dependéncia exlerna ira aumentar.



entrar na atividade florestal, abatendo as aplicagdes do seu imposto de renda. J4
para as pessoas jurfdicas, houve uma reformulagdo do conceito de
investidor/reflorestador, que deixou de estar centrado na figura de uma unica
empresa, abrindo a possibilidade da criagio de empresas especializadas em
reflorestamentos, tendo como fonte de recursos outras empresas investidoras.

Foi com base nessa legislagdo que, no perfodo, teve infcio as atividades
de um grande mimero de empresas reflorestadoras. A corrida para os incentivos
fiscais no reflorestamento acelerou-se quando, em novembro de 1970, com o
Decreto-Lei n® 1.134, abriu-se uma brecha na legislagdo, permitindo que a
atividade de reflorestamento fosse dirigida por Sociedades em Conta de
Participagdo - SCP.2

Em 1971, em claro desacordo jurfdico, um novo decreto abriu a
possibilidade de pessoas ffsicas e jurfdicas se associarem, podendo ser
equiparadas 3s SCP.2¢ No entanto, em realidade, o investidor pessoa ffsica nao
tinha muito claro com quem havia formado a sociedade e nem o seu peso diante
dos outros s6cios.2

O resultado desta liberalidade foi a criagdo de indmeras empresas-
fantasmas no segmento de reflorestamento, com a emergéncia de vultuosas somas

sendo desviadas de seus fins. Neste contexto, surge a atividade de intermediagio

(23) De acordo com os juristas, a equiparagio da Sociedade em Conla de Participagio com a Pessoa Juridica,
pelo referido Decreto-Lei, foi imprépria ¢ provocou profundas distorgdes na utilizagio dos incentivos fiscais
{ver Pigatte Junior & Watanabe, 1987). Distorgdes eslas que s6 seriam corrigidas, parcialmente, em 1974 com
a criagio do FISET. Como caracteristica da SCP impde-se o ocultamento dos seus sécios, fazendo com que a
sociedade seja dirigida pelo sécio comanditado que a representa nas relagdes contratuais. A figura juridica que
ampara estas sociedades tem origem na Idade Média, quando s¢ impunha a necessidade de ocultar a identidade
de determinados sécios por pertencerem ao clero ou a determinados ramos da nobreza. No Brasil, estas
sociedades eslio previstas no nosso Cédigo Comercial, ressalvando-se que a participagdo se dd entre pessoas.
(24) As SCPs siio regidas pelos artigos 325 e 328 do Cédigo Comercial Brasileiro.

(25) Para todos os efeitos, o sécio-ostensivo, ou a administradora desta sociedade, seriam os iinicos a
responder perante o IBDF-Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal, criado em 1967, ou qualquer outro
érgdo fiscalizador do Governo. Com isto, abrir-se-ia a possibilidade de uma grande empresa fazer uso de outra
empresa artificial ou ficticia, criada com o tinico intuito de ocultar os verdadeiros interesses em atuagio.




de CPRs - Certificados de Participacdo em Reflorestamentos, em troca de
comissdes, e 0s projetos de reflorestamento passam a ter um papel marginal
diante da finalidade ultima que eram as dedugdes de imposto de renda.26
Finalmente, o DL n2 1.376/74 deu um corpo homogéneo 2 Polftica de
Incentivos Fiscais, carreando para as atividades contempladas recursos de pessoas
fsicas, através do Fundo 157, e recursos de dedugdes de imposto de renda para
empresas. Aquelas que tivessem feito a opc¢do pelo FISET/Reflorestamento,
criado pelo Decreto-Lei, em projetos especificos, teriam de forma imediata os
seus recursos providenciados pelas agéncias de desenvolvimento. Para as
empresas que ndo tivessem nominado estas suas preferéncias, os certificados
iriam para leilio, onde seriam trocados por cotas de "projetos comuns”

administrados pelas préprias agéncias aplicadoras.2?

(26) Como toda e qualquer sociedade, a SCP devena ter um Capital Social, porém os investidores que estavam
deduzindo parcelas de seu imposto de renda ndo poderiam qualificar estes recursos nao transferidos ao Governo
como capital. Entretanto, o Decreto-Lei n2 1.376 de 1974, que instituiv o FISET, "resolveu o problema”. Para
todos os efeitos, passou a considerar o valor das dedugdes/abatimentos no imposto de renda de pessoas junidicas
e fisicas como sendo capilal votante. Esta norma criava um impasse dificil de ser resolvido para a admimstragio
dos projetos realizados em comum, pois omitia a forma de dar representatividade aos diferentes socios.

(27) No caso de projetos préprios, o investidor recebia do FISET agoes ou Cenrtificados de Participagdo em
Reflorestamentos-CPR, sendo que a atuagdo do FISET seria a de simples intermedidrio. Para os projetos
comuns, o investidor receberia cotas do FISET representadas por Cenrtificados de Investimento - CI (os Cls sio
os Certificados de Aplicagdo previstos em lei), que poderiam ser vendidos a terceiros ou trocados por CPRs
das carteiras do FISET em leildes periddicos organizados pelo Banco do Brasil. O resultado final dos dois
processos, do ponto de vista do investidor, poderia ser 0 mesmo, mas, para o condutor ou organizador do
projeto, as duas formas de dedugio do imposto de renda 12m uma tramitagio 1otalmente distinla. Nos projetos
proprios, o titular do projeto recebe uma copia da opgao feita na declaragio do imposto de renda do
contribuinte-investidor ¢, imediatamente, entra em contato com o IBDF ¢ o FISET/R a fim de receber os
recursos que lhe cabem. Jd nos projetos comuns, denominados “vala comum®, o titular do projeto, que nao
obleve a0 menos 51 % do capital votante da sociedade (que pode ser uma SCP), deve tentar obter parcelas dos

recursos em poder dos investidores, comprando os Cls dirctamente ou trocando-os por CPRs em leildes, o que

evidentemente diminui as possibilidades de 0 do empreendi to (ver Banco do Brasil, 1986). Devido a
esta particularidade, tornou-se praxe a conslituigdo de SCP para a exploragio florestal ou, em outros casos, o

agenciamento de contribuintes para projetos proprios.
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Passados pouco mais de seis anos de vida do FISET, e devido 2 imimeras
dentincias apresentadas 2 imprensa sobre a malversagao dos incentivos fiscais, 0o
Executivo decidiu enviar mensagem com Projeto de Lei ao Congresso em abril de
1981, visando impor penalidades 2s empresas que ndo estivessem obedecendo ao
projeto original a que tinham se proposto.28 Para se ter uma idéia da disparidade
desses valores, a COMIF-Comissdo de Avaliagio de Incentivos Fiscais, que
realizou um trabalho de avaliagdo do sistema de incentivos em 1986, apontou
para um diferencial entre 0 custo incentivado e o de mercado da ordem de 110%
em 1975 e de 76,5% em 1976. Levantamentos realizados, posteriormente,
mostram diferenciais de até 200% no ano de implantagdo dos projetos.

No bojo dessas medidas de moralizagdo, em 1983 sdo introduzidas
modificacdes na sistemdtica de liberagdo de recursos de tal forma que 50% eram
liberados ao final da 12 etapa e o restante na conclusdo. Além disto, as empresas
reflorestadoras com 4reas acima de 200 ha eram obrigadas a aplicar também uma
parte de recursos préprios.?? A partir de 1986, os incentivos fiscais foram
minguando até que, em 1988, o sistema € extinto ndo s¢ por absoluta falta de

recursos, mas, também, por sua inoperdncia.3

(28) Em fungdo desses problemas, emergiu - como esforgo de um grupo de trabalho liderado pelo Ministério do
Interior - o Projeto de Lei n 5.661 de 1981. O projeto sugeria a aplicagdo, is empresas que cslivessem
desviando recursos, de penalidades que iriam desde a declaragio de idoncidade da Empresa ¢ de seus dirigentes
para transacionar com a Administragio Piblica, até multas de 50% sobre os valores liberados, além da
devolugdo destes mesmos valores cormigidos monelariamente. Este projeto de lei foi engavetado no Congresso
Nacional apés receber parecer favordvel de todas as Comissdes, nio tendo sido votado até 1986, quando o
Poder Executivo criou uma nova comissio (a COMIF) para estudar o assunto.

(29) Ver Bacha (1991, p. 151).

