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noémicasnomeiorural brasileiro, trazendoalgumas vantagens operacionaisemrelacao
as normas anteriores e, assim, reduzindo os custos de transagdo dessas atividades.
Nao raro, sdo utilizados como garantia para agricultores familiares e produtores
rurais acessarem o crédito, situacdo na qual o artigo defende a importancia de o
Banco Central definir rigorosos critérios de acompanhamento a serem observados
pelas instituigdes financeiras na concessao desse crédito, utilizando os objetivos da
PNDR como pardmetro para regulamentar a utilizagdo desses contratos em favor da
sustentabilidade e eficiéncia social do sistema financeiro, assegurando o interesse
publico.

ABSTRACT: The paper discusses the integration contracts and the importance of using
them in accordance with the National Policy of Regional Development (PNDR)’s objectives.
It discusses the legal framework of this instrument, Law n° 13.288/2016, as well as some
cases of its experience in Brazil, with emphasis on palm oil production in the Legal Amazon.
The research has a qualitative approach, having as a procedure the bibliographical and
documentary survey. It is arqued that the enactment of the law is important for the economic
activities in the brazilian rural environment, bringing some operational advantages in
relation to the previous rules and, thus, reducing the transaction costs of these activities.
They are often used as collateral for family farmers and rural producers to access credit, but
the article argues that it is important for the Central Bank to set strict monitoring criteria
to be observed by financial institutions in granting such credit, using the PNDR objectives
as a parameter for requlate the use of these contracts in favor of the sustainability and social
efficiency of the financial system, with Quarantee of the public interest.

PALAVRAS-CHAVE: contrato de integracdo; desenvolvimento regional; Amazonia;
custos de transagdo.
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2 O contrato de integracdo na Amazodnia Legal: o caso da producao de dendé;
3 A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional e a importancia de os contratos
de integracdo observarem seus objetivos; 4 O Banco Central do Brasil, a politica de
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INTRODUCAO

presente trabalho tem como objetivo discutir os contratos de

integracao e a importancia de sua utilizacdo estar vinculada aos

objetivos da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR).

A Lein®13.288/2016 define os contratos de integragdo como instrumentos
juridicos pelo qual um dos contratantes (integrador) firma uma relacdo de
cooperacao com o integrado, pessoa responsavel pelo fornecimento de matéria-
-prima. O integrador é responsavel pela coordenacao técnica do processo de
producdo e garante a compra de ao menos uma parcela do produto gerado.

Esse tipo de contrato é muito frequente na agropecudria, entre grandes
industrias (integradores) e pequenos produtores rurais e/ou agricultores
familiares. Nao raro, sdo utilizados como instrumento de garantia para que
produtores rurais acessem crédito junto a instituicdes financeiras.

2

A principal vantagem da utilizacdo desses contratos é a reducao dos
custos de transac¢do da atividade econdmica, isso é, das incertezas envolvidas no
processo de transacionar. Essas incertezas impdem a necessidade do dispéndio
de recursos para planejar, adaptar e monitorar as interagdes entre os agentes
econdmicos. Sao custos de negociar, redigir e garantir o cumprimento de um
contrato (Coase, 1937; Williamson, 2012). Cassi e Gongalves (2014) mostram
que, na agroindustria, o uso dos contratos como garantia permite reduzir os
custos para a aquisicdo de insumos e possibilitam um planejamento em longo
prazo, com o fornecimento/compra ininterrupto da matéria-prima, entre outros
aspectos que serdo discutidos nesse artigo.

Tais contratos podem ser instrumentos de desenvolvimento regional?
Esse é o problema de pesquisa do presente estudo. Argumenta-se que, apesar
dos avangos e de alguns casos bem-sucedidos, sua eficicia social requer que
sejam observados os objetivos da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR), tendo em vista os numerosos casos negativos envolvendo o
seu uso. O texto destaca o caso do processo de integragdo promovido pelo Grupo
Agropalma no Par4, iniciado em 2007, com o objetivo de assegurar a producao
agroindustrial do dendé no ambito do Programa Nacional de Producdo e Uso
de Biodiesel (PNPB), mas que resultou em condicdes muito desfavoraveis aos
agricultores familiares.
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Programas de desenvolvimento regional, como a PNDR, visam a
reducao dos desequilibrios inter e intrarregionais em bases sustentaveis e estao
amparados constitucionalmente, como versam os arts. 3° e 170, por exemplo.

Apesar de alguns problemas, essa politica tem o nobre intuito de integrar
e desenvolver as regides brasileiras, elegendo como estratégia o apoio de
programas e acdes de incentivo aos sistemas produtivos locais, nos quais os
contratos de integracdo poderiam desempenhar uma relevante funcao social,
desde que observe os ditames constitucionais e os objetivos dessa importante
politica publica, discutira o artigo.

Trata-se de uma pesquisa de abordagem qualitativa, tendo como
procedimento o levantamento bibliografico e documental, com consulta a
estudos e pesquisas, bem como a legislacao acerca dos contratos de integracao.
Além da introducao e da conclusao, o texto tem mais quatro se¢des principais.
A primeira versa sobre a Lei n° 13.288/2016 e os contratos de integracdo. A
segunda secdo analisa o contrato de integracao na Amazonia Legal, relatando
o caso da producao de dendé. A terceira secao discute a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional e a importdncia de os contratos de integracao
observarem seus objetivos. Destaca-se, na quarta secdo, a atuacdo do Banco
Central do Brasil na concessao de crédito usando os contratos de integracao.

1 A LEI N° 13.288/2016 E OS CONTRATOS DE INTEGRACAO

O contrato de integracdo entre o agricultor e a industria caracteriza-se
pela cooperacdo entre o contratante (integrador) e o fornecedor de matéria-
-prima (integrado), para que esse, sob a coordenagao técnica do primeiro, garanta
o abastecimento dos insumos para a cadeia produtiva, tendo como garantia a
compra de uma parcela ou da totalidade do resultado de sua atividade. Nas
palavras de Cassi e Gongalves (2014, p. 253):

O contrato de integragdo é o instrumento juridico pelo
qual um dos contratantes (chamado de integrador),
atuante em determinada area produtiva, estabelece
uma relagdo de cooperagdo com outra pessoa (chamado
de integrado) para que esta, mediante o fornecimento
de matéria-prima e sob sua coordenagdo técnica, exerca
uma etapa preliminar do processo de produgdo, com
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a garantia de compra de ao menos uma parcela do
resultado dessa atividade.

Lembram os autores que a relacdo de integracdo pode ser utilizada em
diversas atividades econdmicas nas quais ocorre um processo de produgao;
porém, “tem-se mostrado bastante comum no ramo agropecudrio, ocorrendo
entre grandes industrias (integradores) e pequenos produtores rurais
(integrados), notadamente nos setores de aves e suinos” (Cassi; Gongalves, 2014,
p- 254).

Esse instrumento ganhou énfase a partir do processo de modernizacao
da agricultura e da necessidade de a agroindustria se ajustar ao cumprimento
de padrdes de qualidade, sem deixar de garantir a eficiéncia em volume de
producao e rentabilidade (Paiva, 2010).

As relagdes comerciais entre o produtor rural e a agroindustria ja existiam
muito antes do advento da Lei n° 13.288/2016, sendo os contratos verbais e
escritos resolvidos com base no Estatuto da Terra, diante da auséncia de norma
especifica. Porém, até a promulgacdo da referida Lei, foi percorrido um longo
caminho.

O primeiro projeto sobre o tema surgiu em 1998, e, em 2010 e 2011, foram
apresentados mais dois, tendo este tltimo sido convertido no PL 6.459/2013,
que deu origem a Lei n° 13.288/2016.

De acordo com ela, essa forma de negécio agrério pode ser conceituada
como uma relacdo contratual que estabelece responsabilidades e obrigagdes
reciprocas entre produtores integrados e integradores, que visa planejar e
realizar a producao e a industrializagdo ou comercializacdo de matéria-prima,
bens intermediérios ou bens de consumo final (art. 2°, inciso I).

