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PREFACIO

Mesmo tendo tido contato prévio com as teses dos autores, a
leitura do livro de Bete, Paulo e Sylvia me trouxe uma clara no-
¢do de como um texto pode ser bem estruturado de modo a po-
sicionar o leitor dentro de um quadro conceitual rigoroso e ao
mesmo tempo indicar a utilidade do quadro teérico com a discus-
sdo de suas aplicacoes.

O texto representa o coroamento de um trabalho de mais de dé-
cada conduzido pela Professora Elizabeth Farina, que partindo dos
estudos de Organizacao Industrial, introduziu no Brasil a 4rea da
Economia dos Custos de Transacdo. Tanto o trabalho de Paulo e
Sylvia podem ser vistos como fruto do esforco pioneiro da Beth,
uma vez que ambos foram seus orientados de Doutorado na Facul-
dade de Economia, Administracio e Contabilidade da Universida-
de de Sao Paulo, como o préprio Programa de Estudos Agroindus-
triais - PENSA, teve nesta base construida pela Beth, a sua platafor-
ma solida da qual vem produzindo resultados relevantes. Hoje
Paulo € Professor na Universidade Federal de Siao Carlos e Sylvia
é Professora da Universidade Mackenzie, além de pesquisadora da
FIPE e da FIA. Ambos atuam intensamente no PENSA.

A melhor forma que tenho para posicionar a minha apreciacio
pelo trabalho que originou este livro € buscando comentar o seu
uso potencial por trés diferentes conjuntos de publicos: o acadé-
mico, o-empresarial e o publico ligado aos 6rgiaos governamentais.

Ao leitor académico: Ao final de uma década na qual o tema
econdmico preferencial da estabilizacao ficou fora de moda, criou-
se um estado letargico na academia brasileira no qual o antigo dis-
curso era improprio e o novo ainda estava em gestacdo. Na reali-
dade muito pouco foi produzido de novo e a academia na area da
Economia ficou a buscar novos caminhos ou a viver na mesmice
da ortodoxia que pouco acrescentava, em especial para aqueles
que buscam aplicacdes da teoria.

O discurso de prémio Nobel de Ronald Coase representa um
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marco nesta busca de novos caminhos, indicando que o problema
era universal, a0 mencionar que 0s economistas criaram um mun-
do para si mesmos que pouco tinha a ver com a realidade. Coase
nos convidava a voltar para a realidade e nesta busca foi seguido
por outro prémio Nobel, Douglas North. A presente obra represen-
ta uma resposta 2 incitacio de Coase, mostrando que existe vida
na Academia Brasileira.

O desafio que a obra nos propde é de que iniciemos com muito
mais energia um esforco de introduzir a Economia Neo-Institucio-
nal nos nossos programas de graduagio e pés graduacao em Eco-
nomia e Administracio. Esta obra nos indica que a USP foi pionei-
ra neste mister e indica um caminho muito proficuo a ser seguido
no Brasil, onde o Neo-Institucionalismo ainda é pouco conhecido.

Enormes sio as possibilidades para a organiza¢do de programas
de investigacio aplicados com base em um corpo tedrico que, em-
bora sélido, nos convida a investir no seu aperfeicoamento. A cria-
cio em 1997 da Sociedade Internacional de Economia Neo-Institu-
~ cional fundada por Coase e North representa uma indicagao do po-
tencial para o trabalho nesta area.

Ao leitor empresarial: A presente obra nos ajuda a desmistificar
o conceito de teoria. Tenho muito me batido na busca de reavivar
e resgatar o conceito de teoria, ndo como algo etéreo e de pouco
uso pritico, mas pelo contrario, como uma base sem a qual nao ¢
possivel estruturar as idéias e sistematizar as solugoes.

Os autores foram felizes, tanto na parte I, que € tedrica mas nao
é criptografada, como nas partes seguintes, a0 proporcionar um
texto rigoroso e ao mesmo tempo leve que permite uma leitura
para diferentes propositos.

O leitor empresarial, ndo académico, encontrard um texto com
importantes diretrizes para formulagdo de estratégias corporativas
e de outras organizacdes, muito embora tal nio seja o objetivo pre-
cipuo do texto. As partes II e III trazem importante conteudo para
uma melhor compreensio da politica antitruste e dos impactos da
desregulamentacio nos sistemas agroindustriais brasileiros.

Ao leitor do setor publico: Ao trazer os conceitos da economia
de custos de transacio e do neo-institucionalismo de modo mais

10
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amplo, os autores nos convidam a um repensar do papel do Est?
do e das Instituicdes, como um novo paradigma para a coordeﬂz
cao de sistemas produtivos, que no capitulo 8 se aplica aos SAGC*
mas que bem pode ser generalizado para a busca da Competitivll
dade em outros sistemas produtivos. '

A discussio de politica antitruste , regulamentacio e politica i
dustrial traz um conjunto de conceitos fundamentais para Os age?
tes publicos envolvidos com a sua gestdo e implantacao.

A obra é concluida com um convite a repensar os papéis do ES
tado e do setor privado, na estruturacdo de um sistema que o
mita o florescimento do potencial produtivo da sociedade. Fic?
evidente do texto que o papel do setor publico e privado mudoY
e que, diferentemente do que uma leitura simplista do neo-lib€r a”
lismo apregoa, o Estado é fundamental como implementador das
condi¢des para a a¢io privada.

Concluo reiterando que as idéias e conceitos explorados no tex”
to, embora apliquem-se aos SAGS, muito podem contribuir PZ”: a
leitores interessados em outros sistemas produtivos. O aparato teo”
rico é geral e bem pode ter sua aplicacdo amplificada.

Cabe, 2 guisa de conclusido, dizer que tenho uma enorme hon~
ra em compor uma equipe de trabalho que conta com profissio”
nais do calibre de Beth, Paulo e Sylvia. Tal convivio tem sido ins”
tigante e provocador da criagdo académica, da positiva interaca®
com o setor privado e de um crescente relacionamento com O Es-
tado. Tudo isto construido dentro do PENSA - Programa dos Estt”
dos dos Negécios do Sistema Agroindustrial, com as contribui¢o€5
efetivas de cada um destes profissionais.

Professor Decio Zylbersztajr

11
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APRESENTACAO

As mudancas institucionais por que tem passado a Economia
Brasileira colocam desafios consideraveis tanto para os agentes
econdmicos quanto para a comunidade académica que se dedica
a analisar e compreender a realidade econdmica brasileira. No
entanto, é sem divida um privilégio participar e acompanhar cada
passo dessas mudangas. O grande problema de escrever um livro
nesse contexto € sua rapida obsolecéncia no tocante a dinamica
dos fatos econdmicos analisados. Acreditamos, porém, que o
arcabouco analitico que sustenta esse trabalho, e a reflexdo desen-
volvida sobre as conseqiiéncias das mundangas institucionais em
curso tornam secunddria a dimensao meramente conjuntural.

O livro analisa trés sistemas agroindustriais que sofreram um
rapido e dristico processo de reestruturacio: leite, trigo e café. A
analise é desenvolvida a partir de dois corpos tedricos, a Teoria de
Organizacio Industrial (OD) e a Nova Economia Institucional (NED,
procurando estabelecer uma metodologia para tratar da competi-
tividade e da concorréncia face a alteracdes institucionais. A
primeira parte oferece uma ampla revisio da Nova Economia Insti-
tucional, as contribui¢cdes seminais para seu desenvolvimento, suas
premissas e proposicdes. A segunda parte extrai da Ol a economia
positiva da regulamentagio, discutindo a concorréncia em suas
diferentes formas e o papel da competicdo e da coopera¢ao para
a competitividade e o confronto entre a politica industrial e a politi-
ca da concorréncia. A terceira parte do livro apresenta uma
metodologia de anilise da competitividade e aplica essa metodolo-
gia aos sistemas agroindustriais acima referidos.

O trabalho aqui consolidado, resulta de um longo periodo de
pesquisas sobre a regulamentacio governamental e estratégia de
empresas agroindustriais que foram desenvolvidas entre 1989 e
1996, por meio de dois projetos de investigacio financiados pelo
CNPq: O Sistema Agroindustrial de Alimentos no Brasil e Desen-
volvimento Metodolégico para o Estudo das Cadeias Agroindus-
triais de Alimentos —, este ultimo em co-autoria com o Prof. Decio
Zylbersztajn.

13
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No primeiro projeto buscava-se, do ponto de vista estatico,
mapear a estrutura de relagcdes que se estabeleciam no sistema
agroindustrial, definindo o que se passou a denominar de sua
organizacio. Do ponto de vista dinamico, procurava-se identi-
ficar as estratégias de concorréncia e crescimento das firmas. Uma
terceira perspectiva veio somar-se a estes objetivos gerais: a
mudanca do ambiente competitivo ensejada pela liberalizacio da
politica de comércio exterior do Pais e pelo processo de desregu-
lamentacio da economia, resultando na busca da “integracao com-
petitiva” do sistema agroalimentar brasileiro.

Adotou-se como hipétese que, do ponto de vista estatico, a
organizacio do sistema agroindustrial é determinada pelas carac-
teristicas tecnolégicas do processo de produgdo e comercializa-
cdo, assim como pelas peculiaridades institucionais que emoldu-
ram os negocios privados. A Economia dos Custos de Transagao
de Oliver Williamson serviu de base a esta analise, auxiliando no
desenvolvimento das primeiras linhas do que veio a ser a
metodologia para tratamento dos sistemas agroindustrais como
um nexus de contratos.

A abordagem sistémica de toda a cadeia produtiva e a idéia de
focalizar a andlise das questdes agroindustriais nas relagdes que se
estabeleciam entre os segmentos nasceram, progressivamente, de
um conjunto de pesquisas aplicadas que foram desenvolvidas no
ambito da Fundacio Instituto de Pesquisas Econdmicas, entre 1985
e 1988, sobre o sistema agroindustrial do leite, do tomate e da carne
bovina. Faltava, entretanto, um referencial terico que superasse a
visao descritiva desses sistemas.

O primeiro passo nessa direcao foi feito na pesquisa de 89/91,
na qual foram utilizados os conceitos da Economia dos Custos de
Transacio para explicar a organizacio dos sistemas. Pela primeira
vez aparece a importancia das institui¢des (sistema legal, regula-
mentacdes, politicas governamentais, tradicdes e costumes) para
o funcionamento dos sistemas. Faltava, entretanto, elementos que
dinamizassem a anilise e explicassem a transformacdo desses sis-
temas, o que nos levou a adotar as perspectivas estatica e dinami-
ca de modo relativamente estanque. A primeira tentativa de

14
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dinamizar a andlise foi introduzir a teoria de crescimento das fir-
mas de Penrose. Aos poucos foi se cristalizando a idéia de que as
estratégias empresariais e a concorréncia poderiam ser incorpo-
radas ao referencial teérico de Oliver Williamson para desem-
penhar esse papel. ‘

Em 1990, formou-se o PENSA — Programa de Estudos dos Nego-
cios dos Sistemas Agroindustriais -, uma idéia e iniciativa trazidas
pelo Prof. Decio Zylbersztajn, recém-saido da atividade empresa-
rial privada, e fortemente influenciado pelos trabalhos de Ray
Goldberg em Harvard, onde havia realizado um programa de
agribusiness. Rapidamente aderi as idéias trazidas pelo Prof.
Decio, uma vez que vinham ao encontro dos trabalhos que eu
realizava no ambito do Departamento de Economia. Integrei-me
ao PENSA, ainda nos seus primeiros passos, em 1990. As ativi-
dades ai desenvolvidas, que se caracterizavam por discussoes
académicas e uma forte interacio com as empresas do agribusi-
ness brasileiro, deram nova forca e expressao aos estudos tedri-
cos, aos quais vieram se juntar alunos de pds-graduagdo dos
Departamentos de Economia e Administragdo.———

A seqiiéncia veio com o projeto integrado de pesquisa de 93/95,
Desenvolvimento Metodologico para o Estudo das Cadeias Agroin-
dustriais de Alimentos. A essa altura ji estava claro que era
© necessario investir fundo na estruturacdo de um arcabougo tedrico
para tratar o Sistema Agroindustrial. A Economia dos Custos de
Transacdo, agora ampliada pela “Nova Economia Institucional”,
combinada com elementos da Teoria de Organiza¢ao Industrial
forneceram a base para a construcao do referido arcabouco.

No contexto dessa pesquisa, o Prof. Decio passou seis meses
trabalhando com o Prof. Oliver Williamson em Berkeley e ali-
mentou nosso programa com uma quantidade inimagindvel de
novos artigos, desafios e proposi¢des. Em congressos interna-
cionais de agribusiness, organizados pela International Agribusi-
ness Management Association, descobrimos que haviamos encon-
trado um caminho fértil que varios outros pesquisadores da area
comecavam a Seguir.

Desse trabalho nasceram duas teses de livre-docéncia e quase
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uma dezena de dissertacdes de mestrado e teses de doutorado,
cada uma adicionando mais um elemento na constru¢ao e apri-
moramento da metodologia.

A segunda parte da pesquisa patrocinada pelo CNPq entre 1993
e 1995, previa duas aplicacdes para a teoria proposta: 0 exame de
contratos especificos, desenvolvido pelo Prof. Decio, € a analise da
desregulamentacio de sistemas agroindustriais, que deu origem ao
presente trabalho.

O sistema agroindustrial de alimentos passou a ser tratado como
um nexus de contratos formais e informais, cujo objetivo € coor-
denar a cadeia produtiva, provendo estimulos, controles e agilizan-.
do o fluxo de informacdes do mercado para todos os segmentos
componentes do sistema. Tais contratos, formais e informais,
desenham um continuum de solucdes de coordenag¢do, que vai
das relacdes impessoais de mercado at€ a integra¢ao vertical. Os
contratos adotados respondem aos atributos das transagoes — fre-
qiiéncia, incerteza e especificidade de ativos envolvidos -, que sao
influenciados pelo ambiente institucional, tecnolégico e organiza-
cional que circundam os negécios privados. As estratégias empre-
sariais, individuais e coletivas, agem sobre esses ambientes e
podem alterar, intencionalmente, os atributos das transacoes,
demandando mudancas na organizacdo dos sistemas.

O desenvolvimento do trabalho aplicado e dos. estudos teori-
cos do PENSA nos levou, progressivamente, a ter que incorporar
a andlise das associacdes de interesse privado no contexto de
uma economia aberta, onde a competitividade passou a assumir
um papel central. As a¢des competitivas e cooperativas tinham
que ser introduzidas, ajudando a compreender melhor o papel
das politicas publicas e as alternativas organizacionais para seu
desenvolvimento.

A reflexio que se segue €, portanto, O resultado de uma ativi-
dade de pesquisa tedrica e aplicada, que descreve projetos de
desenvolvimento pessoal, mas também e, principalmente, um tra-
balho de equipe formada por professores e alunos que se reuni-
ram em torno do PENSA.

A principio, esse livro deveria ter sido constituido do texto ori-
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ginal de minha tese de livre-docéncia intitulada Reflexdes sobre a
Desregulamentagdo e Sistemas Agroindustriais: A Experiéncia
Brasileira. Entretanto, utilizando esse material em programas de
graduacio e pos-graduacio, durante o ano de 1996, percebi que
faltava uma exposi¢io mais detalhada da “Nova Economia Institu-
cional”, largamente utilizada no corpo da anilise sobre desregula-
mentacio. A tese de doutoramento do Prof. Paulo Furquim de
Azevedo, “Integra¢io Vertical e Barganha”, oferecia uma excelente
resenha da “Nova Economia Institucional” e me foi de extrema uti-
lidade em cursos, palestras e como material de consulta para ou-
tros orientandos. Decidimos, entio, transformé-la na Parte I desse
livro, ainda que seu conteddo excedesse a utilizagao dos conceitos
na anilise empirica subseqliente. Preservamos, inclusive, os itens
mais formalizados, tteis como instrumento didatico.

Ao mesmo tempo, o PENSA continuou trabalhando com os sis-
temas agroindustriais do café, leite e trigo, focos da analise, o que
permitiu uma continua atualiza¢do dos dados e acompanhamen-
to da evolucio dos negécios. Com a ajuda da Profa. Maria Sylvia
Macchione Saes, que desde sua tese de doutoramento sobre a
regulamentagio do sistema agroindustrial do café, vem acom-
panhando o processo de reconstru¢ao institucional e as estraté-
gias das organizagdes, pudemos trazer a analise até o final de
1996, incorporando o que havia de mais recente e que mantinha
consisténcia com a reflexdo ja desenvolvida. Além disso, a Profa.
Maria Sylvia foi fundamental no levantamento de informacoes
primdrias junto a organizagoes corporatistas e na andlise de seu
desempenho e comportamento.

Da simples publica¢io de uma tese, evoluimos para um livro
constituido de trés partes que combinam Teoria de Organizagao
Industrial, “Nova Economia Institucional” e Sistemas Agroindus-
triais. As duas primeiras partes sio exclusivamente tedricas e ver-
sam, respectivamente, sobre a “Nova Economia Institucional” e
sobre as Teorias Normativas da Regulamentacio. A parte III aplica
os conceitos desenvolvidos a sistemas agroindustriais concretos,
analisando a reestruturagdo dos SAG’s do café, trigo e leite, decor-
rente das mudangas institucionais que marcaram a presente década.
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Essa estrutura de organizacio do livro permite varios usos.
Como texto didatico, serve ao publico académico, ao apresentar
um texto compreensivo sobre a NEI e OI que sO se encontra €m
lingua estrangeira e interessa a disciplinas aplicadas como Econo-
mia Agricola e Agribusiness, uma vez que trata especificamente de
sistemas agroindustriais. Embora as trés partes estejam integradas e
articuladas, disciplinas de Teoria das Organizacdes podem utilizar
a primeira parte, disciplinas de Microeconomia € Organiza¢ao
Industrial encontram material na segunda parte do livro e, para o
leitor menos interesssado em teoria, recomenda-se a leitura da ter-
ceira parte. Para o publico empresarial e, especialmente, asso-
ciacdes de classe, a andlise dos sistemas agroindustriais concretos
apresenta uma abordagem abrangente do ambiente competitivo e
institucional dos agronegécios do café, leite e trigo.

Elizabeth M. M. Q. Farina
fevereiro de 1997

18




Competitividade: Mercado, Estado e Organizagées

INTRODUCAO

A TEORIA DE ORGANIZACAO INDUSTRIAL E A ECONOMIA
DOS CUSTOS DE TRANSACAO: LINHAS GERAIS DO
REFERENCIAL ANALITICO

Desde seus primérdios, a Teoria de Organizacao Industrial (OI)!
esteve inspirada em questdes de politica publica. Seu nome e
primeiros passos como disciplina nasceram em Harvard na década
de 30, a partir de um grupo de economistas, advogados e admi-
nistradores, fortemente estimulados pelas audiéncias, estudos e
relatérios do Comité Econdmico Nacional Temporario Sobre a
Concentra¢io do Poder Econdmico, finalizado em 1938, nos Esta-
dos Unidos (Grether, 1970: 83). As discussdes que circundaram os
primeiros estagios da formacdo das agéncias regulatérias e das Leis
Antitruste norte-americanas na virada do século geraram uma ver-
dadeira agenda de pesquisa para a OI, que permanece at€ os dias
de hoje, mesmo em sua versio mais abstrata e formalizada, repre- |
sentada pela introducio da Teoria dos Jogos. !

Essa relacio estreita transparece na definicio do objeto de estu-
do da OI, conforme os livros-texto que a consolidaram como um
ramo especifico da Teoria Econémica, reconhecida como tal pela
American Economic Association em 1941. .

Scherer & Ross (1990) definem o escopo da OI como sendo a
andlise de “como os processos de mercado orientam as atividades
dos produtores no sentido de atender a demanda dos consumi-
dores, como esses processos falbam, como se ajustam ou podem
ser ajustados (grifo nosso), de sorte a alcangcarem um desempe-
nho, o mais proximo possivel, de algum padrdo ideal.” (Scherer &
Ross, 1990: 2) Nessa linha, os autores afirmam que o interesse
pela disciplina sustenta-se em duas razdes. Em primeiro lugar,

1 Aqui nos refirmos a tradigdo norte-americana da Ol A tradi¢do inglesa, denominada
Economia Industrial, tem uma orientagdo fortemente tedrica, baseada nas criticas d teo-
ria da firma. .
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porque “os estudos tém uma influéncia direta e continua na for-
mulagdo e implementacdo de politicas publicas tais como a esco-
Iha entre empresa priblica e privada, a regulamentagdo ou desre-
gulamentagcdo das indistrias de utilidade publica, a promogdo da
concorréncia mediante politicas antitruste e de livre-comércio, o
estimulo do progresso tecnoldgico por meio de concessdo de
patentes e subsidios.” (1990: 3)

Em 1980, Scherer era ainda mais direto: “O objeto da OI diz
respeito a como as atividades produtivas e a demanda da sociedade
sdo barmonizadas por meio de algum mecanismo organizacional
como o livre mercado, e como variacbes e imperfeicoes neste
mecanismo afetam o grau de sucesso alcangado pelos produtores
em satisfazer os desejos da sociedade em termos de bens e
servicos....Como se pode ajustar esse mecanismo organizacional
mediante, por exemplo, a intervencdo governamental, de forma a
aproximar o desempenhbo do ideal competitivo?” (Scherer, 1980: 2-3)

Tirole procura retirar esse contetido normativo da OI e torna-
Ja uma teoria positiva do comportamento oligopolista, com base
no instrumento desenvolvido pela Teoria dos Jogos. No entanto,
a preocupac¢iao normativa o trai quando, ao comentar que o equi-
librio competitivo é Pareto-6timo, afirma: “O primeiro teorema
fundamental do bem-estar limita fortemente o escopo da OI. A
organizacdo das indistrias € necessariamente eficiente em um
mundo como esse. A tinica preocupacdo potencial para a
politica (grifo nosso) é a distribuicdo da renda entre 0s con-
sumidores ...” (Tirole, 1988: 7)

A preocupacio com as conseqiiéncias do poder de mercado € seus
determinantes continua a ser o objetivo central da andlise da OL

Dado o objeto de anilise da O], torna-se quase natural recorrer
a esse aparato conceitual como base para tratar da desregulamen-
tacio de sistemas produtivos concretos.

.= Segundo Ronald Coase (1972), contudo, essa € uma abordagem

inadequada. O verdadeiro objetivo da OI é determinar quais for¢as

4\ sio responsaveis pela organiza¢io da industria, como estas forgas

| tém se alterado no tempo e que efeitos podem ser esperados de
{ . ~ . - .
{ mudancas na forma de organizagio da industria.
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A negligéncia dos economistas de OI com essas questoes vitais
decorre, segundo Coase, da preocupa¢ao dominante com O estu-
do do monopdlio, o controle do monopodlio e a politica antitruste.

Coase pleiteia uma teoria que explique a distribui¢ao 6tima das

atividades ou das funcdes entre as firmas — incluindo subcon-
tratacao, frahqmas leasing, licenciamento — arranjos contratuais
que representam alternativas 2 organizacao da firma e ao proprio
mercado. Dito de outra forma, Coase reclama uma explicagao para
a organizacio dos mercados que na OI, do inicio dos anos 70, era
tratada como uma variavel exogena.

Essas duas visdes de OI — a do mainstream e a proposta por
Coase — sdo, certamente, complementares e permitem articular
duas tradicoes de pesquisa: a Teoria de Organizacao Industrial e a
Economia dos Custos de Transacdo.

Na medida em que a Economia dos Custos de Transacio (ECT)
pretende explicar as diferentes formas organizacionais prevale-
centes nos mercados, oferecendo uma teoria da firma, sua con-
tribuigio para a OI localiza-se na determinacdo das estruturas s de
mercado, eépecmlmente no tocante ao grau de integracao vertical.
Essa € a maneira mais direta e 6bvia de incorporacio da ECT tanto
pela microeconomia tradicional quanto pela OI.

Oliver Williamson reconhece a Organiza¢ao Industrial como
sendo o campo de especializa¢io que mais se aproxima da Econo-
mia dos Custos de Transacio. Ambas estio preocupadas em
desvendar a seguinte questdo: a que propositos serve a substitui-

¢do da organizacio de mercado — em que o produto € vendido,
sem restricio, por um preco uniforme — por formas mais com-
plexas de contrato (Williamson, 1985: 23).

Segundo Williamson, as respostas a essa questio central podem ser
divididas em dois grandes grupos. O primeiro procura a explicagao
na busca do poder de mercado e o segundo na busca da efici€n-
cia. O primeiro é tipicamente uma abordagem de OI e o segundo de
ECT. Ambas sio, obviamente, complementares € parciais.

Admitindo que as acdes empresariais em uma economia capita-
lista sejam orientadas no sentido de auferir lucros econdmicos, esse
resultado pode ser alcancado pelo exercicio do poder de
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monopolio previamente conquistado, que confere 2 firma arbitrio
sobre a oferta de mercado e seus proprios precos. E com o exer-
cicio do poder de mercado que a Ol estd preocupada. Qual a
capacidade que tem a empresa ou grupo coordenado de empresas
para preservar essa posi¢ao e exercer o seu poder de arbitrio sem
que seja ameagada por rivais?

Por outro lado, a conquista de uma posi¢ao dominante resulta
da presenca de assimetrias entre concorrentes efetivos e potenciais.
Uma rede de contratos com fornecedores € distribuidores pode
representar uma barreira 2 entrada e, 20 mesmo empo, uma van-
tagem sobre os rivais ji existentes. Dessa maneira, essa rede de
relacdes pode permitir o exercicio do poder de monopdlio.

Em um ambiente de intensa concorréncia, se €ssa rede de
relacdes contratuais nao for eficiente haveri um plano lucrativo de
entrada para rivais potenciais que irdo contestar a estratégia da
firma lider. Dito de outra forma, se a posi¢ao dominante n3o resul-
tar de uma vantagem baseada na maior eficiéncia, essa posicdo
sera efémera.

No ambito da OI, configuracdes eficientes de mercado que, por-
tanto, minimizam o custo da industria dependem de uma hipétese
fundamental: a existéncia de uma forte pressdo competitiva.

Joskow (1995: 253) afirma que na ECT assume-se que 0s merca-
dos sio competitivos sem que se defina precisamente O significa-
do de competitivo. Apresentando o contexto geral em que se
desenvolve a teoria, Williamson afirma que: “O argumento fia-se,
de um modo geral, na eficiéncia da concorréncia na atividade de
distinguir as formas mais eficientes das menos, e de promover a
alocacio dos recursos em favor das primeiras” (Joskow, 1995:22)
O autor qualifica seu pressuposto afirmando que subscreve a

2 “The argument relies in a general, background way on the efficacy of competition to
perform a sort between more or less efficient modes and. 10 shift resources in favor of the
former.” “The argument relies in a general, background way on the efficacy of competi-
tion to perform a sort between more or less efficient modes and to shift resources in favor
of the former.”
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forma fraca de selecio do sistema ao invés da forma forte, sendo
a distincio entre as duas baseada na concepg¢ao de Simon: “em ter-
mos relativos, o mais adaptado sobrevive, mas nao ha nenhum
motivo para supor que eles sejam 0s mais adaptados em termos
absolutos™ (Simon, 1983: 69, apud Williamson, 1985: 23)

A diferenca mais importante entre as duas abordagens teoricas e
que torna mais dificil a conciliagdo entre elas s30 0s pressupostos
teéricos basicos. A ECT trabalha em um ambiente de racionalidade
limitada, caracterizado pela incerteza e informagao imperfeita.
Dessas duas caracteristicas do ambiente econdmico decorrem 0s
custos de transacdo, cuja minimizagao vai explicar os diferentes
arranjos contratuais que cumprem a finalidade de coordenar as
transacdes econdmicas de maneira eficiente.

Na OI, preserva-se a hipétese fundamental de maximizacao de
lucros (de curto ou longo prazos), que pressupoe racionalidade
ilimitada. Na versio da teoria dos jogos que trata do comporta-
mento estratégico, a informacao assimeétrica € imperfeita sao admi-
tidas, mas a racionalidade pressuposta € ainda mais forte: trata-se
da super-racionalidade que pressupoe O conhecimento comum. A
incerteza, na concep¢io Keynesiana e que esta presente na ECT,
nio pertence aos modelos de jogos'.

