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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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