Antes dessa regulamentacao, tal relagdo gerou muitas dtvidas e conflitos
que motivaram a edi¢do da referida Lei (Paiva, 2010). A controvérsia girava em
torno da natureza juridica dessa relacao, havendo questionamentos acerca da
possibilidade de ser considerado um contrato agrario de parceria rural, previsto
no art. 4° do Estatuto da Terra.

Uma das alteracdes desse Estatuto, por meio da Lei n°11.443 /2007, inseriu
0 § 5% ao art. 96, o qual trata da parceria rural, e estabeleceu que os dispositivos
nele mencionados ndo se aplicariam aos contratos de parceria agroindustrial, de
aves e suinos, devendo os contratos serem regidos por lei especifica.
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Assim, até o advento da Lei n°® 13.288/2016, os contratos de integracao
eram considerados atipicos, gracas as suas peculiaridades e a auséncia de
enquadramento em outros tipos ja previstos no ordenamento juridico nacional.
No entanto, prevaleceu o entendimento na jurisprudéncia pela atipicidade do
contrato civil, limitando-o as regras impostas pela legislagao civil®.

Com a Lei n® 13.288/2016 surgiu, entdo, um contrato civil, amparado
também pela legislacao aplicavel as sociedades cooperativas, com caracteristicas
diferentes dos contratos de parceria e arrendamento rural, uma vez que o objeto
do contrato de integracdo esta na vinculagdo da matéria-prima, e ndo mais no
uso da propriedade.

Tendo natureza juridica de contrato civil, os negécios firmados com os
produtores rurais e as integradoras podem, assim, ser caracterizados em trés
formas, como esclarece Paiva (2010): horizontal, quando as partes pertencem a
mesma categoria econdmica; vertical, em que as partes pertencem a categorias
diferentes; e circular, que compreende ao mesmo tempo ambas as formas de
integracao.

Importante marco legal para os contratos de integracdo, a Lei
n° 13.288/2016 indiscutivelmente representou um diferencial importante para
o setor, apresentando algumas vantagens operacionais em relacdo as normas
anteriores.

Entre os que defendem as vantagens de sua adocao, Fiel (2017, [n.p.])
destaca que os contratos deverao:

i) Estabelecer os padroes de qualidade dos insumos a
serem fornecidos e dos produtos a serem entregues;

ii) Definir o custo financeiro dos insumos fornecidos
em adiantamento pelo integrador;

iii) Delimitar as responsabilidades do integrador e
do produtor integrado quanto ao recolhimento de
tributos incidentes no sistema de integracao; e

iv) Estabelecer obrigacbes para o integrador e o
produtor integrado sobre o cumprimento da

% No julgamento do REsp 171989/PR, o Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu que o contrato nio

estaria inserido no ambito dos contratos tipicos do Estatuto da Terra, mas que deveria, de qualquer
forma, observar as normas atinentes a legislacdo agréria.
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legislacao de defesa agropecudria, sanitdria
e ambiental. Ha a possibilidade de se definir
contratualmente a responsabilidade ambiental de
cada agente da cadeia produtiva, de modo a, em
eventual sinistro ambiental decorrente da atividade
do empreendimento, responsabilizar apenas o real
culpado pelo dano.

Outra vantagem trazida pela Lei n® 13.288/2016 é a de que os papéis dos
produtores integrados e do integrador estdo bem definidos, segundo o autor. Os
produtores integrados sdo os produtores agropastoris (exercem atividades de
agricultura, pecuaria, silvicultura, aquicultura, pesca ou extrativismo vegetal),
se vinculam ao integrador por meio de contrato de integracao vertical, recebendo
bens ou servigos para a producdo e para o fornecimento de matéria-prima,
bens intermediérios ou bens de consumo final. J4 o integrador é a pessoa fisica
ou juridica que se vincula ao produtor integrado por meio de um contrato de
integracdo vertical, fornecendo bens, insumos e servicos, e recebendo matéria-
-prima, bens intermediarios ou bens de consumo final utilizados no processo
industrial ou comercial.

Adicionalmente, Fiel (2017) menciona a criacdo da Comissdao de
Acompanhamento, Desenvolvimento e Conciliacdo da Integracdo (Cadec), a
quem as partes poderdo recorrer para a interpretagdo de clausulas contratuais
ou outras questdes inerentes ao contrato de integracdo, como estabelece o
art. 6° da Lei em anaélise. Destaca também a instalacdo do Férum Nacional de
Integragdo (Foniagro), um férum que deve ser implementado por cada setor
ou cadeia produtiva. O Férum terd competéncia para definir diretrizes de
acompanhamento e desenvolvimento do sistema de integracdo, de modo a
fortalecer as relacdes entre o produtor integrado e o integrador.

Em algumas regides do Pais, os contratos de integracdo no agronegocio
tém sido uma experiéncia exitosa, trazendo vantagens para a avicultura e
suinocultura, por exemplo. Cassi e Gongalves (2014, p. 264) argumentam que “o
crescimento da produgdo de carne de frango e o protagonismo do setor avicola
brasileiro no mundo se devem em parte a utilizacdo do contrato de integracao
pelos agentes econdmicos que exercem essa atividade”.

Com base na teoria dos custos de transacdo, defendem que, entre as
principais vantagens desse tipo de contrato, tem-se o fato de que ele libera a
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indtstria dos custos do sistema de precos, bem como garante a existéncia de
matéria-prima em quantidade e qualidades suficientes para a producao. Em
consequéncia, o contrato de integracdo reduz os custos envolvidos em todas as
etapas de uma negociagao para a aquisicao de aves pela industria avicola. Entre
esses custos estdao: “Os custos para se achar um produtor rural, negociar pregos,
redigir instrumentos contratuais e garantir o cumprimento das obrigagdes
assumidas sao severamente diminuidos pelo sistema de integracao” (Cassi;
Gongalves, 2014, p. 264).

Outra vantagem destacada pelos autores é quanto a possibilidade de
a industria realizar um planejamento em longo prazo, com o fornecimento
ininterrupto de matéria-prima para sua atividade garantido:

Outro elemento peculiar do sistema ¢é a transformagao
na negociagdo em uma rede contratual, na qual a
eventual falha de um dos contratados é imediatamente
suprida pela cobertura de outro, o que permite a
indastria realizar um planejamento a longo prazo com
a garantia do fornecimento ininterrupto de matéria-
-prima para sua atividade. (Cassi; Gongalves, 2014,
p. 264)

Enfim, os contratos de integracao permitem a redugdo do risco do negocio,
tanto da indastria quanto do produtor rural (integrado), que “terd a garantia de
venda dos produtos resultantes de sua atividade e ainda contara com a expertise
da técnica industrial para aumentar a sua produtividade” (Cassi; Gongalves,
2014, p. 255).

Porém, nem todos o0s casos sdo bem-sucedidos, o que evidencia a
necessidade da edicdo da Lei n° 13.288/2016, que pretende evitar problemas
como os identificados, por exemplo, no estudo sobre a cadeia produtiva do
fumo no sul do Brasil (Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul) (Begnis et
al., 2007).

Os autores discutem praticas oportunistas, que levavam ao rompimento
dos contratos entre produtores e fumageiras, e o papel da confiangca como base
para os relacionamentos interorganizacionais. Begnis e colaboradores (2007)
mostram que mudancas nas condi¢des de mercado e a atuagdo de atravessadores,
em alguns casos, estimulavam os fumicultores a quebrarem seus contratos, quer
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dizer, a agirem de forma oportunista, desarticulando o sistema integrado de
producado e ameacando a sustentabilidade da fumicultura brasileira:

Na medida em que vai ocorrendo a produgdo do fumo,
as partes envolvidas nesta relagdo contratual vao
adquirindo conhecimentos adicionais sobre a producao
e principalmente sobre as condigdes de mercado, as
quais ndo possuiam no momento do estabelecimento
do contrato. Este desajuste de informacao abre espago
para a atuagdo dos atravessadores, que estimulam
os fumicultores a quebrarem seus contratos, ou
seja, a agirem de forma oportunista. Por sua vez,
este comportamento oportunista pode levar a um
resultado coletivo menos satisfatorio ou até mesmo
indesejavel, configurado na desarticulagdo do sistema
integrado de producdao. Como o sistema integrado é
apontado e reconhecido como o elemento definidor da
competitividade sistémica da fumicultura brasileira,
a sua sustentabilidade estaria seriamente ameacada.
(Begnis et al., 2007, p. 320)