(30) Em 1986, o FISET/R foi o tinico fundo de incentivos fiscais que nio conscguiu atingir o seu orgamento. O
FINOR ¢ o FINAM, por sua vez, superaram facilmente o seu orgamento. J& o FISET-Pesca ¢ Turismo teve um
peso no orgamento bastante limitado. Scgundo fontes da Associagiio Brasileira dos Investidores de Projetos
Incentivados (ABIPI) "os mimeros da Receita Federal expressam um desinteresse do investidor na drca florestal
devido, sobretudo, & inexisténcia de uma polilica clara ¢ bem definida para o reflorestamento, especialmente de
comercializagio de pregos (sic). Além disto, o retorno dos investimentos no setor florestal é de longa maturagio
¢ os projetos de dificil fiscalizagdo®. As perspectivas nio se apresenlavam animadoras para 0s anos seguintes,

. pois, a partir de 1987, a participagio do FISET nos projelos deveria se reduzir a 50% no mdximo, sendo que



Quanto a0 volume de recursos alocados 2 politica de apoio ao setor de
papel e celulose, ndo hd estimativas sobre o volume proveniente dos incentivos
fiscais ¢ do FISET/R na atividade reflorestadora. Uma avaliagdo precisa desse
montante seria quase impossfvel de se realizar dado o mimero de projetos que
receberam incentivos, sua localizagdo diferenciada e o tipo de drvore plantada.
Entretanto, segundo um especialista consultado, o valor total da reniincia fiscal
decorrente da implantagio dos incentivos fiscais, entre 1965 e 88, foi de,
aproximadamente, US$ 2 bilhdes.!

Em avaliagdo realizada pelo IPEA, em 1986, verificou-se que "a Lei n2
5.106 (de 1966) provocou uma corrida desenfreada do meio empresarial para o
setor de reflorestamento” (COMIF, 1986, p. 106). Novos grupos foram
constitufdos para explorar a atividade florestal e projetos foram elaborados sem
qualquer planejamento. Nesta época surgem, também, as primeiras empresas
reflorestadoras independentes. J4 no perfodo que vai de 1970 a 1974, ocorreu um
verdadeiro  "boom" dos projetos de reflorestamento com a constituicdo de
inimeras SCP que, como vimos, eram totalmente inadequadas para gerir fundos
de investimento em reflorestamento.

Verificamos, pela Tabela 1.3, que, em 1966, os projetos de
reflorestamento voltados para o segmento de papel e celulose foram responsédveis
pelo plantio de 1.642 ha de reflorestamentos, como decorréncia dos beneficios
fiscais. Em 1974, essa drea se eleva para 42.579 ha, atingindo o seu ponto
mdximo em 1976 com 52.743 ha. A partir de entdo, essa drea cai lentamente.

Até 1985, a participacdo das dreas préprias de plantio foi sempre menor que as

¢sta seria realizada a partir de entdo sob a forma de debéntures nio-conversiveis (Gazela Mercantil, 21/01/87,
p- 11).

(31) Entrevista com Antonio Carlos do Prado do IBAMA, ex-dirigente do IBDF ¢ membro do COMIF. Em
1986, o COMIF havia recomendado a continuidade da tranferéncia de recursos piblicos apenas em casos
especificos, respeitando-se as exigéncias de que estes fossem projetos proprios em regides determinadas (Norte
¢ Nordeste), com uma paricipagdo significativa de recursos proprios, apesar de nas "pequenas empresas

prioritdrias” nio s¢ exigir capital préprio.



incentivadas. Até meados dos anos 70, ndo havia praticamente reflorestamentos
voltados para papel e celulose provenientes de dreas préprias.

A evolugio do nimero de firmas reflorestadoras acompanhou o
crescimento verificado nas dreas reflorestadas. Em 1967, havia 20 empresas
reflorestadoras e, em 1977, este mimero se eleva para 500.32 O reflorestamento a
partir de recursos préprios sé tomou maior folego em 1977, estabilizando,
inclusive, o mimero de empresas reflorestadoras independentes. Daf em diante, as
dreas prdprias crescem aceleradamente, ultrapassando as 4reas incentivadas em
1986. No coOmputo geral do perfodo 1966-89, isto &, desde o infcio dos incentivos
fiscais constantes no Cédigo Florestal até 1989, o total de plantios incentivados
ainda suplanta os plantios realizados com recursos préprios. Esta pequena
vantagem, porém, jd4 tende a ser quebrada nos préximos anos devido &
inexisténcia de novos mecanismos de incentivo ao reflorestamento.

Considerando que, entre 1966 e 1989, foram plantados 776.393 ha com
incentivos fiscais e dada a estimativa de renincia fiscal da ordem de US$ 2
bilhdes, temos um custo de implantagdo por hectare equivalente a US$ 2.580,
incluindo todas as despesas. Estimativas realizadas pela COMIF para o periodo
1975-85 confirmam estes nimeros, demonstrando, inclusive, estarem, de certa
forma, subestimados. Isto porque apenas os recursos do FISET/R alcancaram
US$ 2,1 bilhdes®?, ndo sendo considerada, portanto, a fase anterior ao FISET,
nem o perfodo pds 1985.

Mauro Victor (1977), trabalhando com dados do Ministério da Fazenda,
demonstrou que os incentivos ao reflorestamento foram vultosos, mesmo no
perfodo que antecedeu o FISET. Transformando os valores apresentados pelo
délar médio do ano, verificamos uma transferéncia aos reflorestadores da ordem

de US$ 485 milhdes, no perfodo 1967-73. Caso os valores com incentivos ao

(32) Entrevista realizada em maio de 1991,
(33) Convertidos pelo dolar médio do ano.
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reflorestamento ndo fossem abatidos do imposto de renda, esta arrecadagao
poderia ter observado um acréscimo ligeiramente inferior a 7% nos trés ultimos
anos estudados. Para o perfodo posterior, trabalhando com os dados do Anudrio
Econdmico-Fiscal publicado até 1986, temos a situacao apresentada na Tabela
I1.4. Estas informacdes foram comparadas com o recolhimento do imposto de
renda pessoa jurfdica, visando ilustrar a ordem de grandeza existente entre a
parcela de imposto aplicada e a parcela arrecadada.?*

A Tabela II. 4 demonstra que, no infcio do FISET, um volume
extraordindrio de recursos foi deduzido do IRPJ para ser aplicado em
reflorestamento. Este volume, que representava 19,6% da arrecadacdo bruta do
IRPJ em 1976, foi se reduzindo até atingir 4,6% daquele montante no final do
perfodo. Em relagdo ao perfodo anterior, tomando-se como base os dados
apresentados na Tabela II. 4, a introdugio do FISET alterou radicalmente a
captagdo de incentivos fiscais jd a partir de 1975, permitindo que um volume mais
de duas vezes maior fosse dirigido ao reflorestamento. Transformando-se o valor
das aplicagoes ao délar médio do ano, observamos que foram transferidos ao
setor de reflorestamento para suas aplicagoes, aproximadamente, US$ 2,8
bilhdes, no perfodo 1974-86.

(34) Para o imposto de renda pessoa fisica, ¢ muito dificil s¢ obter o mesmo cdlculo, isto porque as dedugoes do
contribuinte nio eram [eilas dirctamente, ¢ sim através do FUNDO 157/67. Do valor do imposto liquido
devido, a pessoa fisica poderia deduzir até 12% em favor de um dos diversos Fundos 157, administrados por
bancos, que por sua vez teriam que aplicar 0s recursos cm agdes, titulos ou Certificados de Participagio cm
Reflorestamento (CPR). Assim, apesar de ndo termos o total aplicado por pessoas fisicas no FISET/R,
montamos uma relagio entre o total de aplicagdes de pessoas juridicas ¢ 0 total arrecadado pelo Imposto de
Renda.
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2 Programas de apoio 2 agroindustria

2.1 A politica de garantia de pregos minimos

Somente a partir do final da década de 40, a polftica de precos mfnimos
comega a tomar forma e funcionar como um hedge ao produtor, transferindo para
a sociedade o risco de pregos decorrente de grandes variagdes no produto
agropecudrio. No entanto, apesar do estilo avangado dessa polftica, ficou
inoperante durante um grande perfodo. Até que, no infcio dos anos 60, o
Governo passa a fazer uso dos estoques reguladores como forma de melhorar o
abastecimento.