Os autores da OI reconhecem os problemas de informaco,
complexidade organizacional e incerteza que comprometem 2
maximizacio de lucros como o objetivo tnico da firma. Tais carac-
terfsticas inspiraram varias das linhas de pesquisa que foram ges-
tadas no ambito da OI mas nio lograram se manter dentro de seu
corpo principal, tais como a teoria da organizacao, agente-princi-
pal, teorias dos processos de decisao etc. Tanto Scherer quanto
Tirole, ap6s reconhecerem que existe um amplo espago para com-

3 “In a relative sense, the fitter survive, but there is no reason to suppose that they are fittest
in any absolute sense.”

4 A literatura da Teoria dos Jogos vem fazendo esfor¢os no sentido de incorporar o con-
ceito de incerteza knightiana em seus modelos (Dow & Werlang, 1994). No entanto, ds
tentativas ainda sdo pontuadis, ndo caracterizando o programa de pesquisa.
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portamentos nao maximizadores de lucro, assumem que €S54
hipotese continua sendo uma boa aproximagio para descrever o
comportamento empresarial, com o objetivo de explicar as
decisdes associadas ao mercado de produto ou ao mercado de
insumos. (Tirole, 1988: 50)

Segundo Scherer, os desvios existem € sa0 abundantes, mas s20
mantidos em limites mais ou menos estreitos pelo efeito das forgas
competitivas, 0s interesses dos acionistas, a ameaca de substitui-
cio de gerentes e pela for¢a dos takeovers por meio do mercado
de capitais. Os desvios serdo maiores quando a intensidade da
concorréncia for menor. Se as firmas que gozam de poder de
monopdlio toleram extensas ineficiéncias internas (X-inefficien-
cies), e pagam saldrios principescos a Seus gerentes, sua inefi-
ciéncia econdmica serd maior do que estaria previsto sob a
hipétese estrita de maximizagao de lucros. (Scherer & Ross, 1990:
52) Chega aser quase paradoxal assumir a maximizac¢ao de lucros
supondo a pressio competitiva €, a0 Mesmo tempo, buscar expli-
cacio para a falta de pressdo competitiva que viabiliza o exercicio
do poder de monopdlio.

Pode-se afirmar que tanto a Ol como a ECT se aproximam
metodologicamente ao assumir a hipotese da “sobrevivéncia” para
justificar suas hipoteses fundamentais de trabalho: a maximizac¢ao
de lucros na Ol e a minimizag¢do de custos na ECT.>

Nas versoes mais tradicionais da OI, conhecida como o paradig-
ma Estrutura-Conduta-Desempenho, as estruturas de mercado sio
determinadas exogenamente e dependem das condicoes basicas
de oferta e demanda, tais como taxa de crescimento dos mercados,
habitos e métodos de compra, sazonalidade do consumo ¢ da pro-
ducio, atributos tecnolégicos dos produtos, insumos € processos,
atitudes empresariais, aparato legal. (Scherer & Ross, 1990: 5) Em-

50O cardter otimizador do comportamento das firmas e as solugdes de equilibrio presentes
em ambas as abordagens tém levado a uma crescente tendéncia de absorgdo dessas teo-
rias pela microeconomia tradicional, que procura ampliar sua abrangéncia explicativa,
incorporando custos de transagcdo e o comportamento estratégico descritos nos jogos.
Sobre essa “captura” v. Fontenele (1995).
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bora se admita que haja efeitos retroativos da conduta das empre-
sas e de seu desempenho sobre as mesmas condicdes basicas e
sobre estrutura, a relacdo causal fica estabelecida da estrutura para
o desempenho, especialmente no curto prazo.

No ambito da ECT, a organizacio dos mercados resulta da mi-

nimizacao dos custos de transacao, que variam de acordo com 0s

atributos dessas mesmas transacoes, a saber: especificidade dos
ativos envolvidos; frequéncia e duracio das transagdes; comple-
xidade e incerteza quanto aos resultados; dificuldade de mensu-
racao do desempenho e das instituicoes. Tais atributos também
sao exdgenos ao modelo.

Boa parte das criticas a OI tradicional e 2 ECT decorrem exata-
mente dessa exogeneidade dos determinantes das estruturas e
dos custos de transacdo, que imprime um carater estitico aos
modelos e uma atitude passiva para a firma.

"Ambas nao incorporam o processo de inovacio, nem tam-
pouco as estratégias empresariais como determinantes da organi-
zacio dos mercados e de sua constante alteracdo. E exatamente
nesse contexto que se desenvolve a fronteira dos estudos tanto
da OI quanto da ECT. |

As versdes mais modernas da OI, que vém se consolidando

desde os anos 80, procuram tratar as estruturas dos mercados

endogenamente. A conduta das empresas e seu desempenho sao
simultaneamente determinados, ao invés de haver uma relacio
causal e unidirecional entre eles. As estruturas de mercado apre-
sentam determinantes tecnolégicos (subaditividade de custos de
producio, distribuicio e de transacao) que, combinados com as
estratégias empresariais (investimentos em P&D, propaganda,
concorréncia de precos, produto etc.) vao resultar em diferentes
padrées de concentracdo. (Sutton, 1992) Toma-se como dado o
ambiente institucional, isto €, as normas sociais, regulamentacdes
governamentais, o ordenamento juridico dentre outras formas
pelas quais' se expressam o que Douglas North denomina de
“regras do jogo”.

Na ECT um grande esforco de pesquisa se desenvolve para
incorporar as teorias de inovacdo tecnoldgica na determinacio
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dos custos de transacdo e das estruturas de governanca, na medi-
da que pode alterar a especificidade dos ativos produtivos.

No entanto, 0 que mais aproxima essas duas abordagens e que
mais atende aos objetivos propostos nesse trabalho € a visao da
estratégia competitiva. :

Nosso problema extrapola as conseqiiéncias da desregulamen-
tacio sobre a estrutura e eficiéncia dos mercados agroindustriais.
Trata-se de identificar as novas regras de concorréncia que irao se
estabelecer, as novas formas de organiza¢ao dos negocios privados
e a provavel direcdo que O processo de ajustamento ird tomar.

A OI continua sendo um aparato analitico essencial, uma vez
que nio se limita a discutir os efeitos que as imperfeicdes de mer-
cado exercem sobre a eficiéncia produtiva e alocativa dos sistemas.
A Ol propoe-se a tratar das estratégias competitivas das firmas em
condicdes de interdependéncia oligopolista e seus efeitos sobre o
préprio ambiente competitivo (criacio e sustentacdo de barreiras a
entrada, expulsio de rivais efetivos e potenciais, explora¢do e
extensio do poder de monopdlio).

Seus resultados sio aplicaveis 2 orientagdo da politica governa-
mental, conquanto tratam dos efeitos das estratégias empresariais
sobre o desempenho dos mercados. Esses mesmos resultados
podem, de outro lado, orientar as empresas €m suas estratégias
competitivas, no sentido de obter lucros extraordindrios no curto
ou no longo prazos.

A obra de Michael Porter, dentre outros meritos, foi responsavel
por traduzir os fatos estilizados da OI para o mundo das empresas,
estabelecendo condicdes para obtengio de vantagens competitivas

que nada mais sio do que assimetrias em relagao aos concorrentes
— vantagens de custo, informagao, diferenciacio, capacidade de
criacio e aproveitamento de oportunidades de investimento.

As estratégias das empresas — a busca do poder de monopdlio e
de vantagens competitivas — podem alterar a especificidade dos
ativos e, por consequéncia, os custos de transacdo. Dessa forma,
as estruturas de governanga eficientes passam a ser contingentes as
estratégias adotadas, alterando as caracteristicas da estrutura dos
mercados. A incorporacio da ECT permite, ainda, trazer para den-
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tro do modelo o papel das instituicdes (regras do jogo), o que
inclui a regulamentaciao governamental.

A convergéncia da OI e da ECT é examinada por Paul Joskow,
que afirma: “A regulamentacdo governamental pode e tem sido
analisada tanto pela abordagem da Moderna Organizagdo Indus-
trial, quanto pela abordagem de Instituicoes de Governanga e exis-
tem importantes interagoes potenciais entre elas.” Em ambas, as
restricoes impostas pela regulamentagio sdo tratadas exogena-
mente como parte do ambiente institucional, buscando-se identi-
ficar as consequiéncias dessas restricoes. O autor argumenta que a
Nova Economia Institucional (NED € uma extensio da Moderna
Organizacio Industrial, enriquecendo-a com uma especificacao
mais completa e detalhada do ambiente institucional e das varidveis
transacionais, que caracterizam a organiza¢ao das firmas e dos mer-
cados, além de incorporar os efeitos retroalimentadores e as inte-
racdes entre o ambiente institucional e as estruturas, 0 comporta-
mento e o desempenho das organizagdes. (Joskow, 1995: 252; 254)

A ECT é parte da Nova Economia Institucional, segundo a qual
as instituicdes fazem diferenca e siao suscetiveis de andlise. O
ambiente institucional é o conjunto de regras bisicas sociais, legais
e politicas que estabelecem as bases para a produgio, a troca € 2
distribuicdo, tais como: as regras que definem os direitos de pro-
priedade, os direitos de contrato etc.(Williamson, 1993c: 1-6)

O texto que se segue estd dividido em trés partes. A primeira
apresenta com alguma abrangéncia a Nova Economia Institucional
e, em particular, a Economia dos Custos de Transa¢ao. Sua inclusao
no livro justifica-se por se tratar de uma teoria ainda em evolugao,
cuja primeira tentativa de consolida¢io data de 1985, com a publi-
cacio de The Economic Institutions of Capitalism, por Oliver
Williamson. Como conseqiiéncia, os principais argumentos € ter-
mos empregados estio longe de constituir parte integrante do co-
nhecimento comum, tendo sido incorporados apenas recente-
mente aos programas de graduagio e pds-graduagao dos cursos de
economia e admistracio. A primeira parte, portanto, atende ao
propésito de suprir o leitor com os conceitos que serdo posterior-
mente utilizados nas partes subsequientes.
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A segunda parte, ainda tedrica, apresenta as Teorias Normativas
da Regulamentagio, tendo como referéncia as contribuicdes da OI
e da NEI ao estudos das falhas de mercado, formas de intervengao
e falhas de intervencio. Finalmente, a terceira parte expoe a expe-
riéncia brasileira recente de desregulamentacdo nos sistemas
agroindustriais de café, trigo e leite, mostrando, 2 luz das teorias
apresentadas, a reestruturacao destes sistemas frente as mudangas
no ambiente institucional regulatorio.

Elizabeth Maria Mercier Querido Farina
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Paite I - A nova economia institucional

Regulamentar € impor regras ao jogo econOmico. Essas
regras, por sua vez, fazem parte do conjunto de instituicoes que
formam um determinado ambiente institucional. Para entender
o papel e os limites da regulamentacao € interessante apresen-
tar a contribuicio da teoria econdmica ao entendimento dessas
regras do jogo. Esta primeira parte dedica-se a essa tarefa, apre-
sentando a Nova Economia Institucional (NED e, em particular,
a Economia dos Custos de Transacao (ECT).

Esta empreitada consta de trés capitulos, em que se identifi-
ca um quadro evolutivo da NEL: de seus antecedentes, passan-
do por uma fase de consolidagao pré-formal, até sua fase atual,
em que se observam as tentativas de formalizaciio e a prolife-
racio dos trabalhos empiricos. ‘

O primeiro passo consiste no resgate dos antecedentes da
NEI, procurando destacar na literatura as contribuicdes seminais
que possibilitaram o desenvolvimento do que hoje se denomi-
na NEL Esse tipo de atividade passa longe da trivialidade ou do
diletantismo. A definicio das bases sobre as quais a NEI se sus-
tenta indica de modo mais explicito quais sao os propositos da
NEI, o debate em que se insere e as questoes que pretende
responder. Mais importante, a selecdo do que se considera os
insights fundamentais a uma teoria ainda em evolucio explicita
o que se entende por essa teoria e quais elementos que sao
considerados importantes para caracterizi-la. Nesse sentido, os
antecedentes que sio apresentados aqui ndo coincidem com 0s
apresentados por outros autores’, denotando intencionalmente
uma diferente interpretacao do que seja a NEL

O segundo capitulo apresenta as principais diferencas entre

1 Dutraive (1993), por exemplo, apresenta uma avaliagdo dos antecedentes da NEI que
difere da que é aqui apresentada. A principal diferenga estd na ‘filiagdo da NEI aos insti-
tucionalistas americanos” que, segundo a autora, seria reivindicada pela propria NEL
Desconsiderando-se o reconbecimento de que as instituicbes sdo relevantes ao mundo
econdémico, a NEI ndo se vincula ao institucionalismo americano, d exce¢do do nome de
Commons, seja por uma questdo de método, seja por uma questdo de objetivo
(Williamson, 1993a: 108).
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os dois niveis analiticos mais significantes da NEI - Ambiente
Institucional (Institutional Environment) e Estruturas de Gover-
nanca (Governance Structures), buscando identificar as com-
plementaridades entre ambos. Finalmente, o terceiro capitulo
aprofunda-se na exposi¢ao da ECT, seus pressupostos, suas va-
ridveis mais relevantes e as suas principais conclusoes.
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CAPITULO 1

ANTECEDENTES
1.1 - Coase e 0s anos 30: o redirecionamento do enfoque

Nos arredores de 1930, algumas contribuicdes nao-ortodoxas
ao pensamento econdmico iluminaram os principais caminhos
que, posteriormente, foram trilhados pelo que se conhece hoje
como NEIL. Entre as principais contribui¢cdes certamente encon-
tram-se os trabalhos de Coase, Commons, Knight, Barnard e, um
pouco mais tarde, Hayek.

Commons tem como principal mérito a sugestdo de se tomar a
transa¢cdo como a unidade de analise, em um momento em que a
firma era analisada como uma entidade indivisivel. No entanto, O
débito da NEI para com Commons nao se restringe a isso, con-
forme expresso por Williamson (1995: 13):

“Jobn R. Commons...anticipated much of the conceptual
argument in his insistense that ‘the ultimate unit of
activity...must contain in itself the three principles of conflict,
mutuality, and order. This unit is a transaction’ (Commons,
1932: 4). Not only does transaction cost economics concur that
the transaction is the basic unit of analysis, but governance is
the means by which order is accomplished in a relation where
potential conflict threatens to undo or upset opporiunities to
realize mutual gains.”

A influéncia de Commons, portanto, é evidente e reconhecida.
A transacio, enquanto unidade de andlise, nio foi somente ilumi-
nada por ele, mas também definida em seus trés principios basi-
cos de conflito, mutualidade e ordem.

Knight, por sua vez, projetou-se no cenario econémico, entre
outros motivos, por distinguir risco de incerteza, proposi¢ao que
tanto influenciou a Teoria Geral de Keynes e vem abrindo oS
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caminhos da teoria de escolha em condi¢oes de incerteza’. No
entanto, nd3o esta ai a sua principal contribui¢ao 2 NEI. Knight
pronunciou as primeiras sflabas do insight de Coase — que serd
analisado adiante — quando afirmou que o principal motivo para
se entender as organizacdes econdmicas seria o proposito de
reducio do desperdicio. A essa abordagem Williamson (1990: 10;
1991a: 276) denominou first-order economizing’, em contra-
posicio a abordagem econdmica ortodoxa, baseada em
condicdes de segunda ordem.

Dois outros autores, Barnard e Hayek, introduzem, de modo e
com objetivos bastante diferentes, a questio da adaptagdo as
mudancas no ambiente econdmico como O principal problema
econdmico, em um momento em que O mainsiream estava mer-
gulhado em exercicios de estatica comparativa. Hayek, encabegan-
do a escola austriaca, confronta o sistema descentralizado — como
a economia-de mercado — com um sistema de planejamento cen-
tral, argumentando que o primeiro responderia de modo mais rapi-
do e eficiente as mudancas devido ao uso e fluxo mais intenso das
informagdes, que seriam transmitidas pelo sistema de precos.
Barnard, por sua vez, utilizou-se da mesma questao — a adapta¢ao
- investigando esse processo internamente as organizagoes. Se, por
um lado, Hayek conclui pela supremacia do mercado, por outro,
Barnard conclui pela supremacia da ‘organizacdo interna’
(Williamson, 1991a: 278). Ambos, no entanto, relevam a adaptagao
como principal argumento de eficiéncia’.

Foi de Coase, no entanto, a mais importante contribui¢cao ao
desenvolvimento da NEI. Em um momento em que O pensamen-
to econdmico estava imerso na compreensdo do mercado e no
funcionamento — ou nio-funcionamento — do mecanismo de

2 A esse respeito, ver Dow & Werlang (1 994).

3 Como serd visto adiante, a NEI concilia 0s resuliados antagdnicos de Barnard e Hayek
ao argumentar que cada um deles trata de um 1ipo diferente de adaptagdo, mais especi-
ficamente, autbnoma, no caso de Hayek, e de cooperagdo, no caso de Barnard
(Williamson,1991a: 279).

34




Parte I - A nova economia institucional

precos, Coase, aparentemente predestinado a iluminar a simplici-
dade (até obviedade) obscurecida pela inércia da atividade de
pesquisa econbmica, apresenta a sua contribuicao fundamental:
abrir o caminho para se explicar a génese da firma. Até entio a
firma era vista somente como a instdncia na qual uma ou virias
transformacoes tecnolégicas eram processadas em um determina-
do bem ou servico. Aspectos organizacionais ou de relaciona-
mento com clientes e fornecedores eram sumariamente ignora-
dos, de tal modo que a firma podia ser representada como uma
Funcao de Producgido, cujas entradas sio os varios insumos
necessarios a produg¢do e as saidas os produtos produzidos por
ela. Coase pretendia ir além, procurando entender o escopo,
abrangéncia e limites de uma firma.

Seu insight fundamental surge da avaliacio de qual seria a preo-
cupacao primeira da Economia. Ele diagnostica que o pensamento
econdmico, de um modo geral, tinha como Wultimo e principal
proposito aperfeicoar as proposicoes de Adam Smith sobre a coor-
denagido do sistema econdmico através do mecanismo de precos
(Coase, 1991: 713). Coase, observando que na visao prevalecente a
firma poderia compreender um conjunto indefinido de atividades
de transformacio do produto, divisou que a esséncia do que se
estudava — a coordenagio do sistema econdmico — podia se realizar
internamente 2a firma. No limite, toda a atividade de producio e alo-
cagao poderia se verificar dentro de uma mesma firma. A firma nio
seria, portanto, somente um espago para a transformaciao do pro-
duto, mas seria também um espaco para a coordenacio das acdes
dos agentes econdmicos alternativo ao ja estudado mercado.
~ Coase centra a sua andlise em duas formas abstratas de coorde-
nac¢ido: mercado e firma; nio tratando, portanto, diretamente das
diversas formas contratuais. O autor nao nega, no entanto, a
importancia dos contratos intermedidrios as duas formas extremas
representadas por mercado e firma. Ao contririo, reconhece que
eles sio as formas mais comuns de coordenacio do sistema
econdmico (Coase, 1988: 28).

Firma e mercado concorrem, na medida em que possuem a
funcio comum de coordenar a atividade econdmica, e, no entanto,
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coexistem. Para explicar essa coexisteéncia de concorrentes, Coase
argumenta que os custos de se utilizar um ou outro mecanismo de
coordenacio diferem, de tal forma que, a depender da magnitude
desses custos, uma ou outra forma de organiza¢ao € mais deseja-
vel. Esses custos, tendo uma natureza distinta dos custos de pro-
ducio (vinculados a tecnologia empregada), receberam 0 nome de
custos de transacio, uma vez que se relacionavam 2 forma pela
qual se processava uma transagao. Esses custos, segundo Coase,
seriam de duas naturezas: a) custos de descobrir 0s precos vigentes
no mercado - i. e., custos de coleta de informagoes - € b) custos
de negocia¢do e estabelecimento de um contrato®.

Uma firma seria, portanto, limitada em seu €scopo a medida que
uma determinada transacio fosse mais custosa de ser gerenciada
internamente do que através do mecanismo de precos que carac-
terizaria o mercado.

Formalmente o argumento de Coase pode ser expresso da
seguinte maneira’: 3

Sejam Gi e Gj dois mecanismos alternativos de coordenagdo das
acdes dos agentes econdmicos — por exemplo, duas firmas interli-
gadas pelo mercado ou unificadas em uma Unica propriedade.
Sejam também Ci e Cj 0s respectivos Custos de se coordenar as acoes
dos agentes utilizando os mecanismos de coordenacio Gi e Gj.

Gi é considerado eficiente se C; = Gj
e
Gj é considerado eficiente se C; = .

O simples argumento de Coase manteve-se 2 margem da teoria
econdmica ao longo dos trinta anos que se seguiram a sua publi-

4 Uma definicdo mais precisa e atual de custos de transacdo é apresentada no proximo
capitulo. A idéia genérica de Coase foi aprofundada e desenvolvida por outros autores -
como Arrow, Demsetz, Alchian, Klein e Williamson - possibilitando uma maior definicdo
desse conceito.

5 Uma apresentagdo similar pode ser encontrada em Masten (1994).
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cacdo. Em parte isso se deveu 2 forte inércia que conduzia o pen-
samento econdmico por ocasido da publicacio de The Nature of
the Firm (1937), de tal modo que uma idéia radicalmente nova
dificilmente reverteria de imediato o curso da pesquisa econOmi-
ca. Esse tipo de comportamento da atividade de pesquisa
econdmica pode ser interpretado como um caso de Path Depen-
dency, em que a rotina de pesquisa e os custos de formacao de
pessoal na doutrina dominante condicionam, em parte, o desen-
volvimento futuro da pesquisa.

No entanto, deficiéncias do préprio trabalho de Coase foram
também responsaveis pelo periodo de laténcia a que sua idéia foi
submetida’. Os custos de transacio, tal qual apresentados por
Coase, nio siao facilmente observiveis e, menos ainda, mensu-
raveis. Varios elementos de uma transa¢do sio tacitos, de tal modo
que os custos associados a eles ndo sao explicitos. Se nao bastasse
esse problema, na medida em que o argumento de Coase depende
da comparacio entre diferentes mecanismos de coordenag¢do, uma
avaliacio adequada da eficiéncia de um mecanismo depende da
observacio dos custos de transacdo implicitos nos demais meca-
nismos. No entanto, mecanismos niao implementados nio podem
ter seus respectivos custos de transacao observados. Para tornar a

6 As criticas a Coase apresentadas aqui diferem daquelas sustentadas por Dietrich
(1994). Segundo este autor, um dos problemas essenciais do argumento de Coase estd no
pressuposto de que mercado e firma sdo mecanismos alternativos de coordenagdo das
acdes dos agentes econdmicos (jusiamente o insight fundamental de Coase). Em suas
palavras: “alegar que firmas possam substituir o mercado eqiiivale a supor que o merca-
do pode existir na auséncia das firmas. Isto é impossivel porque a inexisténcia das firmas
implica ndo-produgdo, o que, por sua vez, implica que os mercados ndo tém fungdo, i. e.,
eles ndo existirdo” (Dietrich, 1994: 17).

Essas criticas, caso pertinentes, caberiam a ECT, uma vez que ela se apdia no argu-
mento de Coase. No entanto, Dietrich parece ter se equivocado em dois pontos: a) o fato
de firma e mercado serem modos alternativos de se coordenar o sistema econémico ndo
implica que ambos se reduzam a isso, isto é, a firma ainda é o locus da produgdo (ape-
sar de também poder representar o locus da alocagdo). Nesse sentido, mesmo que reduzi-
da a atividades tecnologicas insepardveis, intermediadas pelo mercado, a firma contin-
ua existindo dentro do argumento de Coase; b) o mercado, caso ‘ndo tenba fingdo’,
poderia de fato ndo existir. Se a coordenagdo do sistema econdémico fosse mais eficiente
através de uma tinica firma, ndo baveria razdo para a existéncia do mercado, o que ndo
implica qualquer problema no argumento de Coase.
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situacio ainda mais delicada, Coase sugere que OS mecanismos
mais eficientes de coordenacio sio aqueles efetivamente adotados
— hipétese impossivel de ser testada, uma vez que os mecanismos
supostamente menos eficientes nao sao adotados e, portanto, seus
custos de transaco nido sdo observaveis. Nas palavras de Masten
(1994: 3), “carecendo de uma base de comparagao, proposi¢oes
que afirmam que instituicdes minimizam 0s custos de transag¢ao
sio faceis de se fazer impossiveis de se refutar”. Por esse motivo,
foram necessarias contribuicdes de outros autores, analisadas nas
secoes subseqiientes, para que a NEI pudesse se firmar como um
paradigma.

Com seu argumento, Coase colocou em cena as restricoes as
transacdes econdmicas, CUjos Custos nao mais poderiam ser
impunemente considerados como negligenciaveis. Elementos antes
considerados exégenos 2 andlise econdmica — COmMO direitos de
propriedade, estrutura organizacional da firma e mecanismos de
governanca das transagbes — passaram, Um a um, a ser incorpora-
dos, o que caracterizou a NEI como uma teoria multidisciplinar.
Possivelmente a conseqiiéncia mais importante do artigo de Coase
foi o enriquecimento da visio da firma, que passa de um mero
depositirio da atividade tecnoldgica de transformacdo do produto
para um complexo de contratos regendo transacdes internas.

1.2 - Economia da Informacio: as bases vindas da ortodoxia

O relaxamento do pressuposto de informagao perfeita, por volta
dos anos 60, possibilitou 2 ortodoxia econdomica o desenvolvimen-
to de novos conceitos e a explicacio de fendmenos até entao a
margem da andlise econOmica. Especialmente importantes foram
os avancos no sentido de se explicar transagoes em que se verifi-
ca assimetria de informacdes, i. e., em que uma das partes envolvi-
das na transacio possui alguma informagao privada, nao adquiri-
vel sem custos pela(s) outra (demais) parte(s). Essa linha de
pesquisa gerou uma série de teorias — complementares umas as
outras — que genericamente receberam o nome de “Teoria dos
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Contratos”. Entre essas teorias, destacam-se a Teoria de Agente-
Principal (Jensen & Meckling, 1976), Mechanism Design (Laffont &
Masking, 1980), Selecao Adversa (Akerloff, 1970), Signalling and
Self-Selection, Incentive Compatibility (Spence, 1973), Moral Haz-
ard (Arrow, 1968) e Team Production (Groves, 1973).

Um primeiro esforc¢o foi feito no sentido de explicar o fenémeno
do moral bazard, particularmente no setor de seguros (Arrow,
1968 ). O termo moral hazard aplica-se a0 comportamento pos-
contratual da parte que possui uma informac¢ido privada e pode
dela tirar proveito em prejuizo a(s) sua(s) contraparte(s). Uma
condi¢do necessdria para que se verifique moral hazard é, portan-
to, a assimetria de informagdes, o que implica que uma das partes
possui a priori ou adquire no decorrer da vigéncia do contrato
uma informacao privilegiada. Além da assimetria de informacdes,
outra condi¢do necessaria para se verificar tal comportamento € a
divergéncia de interesses, de tal modo que a parte possuidora da
informacio privada (doravante, Agente), ao fazer uso desse privi-
légio em seu beneficio, acaba por prejudicar a(s) parte(s) com
quem transaciona (doravante, Principal). '

Dois tipos de moral hazard podem ser distinguidos: a) infor-
macdo oculta (hidden information) — em que as acoes do Agente
sdo observiaveis e verificiveis pelo Principal, mas uma informacio
relevante ao resultado final € adquirida e mantida pelo Agente; e
b) acdo oculta (hidden action) — em que as acdes do Agente nio
540 observaveis ou verificiveis. Uma ac¢do é observivel se o Prin-
cipal € capaz de avalid-la em qualidade e/ou quantidade, mesmo
que isso n3o implique alguma forma de mensuracio. Uma acio é
verificavel se, além de observavel pelo Principal, este tenha meios
de provar o que observou perante a instincia responsavel pela reso-
lucdo das querelas contratuais — como, por exemplo, um tribunal.
‘A diferenca entre uma acio verificivel e outra apenas observivel
€ relevante em relacdes continuadas entre Agente e Principal, onde
um deles ou ambos podem interromper o contrato ou renegocia-
lo no decorrer da transacio. Nesse caso, a observabilidade tem
como efeito a imposicao de uma restricio ao contrato, limitando o
comportamento do Agente, que pode ser punido com a inter-
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rup¢io do contrato. Para que a observabilidade tenha efeito €
necessirio que a punicao reservada ao Agente, no €aso de um
comportamento diferente daquele acordado contratualmente, seja
uma ameaca crivel. O Principal somente interrompera o contrato
se essa for uma solucio que lhe garanta um payoff maior do que
aquele que seria obtido através da continuidade do contrato,
mesmo considerando-se o comportamento nio-contratual  por
parte do Agente.