Mais recentemente, a propria Confederagao da Agricultura e Pecuaria do
Brasil (CNA) reconheceu varios problemas nos contratos de integracdo, como
explicado no Parecer Técnico n° 7/2017, de 2 de agosto de 2017, que analisa
0 ja anteriormente citado caso do setor de aves e suinos sob a 6tica do novo
Codigo Civil (Lei n° 10.406/2002) e da Lei dos Contratos de Integracao (Lei

n° 13.288/2016):

Os contratos de integracdo que estdo em vigor e as
suas minutas de propostas, sdo incompletos, ou seja,
omissos na maior parte dos casos, permitindo que a
agroindustria imponha a sua vontade e manipule os
resultados. Desta forma, achata o elo mais fraco da
cadeia, o produtor, em vez de repassar os custos para
o consumidor e perder poder de competitividade.
(Carvalho; Ayres, 2017, p. 9)

Como explica a propria CNA, diante dos muitos casos de irregularidade
identificadas em contratos do setor de aves e suinos, tanto os assinados antes
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da Lei da Integracdo quanto as minutas apresentadas apds sua sang¢do, a
institui¢do tem buscado subsidiar juridicamente produtores integrados e suas
representacdes quanto a legalidade dos contratos difundidos pelas principais
empresas integradoras do Pais. Suas andlises concluem que nenhum dos
contratos acessados respeitou ambas as regras ditadas pelo ordenamento
juridico brasileiro, quer seja anterior a san¢do da nova Lei da Integracdo, quer
seja apoOs sua vigeéncia.

Assim, aponta problemas de desequilibrio contratual, com termos
frequentemente nao favoraveis ao integrado, financiamentos desnecessérios,
cobrancgas indevidas, auséncia de instrumentos de negociacao e de dialogo.
Destaca a auséncia de direitos e deveres das partes, pois geralmente nao
dispdem claramente os direitos dos produtores. Aponta, por fim, a falta de uma
demonstracao clara e transparente da remuneracao do produtor, com a presenca
de muitos descontos (Carvalho; Ayres, 2017).

Outro caso negativo é o da dendeicultura na Amazonia Legal, discutido
na secao a seguir.

2 O CONTRATO DE INTEGRACAO NA AMAZONIA LEGAL: O CASO
DA PRODUCAO DE DENDE

Como em outras partes do Pafis, tais contratos ja eram aplicados mesmo
antes da edicao da Lei n° 13.288/2016, que regulamentou a matéria. Um dos
casos que mais se destacam, nesse periodo anterior a legislacdo, é o do processo
de integracao promovido pelo Grupo Agropalma no Estado do Par4, que iniciou
em 2007 essa modalidade para a obtengdo dos insumos necessarios a producao
agroindustrial do dendé no ambito do Programa Nacional de Producao e Uso
de Biodiesel (PNPB).

O PNPB foi implantado pela Medida Proviséria n°® 214/2004, posterior-
mente convertida na Lei n° 11.097/2005 (conhecida como Lei do Biodiesel) em
janeiro do ano seguinte. Grande parte (75%) do biodiesel brasileiro é retirada
da soja, segundo dados de 2015 da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural
e Biocombustiveis (ANP). O sebo bovino ocupava o segundo lugar (cerca de
24%), sendo o restante oriundo de outras oleaginosas e gorduras animais, como
o 6leo de algoddo (2,03%), o dleo de fritura (0,80%), a gordura de porco (0,48%),
a gordura de frango (0,04%), o 6leo de palma/dendé (0,07%) e outros materiais
graxos (0,70%).
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Santos (2017) lembra que o dendé, também chamado de palma, emergiu
como alternativa para diversificar as fontes de matérias-primas para o
combustivel, reduzindo a dependéncia da soja e do sebo bovino na fabricagao
de biodiesel.

Tendo a Amazonia cerca de setenta milhdes de hectares considerados
como &reas aptas para o cultivo do dendé, uma série de medidas governamentais
foram adotadas para incentivar a producao na regido. No ambito do PNPB,
o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)* criou o Selo Combustivel
Social, concedido aos produtores de biodiesel que comprarem matérias-primas
da agricultura familiar nas distintas regides do Pais, representando reducao das
aliquotas do PIS/Pasep” e da Cofins®.

De acordo com a Lei n° 11.326, de julho de 2006, agricultor familiar é
aquele que utiliza principalmente mao de obra familiar na atividade agricola,
tira maior parte da renda familiar da propriedade rural e tem uma érea de até
quatro moédulos fiscais. Esse médulo é definido como o tamanho minimo que
uma propriedade rural precisa ter para garantir a sobrevivéncia de uma familia,
sendo seu tamanho varidvel entre os Municipios brasileiros.

Porém, como explicam Reymao e Santos (2016, p. 24), o termo agricultura
familiar encerra, ainda, elementos politicos, sociais e econémicos, dada a histéria

4 Com a Medida Proviséria n° 870 /2019 e a reorganizagdo da estrutura ministerial do Poder Executivo,

as atribui¢des do MDA foram assumidas pelo Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(Mapa), sendo o PNPB de competéncia da Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo.

O Programa de Integracao Social (PIS) foi criado por meio da Lei Complementar n°7/1970, buscando
a integracdo do empregado do setor privado com o desenvolvimento da empresa. Paralelamente, foi
instituido, pela Lei Complementar n°® 8/1970, o Programa de Formacado do Patriménio do Servidor
Publico (Pasep), com o qual Unido, Estados, Municipios, Distrito Federal e territérios contribuiam
com o fundo destinado aos empregados do setor publico. Pouco tempo depois, por forca da Lei
Complementar n° 26/1975, o Pasep foi unificado com o PIS, dando origem ao Fundo PIS-Pasep. O
art. 239 da Constituigdo Federal de 1988 alterou a destinacdo dos recursos provenientes das
contribuicdes desse fundo, que passaram a ser alocados ao Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT), para o custeio do Programa do Seguro-Desemprego, do Abono Salarial e ao financiamento de
Programas de Desenvolvimento Econdmico pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e
Social (BNDES).

A Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) foi instituida pela Lei
Complementar n® 70/1991, com o objetivo de arrecadar fundos para a seguridade social no Pais:
assisténcia social, previdéncia social e satide ptblica. E um tributo federal cujos contribuintes séo as
pessoas juridicas de direito privado em geral, inclusive as pessoas a elas equiparadas pela legislacdo
do Imposto de Renda, exceto as microempresas e as empresas de pequeno porte submetidas ao
Simples Nacional (Lei Complementar n°® 123/2006).
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de luta dos trabalhadores do meio rural brasileiro e a importancia desses na
producao de alimentos, por exemplo. Outro aspecto importante a ser lembrado é
que, sendo o Brasil um Pais muito desigual e diverso, o termo agricultura familiar
pode representar realidades bastante distintas: “Dependendo do contexto
socioecondmico em que vivem esses agricultores, as condicdes naturais do seu
entorno e suas modificacdes impactam os produtores familiares” (Reymao;
Santos, 2016, p. 24).

Outras medidas governamentais adotadas para incentivar a produgao
na regido foram o Zoneamento Agroecolégico do Dendé (ZAE), a implantacao
do Programa de Producao de Palma de Oleo do Estado do Para, em 2010, e a
criacao do Pronaf-Eco Dendg, linha de crédito dentro do Programa Nacional da
Agricultura Familiar (Pronaf) voltada para o investimento em energia renovével
e sustentabilidade, o Pronaf Eco.

Todas essas politicas publicas, que envolvem desde questdes ambientais
até a disponibilizacao de recursos financeiros para as culturas do dendé, fizeram
com que ele passasse a receber significativos investimentos na Amazonia, com
o aumento da participacdo da agricultura familiar no seu cultivo, o que ampliou
a drea ocupada pela cultura no nordeste do Paré, principal regido produtora.

Assim, o PNPB foi implantado em 2004 com o anunciado objetivo de
produzir biocombustivel por meio da “inclusdo social dos assentados da
reforma agraria e de agricultores familiares enquadrados no Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura familiar (Pronaf)” (Silva, 2017, p. 4).