No entanto, em 1962, ao mesmo tempo que se inclui produtos de origem
animal na PGPM, retiram-se 0 comércio e a inddstria como beneficidrios desta
polftica. Esta atitude, tomada pelo governo Goulart, visava punir os
intermedidrios e provdveis "especuladores” pela alta do custo de vida. Esses
agentes, no entanto, voltam 2 atividade apGs 64, e a Polftica de Pregos Mfnimos é
redefinida no seu papel de subsididria da polftica de crédito rural.

Como se sabe, a PGPM ¢ praticada sob duas modalidades: as aquisigdes
do governo (diretas e indiretas) e os empréstimos do governo (com ou sem opg¢do
de venda). As Aquisicdes do Governo Federal (AGFs) representam muito pouco
dos gastos estabelecidos para a polftica, raras vezes ultrapassando 10% do
montante geral comercializado. Sio razdes para isto os baixos pregos mfnimos
estabelecidos pelo Governo - desincentivando a venda dos produtores aos
estoques governamentais -, a escassez de recursos para a aquisigdo de estoques e
a prédtica de uma polftica ativa de interven¢do no mercado.

Restaria, portanto, a polftica de Empréstimos do Governo Federal (EGFs)
que, por sua vez, foi dirigida na sua maior parte para a indistria. Nos seus

primérdios, a PGPM pretendia atender principalmente 2s cooperativas que
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beneficiavam algoddo. Os dados da década de 50 confirmam essa intengdo inicial.
No entanto, j4 na década de 60, os intermedidrios e a agroindistria tomaram a
frente, absorvendo a quase totalidade de recursos a disposi¢do em determinadas
culturas.3$

Dada a atuagio desses agentes junto ao Governo, também os empréstimos
passaram a se dirigir, em sua maior parte, para 0s produtos mais voltados ao
beneficiamento. Atualmente, a soja e o algoddo sdo o0s principais produtos
financiados pelos EGFs. Ambos totalizam mais de 60% dos recursos, sendo que a
PGPM abrange na sua totalidade 42 "commodities"”.

No final da década de 60, o produto com maior peso nos financiamentos
da modalidade EGF era o arroz com 50% do total. Ao longo dos anos 70,
observamos o crescimento da soja e do algoddo. Estes produtos, juntamente com
o arroz e o milho, respondiam por quase 90% dos financiamentos de EGF
disponiveis.

Podemos observar pela Tabela 1. 5, que a participagao da soja no total
financiado pelos EGFs esteve em torno de 30% nas duas ultimas décadas.
Todavia torna-se muito diffcil explicar as variagoes neste volume de
dnanciamento, no perfodo analisado, uma vez que para isto contribuem fatores
como os nfveis de pregos minimos, a quantidade de produto, as regras
estabelecidas pelo Governo, etc.

A maior dependéncia por EGFs se dd na cultura de algodao, onde
atualmente mais de 60% da produgdo estdo cobertos por este tipo de empréstimo.
Na soja, embora a relagdo seja menos elevada - segundo dados de 1982/83 da

CFP-Comissido de Financiamento da Produgdo® -, cresceu substancialmente,

(35) Inicialmente, a nio inclusdo de alguns produtos cra tida como téenica, por problemas de estocagem, mas
logo em seguida o beneficio foi sendo extendido a 1odos os produtores ¢ & agroindustria sem limitagdo técnica.
(36) Transformada ¢m Companhia de Financiamento da Produgio em 1983, em obediéncia as diretrizes fixadas

pelo Governo, tendo em vista uma maior autonomia para gestio das politicas de abastecimento.
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ultrapassando o patamar de 50%. Ainda nas demais culturas, o peso do EGF &
menor, estando em torno de 10% para feijao e milho.

Para entendermos o movimento observado na utilizagio do EGF pela
agroindistria, podemos antecipar uma periodizagio. Observamos que, em 1969, a
relagdo entre EGFs e produto era de apenas 11,0%, elevando-se gradativamente
até 18,9% em 1974 ¢ atingindo 59,.9% em 1982, para depois cair até 17.9% em
1985. O cuidado em reunir estes nimeros se deve ao desconhecimento da
metodologia empregada pela FGV para o tratamento dos precos. De qualquer
forma, os mimeros sdo eloqiientes a0 mostrar a participagdo crescente dos
financiamentos em relagio ao produto colhido nos anos 70 e 80, beneficiando
diretamente a agroindistria, uma vez Que esta era o principal destino destes
financiamentos.

As facilidades que a agroindustria processadora conta, fazendo uso das
operagdes de EGFs, sdo muitas. Originalmente, o instrumento havia sido criado
para proporcionar estabilidade de renda ao produtor rural, Observamos, porém,
que outros agentes foram pouco a pouco ocupando espagos sem que os gestores
do crédito rural arbitrassem qualquer participa¢io definida para os produtores,
assim como € feito com os Pequenos produtores no crédito de custeio ou
investimento.3? Na realidade, o Preco Mfnimo ¢ fixado para todos os agentes
independente do porte ou da natureza do mesmo. A nica distingdo de prego
existente ¢ aquela colocada entre dreas geogrificas, que tiveram precos minimos

diferenciados.38

(37) Scgundo Smith (1966), o que poderia explicar o rdpido crescimento da panticipagio do comércio ¢ da
industria na tomada dos AGFs seria uma portaria de 1965 que passou a incluir no programa o desconto de
Promissérias rurais. Este ¢ um instrumento comercial tipico que cumpriu o objetivo de beneficiar o comprador
de matéria-prima agricola. Através da Promisséria Rural, a agroindistria poderia pagar ao agricultor pela
compra da matéria-prima, a partir do prego minimo estabelecido,

(38) Este mecanismo de regionalizagio dos pregos minimos foi restringido nas normas da safra 1989/90,
relornando para um nimero reduzido de regides na safra 1991/92,
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Na Tabela II. 6, podemos visualizar o crescimento da participagio da
agroindistria e das cooperativas no total de empréstimos para a soja e, em
determinados anos, a participagio dos produtores rurais € praticamente nula.
Mais uma vez, ¢ dificil periodizar os movimentos observados na referida tabela,
j4 que estes sio produto de uma série de fatores diffceis de serem isolados.
Todavia, o importante é mostrar que cooperativas e agroindistria se revezaram na
distribuicdo dos recursos proporcionados pelos EGFs.

Ndo ¢ apenas na soja que a participagdo das cooperativas e da
agroindiistria ¢ marcante. Dados levantados por Oliveira & Ponte de Albuquerque
(1977), para o perfodo 1968-75, mostram que a participagdo das agroindistrias na
tomada de EGFs para o algoddo em pluma foi de 77,4% (sendo 94,4% no Norte-
Nordeste), 95,9% para o amendoim e 34,5% para 0 arroz, entre outros. Tais
informagdes, atualizadas para o perfodo 1976-81, mostram que o quadro de
participagdo da agroinddstria na tomada de EGFs nio se alterou. As proporgoes
encontradas foram 81,3%, 93,6% e 26,6%, respectivamente, para o algoddo em
pluma, o amendoim e o arroz.

Para o caso da soja, o movimento observado na participagio das
agroindustrias na PGPM guarda uma estreita relagio com os dispositivos
aplicados pelo Governo para a administragio das exportacoes. Nos anos 60, por
exemplo, era mais vantajoso esmagar a soja e vender o farelo no exterior, dada a
alfquota mais baixa de imposto de exportagdo do farelo (5% contra 12,5% para a
soja em grdo), representando um apoio explfcito 2 industrializagio. Com a alta
das cotacdes de soja no exterior, no infcio dos anos 70, e com o risco de
desabastecimento interno para os produtores de ragdes, 0 Governo estabeleceu um
sistema de cotas de exportacio, detendo em parte o 4nimo da inddstria na
formacao de estoques. Ao mesmo tempo, o CIP-Conselho Interministerial de

Precos passou a controlar cerradamente o prego no mercado interno.
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A partir da safra 1979/80, a Polftica de Garantia de Precos Mfnimos
entrou em uma nova fase. Devido 2 redugdo gradativa de recursos para o crédito
em geral, o governo Figueiredo, tendo 2 frente Delfim Neto como Ministro da
Agricultura, decidiu colocar a énfase da Polftica Agrfcola nos pregos minimos.
Com isto, elevou-se o percental do crédito voltado a comercializagdo e
atualizaram-se os pregos minimos em bases realistas. Mais tarde, em 1981, estes
pre¢os iniciaram uma incipiente forma de indexacdo com corregdes baseadas na
estimativa de inflacdo esperada.