Outra contribuicio igualmente importante do estudo da assime-
tria de informacdes foi o conceito de sele¢ao adversa (Akerloff,
1970). O tipo de problema agora enfocado nio mais se refere ao
comportamento pos-contratual, mas sim 2 adesio ou nao a uma
determinada transacio. Um mercado que possua diferentes quali-
dades de bens — e essa seja uma informagao privada de uma das
partes — tende a ser ineficiente na medida em que transagoes, que
seriam desejadas em um mundo de informacdo perfeita, ndo se
realizam. Resumidamente, 0 mecanismo da selecio adversa elimi-
na do mercado os produtos de boa qualidade porque O vendedor
nio consegue convencer o comprador sobre a qualidade do pro-
duto. Da parte do vendedor, a transacdo sO € interessante s€ O
valor a ser recebido for maior ou igual a0 valor do bem; valor esse
dado em funcio da qualidade do bem, informacio privada do
vendedor. O comprador, por sua vez, nao podendo avaliar a qua-
lidade do bem, nio pode simplesmente comparar valor e quali-
dade. Como alternativa, o comprador compara o valor a ser pago
com a qualidade esperada do bem. Se um bem for de alta quali-
dade, o vendedor, ciente disso, exigirda um alto valor para a
transacio. O consumidor, no entanto, ignorante quanto 2 quali-
dade do bem, aceita pagar um valor correspondente 2 qualidade
esperada, que, por definicao, é inferior ao valor de um bem de alta
qualidade. Conseqlientemente, somente 08 bens de qualidade infe-
rior seriam comercializados.

A solucio para um problema de selegao adversa é conhecida
como ‘sinalizacio’. O vendedor agiria de modo a prover O com-
prador de informagoes confiaveis a respeito do bem — como certi-
ficados de qualidade ou garantia -, eliminando a assimetria de infor-
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macoes e, como consequéncia, o problema de selecio adversa.

Tanto moral hazard quanto selecio adversa foram desenvolvi-
mentos que impuseram restricOes as transacdes. Em outras
palavras, o funcionamento do mecanismo de coordenacio das
a¢Oes dos agentes a que se referia Coase, seja ele de precos ou
interno a firma, passou a ter parte dos seus custos incorporados a
analise econdmica.

Finalmente, a Economia da Informacio teve na adoc¢io do pres-
suposto comportamental de oportunismo (“auto-interesse com
avidez”) mais uma contribui¢io a consolida¢io da NEI. A econo-
mia ortodoxa implicitamente assumia que os agentes econdmicos
eram fiéis aos seus compromissos ou, entio, que os termos de uma
transacdo eram completos e se faziam cumprir sem custos. Diante
desse pressuposto de transacdes sem custos e imaculadas, o estu-
d;oAdas transacoes era trivial. A Economia da Informacio introduz
a0 mainstream o comportamento aético e seus custos, colocando
a transac¢ao em lugar de destaque na anilise econdmica. Apesar do
oportunismo n3o ser um pressuposto explicito da Economia da
Informacdao, o comportamento racional, mas aético, evidente nos
modelos de Teoria da Agéncia, foi explicitamente incorporado 2
NEI, particularmente 2 Economia dos Custos de Transacao’.

1.3 — Arrow e a Economia das Organizacdes

A contribuicio de Arrow a NEI vai além de suas contribuicdes
indiretas via Economia da Informacio, observadas na seciao ante-
rior. Em The Limits of Organization, Arrow faz uso dos conceitos
ligados a informacio para explicar o aparecimento de organiza-
¢oes, como, por exemplo, a firma.

Segundo ele, organizacdes podem ser vistas como uma forma de

7 Uma explicacdo mais detalbada desse pressuposto comportamental encontra-se na
secdo 3.1 do capitulo 3. .
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se obter beneficios advindos de uma ag¢io coletiva, dada uma falha
no sistema de precos. Aqui entram os fendmenos de selecao adver-
sa e moral hazard que, como visto na se¢ao anterior, implicam
imperfeicoes do sistema de precos. Arrow argumenta que O mer-
cado seria mais sensivel aos problemas derivados da assimetria de
informacdes do que seriam as organiza¢oes. Por um lado, em uma
organizag¢ao, o controle sobre as transacdes € maior e, consequen-
temente, a assimetria informacional tende a ser menor do que
aquela observada no mercado. Mais importante, algumas carac-
teristicas das organizacdes permitem a redugao de custos associa-
dos 2 coordenacio das acdes dos agentes econOmicos.

Arrow, prosseguindo em sua identificacio das limitacdes do
mercado, afirma que, na presenca de incerteza (mesmo ndo se
tratando de incerteza knightiana), o sistema de precos se torna tao
“complexo que o uso do mercado fica inviabilizado. Sua afirmacdo
paralelamente abre espaco para a critica 2 hiper-racionalidade
assumida pela ortodoxia, uma vez que a complexidade dos con-
tratos contingentes para lidar com a incerteza estaria além dos li-
mites da compreensio humana. Segundo ele,

“Drawing up such contracts (contratos contingentes) would
be expensive, and understanding them would be equally so. The
courts of law, on the basis of long experience, have shown little
faith in the ability of the average individual to understand
complicated contracts” (Arrow, 1974: 35).

Esse reconhecimento possibilitou a ado¢ao do pressuposto com-
portamental de racionalidade limitada, desenvolvido por Simon,
como exposto na proxima se¢do. Mais importante, a inabilidade
em se processar todas informagoes necessarias ao funcionamento
de um complexo sistema de precos é um dos responsaveis por cus-
tos do uso deste sistema, ou seja, custos de transagao.

Diante das limitacdes apresentadas pelo mercado, as organiza-
coes podem representar o papel de instrumentos de coordenacgido
das acdes dos agentes econdmicos, de tal forma que os beneficios
da acdo coletiva —como a divisao do trabalho — possam ser reali-

42




Parte I - A nova economia institiicional

zados sem implicar os mesmos custos (as vezes proibitivos) de
funcionamento do mercado. Nesse sentido, as organizacdes devem
ser entendidas lato sensu, de tal modo que cédigos de ética e sis-
tema de mercado devem ser considerados como formas de orga-
nizacio®. Nesse sentido, organizacdes, enquanto instrumento de
coordenaciio, podem alterar os custos de transac¢do implicitos a um
sistema econdmico.

Aparentemente, essa proposicdo em nada se diferencia da ori-
ginal formulada por Coase. O papel de Arrow foi importante, no
entanto, ao caracterizar — com maior rigor e utilizando-se de uma
linguagem compreensivel ao mainstream — o papel coordenador
das organizagdes.

1.4 - Simon: redefinindo o agente econémico

Um dos pontos em que a NEI mais se afasta do que se entende
por ortodoxia econdmica é o pressuposto comportamental de
racionalidade individual — um dos principais pilares da economia
neoclassica. A despeito de esse ponto ser um freqiente alvo de
criticas, foi Herbert Simon quem se ocupou em redefinir a raciona-
lidade do agente econdmico de modo sistematico.

A contribuicio de Simon pode ser identificada em trés pontos de
apoio, hoje utilizados pela NEI: a) racionalidade limitada; b) selecio
de formas organizacionais e ¢) analise estrutural discreta.

Em contraposicio ao pressuposto de plena racionalidade dos
agentes, assumido pela ortodoxia, Simon propde o conceito de
racionalidade limitada. Dessa forma, diferentemente do conceito
de um agente que seria capaz de desenvolver cilculos complexos
com rapidez, precisio e sem custos em seu processo decisorio,

8 A definigdo de organizagdo empregada por Arrow difere daquela hoje empregada pela
NEI, segundo a qual organizagdes sdo atores no mundo politico, social e econdmico. Sua
definicdo de organizacdo aproxima-se da defini¢do corvente de ‘instititi¢do’, ou seja, as
‘regras do jogo’. ‘
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apresenta-se um conceito que reconhece que, embora o ser
humano condicione o seu comportamento 2 razdo, ele o faz de
maneira limitada. Como coloca o préprio Simon, “0 comporta-
mento humano é intencionalmente racional, porém de modo limi-
tado™. A importincia desse pressuposto estd no reconhecimento
de que os contratos efetuados para reger uma determinada situa-
cio sdo inevitavelmente incompletos. Em outras palavras, como
nio se pode prever todas as contingéncias futuras que interferem
na transacdo em questio, um contrato € incapaz de resolver
ex-ante todas as eventuais pendéncias.

A partir de Simon, a Economia, desde sempre definida como a
ciéncia da escassez, pode incorporar a escassez da capacidade de
se absorver e processar informacdes. Até entdo, O estudo da
escassez pressupunha ilimitada racionalidade, o que €, no minimo,
um paradoxo. A adogao do pressuposto de racionalidade limitada
ainda é modesta na teoria economica, dada a dificuldade de sua
utilizacio em modelos formais. Essa discussio sobre a racionali-
dade limitada serd retomada no capitulo 3, quando sao expostos
0s pressupostos comportamentais da ECT.

Embora nio de maneira explicita, o processo de selecdo das
instituicdes assumido pela NEI também pode ser creditado, ainda
que parcialmente, a Simon (1962). Essa era uma questdo latente
em Coase e que, por falta de elaboragio, confinou sua proposicao
com relacio a génese da firma ao esquecimento. Retomando o
seu argumento, Coase afirmava que as instituicoes, em particular
a firma, desempenham o papel de economizar custos de
transagio, s6 sobrevivendo as formas organizacionais que se
mostram eficientes nessa tarefa. Ndo estavam explicitos, portanto,
os processos 1) de surgimento de formas organizacionais e 2) de
selecio das formas existentes. No primeiro caso, ndo se garantia
que as formas criadas obedeceriam a um critério de eficiéncia,
aparentando apenas um processo de criagao randomico. No

9 Citado em Williamson (1985: 11).
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segundo caso, a selecdo pela eficiéncia nos moldes da selecio na-
tural darwinista ndo seria suficiente para a explicacio das formas
de organizac¢ao eficientes, uma vez que o meio ambiente social
muda rapidamente (relativamente 2 velocidade de selecdo de for-
mas organizacionais) e, conseqiientemente, nao permitiria a esta-
bilidade do critério de selecio.

A proposta de Simon consiste na apresentacdo de dois proces-
sos de sele¢ao de formas complexas — nio se restringindo apenas
a formas organizacionais — que difeririam da selecio natural dar-
winista. O primeiro deles pode ser denominado de ‘sele¢cio por
tentativa e erro’, que se afasta da selecio natural na medida em
que a informagdo obtida em cada experiéncia passada é armazena-
da e orienta as tentativas subseqiientes — ou seja, orienta o proces-
so de criacao de novas formas, deixando esse de ser randdmico.
Segundo ele, “virios caminhos sdo testados, as conseqiiéncias de
segui-los sdo registradas, e essa informacio € utilizada para orien-
tar as pesquisas futuras” (Simon, 1962: 128).

O segundo processo de selecio pode ser denominadc ‘selecio
por experiéncia prévia’. Sua aplicacio se di em carater comple-
mentar ao processo de ‘selecio por tentativa e erro’, servindo para
economizar os esforcos despendidos pelo primeiro. Sua aplicacao
¢é pertinente quando as caracteristicas da situacio que se defronta
o agente sio semelhantes a experiéncias anteriores. Assume-se
que formas de organizacio que se mostraram eficientes na situa-
cdo anterior também se mostrardo eficientes frente a nova situa-
¢do, desde que ambas as situagdes sejam minimamente seme-
lhantes. Assim, formas organizacionais ja testadas em experiéncias
anteriores podem ser adotadas em um novo contexto, conforme o
grau de similitude que a nova experiéncia apresenta com as ante-
riores. Na medida em que se orienta a escolha de tentativas, tem-
se como resultado a economia dos esforcos despendidos no
processo de ‘selecdao por tentativa e erro’. Como coloca Simon, “ao
simplesmente tentar novamente os caminhos que levaram 2
solucio anterior, ou suas assemelhadas, a pesquisa por tentativa e
erro € intensamente reduzida ou completamente eliminada”
(Simon, 1962: 128).
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Em suma, o processo de selegﬁb proposto € ativo, uma vez que
os agentes utilizam elementos do passado e informagoes
disponiveis como instrumentos de controle dos processos de
selecdo. Essa postura se contrapoe a0 processo de selecdo natural,
em que o acaso € o elemento-chave.

Uma terceira contribuicio de Simon foi expressar a metodologia
de anilise ja sugerida por Coase, ou s¢ja, a comparacio entre for-
mas organizacionais com o objetivo de se avaliar a sua eficiéncia.
Simon denominou este processo por Andlise Estrutural Discreta.
Em sua avaliacio, ao abandonar a teoria de pregos como o centro
de estudo, a economia — e, mais especificamente, a NEI — passava
a lidar com objetos em que a andlise qualitativa se tornava mais
relevante. Nesse sentido, a andlise marginalista perderia importan-
cia frente 2 comparacido de alternativas estruturais discretas.

Posteriormente, Williamson (1991a: 270) forneceu novas bases a
proposta -de Simon ao argumentar que organizacdes seriam mais
adequadamente analisadas na forma discreta do que através de
espectro continuo. O argumento de Williamson fundamenta-se em
trés pontos: 1) firmas e mercados utilizam diferentes mecanismos
de governanca de suas transacoes; 2) a legislacio que regulamen-
ta os contratos é também discreta, o que implica diferentes e dis-
cretos quadros institucionais para cada tipo de contrato; e 3) a
analise marginalista relega a um segundo plano a abordagem de
first-order economizing’, estando mais diretamente ligada a
questdes alocativas.

1.5 - Alchian & Demsetz: a economia dos direitos de
propriedade

Coase ja havia criado uma certa reviravolta no pensamento
econdmico quando escreveu The Nature of the Firm (1937). Sua
outra publicacio de relevo, The Problem of Social Cost (1960), veio
a consolidar um dos efeitos de seu primeiro trabalho: a necessi-
dade de se incorporar 2 economia questoes ligadas aos direitos de
propriedade.
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Essa missdo foi assumida inicialmente por Demsetz (1967), preo-
cupado em construir uma teoria dos direitos de propriedade. Seu
ponto de partida é o reconhecimento de que uma transa¢ao con-
siste na troca de diferentes direitos, em seus mais variados modos
— como direitos privados ou publicos — e em diversas dimensoes —
como o direito de uso, de usufruto ou de modificacio do objeto
alvo do direito.

Os direitos de propriedade privados estio intimamente rela-
cionados a ocorréncia de externalidades, sejam positivas ou nega-
tivas. As externalidades, definidas como os efeitos de uma deter-
minada acdo sobre terceiros nao-diretamente engajados nessa
acdo, emergem como uma consequéncia de uma definicao impre-
cisa dos direitos de propriedade privados.

Tendo como referéncia esse ponto de partida, Demsetz (1967:
350) argumenta que “direitos de propriedade surgem com a finali-
dade de internalizar as externalidades quando os ganhos da inter-
nalizacio forem maiores do que seus custos”. Uma mudanga no
ambiente econdmico pode ser suficiente para alterar os ganhos e
custos da internalizacio, resultando, como conseqiiéncia, a génese
de mais um direito de propriedade. Pode-se concluir que a estru-
tura de direitos de propriedade é uma resposta eficiente aos aspec-
tos econdmicos implicados por ela.

O avanco mais importante, no entanto, foi dado por Alchian &
Demsetz (1972), quando associam a questio dos direitos de pro-
priedade a génese da firma.

O argumento dos autores pode ser decomposto em quatro pas-
sos. Primeiro, em uma firma é possivel captar os ganhos gerados
pela organizacdo cooperativa — aqui entendidos em uma forma
abrangente, incluindo o emprego de ativos complementares,
economias de escala via divisao do trabalho, pecuniarias etc. Esses
ganhos cooperativos sio resultado do que os autores determi-
naram genericamente por team production, ou seja, o excesso da
producdo conjunta sobre a soma do que seria produzido indivi-
dualmente por cada parte envolvida. Como segundo passo, os
autores apontam que a existéncia de team production impede que
se identifique com clareza quanto do rendimento total deve ser
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atribuido a cada parte. Segundo Alchian & Demsetz (1972: 779):

“With team production it is difficult, solely by observing total
output, to either define or determine each individual
contribution to this output of the cooperating inputs. The output
is yielded by a team, by definition, and it is not a sum of
separable ouputs of each of its members”.

Esse tipo de situagdo pode ser um desestimulo a dedicagdo que
as partes podem exercer no trabalho, na medida em que o esforco
de cada membro tem reflexo sobre a produgao conjunta, mas, a
depender da dimensio do ‘time’, se traduz em um acréscimo
insignificante sobre a sua remunera¢ao. Consequentemente, a pro-
ducio cooperativa, na auséncia de qualquer mecanismo de con-
trole, tem como contrapartida o estimulo a preguica.

O terceiro passo do argumento decorre diretamente do segundo.
A produgio cooperativa necessita de algum mecanismo — como 2
supervisio — que discipline o comportamento dos agentes, como
forma de coibir a preguica de seus participantes. Supondo que a
adocio de um supervisor preserve a feam production, a questao
que se coloca é como controlar o comportamento do supervisor.

Nesse ponto, entra em cena o quarto passo do argumento, rela-
cionando a organizagdo econdmica a direitos de propriedade. O
meio através do qual uma firma capitalista, por exemplo, garante
o incentivo necessirio 2 supervisio da producdo cooperativa é
assegurar a0 supervisor os ganhos extras advindos da produgio.
Nesse caso, ele serd estimulado a promover 0 maior retorno pos-
sivel 2 produgio cooperativa. Além disso, € necessirio assegurar
poderes ao supervisor sobre 0s demais membros da produgdo
cooperativa, como forma de fazer efetiva a sua supervisdo. Em ou-
tras palavras, assegura-se ao supervisor de uma firma um conjun-
to de direitos: a) direito ao produto residual; b) direito de observar
o comportamento de outros membros; ¢) ser a referéncia de todos
os contratos internos 2 firma; d) direito de dispor da participa¢ao
dos demais membros; e e) direito de negociar os direitos anterio-
res. A questio da propriedade €, portanto, essencial ao funciona-
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mento do sistema econdmico.

Com isso, o horizonte da economia se abriu um pouco mais, de
tal forma que questdes antes exclusivas ao Direito passaram a ser
relevantes a analise econdémica. Uma das conseqiiéncias desse
movimento foi tornar a NEI um programa de pesquisa interdisci-
plinar.

1.6 - Williamson, Klein et alii: dimensionalizando® as
transacdes, o papel da especificidade de ativos

A proposi¢do original de Coase, relacionando a forma organiza-
cional aos custos de transacio, repercutia modestamente na lite-
ratura econdmica, particularmente em estudos empiricos, na medi-
da em que nido se tratava de uma hipétese refutavel. Conforme
exposto no inicio deste capitulo, o modo que Coase apresentava
seu insight nao permitia testes empiricos por falta de base de com-
paragio e/ou observabilidade dos custos de transa¢io. A consoli-
dacio da NFI exigia, portanto, contribui¢des no sentido de permi-
tir a refutacdo da proposicao de Coase. Os principais passos nessa
direcdo foram dados por Williamson (1975; 1979) e Klein et alii
(1978).

Considerando, conforme sugerido por Commons, a transacio
como unidade de andlise, Williamson preocupa-se em atribuir
dimensdes a essas transacdes, utilizando elementos objetivos e
observaveis. Esses elementos procuram identificar a possibilidade
de acdo oportunista por uma ou mais partes envolvidas na
transa¢do € Os Seus respectivos custos sobre as demais partes.
Dessa forma, conforme a transacio, dimensionalizada por esses
elementos objetivos, diferentes custos de transacio serdo inferidos,
¢ que poderia exigir uma diferente forma organizacional para go-

10 Utiliza-se aqui o termo dimensionalizar, ao invés de dimensionar, pelo fato deste ilti-
mo lter o sentido de mensurar, enquanto deseja-se aqui o sentido de atribuir dimensées ds
transacoes.
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vernar essa transacio. A proposicio de Coase finalmente poderia
ser testada: os elementos observiveis permitiriam deduzir o nivel
de custos de transacio e qual seria a forma organizacional eficiente
para reger essa determinada transagao.

O principal elemento introduzido por Williamson e, posterior-
mente, analisado por Klein et alii foi a especificidade de ativos'.
Se uma determinada transacdo implica investimentos que lhe sao
especificos — ndo podendo ser utilizados de forma alternativa sem
uma perda consideravel -, a parte que arcou com €SSES investi-
mentos fica em uma posicdo especialmente sujeita a alguma agdo
oportunista das demais partes. Isto acontece porque a utilizacao de
ativos especificos permite a gera¢ao de um excedente em rela¢do
ao que seria obtido empregando-se ativos nio-especificos (ou
genéricos). Por defini¢ao, o que caracteriza essa especificidade dos
ativos é o fato de o valor que adquirem em um uso especifico ser
notadamente superior a0 que seria obtido em um uso alternativo
qualquer, o que explica a ocorréncia do excedente. A presenca
desse excedente a ser apropriado pelas partes cria um problema
de barganha que tem implicagdes em termos de eficiéncia nessa
transacao.

Finalmente, concluindo o argumento, Os autores relacionam a
especificidade de ativos com a escolha da forma organizacional
responsavel pelo governo dessa transagao. Cada forma organiza-
cional apresenta diferentes niveis de controle sobre uma transagao;
como exemplo, a transa¢ao entre firmas intermediadas pelo mer-
cado apresenta um grau de controle menor do que aquele verifi-
cado entre firmas intermediadas por um contrato de longo prazo.
O mesmo pode ser dito da transa¢ao via contratos em relaciao a
integracdo vertical. Dado que as diferentes formas organizacionais
apresentam um nivel distinto de controle sobre uma transagao,
cada uma delas lida diferentemente com a agdao oportunista € seus
Custos em uma transacao que empregue ativos especificos.

71 Esse ponto é explorado com maior detalbe na segdo 3.2 do capitulo 3.
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Como colocam Klein et alii sinteticamente: “conforme 0s ativos
se tornam mais especificos e mais quase-renda (excedente) € cria-
da (e, portanto, a possibilidade de ganhos oportunistas cresce), 0s
custos de se utilizar contratos em geral crescerdo mais do que
aqueles relativos 2 integragio vertical. Conseqlientemente, ceteris
paribus, € mais provavel que observemos uma integra¢ao vertical”
(Klein et alii, 1978: 298).

A proposicio original de Coase poderia, enfim, ser objeto de um
tratamento empirico, em que especificidade de ativos aparece
como uma varidvel explicativa relevante da varidvel dependente
‘forma organizacional’.

Além de propor a especificidade de ativos como um elemento
central para se explicar os custos de transa¢ao, Williamson (1975;
1979) e Klein et alii (1978) também sugeriram outras possiveis
dimensdes das transacdes que, posteriormente, foram exploradas
pela ECT. O ponto de referéncia para se dimensionalizar as
transacdes era a identificacdo das suas caracteristicas que influen-
ciavam a possibilidade ou o custo de a¢des oportunistas. Klein et
alii (1978: 318) destacam dois elementos, além da especificidade
de ativos, que podem representar esse papel: a) incerteza e b)
expectativas de crescimento da demanda. Se ha incerteza quanto
a0 comportamento dos pre¢os, o arranjo contratual nao pode fixar
ex-ante o preco do bem ou servico transacionado, assumindo que
um sistema completo de contratos contingentes nao seja factivel.
Conseqiientemente, esse arranjo contratual sera deliberadamente
incompleto, deixando a determinacio do prego para uma negocia-
cdo futura. Aumenta-se, portanto, por razoes de incerteza, a pos-
sibilidade de acio oportunista de ambas as partes. Os custos as-
sociados a essas a¢des sao custos de transagdo que, por sua vez,
sio determinantes na escolha da forma organizacional responsa-
vel pela governancga dessa transacio. Assim, a incerteza € mais uma
dimensio da transacio relevante para a determinacdo da forma
organizacional.

As expectativas de crescimento da demanda, ao contrario da
incerteza, referem-se mais ao custo da agio oportunista do que a
sua possibilidade de ocorréncia. Klein ez alii (1978: 318) argumen-
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tam que a expectativa de aumento dos negdécios no futuro influen-
cia positivamente o interesse das partes na continuidade da
relacio. Do ponto de vista puramente econdmico (e, portanto, aéti-
co), a decisio de se implementar uma acao oportunista depende
de um confronto de seus beneficios com seus custos. O primeiro
corresponde ao ganho imediato obtido ao se aproveitar lacunas
contratuais em beneficio préprio, ndo coletivo. O segundo cor-
responde ao valor presente dos beneficios conjuntos que seriam
gerados no caso de continuidade da relaciao de confianga entre as
partes. A expectativa de crescimento da demanda aumenta 0s
beneficios de continuidade da relagdo e, conseqiientemente, tam-
bém aumenta os custos de uma a¢io oportunista para aquele que
a implementar. Presume-se, portanto, que o risco de comporta-
mento oportunista serd menor, sendo menores os custos. de
transacdo. Essa caracteristica foi posteriormente tratada formal-
mente dentro da ECT por Kreps (1990) sob um diferente angulo.
Em vez de se ater 2 questido da evolugio da demanda, Kreps con-
siderou genericamente a reputa¢ao como um elemento de valor
que seria perdido no caso de uma a¢ao oportunista. A intui¢ao por
tras de seu modelo é, no entanto, a2 mesma.

williamson (1985) apresenta também como dimensao das
transacoes a freqiiencia com que a relacio entre as partes € esta-
belecida. A esséncia de seu argumento € a mesma daquela utiliza-
da por Klein et alii (1978) e Kreps (1990), em que o custo de uma
acio oportunista é dado pelo valor presente do fluxo futuro gera-
do pela relagio bilateral. Esse ponto € explorado com maior deta-
lhe na secdo 3.2.2.

Uma vez expostos os antecedentes da NEI, o proximo capitulo
procura definir o estagio atual da NEI, ressaltando, em particular,
seus diferentes niveis analiticos: Ambiente Institucional e Estrutura
da Governanga.
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CAPITULO 2
NIVEIS ANALITICOS

Os conceitos apresentados no primeiro capitulo, tidos como os
insights fundamentais que possibilitaram o desenvolvimento da
NEI, foram amadurecidos, em parte modificados, e reunidos em
um conjunto coerente. A principal referéncia nesse sentido é
Williamson (1985), tendo tido a colaboracio de diversos outros
autores que assumiram o papel de consolidar a NEI?. A NEI, no
entanto, nio se desenvolveu de forma unificada — caracteristica
que lhe custou algumas criticas (Williamson, 1991a: 269). A
proposicao original de Coase, por ser bastante genérica, inspirou o
trabalho de autores de diversas tendéncias. Essa propriedade, por
sua vez, permitiu o desenvolvimento de linhas de pesquisa inde-
pendentes entre si, cada uma procurando responder diferentes
questdes especificas iluminadas pela proposicio de Coase. Parti-
cularmente importantes, especialmente por apresentarem carac-
teristicas complementares, foram as correntes denominadas por
Williamson (1991a: 269) de Ambiente Institucional e Instituicdes de
Governanca. A complementaridade entre ambas estd no fato de
cada uma tratar de um nivel analitico distinto de um mesmo obje-
to: a economia com custos de transagio, na qual o quadro institu-
cional ocupa uma posi¢iao de destaque no resultado econémico.
A primeira secio define os elementos comuns aos dois niveis

analiticos, como instituicdes e custos de transagio. A segunda
secdo ocupa-se em sumariar as principais preocupacdes de cada
nivel analitico, ressaltando as suas diferencas. Finalmente, a ter-
ceira secao apresenta contribuicdes da NEI ao estudo da eficiéncia
~ econdmica de instituicdes, contrapondo-se a corrente de Law &
\ \ Economics, desenvolvida em Chicago.