O sitio oficial do PNPB na Internet também destaca a sustentabilidade e a
inclusao social dos agricultores familiares ao programa:

2~

E um programa interministerial do Governo Federal,
criado em 2004, que objetiva a implementacdo de
forma sustentavel, tanto técnica, como econémica, da
producdo e uso do biodiesel, com enfoque na inclusao
social e no desenvolvimento regional, via geragdo de
emprego e renda. (Brasil, 2019, [n.p.]).

Em abril de 2007, a experiéncia do biodiesel de dendé no Para ja envolvia
150 familias, sendo assim descrita:

No limite de terras da Agropalma (com 60 mil hectares
de floresta nativa “rigorosamente preservados”,
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segundo Claudiomar) esta a experiéncia da empresa
com a Agricultura Familiar. Sdo trés grupos de 50
familias que plantam em torno de 1,5 mil pés de palma
cada uma. Oslotes, de 10 a 11 hectares, ficam um ao lado
do outro. A Agropalma cumpre o acertado com o MDA:
adquire da agricultura familiar 10% da matéria-prima
que utiliza, d4 o adubo, as mudas e toda a assisténcia
técnica (as terras pertenciam ao Governo do Estado e
ainda nao foi transferida aos agricultores). Em troca, a
empresa garante a exclusividade no fornecimento da
produgdo por 25 anos e tem desoneragdao (R$ 0,15 por
litro) no pagamento de PIS/Pasep e Cofins. O Banco da
Amazonia (Basa) repassa o financiamento do Pronaf,
com juros de 3% ao ano, caréncia de trés anos e “rebate”
de 40% da divida se for paga até o dia do vencimento.
(Toti, 2007, p. A 20)

Nesse exemplo, observa-se o envolvimento de uma grande empresa
integradora (Grupo Agropalma), dos produtores integrados, do agente de
fomento que concedeu crédito aos pequenos produtores de dendé (Basa) e,
ainda, a atuagdo dos Governo estaduais (ZAE) e federal (concessao de beneficios
fiscais para a empresa e assisténcia técnica aos agricultores).

Foi neste contexto que foram firmados cerca de 464 contratos e muitos
agricultores familiares foram integrados a cadeia produtiva do dendé entre 2010
e 2012, conforme dados do balango do Banco da Amazodnia apresentados em
Serra Neto (2016): em 2010, foram 46 contratos; em 2011, esse ntimero subiu para
66; e, em 2012, alcancou a expressiva marca de 352 novos contratos.

Porém, ao contrario dos casos exitosos da avicultura e suinocultura
apresentados por Cassi e Gongalves (2014), infelizmente essa ndo € a situagao
identificada em varios estudos, como os de Ferreira (2016), Serra Neto (2016),
Sousa (2015), Silva (2017) e Santos (2017).

Segundo Ferreira (2016, p. 124), os contratos de parceria atenderam
apenas aos interesses da empresa, deixando o agricultor familiar em condi¢oes
desfavoraveis:

A “parceria” estd configurada por uma relacdo de
extrema subordinacdo do pequeno agricultor a
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logica essencialmente economica da Agropalma,
que o transformou em uma espécie de “funciondrio
terceirizado”. As clausulas contratuais que regem a
“parceria” resguardam, notoriamente os interesses
da empresa. Houve o controle unilateral da estrutura
de governanca da cadeia produtiva do dendé pela
Agropalma. O agricultor familiar foi integrado a cadeia
do dendé em condigdes totalmente desfavordveis para
a racionalidade orgénica da agricultura familiar.

Serra Neto (2016) é ainda mais contundente em suas analises, mostrando
que a producdo do dendé no Pard, por meio da integracdo da agricultura
familiar, ndo atende a funcao social a qual se propde, qual seja, de garantir
o desenvolvimento regional e social. Tendo como base o Inquérito Civil
n° 607/2010 sobre as praticas de terceirizagao e de flexibilizagdo de mao de obra
utilizadas no cultivo do dendé no Estado do Par4, relatérios da ONG Reporter
Brasil (2010 e 2013), o estudo de Vieira (2015) conclui que os contratos de
integracdo sao instrumentos de uma versao moderna de escravidao por divida,
visando apenas garantir maior competitividade das empresas no mercado
globalizado, com o sacrificio de populagdes locais e fraude a legislagao patria.

Entre as preocupantes questdes levantadas por Serra Neto (2016),
destacam-se as dificuldades de os agricultores familiares no cultivo do dendé,
tendo em vista que eles ndo tinham tradi¢do nessa atividade; o monopsonio
definido no contrato firmado em longo prazo de vigéncia (em média, 25 anos),
que obriga os contratados a fornecer dendé, exclusivamente, para aqueles com
quem firmam o contrato, tendo esses o direito de preferéncia e outras facilidades
na sua renovacao; o preco a ser pago pelo dendé sendo definido, unilateralmente,
pela empresa, a partir de seus interesses e da valorizacdo da palma no mercado
internacional; além do fato de que os valores recebidos pelos agricultores eram
muito baixos.

Com base no estudo de Vieira (2015) e tendo como referéncia planilhas
fornecidas pela empresa para que os agricultores pudessem acompanhar
todas as transacdes realizadas no ano anterior o montante recebido e dos
descontos efetuados pela Agropalma junto a um conjunto de agricultores, nos
anos de 2011 e 2012, Serra Neto (2016) mostra que os agricultores perceberam
rendimentos mensais inferiores aos salarios-minimos vigentes a época. Muitos
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agricultores familiares precisavam contratar, temporariamente, em momentos
de maior demanda, méao de obra, reduzindo mais ainda a renda dessas familias
“parceiras”.

Em pesquisa realizada com produtores rurais do Assentamento Taperugu,
localizado no Municipio de Sao Domingos, Estado do Para, Sousa (2015) também
investiga o modelo de integracdo da “dendeicultura”. Destaca a autora que
boa parte do financiamento ficou com a empresa, e ndo com o agricultor, sob a
justificativa de que isso era necessario para cobrir suas despesas com o plantio:

Ao observar uma cédula de financiamento rural com
valor, de aproximadamente R$ 65.000,00 observamos
que 43.371,00 (quarenta e trés mil, trezentos e setenta
e um reais), ou seja, 67,1% do financiamento fica com
a empresa. Isto porque além de ser responsavel pela
assisténcia técnica a empresa também é fornecedora de
mudas, adubos sementes de pueraria e outros materiais.
(Sousa, 2015, p. 13)

Assim, os contratos de integragdo, enquanto instrumentos da politica
publica do dendé para a Amazoénia Legal, estariam provocando a perda da
essencialidade do agricultor familiar na regido, transformando-o em um
trabalhador assalariado (Silva, 2017). Ou, o que é ainda mais grave, em escravos
modernos, como argumenta Serra Neto (2016, p. 74):

Fica evidente que existem, ao invés de um contrato
firmado livremente entre iguais, sob a forma de
parceria, claras relagdes de natureza trabalhista com o
intuito de burlar a legislacdo patria e violar o direito
dessas familias. Essas praticas podem suscitar o
questionamento sobre eventuais vinculos trabalhistas
e, até mesmo, em alguns casos, a pratica do uso de
trabalho analogo ao escravo.

Desse modo, um dos principais problemas dos contratos de integragao é
que os agricultores familiares ndo foram integrados a cadeia produtiva do dendé
da forma como anunciada pelo MDA e PNPB: em favor da sustentabilidade e da
geracdo de emprego e renda.
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As pesquisas aqui mencionadas revelam que os agricultores ficaram
sujeitos a exaustivas jornadas de trabalho que inviabilizam, inclusive, a
manutencdo da producdo de outros géneros necessarios a subsisténcia, nao
receberam informacdes adequadas para o uso de agrotdxicos (Santos, 2017),
tampouco foram informados apropriadamente quando da celebracdo dos
contratos, levando os agricultores a crenca de que o dendé seria uma espécie de
“ouro vermelho”, evidenciando “que o verdadeiro compromisso das empresas
é, sim, com as terras e com a produgdo, importando muito pouco o impacto no
cotidiano das familias” (Serra Neto, 2016, p. 105).