Em fung¢ido desta nova polftica, a PGPM passa a atrair novos agentes e
cresce 0 predominio das Cooperativas e outros (indistrias e intermedidrios) no
total de recursos do EGF, em detrimento do produtor agricola.?® Em 1980, a
PGPM passou a ter uma conta especial dentro do FUNAGRI. Em 1980, também,
ocorreu a entrada dos Bancos Comerciais na operagao dos Pregos Minimos. Mais
tarde, em 1987, com a extin¢io do FUNAGRI, a PGPM passou para a gestao
direta do Tesouro através do Orgamento das Operagdes de Crédito. No que tange
2 administragdo dos pregos minimos em si, a polftica do Governo continuou
atraente, incorporando reajustes que, jd a partir de 1982, passaram a ser mensais.
No entanto, em matéria de volume de recursos, estes foram minguando ano apoés
ano.

Em pesquisa realizada na CFP, tomando como base o perfodo 1976-83
(quando estes dados deixaram de ser coletados), foi possivel avaliar o gasto total
do Governo com os EGFs. Segundo essas informagdes convertidas ao ddlar
médio do ano, nos oito anos analisados, o Governo gastou US$ 3.614 milhdes

com EGFs para a soja, sendo que a agroindustria ficou com US$ 1.492 milhoes;

(39) As cooperalivas passaram a contar, ji a partir de 1968, com uma nova facilidade representada pelos
créditos de pré-EGF, repassando aos seus cooperados pequenas parcelas de um empréstimo de EGF & taxa de

juros subsidiada.
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as cooperativas com US$ 1.917 milhdes e o produtor rural com apenas US$ 204

milhoes.

2.2 O Programa de Apoio 2 Agroindistria do Setor Sucro-Alcooleiro-
PROASAL

O PROASAL, como foi mencionado no infcio deste capftulo, garantiu a
sustentagio dos subsfdios de equalizagdo para 0 agucar e o dlcool e permitiu,
também, a manutengdo da pesada méquina do IAA. Este surgiu em dezembro de
1982, como uma resposta a opinido piblica em fungdo do Onus da concessdo de
avais a empréstimos externos contrafdos por usinas acucareiras atraveés do IAA.

Assim. o Banco Central passou a incorporar esta dfvida, incluindo nas
despesas também a manutenc¢do da mdquina do IAA, os subsfdios de equalizagao
e outros. Mesmo o Fundo de Exportagdo, administrado pelo IAA, que buscava
seus recursos através de recolhimentos sobre as exportagdes do agicar ¢ que
financiou 2 modernizagdo das usinas no infcio da década de 70, a partir de 1983
passou a ser controlado pelo Banco Central através da conta PROASAL.

As despesas com 0O PROASAL estio bem definidas, sendo possivel
separar, inclusive, gastos e retornos com cada uma das rubricas deste programa.
E possfvel verificar, por exemplo, que o dispéndio efetivo com 0 PROASAL
chegou a US$ 1,2 bilhdo em 1987, representando o principal gasto governamental
com polfticas para a agricultura naquele ano. Em 1987, os gastos com O
PROASAL chegaram a superar, inclusive, 0 dispéndio efetivo com a compra de
trigo (o saldo de suas compras ¢ vendas), que foi da ordem de US$ 1,1 bilhdo. A
Tabela II. 7 ilustra a evolu¢do do PROASAL no perfodo 1986-89.

Pela natureza desses nimeros, notamos que ndo se trata apenas de
aplicagdes, mas também de grande volume de aplicagOes a fundo perdido, cujas

finalidades pouco tém a ver com O desenvolvimento agroindustrial, favorecendo a
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manutencdo de uma situagdo de privilégio a determinadas usinas, mormente
aquelas localizadas no Nordeste. Vale lembrar, também, que o PROASAL
recebeu recursos diretamente do Orgamento Monetdrio, caracterizando-se como
um fundo de natureza eminentemente monetdria. Se considerarmos em conjunto
as aplicagOes totais no setor sucro-alcooleiro, beneficiando o Nordeste (incluindo
também os Estados de MG, RJ e ES) via PROASAL e o Centro Sul, através do
PROALCOOL (principalmente), verificamos que, ao longo da década de 80, este
€ 0 segmento mais beneficiado pelos fundos e programas administrados pelo
Banco Central.

A partir de 1983, numa espécie de interven¢do branca, o PROASAL
passou a receber todas as receitas que antes eram creditadas ao IAA. Nao se
tratou, portanto, de um novo programa lan¢ado pelo Banco Central, mas apenas
"uma nova forma de contabilizar fun¢des jd existentes” (Gomes, 1985, p. 45).
Este jogo contdbil sugere cautela ao afirmarmos que o setor sucro alcooleiro
recebeu mais recursos do que anteriormente. Na realidade, houve apenas uma
troca de competéncias na administragdo das contas. O Banco Central passou a
atuar como responsdvel no recebimento das receitas do IAA e, também, nos

recursos provenientes da exportagdo.*0
2.3 O Programa Nacional do Alcool-PROALCOOL

O Programa Nacional do Alcool foi langado em 1975, através de decreto

do Governo, visando obter economia de divisas com a substituicao do petréleo

(40) Segundo estudo preparado pela FUNDAP (1985), o orgamento das autarquias é auténomo ¢ desvinculado
da entidade estatal matriz (o Ministério). A autarquia personifica a realizagio de um servigo que possa ser
retirado da Administragio Centralizada. "Sé pode ser outorgado um servigo piblico tipico que ndo requeira,
para seu melhor funcionamento, gestoes administraliva ¢ financeira descentralizadas, atividades industriais ou
econdémicas ainda que de interesse coletivo™ (FUNDAP, 1985, p. 126). Por esle motivo, a retirada do IAA da

gestio e administragio das contas do aglicar revestiu-se de uma base legal ¢ administrativa coerente.
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importado, a redugdo das disparidades regionais de renda, a redugao das
disparidades individuais de renda, o crescimento da renda e do emprego € a
expansio da produgdo de bens de capital.*! As metas do Programa previam uma
produgdo para 1980 de 3,0 bilhdes de litros, que foram ampliadas para 10,7
bilhdes em 1985 e 14,0 bilhdes em 1988. Segundo estimativas do Governo, o
PROALCOOL deveria envolver investimentos, até 1985, num total de UsS$ 5
bilhdes.42 De acordo com o seu projeto inicial, as fontes de recursos para o
PROALCOOL (denominado PNA - Programa Nacional do Alcool) seriam 40%
provenientes do Fundo de Mobilizagdo Energética e 60%, do Orcamento
Monetdrio do Governo.

O Fundo de Mobilizagdo Energética foi o principal instrumento utilizado
pelo Governo, jd a partir de 1979, para financiar o Programa de Mobilizacao
Energética, um conjunto de medidas incentivando a produgdo de petréleo, carvao
mineral, xisto, eletricidade, carvao vegetal e lenha. As fontes de recursos do
Fundo eram, por um lado, arrecadagdes extraordindrias, obtidas pela taxa¢do de
derivados de petréleo; e, por outro, receita tributdria proveniente da antiga TRU -
Taxa Rodovidria Unica. Da receita do Fundo de Mobilizagao Energética, 1/3 era
dirigido ao PNA, 1/3 ao Programa de Transportes Alternativos e 1/3 ao
Programa do Carvio e outras fontes alternativas. Desta parcela de 1/3 do Fundo
de Mobiliza¢do Energética safa 40% dos recursos do PNA.

Todavia, a parcela maior de recursos voltados para o financiamento do
PNA era, desde o infcio de 1975, proveniente do Orgamento Monetdrio. Era de
14 que safa a maior parte dos créditos voltados para a constituigdo de lavouras de
cana (PROALCOOL Rural) e aquisicdo ou ampliagao dos equipamentos de

moagem e destilacdo (PROALCOOL Industrial). Esses recursos, em sua fase

(41) Exposigido de Motivos 021/75 ao Consclho de Desenvolvimento Econdmico.
(42) Sobre metas ¢ custos do Prodlcool, ver Belik (1982).
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inicial, eram administrados totalmente no 4mbito do Banco Central, tendo como
base a subconta PROALCOOL do FUNAGRI.