12 Entre esses, destacam-se os nomes de Douglas North, liderando a pesquisa sobre Am-
biente Institucional, e de Paul Joskow, em aplicacées empiricas.

53



Parte I - A nova economia institicional

2.1 - Definicoes

Ambas as correntes da NEI recorrem a conceitos comuns; eni
especial, custos de transagao, instituicdes e organizagoes. A seme-
lhanca entre ambas, no entanto, vai além do uso comum de con-
ceitos, apresentando também preocupacoes e metodologias com-
pativeis. Segundo Williamson (1996: 1), “A Nova Economia Institu-
cional (1) afirma que institui¢des sao importantes € suscetiveis de
andlise (Matthews, 1986: 903); (2) € diferente, mas nao hostil 2
ortodoxia; e (3) € um agrupamento interdisciplinar de Direito,
Economia e Teoria das Organiza¢des”. Essas caracteristicas comuns
tém se mostrado suficientes para que as correntes que compoem a
NEI — Ambiente Institucional e Instituicdes de Governanga — €vo-
luam lado a lado®. Nesta secdo, sa0 €xXpostos OS principais con-
ceitos comuns utilizados por ambas.

2.1.1 - Custos de transacio: o conceito

Coase havia observado que o funcionamento do sistema
econdmico ndo era isento de custos. Seu argumento recorre a uma
comparagio entre a historia de Robinson Crusoé — um mundo sem
transacdes — € O sistema econdomico moderno — repleto de
transagdes complexas. Através dessa comparagio, o autor identifi-
ca as diferencas fundamentais entre ambos os mundos: a existén-
cia de transacdes e seus custos. No entanto, sua definicao de cus-
tos de transacio foi menos abrangente do que sua comparagao
poderia sugerir. Segundo ele, conforme apresentado no inicio do
capitulo 1, os custos de transacao poderiam ser divididos em duas

13 Ndo hd concorddncia sobre quais as linhas de pesquisa que podem ser consideradas
ramos da NEI. Joskow (1994), por exemplo, inclui a Nova Organizagdo Industrial como
um terceiro ramo de pesquisa, o que difere da visdo de Williamson (1995), que vé na
Organizagdo Industrial um campo fértil de aplicagdo da ECT sem, mno entanto, se
restringir a ela.
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espécies: custos de coleta de informacdes e custos de negociacio
e estabelecimento de um contrato. Sua definicio se desenvolveu,
por meio da contribuicio de outros autores, em dois caminhos.
Primeiro, ambas as espécies de custos foram detalhadas e expli-
cadas com maior precisio. Segundo, houve uma preocupacio de
se buscar um conceito menos abstrato e, portanto, passivel de ve-
rificacdo empirica. O sucesso de ambos os caminhos foi signifi-
cante, mas nao pleno. Virias definicdes de custos de transacio
coexistem de modo complementar, sendo que cada autor privile-
gia, naturalmente, as caracteristicas dos custos de transacio espe-
cialmente importantes para as questdes especificas que pretende
responder.

Neste trabalho siao apresentadas duas definicoes de custos de
transa¢cao que parecem sintetizar as opinides dos diversos autores.
Em uma versao genérica os custos de transa¢io sao “custos que ’
sS40 necessarios para se colocar 0 mecanismo econdmico e social I
em funcionamento” (Furubotn & Richter, 1991: 3). Em outras
palavras,’sﬁo custos ndo diretamente ligados 2 produ¢io, mas que
surgem 2 medida que os agentes se relacionam entre si e proble-
mas de coordenacido de suas acdes emergem. A atividade econdmi-
ca nao se reduz a transformagido tecnoldgica de insumos em pro-
dutos. Para que isso possa ser feito, por exemplo, insumos devem
ser adquiridos no mercado, mediante contratos ou internamente 2
firma, como € normalmente o caso da aquisicio do insumo traba-
lho. Freqlientemente nao ha garantias ao perfeito funcionamento
dessas atividades nao diretamente de producio nem, tampouco,
possibilidade de controle sobre elas. Conseqiientemente, custos de
transacao emergem.

Essa defini¢do genérica evoluiu através do tempo, desde o modo
inicialmente épresentado por Coase. Em sua comparagdo entre as
formas abstratas de coordenacao das acdes dos agentes — mercado
e firma — Coase acabou por optar por uma definicio excessiva-
mente restrita de custos de transacio, em que estes corresponde-
riam ao custo de se utilizar o mercado — ou a coordenacio através
do sistema de precos. Tendo em vista sua compara¢ao entre ape-
nas dois mecanismos de coordenacio, essa definicao foi suficiente
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para que o autor chegasse aos resultados que chegou. No entanto,
2 medida que a comparagio entre institui¢oes evoluiu dessa ver-
sio simples para comparagdes de diferentes contratos de longo
prazo ou diferentes arranjos burocraticos pertinentes a uma mesma
empresa, essa definicdo de Coase se mostrou insuficiente. Era
necessaria uma definicio que nio se restringisse a apenas um
mecanismo de coordenacio, mas desse conta da analise de qual-
quer estrutura de governanca. Atualmente custos de transag¢ao sao
definidos nio s6 pelo uso do mercado, mas pelo uso de qualquer
forma organizacional, sendo o mercado um caso particular. A
chave para se chegar a essa definicio mais abrangente foi reco-
nhecer que a firma é uma complexo de contratos — e, portanto,
transacoes — que também apresentam custos de funcionamento. De
fato, basta observar 0s gastos internos em uma firma destinados ao
controle e monitoramento das atividades de seus funciondrios para
se verificar a relevincia dos custos de fransacao internos a e€ssa

firma. O saldrio de supervisores, cartdes de ponto € auditorias sao

alguns exemplos que mostram a preocupagio da firma — € que se

traduzem em custo econdmico — com a adequada execugdo de

seus contratos internos.

Essa versio genérica é completa e intuitiva, mas ndo se tem com
clareza o que sdo custos de transagao, COMO mensura-los ou
observa-los. Do modo que sio apresentados nessa definicao, cus-
tos de transacio sio todos os custos nao diretamente relacionados
3 transformacio tecnoldgica do produto. Uma definicio por um
critério de negacio, como € esse €aso, pouco acrescenta em ter-
mos de caracterizacio desse objeto. A razdo de se utilizar essa
definicio é, sobretudo, dada por uma questao de existéncia e
relevancia, mas ndo de esclarecimento. Ela € suficiente para afir-
mar que custos de transagdo existem € sao relevantes, mas ‘o que
si0’ ainda é uma questdo a ser melhor respondida. Por esse moti-
vo, uma definicio mais especifica faz-se necessaria.

A definicio inicial de Coase pode ser mais profundamente
especificada de diversas formas. De um lado, custos de coleta de
informacio sio apenas uma parte do que hoje € conhecido por
custos informacionais. Primeiro, além dos custos de se coletar
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informagdes, sio especialmente relevantes os custos de uma incon-
tornavel assimetria de informacgdes — em que a coleta de infor-
mac¢des, mais do que custosa, € impossivel; conforme ilustram os
conceitos de moral hazard e selecaio adversa, discutidos no capi-
tulo 1. Segundo, mesmo em um mundo de informacio plena, as
transagcoOes apresentam custos,- uma vez que a capacidade de
processamento dessas informacdes é limitada. Terceiro, indo mais
além, mesmo se a capacidade de processamento de informacdes
for ilimitada, freqlientemente nao basta estar ciente de todos os

‘assuntos pertinentes a uma dada transa¢do para que esta tenha

custos negligencidveis; é necessario que essa informacdo possa ser
utilizada nas instancias competentes para a resolucio de eventuais
disputas contratuais. De outro lado, também os custos de negocia-
cdo e estabelecimento de um contrato, apesar de relevantes, nao
esgotam 0Os custos relativos a uma relagdo contratual. Uma vez
estabelecido um contrato, dada a sua inerente incompletude, a sua
execucdo também implicard custos de transacio. Um exemplo
desse tipo de custo ex-post ao estabelecimento do contrato é o
monitoramento das atividades previstas no contrato. Finalmente, a
propria regulamentagdo e cumprimento das regras do jogo que
limitam uma transacio — como, por exemplo, direitos de pro-
priedade — s3do também atividades custosas. Afinado com essas
qualificacdes a definicao de custos de transagiao, Cheung (1990) os
define como os custos de a) elaboragio e negociacdo dos con-
tratos, b) mensuracio e fiscalizacio de direitos de propriedade, c)
monitoramento do desempenho e d) organizacio de atividades.
Apesar de bastante completa, a definicio de Cheung ainda
desconsidera um dos fatores mais relevantes nos custos de
transacdo. Retomando-se as contribuicdes de Barnard e Hayek,
apresentadas na se¢do 1.1, o principal problema econdmico seria
a adaptacio as mudancas no ambiente econdmico. A eficiéncia de
uma determinada estrutura de governanga, portanto, € primaria-
mente determinada pela sua capacidade de resposta 2s mudancas.
Esse é um ponto particularmente interessante, na medida em que
a ortodoxia nio oferece explicacdes adequadas ao processo de
adaptacdes. Sabe-se, no entanto, que as oportunidades de lucros
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extraordinarios estdo justamente no desequilibrio provocado por
mudancas no ambiente econdmico. A capacidade de adaptacao as
mudancas implica o aproveitamento das oportunidades de lucro,
crescimento ou qualquer que seja o objetivo da organizacdo sujei-
ta a tais mudancgas. '

A ligacio entre eficiéncia adaptativa e custos de transacdo € vis-
ceral, dando-se em duas vias. Mudancas no meio ambiente nao
antecipadas pelos agentes vao implicar modificagao das transagoes
‘existentes, revisao de contratos € mesmo modificacio da forma
organizacional. A restrutura¢ao das transacdes existentes implica
custos de transacio, o que fecha a primeira via de ligacao.

A segunda via de ligacao ¢€ ainda mais importante. As Oportu-
nidades de lucro econdmico surgem, sobretudo, de situacoes em
que o mercado ainda ndo atingiu o seu equilibrio. O aconteci-
mento de contingéncias imprevistas cria a oportunidade de lucro
aqueles que mais rapidamente e eficientemente s¢ adaptarem as
‘mudancas. Deficiéncias de adaptacio, portanto, se traduzem em
custos, na medida em que implicam perda de oportunidades de
lucro. Esses custos de uma adaptagao ineficiente sio custos de
transacio, o que fecha a segunda via de ligagao.

Uma definicio completa de custos de transacio necessita incluir,
além dos varios elementos apropriadamente apontados por
Cheung (1990), os custos de adaptacoes ineficientes as mudancas
do sistema econoOmico.

2.1.2 - Instituicoes

Um dos pontos de apoio da NEI é o reconhecimento de que a
operacgio e a eficiéncia de um sistema econdmico sao limitadas
pelo conjunto de instituicoes que regulam o jogo econdmMico. E de
fundamental importancia, portanto, uma definicio abrangente do
que sejam institui¢oes. Segundo North (1991: 97), “Instituicoes sao
restricdes (normas) construidas pelos seres humanos, que estrutu-
ram a interacio social, economica € politica. Elas consistem em
restricoes informais (sang¢oes, tabus, costumes, tradi¢des e c6digos
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de conduta) e regras formais (constitui¢oes, leis e direitos de pro-
priedade)”. Trata-se, portanto, de uma definicio abrangente, que
procura abarcar toda espécie de elementos sociais que funcionam
como involucro para as atividades econdmica, social ou politica.
Nao € necessario assumir que as instituicdes tenham como Gnico
propdsito o de restringir as interacdes humanas, mas é fundamen-
tal reconhecer que efetivamente elas desempenham esse papel, e,
com ele, condicionam tais interacoes.

E possivel conceber instituiches que nio sirvam diretamente
como restricdes as acdes humanas. Seriam instituicdes destinadas a
impor restricdes sobre outras instituicoes, ou seja, sao instituicdes
que servem para regulamentar as restricoes as a¢cdes humanas,
servindo de parametro para a escolha de regras formais e infor-
mais. Para que instituicdes sejam ainda mais abrangentemente
definidas é necessdrio também incluir na definicio anterior os
instrumentos responsaveis pelo funcionamento adequado das
regras que compodem as instituicdes. Por este motivo, North (1994:
13) considera também instituicdes “os mecanismos responsaveis
pela execucdo desses dois tipos de normas (regras formais e
restricoes informais)”.

Institui¢des seriam, portanto, as ‘regras do jogo’ (North, 1994:13),
seja do jogo econdmico, social, politico, seja do proprio jogo insti-
tucional.

2.2 - Complementaridade entre os diferentes niveis analiticos

Instituicdes podem também diferir em niveis analiticos. Existem
regras que operam predominantemente em um nivel macro, como
a legislacdo que regula um pais, e outras que operam em um nivel
micro, como os regimentos internos de uma empresa. Essa dis-
tingao € especialmente util quando se pretende comparar as duas_
correntes que compdem a NEI < Ambiente Institucional e Institui-
¢des de Governanca —, na medida em qué a primeira privilegia a
analise de macroinstitui¢des, enquanto a segunda centra seu foco
sobre microinstituicdes. .
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A preocupag:éo em tornar a2 NEI um corpo tedrico conciso levou
alguns autores a definir as diferencas entre ambas as correntes € a
sua identificacio enquanto abordagens complementares. A
primeira distingio de relevo refere-se justamente aos diferentes
niveis analiticos em que cada uma das correntes trabalha. Para isso,
recorre-se aqui 2 tio freqiientemente citada passagem de Davis &
North (1971: 0):

“The institutional_environment is the set of fundamental
political, social and legal ground rules that establishes the basis
for production, exchange and distribution. Rules governing
elections; property rights, and the right of contract are examples
of this tpe of ground rules that make up the economic
environment. [...]

The institutional arrangement is an arrangement between
economic units that govern the ways in which this unils can
' coopemte and/or compete. It must [...] be designed to accomplish
at least one of the following goals: to provide a structure within
which its members can cooperate to obtain some added income
that is not available outside that structure; or [0 provide a
mechanism that can effect a change in laws or property rights
designed to alter the permissz’blé ways that individuals (or
groups) can legally compete”.

Tanto o ambiente quanto o arranjo institucionais s40 mutaveis no
tempo — por forcas internas ou externas ao seu proprio nivel de
anilise. No primeiro caso, uma mudanca na defini¢ao de direitos de
propriedade, por exemplo, pode alterar o corpo de leis que regula
o ato de se estabelecer um contrato — outro elemento do ambiente
institucional. No segundo caso, o aparecimento de uma estrutura
hierdrquica com regras particulares, como 0 ‘toyotismo’, pode
implicar novas formas contratuais entre 0s individuos ou organiza-
coes que se relacionam com essa nova forma hierarquica, como €
o caso dos contratos de emprego e fornecimento de insumos (‘kan-
ban’) em uma empresa organizada segundo o modelo japonés.

Objetivando-se a consolidagdo da NEI em um Gnico corpo de
pesquisa, mais do que analisar 0s mecanismos internos a cada

60




Parte I - A nova economia institucional

nivel analitico, é interessante definir 0 modo pelo qual cada nivel
analitico se relaciona com o outro. Para isso, Williamson (1993a,
112) propde a utilizacao de um esquema de trés niveis, em que
ambiente institucional, estrutura de governanca e individuos inte-
ragem estabelecendo relagdes de influéncia mutua*.

FIGURA 2.1

Esquema de Trés Niveis de Williamson (1993a)

Ambiente Institucional

. (a) l A (b)
Estrutura de Governanga (d)
© T 0
\/
Individuo 4

O esquema proposto& por Williamson privilegia o seu foco de
andlise, a estrutura de gévernanga, mas serve como um importante
ponto de referéncia ao estudo das inter-relacoes entre os diferentes
niveis analiticos, estando afinado com os comentdrios de Davis &
North (1971: 7) a esse respeito. O arcabouco desenvolvido por
Williamson coloca que a estrutura de governanga se desenvolve
dentro dos limites impostos pelo ambiente institucional e pelos
pressupostos comportamentais sobre os individuos. O ambiente
institucional fornece o quadro fundamental de regras que condi-
ciona o aparecimento e sele¢io de formas organizacionais que

14 A apresentagdo do Esquema de Trés Niveis segue aquela exposta por Williamson
(1993a: 112-114).
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comporao a estrutura de governanca. Esse € o componente princi-
pal da relagio entre ambiente institucional e estruturas de gover-
nanca, expresso pela linha (a) da Figura 2.1. Transformagoes veri-
ficadas no ambiente institucional funcionam como um parametro
de mudanga em uma dada estrutura de governanca. Por exemplo,
a garantia mais incisiva de direitos de propriedade reduzird a
incerteza implicita 2s transacdes, o que, por sua vez, altera a efi-
ciéncia relativa de diferentes formas organizacionais, modificando
a estrutura de governanca eficiente.

O efeito secundario da relacio entre ambiente e arranjo institu-
cionais, representado pela linha pontilhada (b) da Figura 2.1,
expressa os efeitos de acdes instrumentais ou estratégicas tomadas
no plano das organizacdes com o objetivo de se modificar as re-
gras do jogo. Reconhece-se, portanto, que elementos microanaliti-
cos podem modificar o ambiente institucional. No caso de acoes
instrumentais, as partes envolvidas em um contrato demandam a
alteracio da legislacio por a considerarem pouco adequada para
servir como regra fundamental daquele jogo. O caso de agdes
estratégicas trata da acio de grupos de poder junto as instancias
responsaveis pelo desenho macroinstitucional. Assim, explica-se o
modo pelo qual um lobby setorial, por exemplo, consegue impor
transformacdes na legislacdo, alterando as regras do jogo em seu
beneficio. Esse efeito, no entanto, € considerado secundirio, ndo
se tratando do foco da NEL

Individuos desempenham também um papel importante no
arcabouco teérico da NEI, representado pela linha (¢) da Figura
2.1. Afastada do institucionalismo americano pela utilizacdo do
individualismo metodolégico (Dutraive, 1993), a NEI recorre a dois
pressupostos comportamentais de importancia fundamental aos
resultados obtidos pela teoria. Individuos sdo considerados
racionais, porém de modo limitado, e oportunistas, isto é, auto-
interessados com avidez. Ambos pressupostos constituem
condicdes necessirias para a ocorréncia de custos de transacio,
sendo apresentados mais detalhadamente na se¢ao 3.1.

Finalmente, tanto o ambiente institucional quanto as estruturas
de governanca apresentariam um efeito secundario sobre os indi-

62




Parte I - A nova economia institucional

viduos, representado pelas linhas pontilhadas (d) da Figura 2.1.
Individuos agem de acordo com suas convic¢des e preferéncias,
sendo essas, na tradicdo do individualismo metodolégico, dadas no
plano individual. Williamson (1993: 115) reconhece que pode
haver efeitos do ambiente e das estruturas de governanga sobre o
que ele denominou por ‘preferéncias enddgenas’. No entanto, essa
nio € a relacao que a NEI — e a ECT, em particular — procura enfo-
car. Sua opgdo é tomar as caracteristicas individuais, suas con-
viccoes e preferéncias, como dadas, privilegiando-se o efeito re-
presentado pela linha (0.

2.2.1 - Ambiente Institucional

A principal contribuicao da corrente de Ambiente Institucional
tem sido o estabelecimento da relacio entre instituicdes e desen-
volvimento econdmico®. Estd aqui, mais do que em qualquer outro
lugar, o fundamento para o consagrado slogan da NEI: ‘institui¢oes
sao importantes e suscetiveis de andlise’. Essa corrente examina o
papel de alguns elementos institucionais, como a garantia de direi-
tos de propriedade, sobre o resultado econdémico global.

O ponto de partida da corrente de Ambiente Institucional € o
reconhecimento de um trade-off entre especializacio e custos de
transa¢do. Os ganhos advindos de uma crescente especializacdo —
gerados pelo aprimoramento do desempenho e outras economias
derivadas da divisdo do trabalho — sdo reduzidos ou eliminados
pelos custos de transagio — que aumentam com a especializac¢ao,
na medida em que mais transacdes seriam necessarias € maior seria
a dependéncia entre as partes engajadas no processo de especiali-
zacdo. Por esse motivo, North (1990: 34) afirma que “a nao-espe-
cializacdo € uma forma de seguro quando os custos e incertezas de

15 Contribuigoes essas que renderam o Prémio Nobel de Economia para Douglas North
em 1993.
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se transacionar sio altos”. O papel das institui¢des seria conciliar
esse movimento antagdnico de custos, impedindo o crescimento
dos custos de transacio a medida que cresce a especializa¢io e,
conseqiientemente, superar o trade-off. Conforme a complexidade
do mundo em que se insere uma transacio, diferente serd o ambi-
ente institucional adequado para viabilizar essa transagao.

Separando os processos de troca em trés tipos representativos,
é possivel analisar a relacdo entre complexidade da troca e insti-
tuicdes necessarias a sua viabilidade. Um primeiro tipo de proces-
so de troca, caracteristico sobretudo de sociedades ditas primiti-
vas, é marcado pela repeticio das transacbes entre as partes e
pela homogeneidade cultural, o que implica incerteza reduzida e
um elevado custo 2 acdo oportunista, i. e., baixos custos de
transacio. Nesse mundo, nio ha necessidade de se conceber um
quadro institucional complexo, uma vez que, independentemente
das instituicdes adotadas, os custos de transacio serdo sempre
baixos. Como contrapartida, os custos de transformacdo* do pro-
duto sio mais altos, dada a incipiente divisdo do trabalho e pos-
sibilidades de comércio.

Um segundo processo de troca é caracteristico de um mundo
onde o universo da troca € mais abrangente e, portanto, nao apre-
senta a unidade cultural e a repeticio da troca como dados a
priori. Nesse caso, € comum O desenvolvimento-de institui¢des que
regulam a relagdo entre os agentes, inibindo a possivel acio opor-
tunista por parte de algum deles. Entre essas institui¢oes, desta-
cam-se o estabelecimento de reputa¢io e “reféns” que assegurem
o cumprimento do que foi acordado contratualmente. Em outras
palavras, tais instituicdes procuram transformar uma troca impes-
soal em uma personalizada, em que a relacao de clientela distingue
um grupo de agentes (clientes) do universo das possiveis conitra- '
partes das transagoes.

16 Adota-se aqui a terminologia utilizada por North (1990), que denomina por custos de
transformagdo os custos da modificagdo do insumo em produlo, reservando o termo
‘custo de produgdo’ para a soma de custos de transagdo e custos de transformagdo.
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viduos, representado pelas linhas pontilhadas (d) da Figura 2.1.
Individuos agem de acordo com suas convicgcoes e preferéncias,
sendo essas, na tradi¢ao do individualismo metodolégico, dadas no
plano individual. Williamson (1993: 115) reconhece que pode
haver efeitos do ambiente e das estruturas de governanca sobre o
que ele denominou por ‘preferéncias enddégenas’. No entanto, essa
nao € a relacio que a NEI — e a ECT, em particular — procura enfo-
car. Sua opg¢ao. é tomar as caracteristicas individuais, suas con-
vicgoes e preferéncias, como dadas, privilegiando-se o efeito re-
presentado pela linha (o).

2.2.1 - Ambiente Institucional

A principal contribuicdo da corrente de Ambiente Institucional
tem sido o estabelecimento da relacio entre instituicdes e desen-
volvimento econdmico®. Estd aqui, mais do que em qualquer outro
lugar, o fundamento para o consagrado slogan da NEI: ‘institui¢cdes
sdo importantes e suscetiveis de andlise’. Essa corrente €xamina o
papel de alguns elementos institucionais, como a garantia de direi-
tos de propriedade, sobre o resultado econdmico global.

O ponto de partida da corrente de Ambiente Institucional é o
reconhecimento de um trade-off entre especializacao e custos de
transa¢ao. Os ganhos advindos de uma crescente especializagao —
gerados pelo aprimoramento do desempenho e outras economias
derivadas da divisio do trabalho — sio reduzidos ou eliminados
pelos custos de transa¢io — que aumentam com a especializacio,
na medida em que mais transagdes seriam necessarias € maior seria
a dependéncia entre as partes engajadas no processo de especiali-
zag¢ao. Por esse motivo, North (1990: 34) afirma que “a ndo-espe-
cializa¢ao é uma forma de seguro quando os custos e incertezas de

15 Contribuicées essas que renderam o Prémio Nobel de Economia para Douglas North
em 1993.
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se transacionar sio altos”. O papel das instituicdes seria conciliar
esse movimento antagbnico de custos, impedindo o crescimento
dos custos de transacio 2 medida que cresce 2 especializagao e,
conseqiientemente, superar O trade-off. Conforme a complexidade
do mundo em que se insere uma transacao, diferente serd o ambi-
ente institucional adequado para viabilizar essa transacgao.

Separando 0s pProcessos de troca em trés tipos representativos,
¢é possivel analisar a relagdo entre complexidade da troca e insti-
tuicoes necessarias a sua viabilidade. Um primeiro tipo de proces-
so de troca, caracteristico sobretudo de sociedades ditas primiti-
vas, é marcado pela repeticao das transacdes entre as partes €
pela homogeneidade cultural, o que implica incerteza reduzida e
um elevado custo 2 acdo oportunista, i. €., baixos custos de
transacio. Nesse mundo, nao ha necessidade de se conceber um
quadro institucional complexo, uma vez que, independentemente
das instituicdes adotadas, os custos de transacao serao sempre
* baixos. Como contrapartida, os custos de transformacgio® do pro-
duto sio mais altos, dada a incipiente divisao do trabalho e pos-
sibilidades de comércio.

Um segundo processo de troca € caracteristico de um mundo
onde o universo da troca é mais abrangente e, portanto, nao apre-
senta a unidade cultural e a repeticio da troca como dados a
priori. Nesse caso, € comum O desenvolvimento-de instituicoes que
regulam a relagdo entre os agentes, inibindo a possivel a¢do opor-
tunista por parte de algum deles. Entre essas instituicoes, desta-
cam-se o estabelecimento de reputagao € “reféns” que assegurem
o cumprimento do que foi acordado contratualmente. Em outras
palavras, tais instituicoes procuram transformar uma troca impes-
soal em uma personalizada, em que a relacio de clientela distingue
um grupo de agentes (clientes) do universo das possiveis contra- A
partes das transagoes.

76 Adota-se aqui a terminologia utilizada por North (1990), que denomina por custos de
transformagdo os custos da modificagdo do insumo em produto, reservando o termo
‘custo de produgdo’ para a soma de custos de transagcdo e custos de transformagdo.
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No terceiro caso, a complexidade do processo de troca é exces-
siva, de tal modo que instituicdes criadas entre as partes — como a
troca de reféns — nido se mostra suficiente para assegurar o cumpri-
mento do contrato. Nesse caso, € necessiaria a criacio de um
quadro institucional mais complexo, que venha a compreender
uma terceira parte para resolver litigios contratuais. Esse € o caso
das sociedades modernas, em que o sistema judicidrio atua de
forma a garantir o cumprimento de contratos. Como essa terceira
parte no tem elementos para uma atuagio perfeita, as partes fre-
qlentemente recorrem a mecanismos privados de garantia dos
contratos, caracteristicos do segundo processo de troca. Esse
quadro institucional complexo tem a sua razdo de ser no elevado
grau de especializacdo das sociedades modernas. ’

A fim de se analisar esse papel das instituigdes, a corrente de
Ambiente Institucional vem trilhando dois caminhos: a) investigar
os efeitos de uma mudan¢a no ambiente institucional sobre o
resultado econdmico ou b) teorizar sobre a criagao das instituigcoes.

Aqueles alinhados com o primeiro caminho desenvolveram apli-
cagdes que tém se concentrado, sobretudo, na drea de historia
econdmica. North e Weingast (1989), por exemplo, examinam os
efeitos da Glorious Revolution, na Inglaterra do século XVII, sobre
o crescimento econdmico. O relativo engrandecimento das funcdes
do parlamento e o estabelecimento de um poder judicidrio inde-
pendente da coroa britdnica possibitaram o controle sobre o poder
real, até entdo absoluto. Esse controle, por sua vez, fez aumentar a
credibilidade dos subordinados a coroa nos direitos de pro-
priedade. O investimento, antes de tais mudancas institucionais, era
uma acio de risco excessivo, sempre 2 mercé do poder real. As
mudancas institucionais criaram um compromisso confidvel do
Estado com relacido aos investidores, garantindo o direito de pro-
priedade sobre seus investimentos. A credibilidade desse compro-
misso era assegurada pelos limites impostos ao poder do Estado, o
que reduzia a possibilidade de acdo oportunista por parte do poder
real. Concluem os autores, “Para que ocorra crescimento econdmi-
co, o soberano ou o governo devem niao somente estabelecer o
conjunto relevante de direitos, mas construir um compromisso con-
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fidvel para a sua garantia. (North & Weingast, 1989: 803).