Neste contexto, o modelo de integragao adotado antes do advento da Lei
n° 13.288/2016, ou seja, diante da falta de uma legislacao especifica, deixou de
consignar, nos referidos contratos, algumas obrigacdes e direitos das partes
envolvidas, em especial dos produtores rurais.

Porém, a efetividade dessa Lei requer que sejam observados, entre
outros, os objetivos da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR),
discutidos na secao a seguir.

3 A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL
E A IMPORTANCIA DE OS CONTRATOS DE INTEGRACAO
OBSERVAREM SEUS OBJETIVOS

As desigualdades regionais sdo um traco marcante da economia brasileira.
O Sul e Sudeste sdo duas regides que, historicamente, possuem atividade
econdmica mais pujante e diversificada, enquanto o Norte e o Nordeste,
comparativamente, tiveram um crescimento econdmico menos significativo no
decorrer do século XX e com mais acentuadas desigualdades, apesar da relativa
desconcentracido em favor da tultima, na década recente.

Esse quadro demanda politicas publicas para melhorar a coesdo
social e territorial do Pais e de suas regides. Programas de desenvolvimento
regional devem visar a reducdo dos desequilibrios inter e intrarregionais em
bases sustentaveis. Politicas ptublicas de acdo regional, consubstanciadas em
programas e acdes governamentais, assumem importante papel para a reducao
das desigualdades regionais brasileiras, valorizando as diversidades regionais e
optando por agdes integradas de politicas publicas no territério.

Essa discussdo da agenda de desenvolvimento regional iniciou-se
ap6s a Segunda Guerra Mundial quando, pressionados pela opgdo socialista,
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os Governos e as instituicobes de coordenagdo econdémica e politica do
ocidente buscavam oferecer uma opcao aquele modelo. Naquele contexto, o
desenvolvimento econdmico assumiu destaque em suas agendas (Diniz, 2001).

No Brasil, a questao das desigualdades regionais ganhou énfase, pela
primeira vez, no Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social (1962-
-1964), elaborado por Celso Furtado para a gestao do Presidente Jodo Goulart. Em
busca do crescimento econdmico, o plano enfatizava a correcao de desequilibrios
estruturais, por meio da descentralizacdo regional de investimentos e da
redistribuicdo de renda.

Na Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), o tema aparece no art. 3°,
que estabelece, entre os objetivos fundamentais da Reptblica, a garantia ao
desenvolvimento nacional, bem como a erradicagdo da pobreza e a redugdo das
desigualdades sociais.

Em paralelo, o art. 170, inciso VII, da CF/1988 estabelece a redugdo das
desigualdades regionais e sociais como principio da ordem econdémica, a qual
deve ser fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa,
objetivando assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social.

Porém, como mostra Silva (2015), apesar da importancia dada a
problematica regional no texto constitucional, a década de 1990 e a primeira
metade dos anos 2000 deixaram o planejamento regional em segundo plano.
Em substituicao, o Pais optou pelo planejamento econémico nacional, por meio
dos planos plurianuais (PPAs), nem sempre efetivos, como conclui Garcia (2015b).

O primeiro PPA, elaborado pelo Governo vencedor das elei¢cdes de 1989,
ano seguinte a promulgacao da nova Constituicdo Federal, e que deveria vigorar
de 1991 a 1995, cumpriu apenas as exigéncias constitucionais. Foi apresentado
ao Congresso Nacional e aprovado quase sem discussao e emendas, e, define
Garcia (2015b), era apenas como um Orcamento Plurianual de Investimento
(OPI) avantajado.

O segundo PPA, que cobriria o quadriénio 1996-1999, nao foi muito
diferente:

De novo, o plano ndo serd um guia para a acdo, mas
tao somente um OPI expandido, acompanhado de um
texto bem elaborado, revelador de uma realidade mais
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complexa, mas sem articulacdo consistente com os
projetos e a¢des que, ao final, acabam por ndo acontecer
plenamente, mesmo se repensados e redimensionados a

cada exercicio financeiro (or¢amentos anuais). (Garcia,
2015b, p. 28)

Esses dois primeiros PPAs foram elaborados em um contexto no qual o
Poder Executivo federal atribuia baixa importancia ao processo de planejamento
governamental. O PPA 2000-2003 nasceu em um ambiente institucional diferente,
que considerava relevante o planejamento em médio e longo prazos, devendo
esse ser embasado em uma teoria e seguir uma metodologia prépria, baseada
nas orientagdes de um grupo de trabalho interministerial (GTI).

Esse grupo era integrado por representantes do Ministério do Planeja-
mento, Orcamento e Gestdo (MP) (Secretaria de Planejamento e Avaliacdo - SPA,
Secretaria de Orcamento Federal - SOF, Secretaria de Controle de Empresas
Estatais - Sest, Ipea e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE), do
Ministério da Fazenda (MF) (Secretaria do Tesouro Nacional - STN, Secretaria
Federal de Controle - SFC, Secretaria da Receita Federal - SRF, e Banco Central do
Brasil - BCB), do Tribunal de Contas da Uniado (TCU), do Conselho Nacional de
Politica Fazendaria (Confaz), do Instituto Brasileiro de Administracao Municipal
(Ibam), da Associacdo Brasileira de Orcamento Publico e da Associacdo dos
Profissionais em Financas Publicas. A missdo do GTI era, “em 60 dias, elaborar
o projeto de lei complementar (PLC) de que trata o art. 165, § 9°, da CF/1988,
da perspectiva do Poder Executivo, mas se considerando as formulagdes e os
aportes dos projetos de lei e substitutivos originados no Parlamento” (Garcia,
2015a, p. 60).

Apesar dos avancos, o PPA 2000-2003 e os seguintes foram cada vez mais
se orcamentalizando e assumindo o carater de programacao plurianual de
despesas. Ademais, ao nao ser seletivo, incluir muitos temas e ser construido
sem dar destaque as prioridades do Governo, o PPA pouco tem conseguido
anunciar os objetivos maiores de cada governante. Isso obrigou os Governos
a, sistematicamente, elaborarem outros planos e politicas como forma de
manifestarem suas prioridades (Garcia, 2015a).

E neste contexto que se insere a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR). As discussoes sobre a problematica regional foram retomadas
de forma mais ampla na esfera governamental em 2003, quando uma equipe
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da Secretaria de Politicas de Desenvolvimento Regional do Ministério da
Integracdo Nacional (MI), liderada por Téania Bacelar de Aratjo, elaborou a
proposta original da PNDR.

O processo de discussao e de negociagdes em torno da elaboragdo dessa
politica durou até 2007, tendo a mesma sido instituida por meio do Decreto
n° 6.047, de 22 de fevereiro de 2007.

A extingdo da Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia
(Sudam) e da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene)
em 2001, a reformulagdo do sistema de incentivos fiscais no inicio de 2000 e
os impactos negativos do processo de reestruturagdo industrial deflagrado pela
abertura econdmica estimulavam o debate sobre a necessidade de politicas
publicas para alavancar o desenvolvimento regional, praticamente abandonadas
no Brasil ap6s a década de 1980.

A PNDR foi anunciada indicando mudancas teéricas, metodolégicas e
operacionais sobre o planejamento nacional e regional, tanto na esfera técnica
quanto na académica, lembra Silva (2015). A politica pretendia articular as
instituicbes publicas nas escalas federal, estadual e municipal, bem como as
empresas privadas e a sociedade civil organizada, bem como trouxe “uma série
de inovagdes no plano tedrico-metodolégico e operacional, como a utilizacao de
novos recortes regionais e a criacdo de programas especificos para atendé-los”
(Silva, 2015, p. 9).

Assim, a elaboracao da PNDR representou um esforgo para combater a
desarticulacdo e dispersdo da agdo do Estado dos intimeros planos, projetos,
leis e instrumentos isolados de intervencao federal, estadual e municipal,
frequentemente conflitantes, como explica o préprio sumadrio executivo sobre a
mesma (Brasil, 2007).