A Tabela II. 8 demonstra a evolugio das aplicagdes do PROALCOOL no
contexto geral do FUNAGRI. Observamos que, no inicio, o volume de recursos é
pequeno e reflete as préprias caracterfsticas do PNA que, até 1979, ndo havia
deslanchado. No perfodo 1976-79, 0 PROALCOOL passa, fundamentalmente, a
financiar a instalacio de destilarias anexas em usinas de agiicar j4 existentes.
Neste perfodo, também, a produgdo vai se concentrar no 4lcool anidrc. voltado
para a mistura com a gasolina. No ano de 1976, por exemplo, com uma produgio
de etanol de 556 milhdes de litros, a participagdo do 4lcool anidro na mistura era
de apenas 1,18%, passando rapidamente a 16,52%, em 1980, quando a produgio
deste combustivel atingiu 2.713 milhges de litros.

O perfodo apresentado na Tabela II. 8 coincide também com uma fase de
descenso no FUNAGRI, quando as suas principais fontes de recursos,
relacionadas com as exigibilidades bancdrias colocadas pelo crédito rural, chegam
a limites extremamente baixos. Por este motivo, hd uma ascensdo da participacio
relativa do PROALCOOL no FUNAGRI, que atinge 52,0% de suas aplicagoes
em 1982. Dentro das aplicagoes especificas voltadas para a agroindistria, o
PROALCOOL alcanga mais de 90% do total em 1983. Estes elementos permitem
concluir que, no inicio dos anos 80, as contas componentes do FUNAGRI
estavam polarizadas entre 0 PROALCOOL e a PGPM, demonstrando que a idéia
inicial de um fundo geral de investimento para a agroindustria ¢ ultrapassada por
pressoes setoriais de interesses melhor organizados, que se impdoem sobre uma

proposta mais abrangente.®

(43) Vale recordar, também, que em novembro de 1982 o PROALCOOL recebeu uma injegio de USS 250
milhdes concedidos pelo Banco Mundial. Na realidade, a utilizagio de recursos externos para esle programa ji
vinha sendo feita desde 1979, quando uma parcela do empréstimo “jumbo® de USS$ 1,2 bilhio obtido pelo

Governo foi destinada ao Fundo de Mobilizagio Energética. Junto so Banco Mundial, o Governo esperava
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A avaliagdo da transferéncia de recursos 20 PROALCOOL j4 foi tema de
imimeros trabalhos*, no entanto, a polémica persiste, pois estd assentada sobre
diversas "questdes gerais”. E, por exemplo, o caso do subsfdio aos proprietdrios
de vefculos movidos a dlcool decorrente da isencdo de impostos na aquisi¢do do
vefculo e de alfquotas mais reduzidas nos impostos, ou até mesmo de isen¢do
(como foi o caso do ICM) no consumo de 4lcool. H4, também, um conjunto de
questdes, como os diferenciais entre taxas de cimbio para a importacdo do
petréleo na compara¢do com o custo do dlcool, além da tradicional comparagao
entre custo privado e custo social do 4lcool anidro e hidratado.

Estas observagdes nos remetem ao fato de que o apoio governamental ao
PNA esteve muito além da destinacio de recursos aos produtores a juros
subsidiados, tal como estd expresso no FUNAGRI, e € objeto desta secdo. No
caso do PROALCOOL, apesar da magnitude, o FUNAGRI € apenas um apoio
dentre o feixe de medidas de remincia fiscal, de transferéncias e de créditos
subsidiados que viabilizaram o Programa. Influenciaram na concess3o destes
beneffcios, colhendo resultados imediatos os setores de bens de capital e a
indidstria automobilfstica, além, evidentemente, dos empresdrios da inddstria
agucareira.

Examinando o custo de producdo calculado com base em parimetros
médios de produtividade e prego, Homem de Melo & Pelin (1984) determinaram
um custo privado de US$ 85,09 a US$ 94,69 e um custo social de US$ 79,01 a
US$ 84,04 para o Estado de Sdo Paulo, sempre tendo como unidade o barril
equivalente de petréleo em dlcool hidratado de maio de 1981. Para efeito de

comparagdo, vale mencionar que o barril de petréleo se encontrava com um prego

arrecadar USS$ 1 bilhio em quatro anos, entretanto, o BIRD houve por bem liberar apenas a primeira parcela do
empréstimo.

(44) Ver, especialmente, Borges et al. (1983) da Universidade Livre de Berlim, CENAL (1984), Homem de
Melo & Pelin (1984), Coriat (1982), Trindade (1984), Pelin (1985), Carvalho (1985), CEE (1987), além do
trabalho pioneiro do CNPq coordenado por Ancides (1978).
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de US$ 39,58 e o custo do barril equivalente de gasolina em Roterdd US$ 41,99.
Segundo Homem de Melo & Pelin "O break-even point" econOmico entre o
dlcool e o petréleo referido 3 gasolina situa-se em US$ 40/barril que se compara
ao preco médio de USS$ 37/barril CIF das importagdes brasileiras em 1981"
(1985, p. 137).

Segundo estimativas do Conselho Estadual de Energia (1987), a
equivaléncia entre o custo médio de gasolina e o do 4lcool hidratado s6 seria
atingida préximo ao ano 2000 nas grandes unidades com alto rendimento agricola
¢ industrial no Estado de S3o Paulo, sem levar em consideragio a renda da
terra. ¥

Em trabalho mais recente, Oliveira, analisando as tendéncias de elevagio
dos rendimentos nos iltimos anos, afirmava "...n3o h4 indicagio que o #lcool
hidratado deverd se tornar competitivo no futuro préximo, a ndo ser que ocorra
uma nova ruptura no mercado internacional do petréleo” (1991, p. 54). Segundo
estimativas do autor, devemos considerar que o PNA teve seus aspectos
positivos, pois, se por um lado, exigiu investimentos de US$ 3,7 bilhdes (US$
2,5 bilhdes em destilarias e US$ 1,2 bilhdes em agricultura), por outro lado, ele
teria permitido uma economia de divisas de US$ 8,5 bilhoes, até 1988, com a
importagao de petréleo.

O resultado da auditoria operacional realizada pelo Tribunal de Contas da
Unido na gestio do Programa Nacional do Alcool, institufda por ocasido dos
problemas advindos da escassez de dlcool de 1989, apontou que haviam sido
investidos até aquela data US$ 4 bilhdes, sendo 56% através de financiamentos

com recursos publicos e o saldo com recursos dos préprios empresdrios.

(45) O Consclho Estadual de Energia analisou o desempenho téenico de 137 unidades (anexas ¢ autdnomas) no
Estado de Sio Paulo, agrupando-as segundo critérios de porte, rendimento agricola ¢ industrial. Foram criados
outros grupos de unidades com 3 alternativas de apropriagio da renda da terra em dois tipos de cendrios até o

ano 2000: um olimista ¢ outro pessimista, levando-se em conta a possibilidade de evolugdo dos rendimentos.
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Neste perfodo, ocorreu uma mudanga de énfase nos investimentos do
BNDES. Até 1964, mais de 90% dos recursos do Banco eram dirigidos a0
investimento publico, sendo que, mais tarde, os investimentos no setor privado,
que representavam apenas 6% do total, saltaram imediatamente para 33% do total
e foram crescendo gradativamente até atingirem o patamar de 90% no final da
década de 70 (Najberg, 1989, p. 18). Isto demonstra que a @nfase do
financiamento do Banco se alterou, mas reflete, também, a forca dos grupos
organizados em suas demandas junto a determinadas agéncias do Governo.

Em 1967, 0 Banco comegou a dar uma atengdo maior ao financiamento do
setor de papel e celulose®8, pois, neste mesmo ano, o BNDES realizou uma
mudanca radical, elegendo o setor de papel e celulose como uma de suas
prioridades de investimentos. Esta mudanga nao ocorreu gratuitamente. No infcio
de 1967, a Associagio Paulista de Papel e Celulose solicitou um diagndstico
sobre o setor e sobre as perspectivas de mercado 2 empresa de consultoria Leone
e Associados.? O relatério demonstrava que, devido 2 baixa capacidade de oferta
das unidades de produgdo brasileiras e dado o rdpido crescimento do PIB
esperado, o pafs aumentaria a sua dependéncia em relagdo ao papel importado.
Esta situagdo era preocupante, pois haveria, também, uma tendéncia de elevacao
nos pregos do mercado internacional. O que deixava o Banco surpreso e, ao
mesmo tempo, aliviado, era o fato de que jd se dominava amplamente 0 processo
de produgido de celulose de fibra curta e, apesar disto, boa parte das f4bricas

brasileiras era pequena e operava a partir de matéria-prima de aparas.’°

(48) Entrevista com Frederico Kraus, asscssor da Presidéncia do BNDES.