Outros trabalhos tém explorado o efeito de outras instituicoes
sobre o desempenho econdmico — como Greif (1993), que, uti-
lizando-se de Teoria dos Jogos e registros historicos sobre o mer-
cado externo no Mediterrineo do século XI, conclui pelo papel
positivo da reputagdo nas transagoes econdmicas; e, também,
Eichengreen (1994), analisando o papel das instituicdes de coope-
racio internacional no crescimento econdmico do pos-guerra.

Aqueles que procuraram trilhar o segundo caminho
defrontaram-se com uma tarefa mais ambiciosa €, por iss0,
obtiveram resultados menos expressivos. Essencialmente, o pro-
blema de se procurar explicar o surgimento de instituicoes, tor-
nando-as endégenas ao modelo, foi reduzir as causas primarias de
explicacio da realidade aos mesmos elementos aos quais se
restringia a economia neoclissica, quais sejam, tecnologia,
dotacdes iniciais e preferéncias. Tais elementos seriam os deter-
minantes fundamentais dos precos relativos das acoes econdmMi-
cas, incluindo a a¢io oportunista. A medida que passe a ser eco-
nomicamente interessante o estabelecimento de uma instituicao,
via mudanca dos precos relativos, os agentes tem incentivo para
implementa-la. Nas palavras de North (1990: 84), “Instituicoes se
modificam, sendo as alteracbes nos pregos relativos a mais impor-
tante causa dessas modificacdes”. Por exemplo, a emancipacao da
mulher na segunda metade do século XX —e a conseqlente trans-
formacio dos valores éticos e culturais — teria sido, segundo
North, um reflexo da mudanga dos precos relativos do trabalho,
lazer e anticoncep¢io. O autor, no entanto, argumenta que a
causalidade entre precos relativos e instituigcoes pode nio se ve-
rificar; utilizando como exemplo a aboli¢ao da escravatura nos
EUA, em um momento em que ela ainda era economicamente
vidvel. Ainda como restricio ao determinismo das instituicoes a
partir dos precos relativos, a perfeita correspondéncia dependeria
da inexisténcia de custos de transacio. Na presenca de custos de
transacio, a escolha do quadro institucional ndo responderia com
precisao as mudangas nos pregos relativos.

Ao considerar as instituicdes como endbgenas, €ssa abordagem
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perde a grande riqueza da NEI — o relevo dado as instituicdes — na
medida em que estas deixariam de ser um fator determinante.
Cheung (1990) apresenta uma saida a esse problema ao manter um
elemento do ambiente institucional, a definicio dos direitos de
propriedade, como exégeno. Comparando o Estado totalitirio
chinés, o Estado cartorial indiano e a economia de mercado oci-
dental, Cheung conclui que o quadro de regras formais e informais
de cada um dos paises seria uma resposta eficiente da sociedade,
dadas as diferentes definicoes dos direitos de propriedade em cada
um deles. Assumem, portanto, um papel de relevo os direitos de
propriedade, um dos elementos macro-institucionais.

O estudo do ambiente institucional aproximou a Economia ao
estudo do Direito, colocando a legislacio e os direitos de pro-
priedade em lugar de destaque.

2.2.2 - Economia dos Custos de Transacio: a analise da
estrutura de governanca
—

Enquanto a corrente de Ambiente Institucional se dedica mais
especificamente ao estudo das regras do jogo, a corrente de Insti-
tuicoes de Governanca — a ECT em particular — estuda as
transacdes com um enfoque microanalitico, tomando as regras
gerais de uma sociedade como dadas. Suas questdes, portanto,
abordam as diferentes formas contratuais enquanto estruturas de
governanga dessas transagoes. Consequientemente, a ECT fornece
os microfundamentos ao estudo do ambiente institucional, ao
mesmo tempo que esse ultimo fornece a andlise dos parametros
macroinstitucionais aos quais todas as transagoes se referenciam. A
complementaridade entre ambas as correntes — assim como as
coincidéncias de proposta e método — é o ponto que as une em
um corpo tedrico conhecido por NEIL

Do mesmo modo que na corrente anterior, a estrutura de gover-
nanca tem como fun¢io principal a reducio dos custos de
transacao. Elementos organizacionais que possibilitam uma
reducao nos custos contratuais, de fiscalizacao de direitos de pro-
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priedade, de monitoramento do desempenho, de organizacao das
atividades ou de adaptacio sio respostas eficientes dos agentes a0
problema de se transacionar. A literatura da ECT privilegia os cus-
tos de adaptacio em sua andlise, reconhecendo explicitamente sua
maior importincia frente aos demais (Williamson,. 1996: 4}/

O desenvolvimento da NEI ainda depende de um tratamento
mais unificado dado 2s duas principais correntes. Ambas sao com-
plementares, mas as inter-relagoes entre elas devem ser melhor
exploradas utilizando-se de um instrumental comum. O modo pelo
qual a ECT propde o tratamento conjunto das duas correntes €
considerar o ambiente institucional como um conjunto de pardme-
tros que, uma vez alterados, deslocam as fun¢oes relevantes de seu
modelo bisico. Esse tipo de inter-relacionamento formal € tratado
com mais detalhe no capitulo 3.

2.3 - InstituicOes e eficiéncia

A leitura das secdes anteriores evidencia a preocupagao da NEI
com o estudo da relacio entre instituicdes e eficiéncia. A linha de
pesquisa liderada por North tem como explicito objeto de andlise
o efeito de diferentes instituicdes sobre o desempenho econdmico.
A linha liderada por Williamson busca identificar como as dife-
rentes estruturas de governanca lidam diferentemente com os cus-
tos de transacio, implicando niveis distintos de eficiéncia. A uti-
lizacio da NEI em uma discussio sobre adequagao de uma legis-
lacio sob o ponto de vista econdmico €, por €sses motivos, bas-
tante difundida.

Essa preocupacio da NEI com a eficiéncia do sistema econdmi-
co é uma decorréncia da proposi¢io original de Coase, segundo a
qual nio somente diferentes instituicoes implicam diferentes cus-
tos de transacio, mas também que as instituicoes mais eficientes
sio aquelas efetivamente adotadas.

Como decorréncia da racionalidade limitada, o processo de
escolha de instituicdes (formas organizacionais inclusas) nio ¢
aquele da maximizacao, qu{,e_viria a garantir uma escolha otima.
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Esse processo, embora nao abordado de forma explicita pela NEI,
corresponde aquele proposto por Simon (se¢io 1.4), que com-
preende a selecdo racional — e nao darwinista — de solucdes em
um contexto de limites cognitivos. Mesmo que amenizada pela
auséncia de capacidade de escolher uma solu¢ao Otima, a
proposicio de Coase se manteve inicialmente na NEI. Em seus
dois principais niveis analiticos, ambiente institucional e Institui-
coes de Governanca, a tese dominante € aquela da escolha das
instituicoes eficientes (North & Thomas, 1973) (Williamson, 1985).
A orientacao dos trabalhos empiricos, que se seguiu a essa for-
mulacio tedrica, pautou-se pelo principal propdsito de testar a
proposicao de Coase.

Essa posicao da NEI nao se manteve intacta com a evolucio da
pesquisa e, nesse ponto, mais uma vez as duas principais correntes
nao marcharam conjuntamente. A corrente de ambiente institu-
cional, diante de evidéncias empiricas contririas a proposicio de
Coase, reformulou sua posicdo a esse respeito. Em uma de suas
ultimas publica¢cdes, North reconsidera sua posi¢do inicial;-argu-
mentando que a ineficiéncia das instituicdes “pode persistir porque
os custos de transa¢io dos mercados politicos e econdmicos, jun-
tamente com os modelos subjetivo dos atores, nio induzem os sis-
temas econOmicos a caminharem em direcao de resultados mais
eficientes” (North, 1990: 9). Essa afirmacao cria um paradoxo na
pesquisa da NEI: a escolha das instituicdes somente sera eficiente
se custos de transacio forem negligenciaveis; porém, se isso for
verdadeiro, entao a escolha de instituicdes € irrelevante, uma vez
que sua relevincia decorre da presenga de custos de transacao. Em
outras palavras, a proposicao de Coase somente seria valida em um
mundo em que ela é irrelevante. E possivel, no entanto, elucidar o
paradoxo criado por essa afirmacao. Ha varios mercados. North, ao
argumentar que a escolha somente serd eficiente se custos de
transacao forem negligencidveis, refere-se ao mercado (politico e
econdmico) onde se processa essa escolha. Nesse mundo, institui-
¢Oes ainda seriam importantes porque hid uma série de outros mer-
cados que podem operar com custos de transacio elevados, em
que o quadro institucional faz diferenca.
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Ao contrario de North, a ECT, no nivel analitico de Instituicoes
de Governanca, vem mantendo a sua fidelidade a proposi¢do origi-
nal de Coase. A orientacio dos trabalhos empiricos ainda tem
como principal propdsito o teste dessa proposi¢do, mesmo porque
ha intmeros trabalhos que a confirmam (Masten, 1994).

As tentativas de formalizacdo da ECT, sua fase mais recente, per-
mitem o questionamento dessa proposicdo fundamental no plano
tedrico. A introducio de teoria dos jogos na modelagem da bar-
ganha entre as partes participantes de uma transagcao permite uma
anilise em niveis ainda nio explorados na formula¢io pré-formal
da ECT. Particularmente, a aplicabilidade da proposi¢ao de Coase
vem sendo formalmente questionada, havendo limites aos casos
em que a forma organizacional adotada é de fato a que mais reduz
os custos de transacio (Azevedo, 1996).

O préximo capitulo se dedica a explicar aprofundadamente a
abordagem desenvolvida pela ECT, que serd utilizada para a
andlise da escolha de estruturas de governancga. Pretende-se, com
isso, fornecer um quadro analitico para avaliar a restruturacao dos
mercados frente as mudangas no ambiente institucional, preparan-
do o terreno para a andlise da experiéncia brasileira de desregula-
mentacio de sistemas agroindustriais, desenvolvida na Parte IIL
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CAPITULO 3

ECONOMIA DOS CUSTOS DE TRANSACAO

Para se estudar a restruturacio dos sistemas produtivos como
resposta as mudancas observadas no ambiente institucional, é
necessario entender a forma de se organizar a produc¢iao como uma
variavel enddgena, resultante da interacdo das partes em um deter-
minado contexto institucional. A principal referéncia tedrica para
esse tipo de andlise € a Economia dos Custos de Transac¢ao (ECT),
tendo em Williamson (1985) seu mais importante representante.
Este capitulo dedica-se a apresentacdo dos pontos relevantes da
ECT a analise de uma transagcdo qualquer, em que a forma organi-
zacional € uma variavel de escolha.

Uma transa¢do freqlientemente sujeita as partes envolvidas ao
ris&)f de que elementos acordados entre elas ndo se efetivem. As
partes, ademais, ndo observam esse risco passivamente. Criam
mecanismos e estruturas de governanga que tém por objetivo lti-
mo a reducio de tais riscos e suas conseqiiéncias. Explicar esses
mecanismos € o propédsito fundamental da ECT. Nas palavras de
Klein & Shelanski (1994: 2) “A ECT estuda como parceiros em uma
transagio protegem-se dos riscos associados as relacdes de troca”.
A reducdo dos riscos implica a redugcdo de custos de transacdo,
sendo, diretamente por esse motivo, um elemento de eficiéncia na
concorréncia entre empresas.

Este capitulo é subdividido em trés secdes: a) pressupostos com-
portamentais, b) dimensoes das transacdes e ¢) modelo para esco-
lha da forma organizacional.

3.1 - Pressupostos comportamentais

O ponto de partida para a existéncia de custos de transa¢ao é o
reconhecimento de que os agentes econdmicos sao racionais —
porém limitadamente — e oportunistas. De um lado, assumindo-se
racionalidade limitada, os contratos serdo intrinsecamente incom-
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pletos, na medida em que serd impossivel aos agentes prever ¢
processar todas as contingéncias futuras relativas ao contrato. Con-
seqiientemente, alguns elementos de uma transacdo qualquer nao
sio contrativeis ex-ante. De outro, assumindo-se também opor-
tunismo, a inevitdvel renegocia¢do sujeita as partes envolvidas na
transacio ao comportamento aético da (s) outra (demais). Con-
forme as caracteristicas da transacio, dimensionalizada na proxima
secdo, esse comportamento oportunista podera ser mais ou menos
custoso 2 parte prejudicada. Esse custo € um custo de transacao,
conforme a definiciio apresentada na se¢do 2.1.1.

3.1.1 - Racionalidade limitada

Williamson (1985) distingue trés niveis de racionalidade: a) ma-
ximizacio (ou racionalidade forte), b) racionalidade limitada (ou
* racionalidade semiforte) e ¢) racionalidade organica (ou racionali-
dade fraca). Essa classificacio nio esgota os possiveis modelos de
racionalidade, que poderiam assumir, COmo exemplo, a irracionali-
dade dos agentes. No entanto, essa classificagao abrange os prin-
cipais pressupostos de racionalidade empregados na teoria
econdomica. ‘

O primeiro conceito assume que Os individuos sdo capazes de
absorver e processar toda a informagao disponivel e, assim, agir de
modo a maximizar seu objetivo, seja utilidade, lucro, receita ou
qualquer outro similar. Esse € o conceito de racionalidade em que
se ap6ia 0 pensamento econdmico ortodoxo, entre outros motivos,
por permitir a formaliza¢do rigorosa de seus modelos.

Avancos recentes da economia ortodoxa fazem uso ainda mais
intenso do pressuposto de racionalidade forte. Sio os casos de a)
expectativas racionais, b) teoria da escolha sob critérios multiplos
e irredutiveis (Moldau, 1993) e ¢) extended preferences (Sen, 1994)
(Romer, 1994). Particularmente as duas Ultimas abordagens exigem
a utilizacio do pressuposto de hiper-racionalidade, na medida em
que a maximizac¢do se dd em cada critério de escolha — no primeifo
caso — ou tendo como referéncia uma fungio utilidade com mais
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argumentos — no segundo caso.

O segundo conceito de racionalidade mencionado por
Williamson (1985), o de racionalidade limitada, constitui, junta-
mente com o pressuposto de oportunismo, o alicerce que susten-
ta a ECT. Conforme sugerido por Simon (se¢do 1.4), esse conceito
assume que os individuos agem racionalmente, mas de modo limi-
tado. Esse pressuposto implica que o agente — por exemplo, um
empresario — se empenhard em obter aquilo que considera melhor
pard si — por exemplo, o maior lucro possivel para a sua empresa.
No entanto, a obtenciao de informacdes necessarias as decisdes
que levem a esse objetivo, assim como a capacidade de proces-
samento de contratos complexos que déem conta de todas as con-
tingéncias, sdo limitadas ou, na melhor das hipéteses, custosas. Em
outras palavras, o recurso “racionalidade” é escasso, implicando
custos a sua utilizacdo. Devido a esses custos, os agentes limitam
0 uso da cognicdo, o que implica que suas decisdes nao neces-
sariamente corresponderdao aquelas que seriam obtidas empregan-
do-se racionalidade plena. Ao invés de uma decisio 6tima, o
agente contenta-se com uma decisdo satisfatdria, pertencente a um
conjunto de outras decisdes igualmente satisfatorias e indistin-
guiveis entre si devido aos limites da racionalidade.

Como o0s agentes nao conseguem prever todas as contingéncias
futuras relativas a uma transaciao, dados os limites de sua capaci-
dade racional, os contratos sao necessariamente incompletos. Por
outro lado, dado que, mesmo que limitadamente, os individuos sao
racionais, eles sio cientes da necessidade de adaptacdes e nego-
ciacdes contratuais ex-post. Como conseqliéncia, individuos agem
com o objetivo de contornar as lacunas caracteristicas de todo con-
trato. Por isso, eles incluem salvaguardas contratuais para melhor
lidar com o problema inerente de incompletude dos contratos. Nas
palavras de Williamson (1996: 9): “racionalidade limitada, porém
intencional, traduz-se em contratos incompletos, porém antevi-
dentes, respectivamente. O conceito de contratos em que a ECT
trabalha é, portanto, o de ‘contratos incompletos em sua totali-
dade’, o que aparenta uma contradicio dos termos”.

O terceiro conceito de racionalidade — organica ou processua-
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lista (Nelson & Winter, 1982) — assume que a capacidade racional
dos individuos nio é suficiente para direcionar a escolha de um
quadro institucional com a finalidade de amenizar problemas con-
tratuais ex-post. Parodiando a expressdo de Williamson, a racionali-
dade organica implica a incompletude contratual de modo incom-
pleto, em uma aparente redundincia dos termos. Contratos sao
incompletos, mas também sao miopes, no sentido de que seus ele-
mentos nio sio desenhados com a finalidade de lidar com essa
incompletude, antecipando problemas de adaptacio ex-post. O
modo pelo qual os agentes enfrentam as contingéncias nao pre-
visiveis é o estabelecimento de rotinas, que nem sempre S€
traduzem em uma resposta racional (estratégica) a situagao que se
defronta o individuo.

Em favor do conceito de racionalidade limitada, vale a utilizacdo
do argumento desenvolvido por Osborne & Rubinstein (1994: 6,
100) sobre a resolucdo de jogos finitos com informacdo perfeita.
- No inicio do século, Zermelo provou que tais jogos possuem um
Equilibrio de Nash Perfeito de Subjogo, o que implica que O xadrez
— um jogo finito e de informagao perfeita — seria trivial se jogado
por jogadores ilimitadamente racionais. Em um mundo de raciona-
lidade forte, o xadrez seria um jogo entediante e previsivel, na
medida em que proporcionaria apenas um Unico resultado. Na
realidade, no entanto, as melhores cabegas se dedicam a esse jogo,
sem que haja resultados previsiveis. Em suma, ainda nao foi pos-
sivel encontrar a solucio para o xadrez, ainda que a existéncia de
sua solucio tenha sido provada ha mais de 80 anos. Jogos de infor-
macio perfeita pouco complexos, como O jogo da velha’, t€m a
sua pratica restrita aqueles que, por limites cognitivos, nao con-
seguiram encontrar sua unica solucio — normalmente criangas. O
desenvolvimento da capacidade de raciocinio torna previsivel o
resultado desse simples jogo, o que ndo € possivel no caso do
xadrez. Abstraindo-se desse exemplo os atributos da racionalidade,
pode-se concluir que o ser humano tem limites em sua capacidade
de lidar com problemas complexos, mesmo que a informacao lhe
seja plena e sem custos.

Freqiientemente o pressuposto de racionalidade limitada € con-
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fundido com incerteza (Brousseau, 1993) ou com a existéncia de
custos de coleta e processamento de informacdes (Posner, 1993).

Segundo Brousseau (1993), “a incerteza destréi a possibilidade
de acdo a partir de um conhecimento cientifico, racional do
mundo”. Sugere-se, portanto, que a incerteza implica limita¢io 2
racionalidade. A diferenca, contudo, é de esséncia. Racionalidade
limitada € uma caracteristica do individuo enquanto incerteza é
uma caracteristica do ambiente ou, mais especificamente, da
transacdo. O exemplo do jogo de xadrez serve também ao
prop6sito de distincdo entre racionalidade limitada e incerteza.
Nele tudo é conhecido: regras, todos os lances anteriores e todos
os lances possiveis, assim como as possiveis respostas a esses
lances. A incerteza, portanto, é nula. A dificuldade enfrentada em
um jogo de xadrez depende somente da limitacdo a racionalidade,
a qual implica a impossibilidade de solucio de problemas
demasiadamente complexos.

A confusao de termos, no entanto, é compreensivel. Quanto
maior a incerteza, maior o nimero de contingéncias futuras e,
portanto, mais complexa € a elabora¢ao de um conjunto de con-
tratos contingentes. Pode-se dizer que a incerteza torna o pro-
blema de racionalidade limitada mais evidente. Essa relacao é
detalhada na secao 3.2.

Posner (1993) iguala o conceito de racionalidade limitada aos
custos informacionais desenvolvidos pela Economia da Informacio
(secao 1.2). Ele questiona: “Sera que ‘racionalidade limitada’ signifi-
ca algo além de que os atores econdmicos necessitam agir
(racionalmente) em um contexto de informacio incompleta?”
(Posner, 1993: 80). Em sua opinido, racionalidade limitada nada
acrescenta ao que ji vinha sendo estudado pela ortodoxia, apenas
introduzindo complicacdes ao processo de modelagem. A critica
de Posner se sustenta em alguns trabalhos produzidos por
expoentes da propria NEIL North (1990), para citar o mais ilustre dos
tedricos da NEI, atribui os custos de transacdo apenas a existéncia
de problemas informacionais. Em suas palavras, o paradigma neo-
cldssico assume “informacao perfeita (ou seja, custos de transagao
nulos)” (North, 1990: 62). Colocar o problema informacional como
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equivalente ao de custos de transa¢do € uma decorréncia do modo
limitado com que North define custos de transagao, como sendo
composto dos custos de mensuragio e de se fazer cumprir um con-
trato. Como ambos os custos dependem umbilicalmente da estrutu-
ra de informacdes, North n2o distingue custos informacionais de
custos de transac¢do. No entanto, outra passagem do mesmo traba-
Iho de North permite concluir que o pressuposto de racionalidade
limitada est4 latente em seu trabalho; ao comentar o papel das insti-
tuicoes, ele afirma que “sob condi¢des de informacao incompleta e
babilidade computacional limitada, restricoes (regras) reduzem o0s
custos das interacdes humanas em comparagao com um mundo
sem instituicdes” (North, 1990: 36). Conseqlientemente, os limites a
capacidade da racionalidade surgem como um elemento que carac-
teriza um mundo em que as intera¢des humanas sao custosas, i. e,
um mundo onde ha custos de transacao.

Ao contrario do que coloca Posner, a racionalidade limitada nao
se reduz ao custo de processamento e coleta de informacdes, “mas
também se refere 2 impossibilidade de se lidar com problemas
complexos, mesmo que bem-estruturados (informacionalmente)”
(Williamson, 1993c: 109).

O papel do pressuposto de racionalidade limitada é decisivo,
distinguindo a ECT da genericamente denominada ‘Teoria dos
Contratos’. Embora ambas tenham o contrato como um objeto de
estudo e a transacio como unidade de anilise, a divergéncia per-
manece, sendo sutil as tentativas de formalizagao da ECT através
de instrumentos da teoria de Agente-Principal.

Ainda filiada 2 tradicio ortodoxa, a literatura de Agente-Principal
ap6ia-se no pressuposto de racionalidade plena por parte dos
agentes econdmicos. Nao se trata necessariamente de uma con-
viccao de ser esse o melhor modelo para se representar o com-
portamento humano, mas apenas o reconhecimento de que esse €

17 O primeiro modelo formal nesse sentido, dando origem a literatura de Contratos
Incompletos, foi apresentado por Grossman & Hart (1986).
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0 pressuposto mais aceitavel dentre aqueles que permitem a for-
malizacio tedrica nos moldes ambicionados pela ortodoxia
(Osborne & Rubinstein, 1994: 6).

Essa é uma diferenca que faz diferenca. Ao assumir racionali-
dade plena, a teoria de Agente-Principal permite que os agentes
econdmicos possam prever todas as contingéncias relacionadas a
uma determinada transac¢ao, assim como examina-las sem qualquer
limite a sua capacidade de processamento dessas informacgoes.
Conseqientemente, um contrato, ilimitadamente complexo, pode
conter todos os elementos relevantes a transa¢io, o que permite
restringir a analise ao estabelecimento desse contrato. Transacoes,
nesse contexto, apresentam custos, mas todos esses custos sao
identificaveis ex-ante. No caso da ECT, dada a incompletude con-
tratual em sua totalidade, os custos de uma transacao nio podem
se reduzir 2 elaboracio do contrato. E necessirio também incluir
os custos de governanca da transacdo verificados ex-post. A dis-
tincao entre custos de transacao ex-ante € ex-post € 1til, sobretu-
do, para diferenciar a teoria de Agente-Principal de ECT. Na reali-
dade, dentro da estrutura desenvolvida pela ECT, ambos 0s custos
sdo intercambidveis. A ado¢io de uma cldusula contratual com o
papel de salvaguardar a transa¢io pode representar maiores custos
ex-ante, reduzindo, no entanto, os problemas de adaptacido, ou
seja, custos de transacdo ex-post.

A aproximacdo definitiva da teoria de Agente-Principal 2 ECT
depende do desenvolvimento de modelos formais que utilizem o
pressuposto de racionalidade limitada, permitindo a formalizagio
das proposicoes apresentadas pela ECT.

3.1.2 - Oportunismo

No que se refere a orientacio individual, a ECT utiliza-se do
pressuposto comportamental de oportunismo, antes assumido
implicitamente pela Economia da Informacao. Williamson (1985:
47) distingue trés niveis de comportamento auto-interessado.

a) Oportunismo ou auto-interesse forte (‘“self-interest seeking
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with guile”). Nessa defini¢do, ndo hd restrigdes a0 comportamen-
to egoista dos agentes econdmicos. Mentir, enganar, trapacear sao
acdes esperadas se forem do interesse do individuo. Ha duas for-
mas de oportunismo distinguidas temporalmente: oportunismo
ex-ante — em que uma parte age aeticamente antes de se efetivar
a transaciao — € O oportunismo ex-post — em que o comportamen-
to aético se verifica durante a vigéncia do contrato. A Economia
da Informacio distingue essas duas espécies de oportunismo
através dos conceitos de selecio adversa e moral bazard, apre-
sentados no capitulo 1.

b) Auto-interesse simples ou sem oportunismo: presume que oS
termos acordados originalmente serdo mantidos durante a exe-
cucio do contrato. Esse € O pressuposto normalmente adotado
pela economia ortodoxa. Individuos sao movidos por motivacoes
egoistas, mas preservam O cumprimento dos contratos. Implicita-
mente, assume-se que a utilizagdo do aparato judicial € precisa,
sem custos e instantinea, ou, de outro modo, que 0s individuos
agem eticamente no estabelecimento de suas transacoes.

¢) Obediéncia ou auséncia de auto-interesse. Utilizado nas for-
mulacdes utépicas de engenharia social e para servo-mecanismos.
Este nivel de andlise acaba por subverter uma andlise fundada no
individualismo metodolégico, na medida em que as agoes indivi-
duais nio sio comandadas pelo individuo, mas sim por uma enti-
dade externa a ele, como governo ou ideologia.

Conforme visto na secio 1.2, os modelos de Agente-Principal
assumem que os agentes podem se utilizar de informacdes privile-
giadas em beneficio proprio em suas transacoes com os demais
~individuos. No entanto, a economia ortodoxa, de um modo geral,k
nao prevé a possibilidade de comportamento aético, seja por uma
restricio moral ou, mais comumente, pela premissa de que as
clausulas contratuais sio sempre cumpridas. Assumir o cumpri-
mento contratual é razodvel em um mundo que apresente, de um
lado, informacdes observiveis e verificiveis sem custos e, de
outro, racionalidade forte — ou ilimitada. Nesse mundo, os con-
tratos sao completos, nao havendo espago para a agao oportunista
ex-post. Além disso, qualquer descumprimento de um termo pre-
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viamente acordado resolve-se sem custos através da utilizacio do
sistema judicidrio. Portanto, é razoavel que o oportunismo tenha
sido incorporado a ortodoxia somente apés o relaxamento do
pressuposto de informacao perfeita.

A importincia do pressuposto comportamental de oportunismo
esta na possibilidade de surgimento de problemas de adaptacio
decorrentes da incompletude dos contratos. A racionalidade limi-
tada implica contratos incompletos e, conseqiientemente, renego-
ciagdes futuras. O oportunismo implica que as partes podem se
aproveitar de uma renegociagio, agindo aeticamente e, por conse-
qii€ncia, impondo perdas a(s) sua(s) contraparte(s) na transacio.