Nessa linha, foram estabelecidas trés premissas fundamentais a retomada
do desenvolvimento regional, segundo o documento original da PNDR:

a) promocao e integracdo/articulacdo das instituicdes de governo para o
esforco de reducao das desigualdades regionais;

b) adogdo de estratégias de acdo em multiplas escalas geograficas;

¢) consolidagdo da PNDR como politica de Estado.
O art. 1° do Decreto n° 6.047 /2007 estabelece:
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A politica de desenvolvimento regional - PNDR tem
como objetivo a reducao das desigualdades de nivel de
vidaentreasregides brasileirasea promocaodaequidade
no acesso a oportunidades de desenvolvimento, e deve
orientar os programas e agoes no Territério Nacional,
atendendo ao disposto no inciso III do art. 3° da
Constituicao.

A instituicdo da PNDR veio acompanhada da recriacdo da Sudam (2007),
da Sudene (2007), e da Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste
(Sudeco) (2009). Porém, uma das principais diferencas anunciadas entre a
PNDR e o planejamento regional realizado até entdo era de que esse focava na
escala macrorregional, enquanto a primeira atuaria sob novos recortes e escalas
regionais.

A tipologia da PNDR (2008-2011) tinha como objetivo classificar as
microrregides utilizadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), a fim de orientar a natureza das politicas aplicdveis em cada uma delas,
de acordo com quatro faixas de renda: alta, baixa, dindmica e estagnada.

Para sua primeira fase (2008-2011), definiu as seguintes dreas prioritarias
para atuacao da politica: escala macrorregional - dreas de atuagao da Sudene, da
Sudam e da Sudeco, com excegdo dos espacos de alta renda; escala intermediaria
- semiarido, faixa de fronteira e regides integradas de desenvolvimento (Rides);
e escala sub-regional - mesorregides diferenciadas, territérios rurais e territérios
da cidadania (Silva, 2015).

A PNDR também inovou por incluir o planejamento participativo e
a criacdo e o apoio aos arranjos produtivos locais (APLs) para alcancar o
desenvolvimento das areas prioritarias.

Como instrumentos financeiros dessa politica, destacam-se os fundos
constitucionais (Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste -
FCO, Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste - FNE, e Fundo
Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste - FNO) e o crédito ao setor
produtivo, com atendimento preferencial & micro e pequena empresa (MPE)
e a agricultura familiar. Esses fundos foram instituidos pela Lei n° 7.827,
de 27 de setembro de 1989, ao regulamentar o art. 159, inciso I, alinea ¢, da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, com o objetivo de contribuir
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para o desenvolvimento econdmico e social das Regides Centro-Oeste, Nordeste
e Norte, por meio das instituicdes financeiras federais de carater regional,
mediante a execu¢do de programas de financiamento aos setores produtivos.

O inicio de sua operagdo foi em 1989, bem antes da publicagdo da PNDR,
como lembra Coelho (2017). Para ampliar a aderéncia da operagdo desses
fundos a PNDR e favorecer suas areas prioritarias, o MI logrou aprovar, junto
aos conselhos deliberativos dos fundos, resolucdo que orienta a utilizacao da
tipologia territorial da politica para a definicao dos limites de financiamento.

Outro instrumento da PNDR sao os fundos de desenvolvimento regional.
Regulamentados em 2002 pela Medida Provisoria (MP) n°® 2.156, que versa sobre
o Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE), e pela MP 2.157, que trata
do Fundo de Desenvolvimento da Amazonia (FDA), esses s6 iniciaram suas
operacdes em 2006. Com o objetivo de prover financiamento subsidiado para
investimentos em infraestrutura e empreendimentos de grande porte nas areas
de atuagdo das superintendéncias, tais fundos foram convertidos em fundos
financeiros com a Lei n® 12.712, de 30 de agosto de 2012. Em consequéncia,
nao podem ser contingenciados e podem acumular em seu patriménio os
recursos eventualmente ndo gastos em cada exercicio. “Sua operagdo é baseada
na subscricdo de debéntures conversiveis em agdes, emitidas pelas empresas
beneficidrias”, destaca Coelho (2017, p. 12).

Por fim, os incentivos fiscais federais também constituem instrumento
de politica regional. Sao isengdes como as sobre o reinvestimento do Imposto
de Renda Pessoa Juridica (IRP]), criados pela MP 2.199-14/2001, as quais
correspondem a dois tercos dos pedidos totais de incentivos e a mais de 90% do
volume de gastos tributdrios. Ha também incentivos sobre o Imposto de Renda
(IR), os quais devem ser reconhecidos pela Receita Federal, a partir de laudo
emitido pelas superintendéncias de desenvolvimento regional.

Infelizmente, no entanto, a operagdo desses instrumentos nao tem sido
muito positiva quanto a aderéncia a PNDR. Coelho (2017, p. 12) mostra que,
“ironicamente, registrou-se aumento relativo das aplicacdes dos fundos
constitucionais nas microrregices de “alta renda’, mesmo apds a publicacao do
Decreto n° 6.047/2007, que institucionaliza a PNDR”. Na regido Nordeste, foi
ainda pior, com leve retragdo das aplica¢gdes nas microrregides de baixa renda.
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Destaca o autor que “as empresas localizadas em regides de alta
renda poderiam captar recursos de outras fontes, como o Banco Nacional do
Desenvolvimento (BNDES), liberando espaco para aplicacdes dos fundos
constitucionais em regides de baixa renda” (Coelho, 2017, p. 12), mas ndo foi o
que ocorreu.

O caso dos fundos de desenvolvimento regional nao foi muito diferente.
Assim como os incentivos fiscais federais, cuja governabilidade escapa a PNDR.
Entre 2003 e 2010, movimentaram cerca de R$ 27 bilhdes, com favorecimento
a indastria e ao turismo, além das atividades agroindustriais. Mesmo com
a institucionalizacdo da politica em 2007, “nada foi mudado na gestdo dos
incentivos, que segue a margem da PNDR” e “a Portaria MI n°® 2091-A /2007,
que aprova a consolidagdo do regulamento dos incentivos fiscais para as regides
da Amazonia e do Nordeste, nem chega a mencionar a PNDR”, destaca Coelho
(2017, p. 12).

Note, esta se falando de cerca de R$ 30 bilhdes para os fundos constitu-
cionais e mais de R$ 27 bilhdes em incentivos fiscais, volume de recursos
nao despreziveis que estdo, de fato, desassociados de uma politica de
desenvolvimento regional ou nacional (Coelho, 2017). Sao instrumentos que
atendem mais a interesses setoriais, os quais visam se beneficiar das vantagens
crediticias e tributarias oferecidas.

Assim, o relatério do Tribunal de Contas da Unido (TCU) acerca da
PNDR (Brasil, 2009) resume algumas criticas quanto ao direcionamento dos
recursos, auséncia de indicadores e metas, bem como falta de estrutura ou
processos de trabalho para o desempenho da missdo institucional das entidades
vinculadas a execugdo da PNDR. Em consequéncia, emitiu o Acérdao TCU
n°2.919/2009, contendo uma série de recomendagdes para aumentar a aderéncia
dos instrumentos de politica regional a PNDR, que pouco avangaram até 2017
(Coelho, 2017).

A partir dos debates na I Conferéncia Nacional de Desenvolvimento
Regional (I CNDR), promovida pelo MI, uma nova versdao da PNDR foi
editada, em 2013, tendo quatro objetivos principais: i) convergéncia de renda
inter-regional; ii) competitividade regional e geracdo de emprego e renda;
iii) agregacdo de valor e diversificacdo econdmica; e iv) constru¢do de uma rede
de cidades policéntrica.
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Além da proposta de criacdo de um Sistema Nacional de Desenvolvi-
mento Regional (SNDR), a PNDR II defende a criagdo de um Fundo Nacional
de Desenvolvimento Regional (FNDR) para o custeio de acdes de estimulo
a estruturacdo produtiva das economias regionais, bem como uma maior
aproximacao com as universidades e os centros de pesquisa, como a Embrapa.