(49) José Carlos Leone, proprictirio da empresa, havia sido empregado do banco em um periodo anlerior €
mantinha 6timas relagdes com os empresdrios do setor. O relatbrio denominado "Pesquisa sobre a Estrutura
Brasilcira de Produgio e Consumo de Celulose ¢ Papel” ficou pronto em setembro de 1968 ¢ somou 3 volumes
com uma descrigio completa, unidade por unidade, da capacidade de produgio do setor.

(50) *Das 63 fébricas brasileiras de celulose existentes em janeiro de 1967 apenas 6 tinham capacidade instalada
superior a 100 toneladas/dia, representando, em conjunto, 55,4% da oferta interna total” (BNDES, 1990, p. 9).
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Esta mudanga de atitude, voltando-se para o apoio a grandes projetos e
tendo como base o levantamento em empresas cujo diagndstico havia sido
detectado muito claramente, levou a que a participagio das operagdes aprovadas
com papel e celulose safsse dos 2 a 3% do total aplicado para um novo nfvel de
8%. Este tipo de financiamento, dirigido a partir de um diagndstico pré-
elaborado, mostrou, também, que a concessao de empréstimos passou a ser feita
na medida das necessidades da indistria. Tendo, portanto, comprovadas as suas
possibilidades de crescimento, a empresa definia as suas necessidades ¢ 0 BNDES
colocava os recursos 2 disposi¢do.’!

Em 1974, 0 BNDES estabeleceu uma sistemdtica para o tratamento dos
financiamentos altamente atrativa aos empresdrios. Através da Resolugdo 458/74
do seu Conselho de Administragdo, fixou a corre¢ao monetdria dos empréstimos
em 2% ao ano, além do refinanciamento dos saldos excedentes. Essas taxas de
juros implicavam um forte subsidio aos investimentos, uma vez que a inflagdo no
perfodo foi sempre muito superior ao limite fixado. A legislacdo também
favorecia os investidores que contratassem empréstimos de longo prazo com
indices de corre¢do monetdria pré-fixada.’? Posteriormente, através de Decreto
Lei (DL n@ 1.452/76), estabeleceu-se que seria considerado como incentivo a
dedugdo do imposto de renda da corregdo monetdria que excedesse os 20%. Caso
a empresa tivesse prejufzo naquele ano, a dedugdo poderia ser aproveitada no ano

seguinte.

(51) A predisposigao de apoiar projetos do setor pode ser avaliada pela participagao do BNDES no Projeto
Borregard. A empresa, de origem norucguesa, instalada as margens do Rio Guaiba (RS), pretendia construir a
maior fibrica de celulose a partir do cucalipto do Brasil, com 50 Vdia de capacidade. Impossibilitado de
financiar a empresa, dada a sua origem estrangeira, 0 BNDES associou-se a ela. Esle projeto custou ao banco
US$ 25 milhdes, ou 77% das aplicagocs do BNDES no setor no ano de 1968. Mais tarde, na década de 70, os
noruegueses se retiraram ¢ a empresa foi privatizada, passando o controle para o Grupo Klabin. Para uma visao
abrangente da associagio do BNDES com as empresas do setor de celulose ¢ papel, ver Soto (1992).

(52) Para Najberg (1989), a escolha do limite da corregio baseou-se na taxa média do periodo 1968/73. Os
34% de 1974 ¢ 05 29% de 1975 foram considerados atipicos em fungdo da elevagio dos pregos do petroleo (p.
39).
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Em 1979, com a inflagio atingindo 77,2%, o BNDES alterou a
sistemdtica de concessdo de empréstimos, elevando a corregdo monetdria a uma
porcentagem de 70% da variacdo das ORTNs (DL n® 1.679/79). Najberg, ex-
técnica do BNDES, analisou em sua dissertagio de mestrado 13.350 contratos
firmados entre 0 BNDES e as empresas entre 1974-87. Neste perfodo, foram
liberados, para todos os setores industriais, 408 milhoes de OTNs (US$ 3,3
bilhdes de janeiro de 1989). A soma de subsidios atinge 300 mil OTNs (US$
2.45 bilhdes de janeiro de 1989), o que dd, na média, 74% de subsidio sobre 0
principal (Ver Najberg, 1989).

Para o setor de papel e papeldo (incluindo a celulose), especificamente,
foram liberados no perfodo 4,56% dos recursos totais do Banco, ou seja,
aproximadamente, US$ 154 milhdes. O retorno destes recursos para 0 Banco foi
de apenas 28%, ficando os restantes 72% para 0s empresdrios na forma de
tranferéncias (US$ 111 milhdes). (Najberg, 1989).

Os projetos financiados para o setor de papel e celulose pelo BNDES, em
1977, apresentavam a seguinte cOmpOSiGa0:  recursos préprios (40%) e
financiamentos (60%). Os financiamentos, por sua vez, estavam subdivididos em
FRE/BNDES (30%), FINAME (22%) e Financiamento Externo (8%), totalizando
os 60% anteriores. Vale lembrar, no entanto, que, na parcela de recursos
préprios (40%), uma parte ndo determinada seria proveniente de participag¢do do
BNDES (ver IPT, 1988, p. 33). Isto signitica que a participagdo do BNDES nos
projetos estabelecidos naquele ano era enorme, reduzindo a participagdo dos
empresdrios, em termos financeiros, a um papel marginal.

Em funcio deste tipo de atitude dos empresdrios, 0 BNDES passou uma
imagem 2 opinido publica de "Banco-Hospital”. Porém, o Banco alavancou
inimeros negdcios, permitindo que empresas isoladas como era o caso da Papel
Simio, por exemplo, fossem se integrando. Na realidade, se somarmos 4 atuagao

do BNDES com suas agéncias FINAME para o financiamento de equipamentos



nacionais e 0 FIBASE (BNDESPAR) de participagdes, teremos um conjunto de
instrumentos financeiros atuando em favor das empresas. Analisando o caso da
FINAME, especificamente, houve um apoio cada vez maior, de tal forma que, se
considerarmos da data de criagio do FINAME em 1965 até 1990, vamos verificar
que foram concedidos créditos em um total de US$ 2,2 bilhdes ao setor de

celulose e papel.

CAPITULO 111

CONCLUSOES

Vimos neste estudo que a agroindistria processadora recebeu apoio nas
trés iltimas décadas de um conjunto de instrumentos que lhe permitiram crescer e
estabelecer ligagdes sélidas com o setor agropecudrio. As intengdes colocadas
pelos diferentes governos, no sentido de dar prioridade 2 agroindistria
exportadora, visando modernizar a agricultura e gerar divisas pela via de mercado
externo, foram traduzidas por um feixe de programas, linhas de crédito especiais
e isengdes para as empresas.

No infcio do perfodo estudado, a segunda metade dos anos 60, o
apoio esteve concentrado no embriio de uma polftica agroindustrial geral
administrada pelo FUNAGRI. Havia uma perfeita sintonia entre o FUNAGRI e o
SNCR, sendo que os recursos da exigibilidade bancdria do crédito rural ndo
aplicados na atividade eram alocados diretamente 10 FUNAGRI. Havia, também,
um arranjo interno importante entre o financiamento da agricultura (e, portanto,
dos segmentos fornecedores de insumos e mdquinas para a agricultura) e o setor a
montante da agricultura.

Na sua fase de auge, a segunda metade dos anos 70, 0 FUNAGRI chegou

a representar uma parcela importante do financiamento colocado 2 disposigdo do
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setor. Comparando o volume de recursos do FUNAGRI com os do Crédito Rural,
observamos que O primeiro esteve num patamar de 37,3% quando comparado a0
Crédito Rural. Vale lembrar, também, que o FUNAGRI, ao longo da década de
70, foi o principal fundo administrado pelo Banco Central, com mais de 50% dos
recursos de Fundos e Programas.

J4 na segunda metade dos anos 70, em fungdo da escassez das fontes de
recursos, 0 FUNAGRI, no seu papel de fundo mais geral - uma espécie de fundo
guarda-chuva -, comegou a sofrer problemas decorrentes da escassez de recursos.
As parcelas da exigibilidade bancdria rural que ndo eram cumpridas e que
poderiam ser revertidas ao FUNAGRI comegaram a escassear devido 2 alta
inflacgdo e ao reduzido nfvel de exigibilidades. Neste perfodo, também, o0s
recursos provenientes de outras fontes, como por exemplo os empréstimos
externos, reduziram-se, estabelecendo barreiras ao crescimento do FUNAGRI.