Como os agentes sdo racionais, mesmo que limitadamente, eles
agem no presente concebendo instituicdes que amenizardo os
problemas de adaptacio contratuais no futuro. Para Williamson
(1985), a estrutura de governanca € modelada para impedir a
conduta oportunista por alguma das partes envolvidas nessa
transacio especifica.

Simon (1991) critica a utiliza¢do do pressuposto de oportunis-
mo, manifestando interesse na explicacio do comportamento de
lealdade que, segundo ele, é mais caracteristico das organizacoes.
Simon pretende explicar porque empregados normalmente nio
agem aeticamente; ao contrdrio, freqientemente trabalham mais
do que o especificado contratualmente. O comportamento indi-
vidual dentro das organizacdes nio seria, portanto, corretamente
caracterizado como oportunista, mas seria predominantemente
cooperativo.

A critica de Simon (1991) pode ser respondida em duas frentes.
Primeiro, ndo hd uma incompatibilidade entre a ECT e a obser-
vagao feita por Simon. Para a efetividade do argumento da ECT, o
comportamento humano oportunista ndo precisa necessariamente
estar presente em todos individuos, nem tampouco que cada indi-
viduo porte-se de forma oportunista o tempo todo. Basta a pos-
sibilidade de uma acdo oportunista para que se justifique a
inclusao de salvaguardas contratuais a fim de amenizar eventuais
danos. Portanto, a fidelidade predominantemente encontrada em
uma organizagdo pode ser compativel com a possibilidade de
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acio oportunista por parte de um ou mais individuos que nio se
identifiquem com a organizacio. E dessa forma que argumentam
Furubotn & Richter (1994: 4): “alguns individuos podem vir a ser
desonestos [...] e, como é normalmente muito custoso distinguir
ex-ante atores oportunistas de atores niao-oportunistas, o proces-
so de contratacdo geralmente apresenta rompimentos”. Mais
enfitico ainda é Williamson (1985: 65): “Eu meramente assumo
que alguns individuos sido oportunistas parte do tempo e que a
qualidade de ser merecedor de confianca raramente é visivel
ex-ante. Como conseqliéncia, sio feitos esforcos de sinalizagdo
ex-ante e sio criadas salvaguardas ex-post”. Com essa afirmacio,
o autor isenta o uso de seu pressuposto de oportunismo de uma
caracterizacdo genérica da natureza humana.

Do ponto de vista metodologico, no entanto, essa resposta a
Simon nio é inteiramente satisfatéria. Em termos de formulacdo de
um modelo tedrico, assumir um pressuposto comportamental
implica considerar que qualquer agente é uma expressio desse
pressuposto. Assumir oportunismo e admitir que a maioria das pes-
soas age eticamente seria equivalente a assumir racionalidade limi-
tada e admitir que a maior parte das pessoas € ilimitadamente
racional, o que permitiria uma série de contratos completos entre
elas. Em suma, essa resposta é inadequada por ser ad-hoc.

Ha outra resposta que reconcilia as posigdes aparentemente
antagdnicas de Simon e da ECT sobre o comportamento indivi-
dual. Os individuos sdo racionais, mas apenas limitadamente, e
sdo, todos eles, oportunistas. A possibilidade de problemas de
adaptacio leva os individuos a desenhar instituicdes que tenham
a funcio de amenizar esses problemas e, assim, viabilizar as
transacdes. Uma dessas instituicdes — relevante economicamente
(apesar de nio se restringir a isso) — € a ética. Trata-se de uma
restricio informal que disciplina o comportamento daqueles que
exercem o jogo social. Etica nio €, portanto, dada a priori, mas
sim um conjunto de regras construido pelo ser humano para
balizar as interacdes entre os individuos. Dessa forma, assumir o
comportamento oportunista nao significa negar o comportamento
ético, pois a ética deve ser entendida como uma construgio
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humana que tem como uma de suas finalidades a restricio ao
comportamento oportunista. Ao contrario de incompativeis, a
ética existe por causa do oportunismo e ndo apesar dele. A ausén-
cia a priori de um comportamento oportunista eliminaria a razio
de existéncia da ética. O comentario de Simon sobre a lealdade
dentro das organizagdes €, portanto, compativel com o pres-
suposto comportamental de oportunismo.

Ambos 0s pressupostos comportamentais — racionalidade limita-
da e oportunismo — sdo as bases em que se apdia o mundo dos
custos de transagdo. Conforme colocam com propriedade Furubotn
& Richter (1994: 5), “A nova literatura institucionalista, seguindo
Williamson, reconhece que, na auséncia de racionalidade limitada
e comportamento oportunista, todos os problemas econdmicos re-
lativos a contratacio seriam triviais. De fato, nio haveria neces-
sidade de se estudar instituicdes econdmicas”. '

Dados os pressupostos comportamentais apresentados aqui, ha
custos de transacdo. Esses, no entanto, variam em magnitude con-
forme a transacio enfocada. Para uma anilise desses custos-e, por-
tanto, da estrutura de governanca adequada a uma transagao especi-
fica, é necessario dimensionalizd-la e identificar a natureza de seus

custos de transacdo. Esse € o assunto tratado na proxima secio.

3.2 - Dimensdes das transacoes

Transacoes diferem umas das outras. Esse é o motivo funda-
mental para explicar a existéncia de diferentes estruturas de go-
vernanga para reger cada transacdo, como mercado spot, contratos
ou integracio vertical. Nas palavras de Williamson (1985: 68), “a
ECT afirma que essa diversidade [contratual] é explicada, sobretu-
do, pelas diferencas basicas nos atributos das transa¢des”. Uma
vez que esses atributos das transacdes explicam a existéncia de
diferentes estruturas de governanca, evita-se o problema enfrenta-
do pela proposi¢ao original de Coase. Os custos de transa¢ao, por
nio serem observdveis, nio poderiam servir a comprovacao
empirica das teses desenvolvidas pela NEI. Ao se considerar os
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atributos das transacdes como elementos explicativos dos custos
de transacio, elimina-se o obstdculo aos estudos empiricos, uma
vez que esses atributos freqlientemente sao observaveis. Cada
atributo representa uma diferente dimensdo das transagoes, sendo
os custos de transacio uma funcao no espago n-dimensional
definido por esses atributos, mantida constante a estrutura de go-
vernanca construida para reduzir tais custos.

A teoria de contratos relacionais (Macneil, 1978) serviu como
referéncia 2 ECT para a dimensionaliza¢do das transagoes. Segun-
do Speidel (1993: 792), trés caracteristicas das transagoes desta-
cam-se no que se refere aos seus impactos sobre os contratos;
quais sejam: “1) a transagdo se prolonga no tempo, 2) elementos
da troca nio podem ser mensurados ou especificados precisa-
mente [por ocasido da celebragao do contrato], e 3) a interde-
pendéncia das partes com relagio(\é‘troca transcende, em alguns
momentos, uma Unica transa¢do, passando a um conjunto de
inter-relacdes sociais”. A ECT utiliza-se de uma versao levemente
modificada desses atributos das transacdes, adaptando-os ao
método e 2 tradicio da Economia. O primeiro dos atributos da
teoria de contratos relacionais traduz-se, na ECT, em freqiiéncia da
transacio, ou seja, recorréncia e/ou regularidade de uma
transacio. O segundo atributo, bastante identificado com os cus-
tos informacionais de mensuracio, € estendido na ECT para o
atributo de incerteza, que inclui ndo somente 0s primeiros, mas
também a varidncia ou desconhecimento de elementos futuros
relacionados 2 transacdo. Finalmente, o terceiro atributo enfocado
pela teoria dos contratos relacionais recebe, na ECT, uma carac-
terizacio precisa, mensurivel e, portanto, utilizavel para verifi-
cacdes empiricas e predicdes: a especificidade de ativos. Interde-
pendéncia temporal, sob uma &tica econdmica, € uma conse-
qiiéncia da especificidade dos ativos envolvidos em uma
transacdo, na medida em que a interrupcao de uma relacao impli-
ca custos aqueles que investiram em tais ativos. E esse atributo
que assume o papel principal na ECT.

Em suma, para a ECT trés sdo as dimensdes das transagoes: a)
especificidade de ativos, b) freqiiéncia e c) incerteza. Essa nova
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caracteriza¢iao das transagdes avanca em relacio 2 proposta origi-
nal da teoria dos contratos relacionais, na medida em que se
mostra mais bem definida, abrangente e operacional.

Contribuicdes recentes 2 ECT (Milgrom & Roberts, 1992: 34) per-
mitem o acréscimo de outros elementos ao arcabouco primeira-
mente apresentado de modo sistematico por Williamson (1985).
Complementarmente ao atributo ‘freqiiéncia’, os autores propdem
o atributo ‘duracio’ da transacido, a fim de captar nio somente a
repeticao, mas também a intensidade com que a transa¢ao se mani-
festa no tempo. Ao atributo ‘incerteza’ os autores adicionam o0s
atributos ‘complexidade’ — cuja importancia € revelada pela pre-
senca de limites a racionalidade — e ‘dificuldade de mensuracao do
desempenho’ — ressaltando o problema informacional pés-contra-
tual. Finalmente, os autores adicionam um ultimo atributo ‘grau de
inter-relacionamento com outras transacdes’, que pretende inserir
a andlise da transacao em um contexto de transagdes, do qual ela
faz parte, trazendo 2 tona a eventual dificuldade — e seus custos —
da coordenacio de diferentes transacdes. As mudangas sugeridas
por Milgrom & Roberts (1992) nao alteram a esséncia da dimen-
sionalizacao proposta por Williamson (1985), tratando-se de um
refinamento desse modelo original.

Outra contribui¢cao é dada por Grossman & Hart (1986), apre-
sentando resultados que sugerem a inclusao da estrutura dos
direitos de propriedade como um atributo igualmente importante.
Se esses direitos nao forem plenamente negocidveis — como € o
caso daqueles relacionados ao capital humano — a estrutura de
governanca resultante serda limitada por essa restricio. Essa
inclusao, todavia, é desnecessaria se o procedimento de anilise
considerar a estrutura de governanga como uma variavel de
escolha — como, de fato, faz a ECT. Nesse caso, o atributo ‘estru-
tura dos direitos de propriedade’ nao atuaria como uma dimen-
si0 das transacdes, mas sim como uma restricio ao universo de
escolha de estruturas de governanca.

A seguir sao apresentadas detalhadamente cada uma das dimen-
soes, sugeridas no modelo original de Williamson (1985), que
ainda se mantém como a principal referéncia dentro da ECT.
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3.2.1 - Especificidade de ativos

Ativos especificos sio aqueles que nio sao reempregaveis a
nio ser com perdas de valor. Essa caracteristica, aliada ao pres-
suposto de oportunismo e 2 incompletude dos contratos, torna o
investimento nesses ativos sujeito a riscos e problemas de adap-
tacao, gerando custos de transagdo. A especificidade € a carac-
teristica de um ativo que expressa a magnitude de seu valor que
é dependente da continuidade da transa¢ao a qual ele é especifi-
co. Quanto maior a especificidade, maiores serdo 0Os riscos e
problemas de adaptagao e, portanto, maiores os custos de
transacdo. Por depender da continuidade dessa transacdo, trata-se
de um conceito indissocidvel do tempo.

A definicdo acima aproxima, mas também distingue, a especi-
'ficidade de ativos do conceito de sunk cost. Este dltimo refere-se
' a0s custos fixos incorridos e irrecuperaveis. Portanto, se a. com-

pra de uma miquina € considerada sunk cost, nio é possivel
vendé-la e, com isso, recuperar O investimento, O que sugeriria
tratar-se de um ativo especifico. No entanto, nem sempre um
sunk cost é especifico a uma transagao, apesar de freqiientemente
sé-lo. Como exemplo, o investimento em capital humano genéri-
co é inegocidvel — e, portanto, um sunk cost — mas pode ser
empregado em diversas transagoes ou, mais especificamente, em
diferentes relacoes de emprego.

Do mesmo modo, a especificidade de ativos difere do conceito
contdbil de custo fixo, na medida em que este Ultimo, ao con-
trario do primeiro, pode eventualmente ser utilizado para fins
diversos. Por exemplo, um terreno comprado para a construcdo
de uma fabrica — um custo fixo — pode, hipoteticamente, ser uti-
lizado para outras finalidades que nao a que motivou original-
mente a compra. Conseqientemente, €ss€ Custo fixo nao €
especifico 2 transagao em questao.

Como ativos especificos possuem um maior valor quando
empregados na transagdo a qual sio especificos, gera-se uma
quase-renda — utilizando-se a terminologia marshalliana — na
transacio em questao (Klein et alii, 1978). A quase-renda, nesse
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contexto,-€-definida como a diferenca entre o retorno de um ativo
empr@gﬁ@g em-uma transagdo-especifica e seu retorno em outro
emprego alternativo. Esse montante é objeto de barganha entre as
partes envolvidas na transacio, na medida em que a sua geracao
depende da continuidade do negécio. Por esse motivo, a situacio
criada pela presenca de ativos especificos em uma transacio é si-
milar 2 de um monopdlio bilateral®. Nesse ultimo caso, monopo-
listas encadeados verticalmente podem se apropriar de um retorno
maior do que aquele que seria obtido com o uso alternativo do
capital ou, mais precisamente, em condi¢cdes de maior concorrén-
cia. Como o “poder” de mercado de ambos é similar — ambos sao
monopolistas — a solu¢io desse problema de barganha nio é tri-
vial. Apesar das partes se beneficiarem, no longo prazo, de
solugdes que venham a maximizar o'lucro conjunto, elas tém inte-
resses conflitantes no processo de divisio desses ganhos. O fato de
a existéncia de quase-renda depender da continuidade da relagao
coloca as partes envolvidas em uma posi¢do particularmente
estratégica nesse processo de barganha. Cada uma delas procurara
se aproveitar dessa posi¢io privilegiada para se apropriar de qual-
quer ganho incremental derivado de uma adaptacio de maximiza-
¢ao conjunta de lucros. Esse conflito pode vir a criar problemas de
adaptacio, ou seja; custos de transacio (Williamson, 1985: 63).
Aoki (1984) prefere utilizar-se do termo feam production para
denominar o diferencial de renda decorrente da utilizacio de
ativos especificos humanos. Esse caso é particularmente interes-
sante porque a propriedade dos ativos nao é negociivel, o que faz
com que a team production nao seja individualmente apropriavel.
O uso que Aoki faz do termo team production difere daquele
empregado por Alchian & Demsetz (1972). Para estes ultimos, nio
eram necessarios ativos especificos para a ocorréncia de team pro-
duction, mas apenas ganhos advindos da producio cooperativa.

18 Uma importante diferenca entre a abordagem de monopolio bilateral e a da ECT estd
no fato de que na primeira a estrutura de monopdlio bilateral é dada a priori, enquanto
na segunda ela surge endogenamente.
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Nas palavras de Aoki (1984: 28): “Eu utilizo o termo feam quando
as habilidades ndo sio apropriaveis individualmente. Para eles
(Alchian & Demsetz) um processo de team production € aquele no
qual os participantes sa0 substituiveis por outrem, desde que pos-
suam caracteristicas intrinsecas equivalentes”. Enquanto 2 situagao
apontada por Alchian & Demsetz resulta apenas no problema da
mensuragio da contribuicdo das partes ao produto coletivo, na
visio de Aoki team production implica O problema de coorde-
nacio mesmo sob condigoes de informacio perfeita. Em outras
palavras, a especificidade dos ativos tem como resultado o estabe-
Jecimento de uma relacio de depend@ncia entre as partes, com
desdobramentos sobre o processo de barganha entre elas.

Dadas as caracteristicas peculiares dos ativos especificos e o
reconhecimento de que praticamente todos os ativos tém um
componente especifico, poderia parecer intrigante porque a Teo-
ria Economia nio teve, por muito tempo, €SS€ tema como um
ponto de destaque em sua literatura. O ganho de relevancia desse
conceito esta umbilicalmente ligado ao estabelecimento da NEIL,
enquanto corpo teodrico, € na utilizacio que esta faz dos pres-
supostos comportamentais de oportunismo € racionalidade limi-
tada. Se ndo houvesse limites a capacidade cognitiva, os agentes
poderiam resolver ex-ante, através de um contrato completo, 0s
problemas de dependéncia bilateral criados pela especificidade
de ativos. Se ndo houvesse oportunismo, as partes nao se
aproveitariam da incompletude dos contratos de modo aético, o
que evitaria perdas as suas contrapartes. Portanto, foi o mundo
analitico utilizado pela NEI que trouxe a especificidade de ativos
para a ordem do dia. Nas palavras de Williamson (1985: 50), “a
especificidade somente tem importincia em conjunto com
racionalidade limitada/oportunismo € na presencd de incerteza.
Nio ha duavida, no entanto, que a especificidade de ativos é a
grande locomotiva que a economia dos custos de transa¢ao pos-
sui para seu conteudo preditivo.”

Williamson (1991a: 281) distingue seis tipos de especificidade
de ativos: a) especificidade locacional —a localizacdo préxima de
firmas de uma mesma cadeia produtiva economiza 0s custos de
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transporte e armazenagem e significa retornos especificos a essas
unidades produtivas; b) especificidade de ativos fisicos; ¢) especi-
ficidades de ativos humanos, ou seja, toda a forma de capital
humano especifico a uma determinada atividade; d) ativos dedi-
cados — relativos a um montante de investimento cujo retorno
depende da transacio com um agente particular e, portanto, rele-
vante individualmente; e) especificidade de marca, que se refere
ao capital — nem fisico nem humano — que se materializa na
marca de uma empresa, sendo particularmente relevante no
mundo das franquias; e ) especificidade temporal, em que o
valor de uma transa¢ao depende sobretudo do tempo em que ela
se processa, sendo especialmente relevante no caso da negocia-
¢ao de produtos pereciveis.

As especificidades apresentadas no parigrafo anterior nio esgo-
tam o universo das possiveis especificidades, mas explicam
grande parte dos problemas de dependéncia bilateral e suas con-
seqiéncias sobre os custos de transacio. A distincio entre os
vérios tipos de especificidade presta-se, sobretudo, aos trabalhos
empiricos, iluminando as especificidades mais comuns e a forma
em que elas se materializam no mundo real. Do ponto de vista
tedrico, a ECT nao distingue entre os efeitos das diferentes especi-
ficidades, o que permite que o mesmo arcabouco tedrico seja
usado para todos os tipos de especificidade®.

3.2.2 - Frequiéncia
A repeticao de uma mesma espécie de transacio ¢ um dos ele-

mentos relevantes para a escolha da estrutura de governanca ade-
quada a essa transacao. A importincia dessa dimensio manifesta-

19 A exploragdo tedrica dos diferentes tipos de especificidade pode vir a ser objeto da
agenda de pesquisa da ECT. E passivel de investigagdo, por exemplo, se a natureza dos
custos de transagdo derivados de uma especificidade de ativo fisico é a mesma daquiela
derivada de uma especificidade humana.
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se em dois aspectos: a) a diluicio dos custos de adog¢do de um
mecanismo complexo por virias transagdes e b) a possibilidade de
construcio de reputacio por parte dos agentes envolvidos na
transacdo. Particularmente esse segundo aspecto encontra inter-
faces significativas com as demais dimensoes das transagoes —
especificidade de ativos e incerteza.

Transacdes apresentam diferentes niveis de freqiéncia. Algumas
se resolvem em um Unico ponto no tempo, enquanto outras sao
recorrentes. Um turista tipicamente realiza transa¢oes do primeiro
tipo, uma vez que seu contato com o hotel em que se hospedou,
com o posto de gasolina em que abastece ou com 0O vendedor de
qualquer outro bem ou servigo, presumivelmente, nunca mais se
repetird. Nesse caso, nao seria economicamente viavel desenhar
um mecanismo contratual para a prevencdo de atitudes opor-
tunistas. O custo de transacio relativo a uma Unica transa¢ao nao
é suficientemente grande para que se monte uma estrutura de con-
trole dessa transacio, de tal modo que essas operagdes de compra
e venda sio normalmente realizadas através do mercado spot.-

A maijor parte das transagdes, no entanto, sao recorrentes.
Transacdes entre empresas ou entre membros de uma mesma
comunidade se dio com freqiiéncia, de tal modo que pode passar
a ser economicamente viavel a constru¢ao de um mecanismo com-
plexo de governo dessas transa¢des. Um contrato de longo prazo,
relativamente a um contrato de mercado spot, apresenta economias
2 medida que aumenta o nimero de transagdes. Os custos de
redacio do contrato, de coleta das informagdes relevantes, de
monitoramento e de adaptacio as mudangas de ambiente se
diluem com o aumento da freqiiéncia das transag¢des.

‘Também o mercado spot apresenta custos menores com a
repeticio das transagdes, 0 que parece evidente quando siao con-
frontados os custos de se utilizar o mercado spof em uma peque-
na comunidade — onde as transagdes sao recorrentes — com aque-
les observados em um grande aglomerado urbano (North, 1990:
34-35). Essa reducio deve-se ao efeito reputagdo, analisado a
seguir, que também beneficia as transagdes através de um contra-
to de longo prazo, ou outros mecanismos mais complexos. Estes
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ultimos, no entanto, também apresentam, além das economias de
reputa¢do, economias decorrentes da diluicio do custo fixo de
uma estrutura contratual complexa, de tal modo que os custos de
sua utilizacio caem relativamente mais rapidamente conforme
aumenta-se a freqiiéncia das transacoes.

A repeticdo de uma transagio possibilita também 1) que as
partes adquiram conhecimento umas das outras — o que reduz a
incerteza; 2) que se construa uma reputacio em torno de uma
marca — o que cria um ativo especifico; e, ainda mais importante,
3) que se crie, em alguns casos, um compromisso confidvel
(Credible Commitment) entre as partes em torno do objetivo
comum de continuidade da relacio.

A repeticdo de uma transacio pode ser analisada teoricamente
através do instrumental de jogos repetidos. Em um contexto de
informacao imperfeita, a repeticio possibilita o aprendizado dos
jogadores, reduzindo a assimetria informacional dada ex-ante. A
relagdo continuada permite que se conheca as idiossincrasias de
cada parte, tornando o resultado da transacio mais previsivel. Esse
aprendizado corresponde a uma reducio da incerteza — outra
dimensdo das transagdes que € analisada a seguir — e dos cor-
respondentes custos de transacdo a ela associados.

Jogos repetidos também permitem a constru¢ao da reputaciao
das partes, o que freqiientemente se traduz no valor de uma marca
(Kreps, 1990: 536). Intuitivamente uma marca tem valor porque os
consumidores distinguem — e preferem — um produto de uma
marca conhecida relativamente aos demais produtos. Esse resulta-
do intuitivo, contudo, ¢ insuficiente. E necessirio explicar porque
os consumidores fazem essa distin¢do, tarefa que a NEI consegue
desempenhar. O papel primario de uma marca é a reducio dos
custos de coleta de informag¢des sobre o produto a ser negociado.
O consumidor, ao se defrontar com uma marca de boa reputacio,
adquire sem custos parte da informacio relevante para o seu
processo de escolha. Em outras palavras, 2 “reputacio — ou marca
— serve para garantir que o produto é - e permanecerd — uni-
formemente bom “ (Barzel, 1982: 36). A reputagdo economiza, por-
tanto, custos de transacao. No entanto, ela pode implicar aumento
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dos custos de transformacio, decorrente de esfor¢os de controle da
qualidade. Diante disso, a freqiiéncia das transagdes somente S€
traduzird em reputacdo se a economia de custos de transacao for
maior do que o aumento dos custos de transformacao.

A reputagio pode ser considerada uma restricio de mercado ao
comportamento oportunista (Joskow, 1987: 169), dado que seu
estabelecimento depende exclusivamente do confronto entre seus
custos e beneficios no ambito da firma. Seus limites, contudo, se
manifestam quando as transagdes sao predominantemente impes-
soais. Apesar de representarem um importante papel nas
transacoes comerciais, algumas vezes “a repeticdo das transagoes,
isoladamente, é insuficiente para precaver 0s rompimentos con-
tratuais e [..] arranjos institucionais® mais complexos s3ao
necessirios” (North & Weingast, 1989: 807). Mais importante do
que a reputagdo € o estabelecimento de um compromisso con-
fizvel entre as partes, que também pode ser um resultado de
transacodes recorrentes.

O papel da freqiiéncia no estabelecimento de um compromisso
confidvel esta na elevacio do custo associado ao comportamento
oportunista. Como a transagao tem a perspectiva de continuidade,
uma atitude oportunista — desde que observavel — tem como pena-
lidade a interrupcio da relagio, cujo custo € dado pelo valor pre-
sente descontado dos ganhos futuros derivados da transacao. Para
que haja punicao a uma ag¢ao oportunista, € necessario que — além
das informacdes relevantes serem observaveis —a ameaga de aban-
dono da relacio por parte daquele prejudicado pelo-oportunismo
seja também confidvel. Tal condicio é satisfeita quando o payoff
associado 2 vitima da acdo oportunista for menor do que aquele
que seria obtido pela interrup¢ao da relagio. Nesse caso, a2 ameaga
de rompimento é confiavel, o que inibe o comportamento Opor-
tunista da outra parte.

20 O termo que arranjo institucional empregado por North & Weingast corresponde a
estrutura de governanga, empregado neste texto, seguindo a terminologia sugerida por
Willianson (1985).
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Quanto maior a freqiiéncia de uma transacio, ceferis paribus,
major o valor presente dos ganhos futuros e, portanto, maior o
custo associado a atitude oportunista. Quando o custo da acio
oportunista for maior que os beneficios advindos de tal comporta-
mento — ou seja, o ganho de curto prazo de uma atitude aética — as
promessas contratuais tornam-se plenamente confidveis, uma vez
que ndo ha incentivos ao rompimento do contrato. Nesse caso, nio
€ necessario um esforco especial no sentido de governar uma
transacao. O compromisso confidvel € suficiente para garantir o
comportamento cooperativo das partes participantes do contrato.
As condi¢des para que se verifique esse compromisso confidvel, no
entanto, sdo bastante restritas, incluindo a observabilidade das
acoes e que os custos da a¢io oportunista superem seus beneficios.

3.2.3 - Incerteza

Transacionar em termos liquidos e certos €, sem qualquer ddvi-
da, mais simples do que transacionar em um ambiente de incerteza.
Essa visao intuitiva € suficiente para se identificar a incerteza como
uma terceira dimensao das transacoes. No entanto, nio é o bastante
para permitir uma andlise pormenorizada de uma transacio. O
termo incerteza € carregado de sentidos, sendo, dentro da NEI,
abordado em diferentes angulos e com diferentes implicacoes.

E possivel distinguir trés tratamentos diferentes ao conceito de
incerteza. O primeiro deles, mais adequadamente denominado por
risco, diz respeito a varidancia de uma dada distribuicio de proba-
bilidades. Tendo esse tratamento como referéncia, Williamson
(1991a: 291) argumenta que uma maior incerteza se manifesta de
dois modos: “um ¢é aquele em que a distribuicio de probabilidades
dos distirbios permanece inalterada, mas um nimero maior de
distirbios ocorre. O segundo refere-se ao caso em que os disttr-
bios se tornam intrinsecamente mais importantes (como decorrén-
cia, por exemplo, de um aumento da varidncia)”. Um tratamento
mais abrangente de incerteza é aquele implicitamente utilizado por
North (1990), para quem incerteza corresponde efetivamente ao
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desconhecimento dos possiveis eventos futuros. Nesse sentido,
incerteza implica a impossibilidade de definicio de uma dis-
tribuicio de probabilidades. Finalmente, um terceiro tratamento
pode ser encontrado em Milgrom & Roberts (1992)*, que enfatizam
o aspecto informacional da incerteza. Ha incerteza quanto. ao
reconhecimento das informacdes relevantes ao contrato; ou, mais
precisamente, quando a informacio é incompleta e assimétrica.
Nesse sentido, esse tratamento se aproxima do segundo, mas
difere deste por apresentar um escOpo mais limitado ao conceito
de incerteza e, por isso, mais preciso.