No ambito da PNDR II estd inserido o programa de Rotas de Integracao
Nacional, articulando redes de Arranjos Produtivos Locais (APLs) em
setores estratégicos, definido como estratégia de desenvolvimento regional e
inclusdo produtiva do MI, conforme Portaria MI n® 164/2014. As Rotas foram
incorporadas ao Plano Plurianual (PPA) 2016-2019 como iniciativa do Programa
2029 (Desenvolvimento Regional e Territorial), construindo-se “redes de
APLs setorialmente e territorialmente interligados que promovem a inovacao,
a diferenciacao, a competitividade e a lucratividade dos empreendimentos
associados” (Coelho, 2017, p. 17).

Entao, tendo a PNDR o objetivo de integrar e desenvolver as distintas
regides do Pais e eleito como estratégia o apoio de programas e agdes de
incentivo aos sistemas produtivos locais, os contratos de integracao poderiam
desempenhar uma importante funcao social. A exemplo da exitosa experiéncia
na avicultura e suinocultura, poderiam ser uma forma de redugdo dos custos
envolvidos nas diferentes etapas de uma negociagao para a aquisicao de insumos
(custos para encontrar um produtor/comprador, negociar pregos, redigir
contratos e garantir o cumprimento das obriga¢des assumidas - enforcement), de
planejar a¢des em longo prazo, tendo assegurado um fornecimento de matéria-
-prima/comprador de seu produto, bem como de reducao do risco do negécio,
tanto da indastria quanto do produtor rural (integrado).

Neste contexto, os contratos de integracdo poderiam viabilizar o acesso
ao crédito para os pequenos produtores rurais como forma de a politica apoiar
os APLs e promover a inser¢do social produtiva e financeira da populacdo das
regides com maiores caréncias e desigualdades. Para isso, faz-se necessaria a
implantagdo efetiva das Comissdes para Acompanhamento, Desenvolvimento e
Conciliacao da Integracao (Cadec) e do Forum Nacional de Integragao (Foniagro),
estabelecendo as diretrizes que devem pautar os contratos de integragao em cada
um dos APLs, fortalecendo as relacdes entre o produtor integrado e o integrador
a luz dos objetivos da PNDR.
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Quer dizer, por ser o contrato de integracdo um instrumento que estabelece
uma relacao de cooperacao do contratante com o integrado, garantindo a compra
de ao menos uma parcela do resultado da atividade econdmica desse, ele pode
ser utilizado como um importante instrumento de garantia para que o agricultor
familiar e os produtores rurais em geral acessem o crédito, como ja efetuado.

No entanto, considerando as experiéncias negativas aqui relatadas,
entende-se que é importante que o Banco Central do Brasil (BCB), enquanto 6rgao
de controle das politicas de crédito, estabelecga critérios de acompanhamento a
serem observados pelas institui¢des financeiras que concedem crédito usando os
contratos de integracdo, como se argumenta na seguir.

4 O BANCO CENTRAL DO BRASIL, A POLITICA DE CREDITO E OS
CONTRATOS DE INTEGRACAO

A Lei n® 4.595/1964, que dispde sobre a politica e as institui¢cdes
monetarias, bancarias e crediticias, criou o Conselho Monetario Nacional (CMN)
e estabeleceu o papel do Banco Central do Brasil (BCB) na regulamentacao do
crédito no Brasil. Em seu art. 4°, inciso VI, define como competéncia do CMN
disciplinar o crédito em todas as suas modalidades e as operacdes crediticias
em todas as suas formas, nele incluindo os aceites, os avais e as prestagdes de
quaisquer garantias por parte das institui¢cdes financeiras. O art. 10, inciso VI,
estabelece como competéncia privativa do BCB o exercicio do controle do crédito
sob todas as suas formas.

Entende-se que essas institui¢des reguladoras do crédito sao fundamentais
para a eficacia da Lei dos Contratos de Integracdo, uma vez que esses contratos
sdao uma interface essencial do crédito, sem o qual esse podera restar prejudicado.

Assim, considerando que um contrato de integracdo é oferecido como uma
garantia para financiamentos bancarios, voltados para o fomento e a producao
de matéria-prima por cooperativas agricolas e pequenos produtores, parece
salutar destacar algumas formas de intervengdo que poderao mitigar os riscos
de fracasso dessa forma integrada de producao.

E notério que as garantias deverdo ser prestadas com seguranca juridica
para o retorno do crédito as institui¢des financeiras. Portanto, se um contrato de
integracado fracassar, todo o sistema envolvido fracassard também, na medida
em que a producdo ndo serd entregue na forma e nos prazos pactuados. Os
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produtores nao receberdo os valores ajustados e ndo poderao honrar com o
pagamento do empréstimo tomado, cuja garantia de crédito foi amparada no
contrato de integracao.

Trata-se de uma cadeia que envolve nao apenas os aspectos de inclusao
financeira dos pequenos agricultores, mas também de fomento e desenvolvimento
agricola do Pais. Conforme dispde o item 15 do Manual de Crédito Rural, emitido
pelo BCB, a contratacdo dessas operagdes deve observar algumas condicoes,
como a responsabilidade pelo atendimento prestado aos mutudrios por meio
do contratado; os deveres da instituicdo financeira contratante de garantir
a integridade, a confiabilidade, a seguranca, o sigilo e a conformidade com a
legislacdo e a regulamentagdo das operacoes de crédito rural contratadas; os
servicos a serem prestados pelo agente de crédito rural contratado; entre outros.

Em sua letra i, destaca: “Fica o Banco Central do Brasil autorizado a baixar
normas e a adotar medidas necessérias a preservagao das boas praticas bancarias
nos processos de contratagdo de operacdes de crédito rural por intermédio dos
agentes de crédito rural” (BCB, 2018, p. 12).

Dessa forma, na definicio de diretrizes sobre a concessdo e o
acompanhamento de crédito, resta necessério estabelecer medidas especificas
de atencdo aos contratos de integracdo. Assim, ao contratar operacoes lastreadas
por esses contratos, cumprird ao sistema financeiro inserir algumas boas
préticas de mitigacdo de riscos, como um cronograma de aplicagdo e o aval da
entidade responsavel pela fiscalizacdo e pelo acompanhamento dos contratos de
integracao, conforme definido na legislacao.

Cumpre lembrar que a Lei n° 13.288/2016 estabelece, em seu art. 6°, que
cada unidade da integradora e os produtores a ela integrados devem constituir
a ja mencionada Comissdo para Acompanhamento, Desenvolvimento e
Conciliacao da Integragao (Cadec).

A exigéncia dessa Comissao nos financiamentos bancarios lastreados por
contratos de interacao poderd garantir que os prazos sejam cumpridos, que os
recursos sejam corretamente aplicados e que os produtores possam garantir o
pagamento adequado do seu trabalho, e, com isso, adimplir os empréstimos
bancarios tempestivamente. Ou seja, as partes poderao recorrer a Cadec para a
interpretagdo de clausulas contratuais ou outras questdes inerentes ao contrato.
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Desse modo, poderd o BCB definir, em complemento aquilo nao explicitado
na Lei em andlise, exigéncias que garantam que o crédito viabilizado por meio
dos contratos de integragdo seja aplicado a luz da PNDR.

Espera-se, dessa forma, que o crédito viabilizado pelos contratos de
integracdo possa atender ao verdadeiro sentido da cidadania financeira,
oportunizando produtos e servicos financeiros de qualidade a mais brasileiros
de maneira sustentavel e benéfico a todos.

O proprio presidente (a época) do Banco Central, Alexandre Tombini,
destacou a importancia do tema no V Férum Banco Central sobre Inclusao
Financeira, ocorrido em 2013, na Cidade de Fortaleza:

Com isso, cada vez mais brasileiros estdo utilizando
os servigos financeiros para as atividades cotidianas
ou para a realizacdo de atividades comerciais. No
entanto, o acesso a conta bancaria e a proximidade
fisica de pontos de atendimento sdo apenas uma
dimensdo da inclusdo financeira. H4 muito mais a se
fazer, principalmente na dimensao da qualidade desses
servicos financeiros. Por um lado, é importante que o
cidadao tenha conhecimento e seguranca para tomar
decisdes financeiras adequadas as suas necessidades
e que tenha meios eficazes para se proteger. Por outro
lado, é essencial que as institui¢des e os provedores de
produtos e servicos financeiros tenham consciéncia de
que a qualidade e a integridade dos produtos e servigos
oferecidos, principalmente a essa gama de novos clientes,
sdo pré-requisitos fundamentais para que o processo da
inclusdo financeira seja sustentdvel e benéfico a todos.
Por isso, o processo de inclusdo é sedimentado nesses
trés pilares fundamentais: educacao financeira, protegao
e inovagdo. (Banco Central do Brasil, 2013)

Mais recentemente, o Relatério de Cidadania Financeira (BCB, 2018)
destacou que essa cidadania pressupde: (1) inclusdo financeira, (2) educagao
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financeira, (3) protecdo ao consumidor de servicos financeiros e (4) participacao
em discussdes acerca do funcionamento do sistema financeiro.