Esta foi a fase de fragmentagdo do FUNAGRI em subfundos e, também, a
emergéncia de outros fundos e linhas de crédito administradas por outros agentes,
ou mesmo pelo Banco Central, porém fora do FUNAGRI. Estas linhas de crédito,
apoiadas em empréstimos externos, passaram a atender necessidades especificas
de segmentos da agroindustria com demandas muito particulares e ligagdes muito
estreitas com os gestores dos recursos. E neste perfodo que se tornou evidente 0
formato corporatista de elaboracao e gestao das polfticas publicas. Tal perfodo
corresponde ao perfodo final da Polftica Agroindustrial Global, quando esta se
fragmentou e buscou uma formatagao particular para atender aos diferentes
grupos de pressdo.

A partir da segunda metade dos anos 70, crescem as aplicagdes de fundos
especificos como o Prodlcool e o PGPM dentro do FUNAGRI e do FISET/
Reflorestamento, ou mesmo 0 PROASAL, fora da administragao do FUNAGRI.
Adicionemos a isto o apoio macigo do BNDES ao setor de Celulose e Papel. No

entanto, o que ¢ importante retermos € a emergéncia de uma polftica



Agroindustrial centralizada a princfpio em um Fundo Geral e, posteriormente, em
Fundos Especificos para demandas especificas. O FUNAGRI representa um
momento unico do desenvolvimento agroindustrial em que o Estado delineou um
movimento mais amplo de crescimento seioria] colado com o financiamento
agropecudrio,

Finalmente, trés conclusdes gerais podem ser extrafdas do exposto
anteriormente, a saber:
1) Houve efetivamente uma Polftica Agroindustrial no Brasil, definida :omo um
conjunto articulado de instrumentos, visando, especificamente, promover o
desenvolvimento agroindustrial. Esta polftica baseou-se na a¢io consciente do
Estado, articulado aos interesses dos grupos setoriais. Podemos apontar o seu
inicio na segunda metade dos anos 60 e a sua fase de auge ao final dos anos 70.
Neste perfodo, a conta FUNAGRI. da qual as principais linhas de crédito
derivaram, transformou-se na principal conta gerida pelo Banco Central e sem
qualquer controle por parte do Congresso Nacional. Neste periodo, tomou forma,
também, o que denominamos de FUNAGRI industrial, sendo um recorte
particular da conta FUNAGRI voltado para  aplicagbes genuinamente
agroindustriais. Mais tarde, com o declfneo do FUNAGRI, surgem elementos
especificos de polftica voltados para determinados setores, atuando segundo  suas
necessidades préprias. Nesta fase, mais uma vez, detectou-se a presenca de uma
Politica Agroindustrial, s6 que desta vez incorporando elementos determinados de
cada segmento.
2) O Estado teve um papel fundamental na conformagdo de determinados setores
da agroindistria, no periodo. Vimos. através do discurso governamental e da
colocagdo em prdtica de determinadas politicas, que havia a intengdo de constituir
determinados segmentos da agroindistria, seja por "razoes de estado”, seja
porque esta seria uma politica vital para o sucesso de uma agricultura

modernizada, tal como se pretendia. Em um curto espago de tempo, a agricultura
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Ha

deixou de ser um "setor problema", "retardatdrio”, para se tornar 0 "fio
condutor” de segmentos exportadores "que deram certo”. Mostramos que muitas
destas politicas bem sucedidas foram vitais para agregar interesses dispersos em
torno de um projeto de negdcios claro e objetivo. Isto € o que denominamos de
"formagdo de um setor por fora”.

Este movimento, porém, vem sempre acompanhado, em maior Ou menor grau,
pela articulagdo dos seus préprios interesses em torno de um objetivo comum.
Evidentemente, grande parte dos ramos econdmicos no Brasil possuem uma certa
articulagdo interna, no entanto, nao sao todos que podem chegar 20 consenso em
torno de uma determinada polftica. Isto nos leva 2 terceira conclusdo central deste
trabalho.

3) Os segmentos que se beneficiaram da Polftica Agroindustrial estabelecida no
perfodo foram aqueles que  estavam organizados, seja porque estavam
organizados em torno de oligopdlios, seja porque havia um forte consenso entre
os seus diferentes atores e souberam orquestrar os seus interesses. A pesquisa de
um ndmero maior de complexos, possivelmente, revelaria que 0S8 mais

organizados foram os mais beneficiados.

Abstract

The phase of consolidation of Brazilian Agro-Industrial Complex had an
engaged financial support provided by state. Besides the National Rural Credit
System many funds and new sources emerged. They were managed by
government monetary authorities and targeted to agro-processing industry.

At the beginning these resources had intended to answer the demand of
agro-industry as a whole. However, due 10 organized groups pressures and also
the government priorities, these resorces became concentrated into few segments
of brazilian agro-industry.
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Quadro IT, 1
Brasil: Fundos e Programas Administrados pelo BACEN-1987

-FUNAGRI-Fundo Geral para Agricultura ¢ Indistria
-FNRR-Fundo Nacional de Refinanciamento Rural
-PROVARZEAS- Programa Nacional de Aproveitamento de Virzeas Irrigiveis
-POLOBRASILIA- Programa Especial da Regido Geoecondmica de Brasilia
-PROINVEST- Programa de Investimentos Agricolas
-POLONOROESTE- Plano de Des. Rural Int. do Noroeste de Minas Gerais
-PROFIR- Prog. de Fin. de Equipamento de Irrigagio
-POLOAMAZONIA- Programa de Pélos Agropecudrios ¢ Agrominerais da Amazdnia
-PRC-Plano de Recuperagio de Cafezais
-PERCG-Plano de Recuperagio de Cafezais
-PLANCAFE-Plano de Safra Cafeeira
-POLOCENTRO- Programa de Desenvolvimento dos Cerrados
-PRODECER-Programa de Cooperagio Nipo-Brasileira para o Desenv. dos Cerrados
-PROCANOR-Programa Esp. de Crédito is Pop. Pobres das Zonas Canavieiras do Nordeste
-POLONORDESTE-Programa de Desenvolvimento de Arcas Integradas do Nordeste
-PROMIDRO- Programa de Aproveitamento de Recursos Hidricos do Nordeste Semi-Arido
-PROJETO SERTANEJO- Programa Esp. de Apoio ao Desenv. Reg. Semi-Arida do Nordeste
-Outros
-FUNDEPE - Fundo para Desenvolvimento da Pecudria
-PROPEC- Programa Nacional de Desenvolvimento da Pecuinia
-PRODEPE- Programa de Desenvolvimento da Pecudria de Conte
-PRODENOR- Programa de Desenvolvimento da Pecuiria de Corte do Norte ¢ Nordeste
-Outros
-FUNDAG - Fundo de Desenvolvimento Agropecudrio
-FUNDECE - Fundo de Democratizagio do Capital das Empresas
-FNRI - Fundo Nacional de Refinanciamento Industrial
-PRODAGRI- Programa de Desenvolvimento Agroindustrial
-PAGRI- Programa Agroindisiria
-COREX-PAGRI- Prog. Corredores de Exportagio Agroind.
-Outros
-PROBOR - Programa de Incentivo 2 Produgio de Borracha Natural
-PROCAL - Programa Nacional do Calcdrio Agricola-Industrial
-PRONAZEM - Programa Nacional de Armazenagem Industrial
-PROALCOOL - Programa Nacional do Alcool-Rural ¢ Industrial
-PGPM - Polilica de Garantia de Prego Minimo
-SEARA - Sup. Esp. para Aplicagoes Rurais e Agroindistria
-PRONAGRI - Programa Nacional de Assisténcia & Agroindiistria
-FUNINSO - Fundo para Investimentos Sociais
-PROTERRA - Programa de Redistribuigao de Terras ¢ de Estimulo & Agroindistria do Norte ¢ do Nordeste
-FINEX - Fundo de Financiamento & Exportagio
-FUNCHEQUE - Fundo para Promocio das Operagoes Bancirias ¢ Uso Adequado do Cheque
-RESERVA MONETARIA IOF/IEX
"RESERVA MONETARIA - Dec. Lei No. 1638/78 ¢ 2076/83
-FUNCAP - Fundo para Desenvolvimento do Mercado de Capitais
-PROAGRO - Seguro Rural
-PROASAL - Programa de Apoio i Agroindistria do Setor Sucro-Alcooleiro
-FDPE - Fundo de Defesa de Produtos de Exponagio
-FUNDO DE CONTRAPARTIDA DE EMPRESTIMOS EXTERNOS