O tratamento de incerteza baseado na varidncia dos eventos
pouco se assemelha ao tratamento que 2 teoria da escolha em
condicdes de risco e incerteza d4 ao mesmo tema (Machina, 1987),
no qual o comportamento dos agentes é balizado por atitudes
frente ao risco. O papel da incerteza estd na distin¢do das varias
estruturas de governanga, que s3o mais ou menos suscetiveis a
variacdo dos eventos. As estruturas de governanga intermedidrias —
como, por exemplo, um contrato de longo prazo — tendem a ser
mais suscetiveis aos efeitos da variagio dos eventos. Como justi-
ficativa, Williamson (1991a: 291) argumenta que “adaptacdes do
tipo hibrido (estruturas de governanca intermedidrias entre 0 mer-
cado e hierarquia) ndo podem ser feitas unilateralmente (como no
caso da governanga pelo mercado) ou por fiar? (como no caso da
hierarquia), mas requerem consenso”. Nesse sentido, a incerteza
caracteristica de uma transacio pode ser determinante na escolha
de uma estrutura de governanga. .

Tanto no tratamento da incerteza enquanto -desconhecimento
quanto naquele que enfatiza a assimetria informacional, o papel
que a dimensio ‘incerteza’ representa € O de revelar os limites da
racionalidade e, portanto, evidenciar a incompletude dos contratos.
Diante disso, trata-se de uma dimensao profundamente conectada

21 Embora ndo %eja inteiramente correlo incluir esses dois autores entre os representantes

da ECT, el apfésenm‘ﬁi um bom sumdrio da literatura.
22 FEm latim; “seja feito”.
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ao pressuposto comportamental de racionalidade limitada. Essa
relacdo ja havia sido colocada por Arrow — conforme visto na
secdo 1.3 — quando argumentava sobre a ineficicia do sistema de
contratos contingentes, proposto por ele e Debreu para lidar com
o problema da incerteza. Arrow reconhecia que o esquema de con-
tratos contingentes era tao complexo que poderia se tornar incom-
preensivel ou excessivamente caro. A complexidade que a
incerteza impde a elaboragao de contratos, ndo tendo o amparo de
uma capacidade cognitiva ilimitada, implica a ampliacio da incom-
pletude contratual. Contratos com mais lacunas — menos comple-
tos — estdo mais sujeitos a atitude oportunista das partes envolvi-
das e, portanto, a custos de transacio.

Finalmente, assumir a incerteza como resultante da assimetria
informacional, embora restringente, possibilita a obtencio de
alguns resultados adicionais, de um modo geral ligados 2 Econo-
mia da Informacio. Um desses resultados advém da distincio entre
informagdo observivel e verificivel. A obtencdo de informacdes é
particularmente relevante quando da avaliacio e monitoramento
de um contrato. A incerteza surge pelo fato de uma (ou mesmo
todas) das partes ndo conhecer o pardmetro de avaliacio ou moni-
toramento, o que impede a construcao de esquemas de incentivos
adequados nos moldes ortodoxos. Mesmo que uma informacio
possa ser observada, se ela nao for verificavel — i. e., suficiente
como prova nas instancias que decidem disputas sobre o contrato
— a incerteza permanece, na medida em que os resultados de uma
disputa judicial nao seriam previsiveis.

Incerteza, juntamente com freqiiéncia e, sobretudo, especifici-
dade de ativos, representam as trés principais dimensdes para se
caracterizar uma transac¢ao, o que‘permite o desenho de uma estru-
tura de governan¢a, com o objetivo de atenuar os custos de
transacao associados a essa transacio

'3.3 - Um modelo para a escolha da forma organizacional

Tendo como apoio 0s pressupostos comportamentais — oportu-
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nismo e racionalidade limitada — e as dimensdes das transagcoes —
especificidade de ativos, freqiiéncia e incerteza —, a ECT apresenta
um modelo para a escolha da forma organizacional pertinente a uma
dada transacio. Nesta se¢do sdo apresentadas duas importantes ver-
sdes heuristicas do modelo genérico proposto pela ECT: D
Williamson (1991a), que trata de eficiéncia de diferentes formas orga-
nizacionais como uma funcio da especificidade dos ativos envolvi-
dos: e 2) Riordan & Williamson (1985), que incorporam Os Custos de
transacdo ao universo ortodoxo dos custos de transformagao.

A apresentagao dos modelos segue de perto as originais, acres-
centando uma pequena extensio ao modelo de Riordan &
williamson (1985).

Os modelos aqui apresentados procuram traduzir de um modo
esquematico o insight basico da ECT: “que transacoes devem ser
governadas, bem como concebidas e executadas, e que certos
arranjos institucionais desempenham essas incumbéncias melhor
do que outros” (Klein & Shelanski, 1994: 1). Tendo as dimensoes
das transacdes como parametro, a estruturd basica dos modelos
procura comparar a eficiéncia relativa das diferentes estruturas de
governanga para cada tipo de transagao.

O primeiro modelo a ser exposto (Williamson, 1991a) apresenta a
esséncia dos argumentos da ECT em uma forma analitica reduzida,
em que a variavel-chave € a especificidade dos ativos. A escolha da
forma organizacional reflete, sobretudo, essa dimensao das
transacoes. As demais dimensoes — incerteza e freqiiéncia — e ele-
mentos do ambiente institucional — como garantia de direitos de
propriedade, disponibilidade de informagoes, codigos de ética etc —
sio incorporados 2 andlise atraves do expediente de estatica com-
parativa, representando parametros de deslocamento das fungoes da
forma analitica reduzida do modelo. Esse modelo apresenta uma
primeira tentativa de tratamento integrado das duas principais ver-
tentes de pesquisa na NEI — ambiente institucional e Instituicoes de
Governanca. Os parametros de deslocamento das funcdes sao uti-
lizados para somar as contribuicoes da corrente de ambiente insti-
tucional, representando o efeito de uma mudanca institucional sobre
os custos de transacio obtidos pelas varias formas organizacionais.
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A forma reduzida trouxe a pesquisa em ECT a possibilidade de
realizacdo de testes empiricos, superando os obsticulos que
enfrentava a teoria no inicio da década de 80 (Masten, 1994: 10).
Ao primeiro passo de dimensionalizaciao das transa¢des, seguiu-se
a construcdo dos argumentos da ECT de um modo analitico semi-
formal, possibilitando a verificacio da correspondéncia desses
argumentos aos dados empiricos. Duas limitacdes, no entanto,
surgem com esse tipo de abordagem. Primeiro, os modelos sdo
adequados apenas ao tratamento da diferenca dos custos de gover-
nanca. Perde-se, com isso, um passo intermedidrio do argumento,
o qual prevé que a) ativos especificos abrem espaco para a acio
oportunista e b) a hierarquia (i. e., integracao vertical) reduz o
efeito dos custos de transac¢io relativamente ao mercado (Masten,
1994). Assim, € possivel que o trabalho empirico, ao confirmar a
hipétese da ECT, esteja refletindo o fato de os ativos especificos
reduzirem os custos burocriticos® e nio aumentarem os custos de
se utilizar o mercado mais que proporcionalmente o custo de se
utilizar a organizac¢ao hierarquica, como prevé a ECT. Uma segun-
da limitacio, intrinsecamente ligada 2 anterior, estd no fato de nao
se chegar a uma efetiva mensuracio dos custos de transacio. A
forma reduzida dribla essa limitacdo ao comparar a eficiéncia rela-
tiva das formas organizacionais, evitando a mensuracao dos custos
de transa¢iao em termos absolutos.

O modelo é montado tendo como referéncia a comparacio
entre trés estruturas de governanca, representados pelo mercado,
a hierarquia e uma forma hibrida. As duas primeiras sio tomadas
como formas antipodas, distinguindo-se pelo trade-off entre
incentivo e controle. _

A comparagdo entre hierarquia e mercado pode se dar em trés
niveis nao excludentes. O primeiro, mais identificado com a orto-
doxia, esta relacionado a aspectos tecnolégicos. O mercado tende

23 Williamson (1985: 91) define os custos burocrdticos como aqueles necessdarios ao fun-
cionamento de uma estrutura burocrdtica, sendo portanto correspondentes aos custos de
transagdo internos a firma. .
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a ser mais eficiente que a hierarquia nesse particular por poder se
aproveitar mais intensamente das economias de escala estaticas,
economias de escopo e beneficios decorrentes da agregacao de
demandas nio-correlacionadas (Williamson, 1979). De um modo
geral, os trés beneficios mencionados decorrem do fato de a
empresa direcionar os seus esfor¢os ao atendimento de um mer-
cado indubitavelmente mais amplo que o mercado interno a uma
firma. Assim, ela é capaz de explorar caracteristicas tecnoldgicas da
producio e realizar ganhos que seriam mais dificeis de serem obti-
dos no caso de uma organizac¢io hierdrquica®.

O segundo elemento para a compara¢do entre mercado e hie-
rarquia é a estrutura de informacgdes. Quando se passa de uma
organizagio via mercado para uma estrutura hierarquica (inte-
gracao vertical), modifica-se a estrutura de informacio, na medida
em que informagdes privativas de cada parte passam a ser comuns
(Barzel, 1982: 41) (Riordan, 1990). Em contrapartida, em um con-
texto de custos de coleta e processamento de informagdes, o
mecanismo de mercado pode se mostrar mais eficiente que a orga-
nizacio hierirquica. A informacio normalmente € adquirida
descentralizadamente, sendo que o mercado possibilita a utilizagao
dessa informagdo de modo imediato, sem que seja necessario um
fluxo de informacdes até uma instdncia decisoria central. Nas
palavras de Hayek (1945: 524), “nés necessitamos de descentrali-
zacdo porque somente assim poderemos assegurar que O conheci-
mento de circunstincias particulares de tempo € espaco serd
prontamente utilizado”. Consequentemente, no nivel informa-
cional, mercado e hierarquia se distinguem, mas sem que se veri-
fique a priori a supremacia de uma forma sobre a outra.

Finalmente, o terceiro — e mais importante — nivel de distingao
entre mercado e hierarquia é organizacional, referindo-se 2

24 A utilizacdo desse argumento por parte da ECT pode ser entendida como uma con-
cessd@o @ ortodoxia, uma vez que, em um mundo sem custos de transagdo, uma forma
bierdrquica poderia aproveitar as economias de escala, por exemplo, vendendo a terceiros
o produto ndo utilizado internamente.
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natureza dos contratos que operam em cada estrutura de gover-
nanga. A distingdo entre as estruturas de governanca extremas (ou
ideais) tem como ponto de partida a aceitagio parcial da
proposi¢do de Alchian & Demsetz (1972), que afirmavam ser a
firma um ‘complexo de contratos’. Segundo esses autores, nio ha
diferengas entre os contratos internos e externos 2 firma, podendo
ambos ser analisados através de um mesmo instrumental. A ECT,
ao reconhecer a transagio como unidade de andlise, compartilha a
visao da firma como um complexo de contratos. No entanto, dis-
tingue os contratos internos dos externos, o que implica distinguir
hierarquia de mercado. Nessa distincdo reside o trade-off entre
incentivo e controle, cuja explicitagio deve-se em parte 2 con-
tribuicdo de Aghion & Tirole (1994). Firmas, relativamente ao mer-
cado, tipicamente apresentam incentivos ténues 2s acdes dese-
jadas, uma vez que “modificacdes no esforco despendido tém
pouco ou nenhum efeito imediato na remuneracio” (Williamson,
1991a: 275). Por outro lado, o uso desses incentivos ténues se jus-
tifica por promoverem o comportamento cooperativo e pelo-fato
de controles internos amenizarem os efeitos negativos da falta de
incentivos fortes. O mercado, em contraposi¢io, apresenta incen-
tivos fortes, dados pela elevada associacio entre esforco e remu-
neragao; porém, pouco controle essa forma impde sobre as
transagdes. Os contratos internos e externos de uma organizacio,
diferentemente do que afirmavam Alchian & Demsetz (1972), dis-
tinguem-se em esséncia, 0 que garante o maior controle por parte
da estrutura hierdrquica. A manutencdo dos direitos residuais de
controle (Grossman & Hart, 1986) permite ao proprietario o exer-
cicio de um poder de fiat, de tal modo que a maior parte das
querelas contratuais resolve-se internamente, sem o uso de instan-
cias judiciais. Essa distincao garante um controle das transacdes
mais efetivo por parte da hierarquia.

Tomando-se as contribui¢des de Hayek e Barnard a ECT, segun-
do as quais a adaptagiao € o problema econémico bisico, a avalia-
¢do da eficiéncia de uma forma organizacional depende de quio
apta ela se mostra para reagir s mudancas do meio ambiente — ou
seja, adaptar-se. As caracteristicas que distinguem cada estrutura de
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governanga sao 0S elementos que permitem avaliar essa eficiéncia
relativa de adaptacao. Com o proposito de revelar a importancia da
especificidade dos ativos em um contexto de custos de transagao,
Williamson (1991a: 278-279) propde separar as adaptacoes
necessarias em duas espécies: autdnoma e cooperativa, correspon-
dendo, respectivamente, as adaptagdes abordadas por Hayek e
Barnard. A primeira refere-se a0 caso em que precos sao suficientes
enquanto parametros de escolha; tratando-se, portanto, do “ideal
neoclassico no qual consumidores € produtores respondem inde-
pendentemente a mudangas paramétricas dos pregos, de modo a
maximizar sua utilidade e lucros, respectivamente.” (Williamson,
1991a: 278). Nesse caso, a reagao autdbnoma é mais eficiente por ser
mais répida e vinculada a fonte de perturbacio. A adaptagao co-
operativa, por sua Vez, refere-se ao caso em que hd uma
dependéncia bilateral entre as partes, de tal modo que é necessario
um mecanismo que induza a cooperagao, coordenando as agoes
‘dos agentes no sentido de promover uma solucao cooperativa ao
processo de adaptacao. Nesse caso, cada parte, ao buscar O seu
proprio interesse, toma acdes que apenas raramente conduzem a
maximizacio conjunta dos lucros (ou utilidade). Conforme visto na
secio 2.1, problemas de adaptac¢do sao O principal componente dos
custos de transacio ex-post, o que implica que uma resposta inade-
quada a uma necessidade de adaptacao traduz-se €m ineficiéncia
por apresentar maiores custos de transacdo. Nesse ponto entra em
cena a especificidade dos ativos, em cuja presenga verifica-se uma
dependéncia bilateral e, portanto, a necessidade de uma adaptagao
do tipo cooperativa. Em sua auséncia, a adaptagio autonoma é
aquela que o sistema econdomMico requer.

O préximo passo pard concluir o argumento € investigar qual
tipo de adaptacdo € mais eficientemente implementada por qual
mecanismo, tendo como referéncia 0s tipos ideais de mercado e
hierarquia. O mercado, por apresentar oS incentivos de alto poder
e utilizar as informacdes de modo imediato e com menos Custos,
mostra-se mais eficiente para implementar adaptagdes autbnomas.
A hierarquia, por outro lado, mostra-se mais adequada para imple-
mentar adaptagdes cooperativas, na medida em que sua apresen-
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tacdo de incentivos ténues e intensivo controle sobre as transagoes
promove o comportamento cooperativo. Nas palavras de
Williamson (1991a: 279), “a relacio de autoridade (fiat) tem vanta-
gens sobre a autonomia, no caso de transacdes em que hi
dependéncia bilateral (ou multilateral)”.

Em suma, conforme a dimensio de uma transagio — ou, mais
precisamente, a especificidade dos ativos envolvidos —, incenti-
VO ou controle serdo mais ou menos importantes. Isso se di
porque as adaptagcdes requeridas por cada uma das transacoes
serdo diferentes, demandando caracteristicas distintas das estru-
turas de governanca.

Ao analisar a forma hibrida dentro desse modelo heuristico,
Williamson (1991a) sugere que o instrumental proposto pode
ser util a andlise de todas as formas contratuais. Estas poderiam
ser classificadas como elementos de uma ordenacio entre as for-
mas extremas de mercado e hierarquia. Ao longo dessa orde-
nac¢io, conforme caminha-se do mercado em direcio 2 hierar-
quia, perde-se em incentivo e ganha-se em controle. Em contra-
partida, conforme eleva-se a especificidade dos ativos, exige-se
mais controle sobre a transagio, a fim de se evitar os percalcos
de uma atitude oportunista. Assim, quanto maior for a especifi-
cidade de ativos, mais interessante é a adocio de uma estrutura
de governanga que tenda 2 hierarquia.

Um dos importantes resultados atingidos pela ECT é a rejeicio
da proposicio de ‘intervencido seletiva’, segundo a qual uma
firma poderia dar independéncia as suas unidades, obtendo incen-
tivos fortes, intervindo somente em tépicos que exigissem coorde-
na¢ao das agdes de suas unidades. Através da distincio entre
estruturas de governanca, conclui-se que nio h4 possibilidade de
se desenvolver uma forma organizacional que proporcione o con-
trole apresentado pela hierarquia e, a0 mesmo tempo, preserve os
incentivos fortes do mercado. Desse modo, o trade-off basico que
sustenta o processo de escolha de formas organizacionais man-
tém-se ativo, ou seja, a escolha de maior controle implica neces-
sariamente a perda de incentivo. Conclui-se, portanto, que a
escolha da estrutura de governanca nio é trivial.
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3.3.1 - Modelo: forma reduzida

Para proceder a compara¢ao entre as diferentes formas organi-
zacionais, Williamson (19912) define uma funcio de custos de
governanga da transacdo para cada uma delas. Todas apresentam
como parametros a especificidade de ativos — variavel-chave no
modelo — e um vetor de pardmetros de deslocamento das fungoes.
Nesse vetor, o autor inclui as dimensdes restantes — COMO
incerteza — e elementos do ambiente institucional — como
definicio e garantia dos direitos de propriedade.

As funcdes que representam Os custos de governanca das for-
mas organizacionais de mercado, hibrida e hierdrquica sao respec-
tivamente representadas por

Mk, ),
X(k, 6) €
H(k, 6)
onde k = especificidade de ativos €
g = vetor de pardmetros de deslocamento.

Tendo como base as conclusoes sobre a eficiéncia relativa das
formas organizacionais para diferentes niveis de especificidade de
ativos, apresentadas no inicio desta secdo, o autor impde algumas
restricdes as funcdes. Dado que o mercado promove adaptacoes
mais eficientes quando as especificidades dos ativos sio negli-
genciaveis, tem-se que

M(0, ) < X(0, 6) < H(0, 6), v 6 ER,
onde 7 é o nimero de pardmetros de deslocamento.

Desse modo, para um nivel de especificidade nula, o mercado €
sempre mais eficiente que a hierarquia e a forma hibrida. Além
disso, dado que, conforme aumenta 2 especificidade de ativos,
aumenta a dependéncia bilateral e, portanto, a necessidade de con-
trole, os custos do mercado aumentam relativamente mais a medi-
da que aumenta a especificidade de ativos. Assim,
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M >X>H >0,
onde o apodstrofo corresponde a derivada da funcio com
relagio a k.

Todas as derivadas sao positivas porque a especificidade de ativos
cria dependéncia bilateral, o que aumenta os custos de governanca
sobre a transacdo, mantida constante a forma organizacional.

Dadas essas restricoes, € possivel construir a Figura 3.1, que
apresenta os custos de governanca variando em funcdo da especi-
ficidade de ativos, mantido constante o vetor 6 de parimetros de
deslocamento.

FIGURA 3.1

Especificidade de Ativos e Estruturas de Governanca

A
S

\ 4

S
5
K
o
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O nivel de especificidade k; é tal que os agentes siao indife-
rentes na escolha entre as formas organizacionais de mercado e
hibrida. O nivel de especificidade k,, por sua vez, € tal que os
agentes sio indiferentes na escolha entre as formas organiza-
cionais hibrida e hierarquica. Dessa forma, é possivel tracar uma
‘curva envelope’ (dada pelas linhas em destaque na Figura 3.1) —
andloga a curva de custos médios de longo prazo da economia
ortodoxa — que associa a especificidade de ativos aos custos de
governanga, dada a escolha 6tima da forma organizacional. Se os
agentes ndo tiverem impedimentos — informacionais, por exem-
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plo — 2 adogao da forma organizacional que minimize seus custos,
o ponto escolhido estard sempre sobre a curvd envelope. Nesse
caso, dada uma especificidade &% a forma organizacional escolhi-
da deve ser a) mercado, se k* < kj; b) a forma hibrida, se k, < k*
< k, ; e © hierarquia, s€ k* > k, Willlamson (1985)* argumenta
que a indiferenca entre formas organizacionais pode se estender
por uma area em torno dos pontos k; € R, de tal modo que
somente é seguro predizer que uma forma organizacional deve ser
adotada quando a especificidade de ativos se afastar significativa-
mente desses pontos. Essa proposi¢ao se sustenta no pressuposto
de racionalidade limitada, que impede aos agentes a clara dis-
tincdo entre especificidades muito proximas.

A inclusio da forma hibrida, definida como uma forma organiza-
cional na ordenacdo entre as formas extremas de mercado e
hierdrquica, permite o tratamento de qualquer forma contratual que
possa ser definida nessa ordenacio. Uma forma organizacional que
possa ser representada por uma proporcao entre controle e incen-
tivo pode ser analisada a luz do mesmo modelo heuristico. O inter-
cepto da fun¢do de custos de governanca correspondente a €ssa
forma organizacional sera tanto maior quanto major for 2 propor¢ao
controle/incentivo; enquanto a inclinagao dessa mesma funcio serd
tanto major quanto menor for essa propor¢io. Supondo, como um
exercicio analitico, que essa ordenacdo de contratos seja matemati-
camente continua, tem-se que cada ponto da curva envelope carac-
terizaria uma forma organizacional diferente no que tange a pro-
por¢ao controle/incentivo. Esse exercicio, no entanto, nao é con-
dizente com a tradicio de analise estrutural discreta e do pres-
suposto de racionalidade limitada — contribui¢oes de Simon a ECT.
Por isso, a ECT restringe O universo das possiveis formas organiza-
cionais a poucos €asos que possam. Ser descritos em termos de
incentivo, aparato administrativo € regime juridico, sendo os dois
dltimos elementos proxies para o controle sobre a transa¢do.

e
25 Afirmagdo mantida em comunicacdo pessoal em 1995.
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Embora ni3o explicitado pelo modelo, Williamson (1991a: 291)
sugere que as mudancas nos parametros de deslocamento afetam
de modo diferente cada estrutura de governanca. Por exemplo, o
aumento da incerteza tenderia a aumentar relativamente mais os
custos da forma hibrida, na medida em que, de um lado, adapta-
¢Oes que exigem cooperag¢do — O que ndo acontece com a forma
de mercado — estariam mais sujeitas a atitudes oportunistas e, de
outro, os problemas impostos pelas contingéncias necessitam de
uma solug¢do consensual — o que niao acontece na forma
hierarquica.

Aoki (1990: 9) faz uso semelhante do parimetro incerteza ao
confrontar o padrio de organizacdo americano ao japonés, relati-
vamente mais descentralizado. Segundo ele, “se o ambiente for
extremamente volatil ou incerto, adaptacdes descentralizadas as
modificacdes nesse ambiente podem proporcionar resultados alta-
mente instaveis”. O autor conclui que a relativa estabilidade do
ambiente politico, social e econdmico no Japdo contribui para 0
sucesso do padriao organizacional japonés.

3.3.2 - A transformacio fundamental

O debate em torno da politica anti-truste americana orientou
alguns pontos de pesquisa da ECT. A Escola de Chicago, visao pre-
dominante até o.inicio da década de 80, identificava o nimero de
potenciais transacionistas como o principal indicador de eficiéncia
no sistema econdmico. Seria uma proxy grosseira, mas evidente, do
grau de concorréncia nesse mercado especifico. A ECT introduziu
uma dimensao temporal, diferenciando os potenciais transa-
cionistas antes e apds a realizacdo de investimentos especificos. No
que se refere a concorréncia ex-ante, a ECT nao questiona os resul-
tados obtidos pela Escola de Chicago. No entanto, quando se trata
do nimero de possiveis parceiros ex-post, hd discordancias. A reali-
zacdo de investimentos especificos por dois parceiros cria um com-
promisso confidvel em torno da continuidade da relacio, uma vez
que ambos saem perdendo com a interrup¢do da transac¢ao. Criam-
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se, para isso, instrumentos contratuais para lidar com as con-
tingéncias que inevitavelmente a transacdo enfrentard. Nesse con-
texto, a concorréncia deixa de ser um indicador suficiente do nivel
de eficiéncia, uma vez que a relacdo que se constréi entre as
partes, da qual ambas se beneficiam, é bilateral. Esse processo de
modificacio da relagio contratual de varios parceiros para uma
relacio ‘monogimica’ (no sentido figurado) € conhecido como
Transformacio Fundamental. Os reflexos da argumentac¢io desen-
volvida pela ECT ja se fazem sentir na atual legislagio americana,
particularmente no Uniform Commercial Code Article 2, que abor-
da contratos de longo prazo de vendas (Speidel, 1993).

3.3.3 - O modelo principal

O modelo apresentado por Williamson (1991a) transmite esque-
maticamente algumas das principais conclusoes da ECT. Algumas
limitacdes — como o nivel elementar de formalizacao com que tra-
balha e a suposi¢io de que o nivel de produgio nao se altera —
tornam interessante a apresentacao do modelo de Riordan &
Williamson (1983), que, embora mais antigo, supera essas limi-
tacoes e, assim, torna-se mais palatavel a ortodoxia. Por outro
lado, esse modelo trata apenas das formas organizacionais
extremas, comparando mercado e hierarquia para diferentes niveis
de produto e de especificidade de ativos. Neste trabalho € apre-
sentada uma versio levemente modificada do modelo de Riordan
& Williamson (1983), incorporando o tratamento de formas hibri-
das, uma das virtudes do modelo de Williamson (1991a).

Inicialmente, como um Pressuposto simplificador, a fun¢do de
producdo é considerada a mesma, independente da forma organi-
zacional. Essa é uma simplificacao em desacordo com as principais
conclusdes da ECT. Como ‘instituicdes sao importantes’, € de se
esperar que também O sejam na delimitacdo do leque de tecnolo-
gias disponiveis. Em outras palavras, é razodvel supor que a funcao
de produgio possa diferir conforme a forma organizacional. Por
esse motivo, esse pressuposto € relaxado ao final.
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Tecnologia de Producdo Comum

Como tecnologicamente as formas organizacionais nao se dis-
tinguem, as equagdes de receita e custos de transformacio sao as
mesmas. Respectivamente elas correspondem a

R=R(Q) e _
C=C(Q k a), sendo Cy> 0, G, <0, Cpp< 0, Cpy < 0, Cpy < 0,

onde Q = quantidade produzida,
k = especificidade de ativos e
a = parametro de deslocamento cujo maior valor
implica reducio dos custos de transacio.

Assume-se que a especificidade de ativos € disponivel a um custo
constante de y. Conseqlientemente, a funcio lucro é dada por

7 (Q, k a) = R(Q) - C(Q, k, a) - yk.

Assumindo, além disso, que essa funcao é globalmente céncava,
a condicio de segunda ordem é satisfeita. Assim, as varidveis de
decisio Q* e k* que proporcionam lucro maximo, sio determi-
nadas pela condi¢do de primeira ordem. De tal modo que

JT$Q(Q, k, 61)=RQ-CQ=O (4
m(Q, k a) = ()C,-y=0 )]

Os resultados nio sio nada surpreendentes: receita marginal
deve igualar-se ao custo marginal e o impacto da especificidade de
ativos sobre a reducido de custos (beneficio marginal derivado do
aumento da especificidade de ativos) deve igualar-se ao custo mar-
ginal da especificidade.

Esses sdo os resultados relativos ao mundo em que custos de
transacio sdo inexistentes ou negligencidveis. Havendo custos de
governanga, eles se distinguem conforme a forma organizacional.
Adotando-se os! sobrescritos m, x e b para representar mercado,
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forma hibrida e hierarquia, respectivamente, tem-se que

G = V(h),
G* = B+ V(h),
G*=pB"+ V*(k), onde B">p*>0e
Vi, > Vi, > Vi > 0.