P

Dessa forma, a cidadania financeira é importante para a inclusdo
social e produtiva dos agricultores familiares, devendo nesse processo serem
observados os varios aspectos desse conceito multidimensional. A facilidade
do acesso e a utilizacdo adequada dos servicos financeiros também é um
passo muito importante para a reducdo das desigualdades sociais e para o
desenvolvimento regional, uma vez que a inclusao financeira pode ser indutora
do desenvolvimento, gragas ao circulo virtuoso que ela promove. Como descreve
o Relatorio de Inclusao Financeira n° 1, um sistema financeiro inclusivo estimula
mais poupanga e mais investimento para o crescimento do setor produtivo,
proporciona um aumento na renda e emprego, o desenvolvimento da industria
financeira, bem como uma maior eficiéncia Sistema Financeiro Nacional e
eficacia da politica monetaria (BCB, 2010).

Assim, acredita-se que a definicdo, pelo BCB, de critérios de acompa-
nhamento a serem observados pelas instituigdes financeiras que concedem
crédito tendo os contratos de integragdo como garantia melhorara a eficacia e
efetividade dos contratos em anélise. Ajudara, também, a promover a eficiéncia
social no sistema financeiro que, como esclarece Roman (2008), estd associada ao
atendimento das necessidades de crédito da comunidade, oferecendo produtos
e servigos de boa qualidade e a baixo custo, especialmente a populacao de baixa
renda localizada em regides distantes dos grandes centros financeiros. Desse
modo, maximiza-se a eficiéncia social do sistema financeiro: “O ponto méximo
de eficiéncia social é atingido quando sao maximizadas as condi¢cdes dos menos
favorecidos” (Roman, 2008, p. 93).

Nesse sentido, a atuagdo preventiva do BCB enquanto ente regulador
do crédito poderéd conferir efetividade ao seu papel legalmente atribuido de
satisfazer os anseios da coletividade, expressos na PNDR. Mendes (2015) lembra
que essa garantia do interesse publico, o bem-estar social, decorrente da atuacao
preventiva, isso é, previamente a efetivacdo de uma conduta lesiva punivel,
tem como finalidade obstar ou interromper condutas que se demonstrem
potencialmente danosas ao bem-estar da coletividade. Espera-se, entao, que as
medidas regulamentadores do BCB ajudem a garantir um efetivo equilibrio para
os envolvidos no sistema de producdo integrado, dando maior efetividade a
PNDR e as vantagens anunciadas pelo uso dos contratos de integracao.
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CONCLUSAO

O artigo buscou mostrar a importancia de os contratos de integracao
serem empregados em associacdo aos objetivos da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR).

A Lei n° 13.288/2016 foi promulgada para disciplinar esses contratos, os
quais envolvem a cooperacao entre o contratante (integrador) e o fornecedor
(integrado), com vistas a assegurar o abastecimento dos insumos para uma
dada cadeia produtiva, de um lado, e a garantia da compra de parte ou todo
o resultado da atividade desse fornecedor, do outro. Assim, alguns autores
defendem o uso desse instrumento juridico como um importante mecanismo de
fomento as atividades agroindustriais no Pais, notadamente quando se observa
que uma das principais razdes que levam o produtor a participar do sistema
integrado é a falta de capital para investir na atividade e o risco decorrente da
instabilidade do mercado.

O texto mostrou que a promulgagdo da referida Lei trouxe algumas
vantagens operacionais em relacdo as normas anteriores, como a clara definicao
dos padrdes de qualidade dos insumos e dos produtos a serem entregues, do
custo financeiro dos insumos adiantados pelo integrador, a delimitagdo das
responsabilidades das partes quanto ao recolhimento de tributos relativos ao
sistema de integracao, assim como melhor definiu outros papéis dos produtores
integrados e do integrador, por exemplo.

Foram mencionadas algumas exitosas experiéncias brasileiras baseadas
no uso desses contratos, como os casos da avicultura e suinocultura na regiao
Sul. Mostrou-se que esses instrumentos podem ser utilizados para a redugdo
dos custos de encontrar um produtor/comprador, para negociar precos, para
redigir contratos e de enforcement, entre outros que surgem na negociagao para
a aquisi¢do de insumos. Ao assegurarem o fornecimento de matéria-prima/
comprador da producdo, permitem que acdes em longo prazo sejam planejadas
e, em consequéncia, a reducao do risco do negécio da industria e do produtor
rural (integrado) (Cassi; Gongalves, 2014).

Porém, ha algumas experiéncias malsucedidas, como a do fumo no Sul
do Brasil e a da dendeicultura na Amazonia Legal, discutidos neste artigo.
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Nesta dltima, estudos como os de Ferreira (2016), Serra Neto (2016), Sousa
(2015), Silva (2017) e Santos (2017) mostram que os contratos de integracao
atenderam apenas aos interesses da empresa integradora (Grupo Agropalma),
deixando o agricultor familiar em condi¢des muito desfavoraveis. Esses ficaram
sujeitados a exaustivas jornadas de trabalho, tiveram inviabilizada a produgao
de alimentos importantes para a subsisténcia da familia, nao foram orientados
adequadamente para o uso de agrotoxicos, ficaram sujeitos a um prego baixo
do produto contratado, entre outros problemas descritos pela literatura revista
neste texto. Assim, ndo houve a anunciada integracdo a cadeia produtiva do
dendé em favor da sustentabilidade e da geracao de emprego e renda, como
anunciado pelo MDA e pela PNPB.

A edicdo da Lei n° 13.288/2016 promete um modelo de integragdo
diferente, consignando nos referidos contratos algumas obrigacdes e direitos
nao explicitados na legislacdo anterior e que oportunizaram problemas como os
anteriormente relatados. Porém, o presente artigo defende que sua efetividade
requer que sejam observados os objetivos da PNDR e, ainda, uma ativa atuacao
do BCB na regulamentacao do crédito envolvendo tais contratos.

A PNDR (Decreto n° 6.047/2007) foi anunciada tendo como objetivo a
reducao das desigualdades sociais entre as regides brasileiras e a promocao da
equidade no acesso a oportunidades de desenvolvimento, devendo orientar os
programas e as acdes do Estado brasileiro, em conformidade com o disposto no
inciso III do art. 3° da CF /1988, como mostrou este artigo.

Embora o texto tenha destacado alguns problemas em sua execucao, seus
objetivos sdo importantes. Os contratos de integra¢do tém sido apontados como
instrumentos para viabilizar o acesso ao crédito para os pequenos produtores
rurais como forma de essa politica apoiar os APLs e promover a insercao social
produtiva e financeira no meio rural. Porém, é imprescindivel que haja a efetiva
implantagdo das Cadecs e do Foniagro, estabelecendo as diretrizes dos contratos
de integracdo nos diferentes APLs apoiados pela PNDR. Isso poderd elevar a
efetividade social desse instrumento.

Assim, no caso de serem utilizados como garantia para que agricultores
familiares e produtores rurais em geral acessem o crédito, o artigo destacou a
importancia de o BCB definir rigorosos critérios de acompanhamento a serem
observados pelas instituicoes financeiras na concessao desse crédito. Assim, em
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complemento a Lei n° 13.288/2016, defende-se que o BCB deve atuar no sentido
de que os objetivos da PNDR sirvam de parametro para a utilizacdo desses
contratos.

Acredita-se que a verdadeira inclusdo financeira deve oportunizar
produtos e servigos financeiros de qualidade, o que pressupde sustentabilidade
e eficiéncia social do sistema financeiro com garantia do interesse ptblico.
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