Fonte: Banco Central do Brasil
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Aplicagoes
Correntes
FUNAGRI

Cr$ milhSes

757.3
1202.3
2344.7
2990.5
7046.1
8313.1

18679.4
43469.0
61971.0
65677.8
73226.6
120845.0
236900.0
392700.0
421000.0
1112000.0
9527000.0
B477000.0
29175000.0

Tabela 1I.1

FUNAGRI E SNCR - APLICAGOES

Aplicagdes
Correntes
SHCR
cr$ milhSes

6498.0
9247.9
12869.7
18668.7
30333.9
48272.7
89997.1
130226.1
165858.7
223942.1
448730.9
8591913.1
1564050.1
2960272.8
5687785.9
11138665.5
51705203.3
186795026.0
478278934.4

* Deflacionado pelo IGP-DI

Fonte dos dados brutos:

Banco Central do Brasil

FUNAGRI SNCR
- I
Indice Indice
Real* Real~*
(3) (4)
100.0 100.0
130.7 117.4
216.7 138.9
235.6 175.2
483.1 242.5
445.3 297.6
782.3 441.4
1378.2 446.0
1376.8 402.1
1052.0 407.0
762.1 506.9
628.2 485.3
586.7 421.2
487.0 365.7
205.1 276.1
168.9 168.7
444.5 240.5
163.2 358.6
172.9 2R2.7
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Tabela II. 2
FUNAGRI: Participagdo do FUNAGRI, FINEX e PROASAL no Total Liquido de
Aplicagdes de Fundos Administrados pelo Banco Central 1968-87
(Em porcentagem)

ANO FUNAGRI FINEX PROASAL OUTROS TOTAL
1968 88,4 5,1 6,5 100,0
1969 87,2 2,7 10,1 100,0
1970 84,6 5,6 9,8 100,0
1971 19,3 0,8 79,9 100,0
1972 18,5 3,7 71,7 100,0
1973 231 2,9 74,0 100,0
1974 28,7 4,2 65,2 100,0
1975 39,6 6,1 54,3 100,0
1976 50,7 7,1 42,2 100,0
1977 53,7 6,2 . 40,1 100,0
1978 48,8 12,1 39,1 100,0
1979 39,9 19,4 40,7 100,0
1980 42,2 28,3 29,5 100,0
1981 49,9 18,8 31,3 100,0
1982 41,6 38,4 20,0 100,0
1983 11,4 24,3 26,1 38,2 100,0
1984 16,2 39,4 25,7 18,7 100,0
1985 15,8 17,1 14,5 52,6 100,0
1986 6,6 10,8 3,4 79,2 100,0
1987 14,3 18,4 0,0 67,3 100,0

Fonte dos Dados Brutos: Banco Central do Brasil.
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Tabela II. 3

Brasil
Area reflorestada anualmente através de Incentivos Fiscais (1966-90)
(Em hectares)

Ano Incentivada Propria Total %

(1) (2) (3) (1)/(3)
1966 1642 34592 36234 4,5
1967 1792 4317 6109 29,3
1968 8283 428 8318 99,5
1969 14746 3714 18460 79,8
1970 26003 3149 29152 89,1
1971 34290 4687 38977 87,9
1972 39273 8461 47734 82,2
1973 26699 10248 36947 72,2
1974 42579 6238 48817 87,2
1975 47741 9759 57500 83,0
1976 52743 6817 59560 88,5
1977 31603 18985 50588 62,4
1978 37329 11179 48508 76,9
1979 38598 9573 48171 80,1
1980 36007 14306 50313 15
1981 36503 20079 56582 64,5
1982 50962 22109 73071 69,7
1983 38925 23640 62565 62,2
1984 42216 35591 77807 54,2
1985 45293 41477 86770 52,1
1986 42936 43393 86329 49,7
1987 36585 57083 93668 39,0
1988 10740 96299 107039 10,0
1989 25015 94855 119870 20,8
1990(*) n.d. 84774 84774 0,0
TOTAL 776393 667874 1437367 54,0

Fonte: ANFPC

(*) Os dados da ANFPC para 1990 encontram-s¢ incompletos. Nao hé informagdes sobre
reflorestamentos incentivados, mesmo  se considerarmos o fim do FISET. Tampouco a somatéria
das dreas com reflorestamento préprio ¢ igual ao total apresentado para aquele ano.
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Tabela I1. 4
Brasil

Aplicagdes das Empresas no FISET/R Comparadas com o Imposto de Renda Bruto Pessoa
Juridica e com o Total da Arrecadagio do Imposto de Renda Bruto 1974-86

(Em porcentagem)

Ano Aplic.das Empresas/ Aplic.das Empresas/

IRPJ Total do IR
1974 4,1 1,4
1975 7,1 3,5
1976 9,5 4,4
1977 13,3 4,5
1978 19,6 6,1
1979 15,6 4,4
1980 16,2 4,1
1981 14,5 4,2
1982 10,5 3,6
1983 5,1 2,2
1984 4,4 1,4
1985 b5 1,2
1986 4,6 1,3

Fonte dos Dados Brutos: Secretaria da Receita Federal
- Anudrio Ec6nomico Fiscal (vérios anos)

Tabela II. 5

Brasil: Participagdo da Soja no Total Financiado pelos EGFs 1970-89
(Em porcentagem)

ANO PARTICIPAGAO ANO PARTICIPACAO
1970 25,4 1981 29,8
1971 30,3 1982 30,9
1972 n.d. 1983 29,5
1973 34,8 1984 16,0
1974 43,0 1985 25,4
1975 35,5 1986 16,4
1976 36,6 1987 21,0
1977 39,6 1988 18,2
1978 24,6 1989 9,2
1979 23,3 1990 36,6
1980 31,9

Fonte dos Dados Brutos: Banco Central do Brasil
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Tabela II. 6
Brasil
Participagio em Peso de Cooperativas e Agroindiistrias nos
Empréstimos do Governo Federal paru a Soja em Griio (1971-83)

(Em porcentagem)

Ano Cooperativas Agroindastrias
1970 48,8 46,5
1971 47,6 48,4
1972 n.d. n.d.
1973 n.d. n.d.
1974 36,3 57,2
1975 66,3 23,0
1976 61,7 34,1
1977 59,9 35,4
1978 35,0 64,3
1979 45,3 54,4
1980 59,0 36,8
1981 59,3 30,4
1982 50,8 42,9
1983 36,6 53,8

Fonte dos Dados Brutos: CFP, Relatérios Internos

Tabela II. 7
PROASAL: Dispéndios Efetivos 1983-89
(em US$ milhdes)

Ano Equalizagao Demais Dispénd.i.osl Total
1986 181,9 359,5 534,4
1987 207,4 625,4 832,8
1988 963,1 299,6 1262,6
1989 186,7 175,7 362,4

Fonte dos Dados Brutos: Gasques et alli (1988:35) e Villa Verde & Gasques (1988, p. 8)

1 Compreende 0s gastos com saneamento financeiro de usinas,
servico da divida do IAA, apoio a lavoura e administragao do IAA.



Tabela I1. 8

FUNAGRI: Participagio das Aplicagoes do PROALCOOL nas Aplicagoes Totais do
FUNAGRI (1976-85)

(Em porcentagem)

ANO Total FUNAGRI FUNAGRI Agroind.

1976 0,1 1sd
77 2,4 19,0
78 8,5 50,0
79 16,0 9|

1980 28,9 77,4
81 43,3 84,1
82 52,0 87,2
83 41,0 939
84 33,8 79,4
85 16,6 80,1

Fonte dos Dados Brutos: Banco Central do Brasil

Tabela I1. 9

Brasil: Participagdo da Agroindiistria nos Financiamentos do Sistema BNDES

(Em milhGes de délares)

Desembolso Global Desembolso para Desembolso
Sistema BNDES 28 Agroindistriax*
(1) (2) (2)/(1)
1980 4.670 569 2,2
81 2.290 376 16,4
82 3.088 378 12,2
83 2.274 252 11,1
84 2.024 285 14,1
85 1.948 234 119
86 4.173 542 13,0
87 3.089 482 15,6
88 1.673 333 19,9
89 1.121 313 28,0

Fonte dos dados brutos: Relatérios do BNDES
* Celulose e Papel, Bens de Consumo Essenciais, Agroindustrias e Alcool
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