Esse conjunto de equagdes e suas restricoes expressam O trade-off
basico abordado pela ECT. Na auséncia de especificidade de ativos, o
mercado mostra-se mais eficiente. No entanto, 2 medida que a especi-
ficidade aumenta, o mercado apresenta relativamente mais custos. Os
argumentos que sustentam as especificacdes dessas fun¢des sao os
mesmos que sustentam a versio mais simples do modelo.

Agora, as funcgdes lucro para cada forma organizacional podem ser
representadas por.

fﬂm(Q} k} a) = R(@ - C(Q) k; a) - Yk - Vm(k)’
7(Q, k, @) = R(Q) - C(Q, k, @) - yk - B*- V(R e
7(Q, k a) = R(Q) - C(Q, k a) - yk-B" - V' (k).

No caso do mercado, o maximo lucro é dado quando
A" =Ry-Cp=0 € " =() Cp-y-V"%=0, @)

Ou seja, o produto 6timo, dada a especificidade de ativos, €
dado pela igualdade entre custo e receita marginais. O nivel 6timo
de especificidade de ativos é dado pelos custos de governanga e o
componente de custos de transformagio que depende da especifi-
cidade. No caso da forma hibrida e da hierarquia, as condicoes de
primeira ordem sao, respectivamente,

Jr\‘Q=RQ-CQ=0 e mp=(-)Cp-y-V74=0, e 3)
.ﬂ:bQ=RQ-CQ=0 € ﬂ'hk:(-)Ck'}"‘Vh/e:O. (4)

O resultado indica que as condi¢des para o nivel 6timo de pro-
ducio, dada a especificidade de ativos, sa0 as mesmas de uma
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economia sem custos de transaciao. Por outro lado, o nivel 6timo
da especificidade de ativos é distinto para cada forma de organi-
zacdo, diferindo exatamente pela derivada parcial do custo de go-
-vernanga com relacdo a especificidade de ativos.

Como as equagoes de primeira ordem relativas ao produto 6timo
sio as mesmas, independentemente da forma organizacional,
pode-se representd-las como uma Unica curva, 7o = 0, na Figura
3.2. As demais condicdes de primeira ordem sao representadas por
', = 0, para i = m (mercado), x (forma hibrida) ou b (hierarquia).
As diferencas verticais entre cada uma dessas funcdes sio dadas
pelas diferencas de V',. indicando que a sensibilidade dos custos
de transagao em relagdo a especificidade de ativos define qual é
a combinac¢iao de nivel de produto e especificidade que propor-
ciona a firma o maximo lucro. Esse ponto é dado pela interseccao
das condicdes de primeira ordem de cada forma organizacional
(g = 0 e w'y, = 0), sendo que as curvas de isolucro — nao repre-
sentadas na Figura 3.2 — sdo elipses em torno desse ponto. Quan-
to maior o raio da elipse, menor o lucro correspondente.

FIGURA 3.2

Equilibrio da Firma para cada Forma Organizacional

/e“ 7o =0
/=0
e
/___/ nbk:O
P
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O modelo completo apresenta o mesmo resultado basico apre-
sentado na versio mais simples constante em Williamson (1991a),
obtendo a correspondéncia direta entre nivel de especificidade de
ativos e escolha de formas organizacionais que privilegiem o con-
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trole em detrimento da estrutura de incentivos. Como resultado
adicional, conclui-se que o nivel 6timo de produto para a forma
hierdrquica é, ceteris paribus, maior que de formas com uma estru-
tura de incentivos mais forte. Como o nivel de pregos € tomado
como constante, seria precipitado fazer-se uma andlise de bem-
estar social a partir desse resultado®.

A forma organizacional, juntamente com a especificidade de
ativos e o nivel de produto, é também objeto de escolha por parte
da firma. Assumindo-se que esta tenha por objetivo 0 seu maximo
lucro, o processo de escolha das variaveis especificidade de ativos,
produto e forma organizacional pode ser representado pela Figura
3.3. Nela, cada pariabola representa o lucro da firma para cada

forma organizacional. O lucro representado € aquele correspon-

dente 2 escolha 6tima de produto, sendo o pico de cada parabola
correspondente ao ponto de lucro méximo de cada forma organi-
zacional, representado na Figura 3.2 pela interseccdo das curvas
dadas pelas condi¢cdes de primeira ordem.

FIGURA 3.3

Escolha da Estrutura de Governanga

7 7"(Bo)

26 Uma possivel extensao do modelo seria a incorporagdo de uma fungdo de demanda
pelo produto final, de tal modo que esse aumento da quantidade produzida poderia se
traduzir em aumento do excedente do consumidor, seja pelo aumento da quantidade
consumida;seja pela queda do preco.
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A forma organizacional que deve ser escolhida é aquela que pro-
porciona o maior pico. Os autores abrem espa¢o para representar
formas organizacionais que difiram apenas no custo de governanca
fixo (B) — que independe da especificidade de ativos. Supondo que
a hierarquia possa ser organizada com um nivel maior ou menor
desses custos (por exemplo, 8, < ;) a forma organizacional esco-
lhida pode variar. Na Figura 3.3, para um custo de governanca fixo
B; da hierarquia, a escolha recairia sobre a forma hibrida. No caso
de um custo f,, a forma escolhida seria a hierarquica. O nivel do
custo de governanga fixo nao determina, contudo, os niveis 6timos
de produto e especificidade de ativos, que sio dados pelas
condigdes de primeira ordem. Isso implica que os picos das pardbo-
las correspondentes a uma mesma forma organizacional correspon-
dem a um mesmo nivel de produto e especificidade de ativos.

Tecnologia de Producdo Distinta

Se a tecnologia de producio variar conforme a forma organiza-
cional, o principal resultado obtido, que liga a forma escolhida ao
nivel de produto e de especificidade de ativos, é reforcado.

Os custos de cada forma podem ser representados pelas
seguintes expressoes:

C"=C(Q k a)+ W"(Q, KO,
C*=CQ k a) + W(Q, LQ,
Cr=C(Q k a)+ W(Q, RQ,

onde W' representa o diferencial de custo unitario de transfor-
macao para cada forma organizacional, sendo varidvel de acordo
com o nivel de produto e especificidade de ativos.

Assume-se que W’o < Wip < Wy e Wh < W, <W",, o que
indica que as formas com maior controle sdo relativamente menos
prejudicadas 2 medida que aumentam os niveis de produto e de
especificidade. Por outro lado, como o mercado pode explorar
com maior facilidade as economias de escala e escopo, assume-se
também que os custos das demais formas sdo sempre maiores do
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que os verificados pelo mercado. Consequentemente, 0s Custos de
todas as formas aproximam-se assintoticamente a medida que
crescem Q e k, o que equivale a dizer que a diferenga entre eles
tende a zero. De fato, se a especificidade e/ou o nivel de produto
tenderem ao infinito, nao ha razio para se distinguir os custos de
transformacio de diferentes formas organizacionais, uma vez que
as economias de escala e escopo poderiam ser plenamente explo-
radas por quaisquer dessas formas.

O relaxamento dessa hipétese faz com que as formas organiza-
cionais com incentivos fortes (i. e., mercado) sejam mais beneficia-
das por apresentarem custos de transformagao inferiores. Contudo,
esse diferencial se reduz a2 medida que crescem Q e k. Como con-
seqiiéncia, o modelo indica que é mais provavel se encontrar for-
mas organizacionais fortes em controle (integragao vertical) quan-
do forem altos os niveis de produto e de especificidade de ativos.

Concluindo, o modelo de Riordan & Williamson (1985) permite
associar a escolha pela integra¢do vertical — ou seja, maior controle
— 2 ocorréncia de a) especificidade de ativos; b) grandes econo-
mias de custos de transformacio decorrentes da especificidade de
ativos; ¢) economias de escala pequenas ou negligenciaveis; e d
baixos custos de governanca fixos (). Uma conclusdo variante do
item ¢) é a associacio direta entre tamanho e integragao vertical,
uma vez que firmas maiores podem se aproveitar de economias de
escala e reduzir o dnus do custo de transformac¢io que decorre da
adogio dessa forma organizacional. '

- A apresentacdo de um modelo para determmagao da forma
organizacional foi o principal passo para que os estudos empiricos
saissem do universo dos estudos de caso e caminhassem rumo a
andlise estatistica. A grande vantagem do modelo em sua forma
reduzida foi prescindir de uma estimagao numérica dos custos de
transacdo, relacionando diretamente as caracteristicas das
transacdes 2 forma organizacional observada. Esse passo nao é
feito sem custos. Ao se utilizar a forma reduzida do modelo, nao
se testa diretamente a principal proposicio da ECT, segundo a qual
as estruturas de governanca observadas s2o aquelas mais eficientes
na economia de custos de producio e transagao. Como ndo ha
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uma estimativa dos custos de transaciao — mas sim uma inferéncia
de sua magnitude relativa —, ndo € possivel o teste da proposicao
central da ECT. Por exemplo, mesmo que um maior nivel de
especificidade de ativos implique a adocio de uma forma organi-
zacional que tenda a hierarquia — hipdtese passivel de teste —, ndo
ha garantia de que a maior especificidade acarrete maiores custos
de transacio. A mesma relacio observada empiricamente poderia
decorrer de uma queda relativamente maior dos custos de gover-
nanca da hierarquia, 2 medida que aumenta a especificidade de
ativos, ou seja, a especificidade de ativos implicaria menores cus-
tos de transacdo e ndao maiores, como prevé a ECT. Em sintese, a
forma reduzida permite o uso de teste estatisticos em algumas
proposicées da ECT. Particularmente, € possivel testar que a hie-
rarquia € uma forma organizacional relativamente mais eficiente
que o mercado para niveis elevados de especificidade de ativos.

Apresentada a Economia dos Custos de Transacio, a proxima
parte dedica-se a analise da regulamentacio dos mercados, utili-
zando-se de conceitos e argumentos desenvolvidos nesta primeira
parte e relacionando-os com elementos da Teoria de Organizacio
Industrial. Prepara-se o terreno, portanto, para a parte III, em que
€ analisada a restruturacao de sistemas agroindustriais brasileiros
frente as mudangas no ambiente institucional.
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CAPITULO 4

REGULAMENTACAO, POLITICA ANTITRUSTE
E POLITICA INDUSTRIAL:

4.1 Objetivos e Conflitos

Segundo as teorias normativas de regulamentacio, o Estado
deve intervir quando o sistema de transa¢cdes impessoais de mer-
cado, mediado somente pelos precos, falha em proporcionar uma
alocacio eficiente de recursos. O mercado perfeitamente competi-
tivo constitui o padrio de referéncia dessas teorias, operando em
um ambiente de racionalidade ilimitada.

Externalidades, informacdo assimétrica ou imperfeita,
bens piblicos e poder de monopolio estio entre as principais
causas das falhas de mercado. Mais recentemente, a literatura
econdmica tem adicionado mais uma falha associada a dimensio
temporal das decisdes econdmicas que é responsavel pela ir-
racionalidade de longo prazo das decisdes racionais tomadas pelos
participantes do mercado no curto prazo (Traxler & Unger, 1994).

Alguns autores denominam regulamentacio social ao controle
das situacdes em que estdo presentes externalidades e informacio
imperfeita ou assimétrica. A regulamentacio econdémica é a pres-
cricdo para as situagdes de monopdlio natural da qual deriva o
exercicio do poder de monopdlio. Por sua vez, a politica
antitruste tem a func¢do de controlar o poder de monopdlio decor-
rente de estruturas oligopdlicas de mercado. Por Gltimo, a politica
industrial estd associada as falhas intertemporais de mercado.

Regulamentacdo Social

Externalidades ocorrem sempre que o cdlculo privado diferir do
célculo social da produgdo ou investimento e podem ser atribuidas
a inexisténcia de mercados organizados e competitivos que
gerem precos para os bens em questdo, impedindo que seus valo-
res sejam computados como custos ou beneficios privados. Isto €,
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efeitos da producdo ou consumo nio se refletem em precos de
mercado e, portanto, sio externos ao agente tomador de decisdo.

Externalidades negativas fornecem a razao econdmica para a
regulamenta¢io da emissao de poluentes, restricbes ao uso da
terra, protecao ambiental etc.

No caso das externalidades positivas, tais como as associadas
a4 pesquisa de variedades agricolas, o problema estd na impossi-
bilidade de apropriacio privada do retorno dos investimentos
realizados, levando a um subinvestimento. Em algumas situagoes,
o governo assume a responsabilidade da produgido desses bens —
como é o caso dos institutos governamentais de pesquisa
agropecudria. A concessdo de patentes e outros instrumentos de
protecdo a propriedade intelectual representam uma alternativa
para enfrentar essa falha de mercado.

Entretanto, a protecio 2 propriedade intelectual além de con-
ferir a seu beneficidrio poder de monopolio altera os direitos de
propriedade’, afetando a capacidade dos mercados de prover a
eficiéncia alocativa estatica.

Quando governos criam e fazem cumprir leis de marcas e
patentes ou de direitos autorais estio alterando ou criando direi-
tos de propriedade. Esses direitos resultam em ineficiéncias no
curto prazo. O uso de uma idéia ou de um novo processo pro-
dutivo nio a desgasta, esgota ou impede o seu uso por outrem.
Uma vez criada uma inovacio nio existe custo de oportunidade
na sua utilizacio e, portanto, quanto mais disseminado seu
emprego melhor, do ponto de vista da eficiéncia alocativa estati-
ca. No entanto, esse resultado reduziria muito o incentivo para a
atividade criadora e inovativa, com impactos negativos no longo
prazo (Milgrom & Roberts, 1992).

A informacio assimétrica e imperfeita entre agentes decisorios

1 Para a teoria econdmica, os direitos de propriedade estdo associados aos direitos resi-
duais de decisdo e da alocagdo dos retornos residuais. Isto é, dizem respeito ao direito de
tomar decisdes quanto ao uso de um ativo que ndo é explicitamente controlado pela lei
ou cedido a outro por contrato.
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também impede que os mecanismos de mercado operem eficien-
temente.” Se compradores e vendedores nio dispuserem de infor-
magoes necessarias para tomar suas decisdes corretamente, 0 mo-
delo de concorréncia perfeita nio funciona como previsto. Entre-
tanto, a maioria dos consumidores nio tém consciéncia dos efeitos
associados ao consumo de certos produtos. A informacio
assimétrica ou imperfeita justifica a regulamentacio da comer-
cializacdo de alimentos e remédios, seguranca em veiculos, con-
trole de substincias téxicas, seguranca no trabalho etc.

No entanto, esse tipo de regulamentacio tem se transformado
em um instrumento de criacio de barreiras 2 concorréncia inter-
nacional, mais poderosas do que as tradicionais estratégias de
preco e produto. Barreiras nao tarifirias ao comércio internacional,
baseadas em padrdes de sanidade e de efeitos sobre o meio am-
biente, estao surgindo tanto na Europa quanto nos Estados Unidos,
no tocante ao comércio de alimentos e fibras.

Por ultimo, bens publicos também justificam a interferéncia no
mecanismo de livre-mercado. Bens Publicos caracterizam-se por
serem ndo-rivais e nio-exclusivos. Uma vez produzidos, o nimero
de consumidores nao altera o custo de sua provisio, a0 mesmo
tempo que ndo € possivel excluir consumidores. Nessas circuns-
tancias, a provisao de bens publicos pelo mercado serd subdtima,
além de estimular o comportamento “carona” (free-ride) dos
agentes econdmicos que, sabendo que nio poderio ser excluidos
do consumo, ndo querem arcar com o custo de sua provisio.

A maior parte dos bens publicos ou sao nido-rivais ou nio-exclu-
sivos. No entanto, qualquer das duas caracteristicas é suficiente
para gerar uma falha de mercado.

Um exemplo que afeta particularmente o agribusiness é a
implantacio de um programa de erradica¢io de uma praga na
agricultura. Uma vez erradicada, todos os agricultores sio benefi-

2 A informagdo é denominada assimétrica quando os agentes envolvidos nas transagées
dispéem de quantidade e qualidade diferenciada de informagdo. A informagcdo é imper-
Jeita quando o agente ndo consegue listar toda a informacdo necessdria.
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ciados — nio hi como excluir um particular agricultor. Nesse caso,
o comportamento free-rider tornara dificil financiar o programa, a
menos que seja mediante impostos ou taxas compulsorias que
incidam sobre todos os consumidores. :

Um outro exemplo diz respeito a provisio de informagoes.
Embora nio se trate de um bem nio-exclusivo, ji que se pode
impedir 0 acesso a essa informac¢io, uma vez realizado o levan-
tamento e processados os dados o consumo dos resultados nao
afeta o custo de sua provisio para consumidores adicionais.
Mais uma vez, a acio privada pode levar a um subinvestimen-
to na producio de informacdes, justificando agoes extramerca-
do. Quem ird financiar um levantamento censitario ou infor-
macdes consolidadas de precos e safras? Embora sejam infor-
macdes importantes para o planejamento das atividades produ-
tivas, havera uma provisio aquém do desejado. Dai porque esse
tipo de informagio €, em geral, coletada e processada por insti-
tuig:éés governamentais.

Regulamentagdo Econémica e Poder de Monopolio

Outro tipo de falha de mercado decorre da existéncia e do exer-
cicio do poder de monopdlio, isto €, situacdes em que um pro-
dutor ou grupo de produtores tem a capacidade de restringir o
produto e elevar precos acima do nivel de concorréncia. A teoria
econdmica mostra que essa nao € uma solugio Pareto-Gtima e,
portanto, ndo é um resultado eficiente. A discrimina¢ao de precos
de primeiro grau, por exemplo, pode levar a um resultado supe-
rior, quando a mesma for possivel.

Quando o monopdlio ou o oligopdlio sao resultantes da presenca
de subaditividade de custos, um grande ndmero de concorrentes nao
é possivel nem tampouco desejavel. O mercado nao comporta um
grande nimero de firmas operando em escala e escopo eficientes.

Entretanto, se a indistria for controlada por um monopolista ou
por um pequeno grupo de grandes empresas, qual a garantia de
que o consumidor se beneficiard dos custos menores? Tal resulta-
do nio estard garantido pela forca da concorréncia.
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Um monopolio é denominado “natural” quando o nimero de fir-
mas que minimiza o custo total da industria € 1 (um) (Sharkey, 1989).
Caso esse mercado ndo seja perfeitamente contestavel, a teoria prevé
uma perda liquida de excedente (peso morto) e, portanto, uma inefi-
ciéncia alocativa derivada do exercicio do poder de monopdlio.

Neste caso, portanto, as forcas de mercado devem ser substi-
tuidas pela regulamentacio econdmica ou pela operacao de
empresas estatais.

A regulamentacio econdmica €, em geral, implementada por
uma agéncia governamental, que determina a entrada e cresci-
mento das empresas na industria, estabelece padroes e normas de
qualidade e controla precos.

Os exemplos mais tipicos de monopdlio natural concentram-se
nos servicos de utilidade publica, tais como o fornecimento de
dgua e eletricidade. Para esses casos, a estatizacdo foi a solugdo
adotada em muitos paises europeus e pelo Brasil, enquanto a regu-
lamentacio do monopdlio privado foi a solugcdo norte-americana.’

No inicio dos anos 60 a razao mais popular para a regulamentacdo
era o monopolio natural, seguido a distancia pelas externalidades.
Entretanto, qualquer incursio nos numerosos setores regulamenta-
dos nos Estados Unidos mostra que o argumento do monopdlio na-
tural nZo se aplica 2 maioria dos casos, tais como transporte aéreo
e rodovidrio, depésitos bancarios e seguros. Para os transportes em
geral, assim como para as telecomunicacdes, havia também um
argumento de instabilidade da inddstria, gerando uma concorréncia
destrutiva, o que justificaria uma regulamentagao.

Alguns desses setores foram desregulamentados total ou parcial-

3 Segundo Sam Peltzman (1989), “a engenhosidade dos economistas assegurou que a
lista de fontes potenciais de falhas de mercado nunca se completasse.”

4 Sharkey associa a concorréncia destrutiva as situacdes em qite o monopolio natural ndo
é sustentdvel, gerando instabilidade. O autor considera essa instabilidade uma falba de
mercado que enseja algum tipo de regulamentacdo - controle de entrada e garantia de
wum preco minimo para a indistria. Entretanto o proprio autor reconbece que as solugoes
de mercado wndo sdo mais ineficientes do que se mostraram as experiéncias de regula-
mentagdo (Sharkey, 1989:146-148).
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mente, outros permanecem inalterados (Farina & Schembri, 1990).
No caso das empresas estatais responsaveis pelos servicos de utili-
dade publica, a privatiza¢io ensejou duas iniciativas: regulamen-
tacio e fortalecimento das agéncias responsaveis pela implemen-
tagdo das politicas antitruste ou de defesa da concorréncia.

Politica Antitruste e Poder de Monopdlio

Politica Antitruste, Politica de Defesa da Concorréncia, Politica de
Controle do Abuso do Poder Econdmico constituem trés nomes dife-
rentes utilizados para designar 0 mesmo processo: a intervengao go-
vernamental sobre os negécios privados, visando harmonizar os inte-
resses publicos, com a busca, legitima, de maximizacdo de resultados
das empresas, na presenca de poder de monopdlio (Scherer, 1980).

As leis antitruste enfrentam as conseqiiéncias do poder de
monopdlio de duas maneiras: a) aproximando a estrutura de mer-
cado 2s caracteristicas competitivas, de forma a aumentar a proba-
bilidade de emergéncia de condutas e desempenhos desejados,
mais ou menos automaticamente; b) inibindo ou proibindo certos
tipos indesejaveis de conduta das firmas.

A acio sobre a estrutura dos mercados baseia-se na hipétese da
concentracio-coalizio, que resulta do modelo de oligopdlio de
Cournot. Quanto menor o nimero de participantes, mais a solucao
de equilibrio se aproxima do resultado de monopdlio e vice-versa,
o que justificaria a¢des sobre a estrutura. Evitar a concentracao
torna-se uma medida preventiva contra o poder de monopdlio,
amparada, principalmente, pelas legislagdes que controlam as
fusdes, aquisicOes e parcerias entre empresas.

Nzo ha qualquer conseqiiéncia nefasta para a economia se uma
empresa, ou grupo de empresas, detém posi¢do dominante em
um mercado. O problema estd no exercicio do arbitrio que essa
posicao lhes confere. Do ponto de vista do agente privado, tal
pritica é perfeitamente racional, ja que lhe permite o maximo
rendimento. Entretanto, causa perdas para o sistema econdmico
geral 2 medida que provoca uma oferta menor de produto e, con-
seqlientemente, um preco mais elevado. Ha uma redistribui¢ao
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da renda em favor desses setores e impactos em todos os merca-
dos a ele relacionados.

Do ponto de vista normativo, a medida apropriada para estimar
a distorcio decorrente do exercicio do poder de monopdlio € a
perda liquida de bem-estar social. Quando um monopolista fixa o
preco acima do custo marginal, verifica-se uma transferéncia de
excedente do consumidor para o produtor. Somente quando essa
transferéncia nio é completa estard caracterizada uma perda de
bem-estar social, pela reducdo liquida do excedente apropriado
por cada um dos agentes econdmicos. Diz-se, nesse caso, que
existe um “peso-morto”. Portanto, a medida desta distor¢ao serad
dada pela comparacio entre o excedente total ao preco de
monopodlio e o excedente total ao preco competitivo.

Poder de monopodlio depende do controle de parcela substan-
cial da producio, por meio do gerenciamento da propria capaci-
dade produtiva ou da coordenac¢io do grupo de empresas. Dai
porque todas as legislagdes antitruste estabelecem participacoes-
de mercado como indicador da presenca de poder de monopdlio.
O cartel é uma pratica abusiva por natureza, assim como a coa-
lizio tacita entre as empresas.

A exploracio a curto prazo do poder de mercado leva a realiza-
c3o de lucros econdmicos’, que atrairdo novos investidores a esse
mercado, ampliando a concorréncia e eliminando o poder de
monopolio. Muitos economistas tém se apoiado na concorréncia
de novas empresas para sustentar que o lucro de monopélio € pas-
sageiro e nio deve ser objeto de acao governamental,

Existem mercados, entretanto, cuja entrada esta bloqueada ou €
dificil de ser superada. As barreiras 2 entrada podem derivar do
controle de uma tecnologia patenteada ou de um segredo indus-

5 Lucros econdmicos diferem do lucro contdbil porque leva em consideragdo os custos de
oportunidade de utilizacdo dos recursos produtivos e financeiros. Pode haver lucro con-
tabil positivo e lucro econémico zero se o reforno auferido com base no custo contabil for
exatamente igual ao quie se poderia obter em outras aplicacées alternativas (no setor pro-
dutivo ou em qualquer outro)..
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trial, controle de jazidas, fontes de matérias-primas, ou mesmo da
preferéncia do consumidor (barreiras de diferencia¢io) obtida pela
reputacio das empresas ja estabelecidas.

O grau de subaditividade de custos também pode representar
uma barreira técnica 2 entrada, 2 medida que define o nivel mini-
mo de concentracio da industria, compativel com o tamanho efi-
ciente da firma. No entanto, a forca dessa barreira depende da
conjectura que as firmas ingressantes fazem sobre a reagdo das
estabelecidas. O modelo clissico de Bain depende crucialmente
da hipétese de que as firmas estabelecidas manterdo seus niveis
de atividade e, portanto, nao irao acomodar as ingressantes, ini-
ciando-se uma guerra de precos. Barreiras decorrentes de tama-
nho eficiente dependem de acdes estratégicas que estabelecam
compromissos convincentes para deter a entrada.

Estratégias anticompetitivas podem criar barreiras a entrada,
cuja fungio é evitar a perda de posi¢ao dominante no médio e
longo prazo. Trata-se das estratégias de extensdo do poder de
monopolio. 7

A estratégia de extensio do poder de monopdlio visa eliminar
a concorréncia potencial ou efetiva, criando barreiras a entrada de
novos concorrentes e/ou expulsando rivais ja existentes. Estraté-
gias de elevacio de precos dos rivais, proliferacio de marcas e
produtos, investimento em excesso de capacidade, estratégias de
preco limite podem, em determinadas circunstancias, funcionar
como barreiras 2 entrada para estender o poder de mercado.

Todas as barreiras de base estratégica sio temporarias. Porém,
podem durar tempo suficiente para que os lucros econdmicos obti-
dos compensem implementi-las. Cabe as agéncias antitruste garan-
tir a efemeridade dos mesmos, estimulando o comportamento de
base ndo cooperativa caracteristico da concorréncia.

As barreiras 2 entrada mais eficientes e duradouras, assim
como a organizacio mais eficientes de cartéis, tém sido forneci-
das pelas politicas publicas, que visam dar suporte e incentivo
a0 desenvolvimento econdmico. Dessa forma, cria-se um confli-
to latente e permanente entre 6rgdos responsaveis pela politica
industrial e as agéncias antitruste.
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Politica Industrial

Nas estruturas industriais contemporianeas, os setores mais
concentrados estdo entre os mais importantes, do ponto de vista
de difusdo de progresso técnico, geracio de empregos e renda
(Aratjo Jr., 1985). O aproveitamento de economias de escala
e escopo e a capacidade de manter atividades de pesquisa
e desenvolvimento exigem, na maioria dos casos, a presenca de
grandes corporagoes. A eficiéncia estatica e dinamica justifica
a grande empresa e lhe confere, a0 mesmo tempo, um largo
poder de arbitrio.

Se a politica industrial busca a eficiéncia e o vigor do
progresso tecnolégico, muito provavelmente terd que ampa-
rar setores oligopolizados e promover um processo de concen-
tracao onde a pulverizacio é excessiva.

Tradicionalmente, as politicas industriais estiveram associadas
a eliminacao da concorréncia internacional, em mercados pre-
viamente selecionados, com o intuito de permitir e estimular
o desenvolvimento da producio doméstica. O argumento da
inddstria infante compunha a base normativa das politicas
industriais que se desenvolveram no bojo das teorias de de-
senvolvimento econdmico.

Entretanto, as teorias de desenvolvimento, que demonstraram
uma vitalidade espantosa na geracio de conceitos e modelos,
ha muito deixaram de suscitar o interesse da academia. Essa
constatacdo feita por Albert Hirschman, um dos mais impor-
tantes autores da Economia do Desenvolvimento, choca-se com
a permanéncia da pobreza no mundo, apesar da transformacio
inegavel por que passaram muitas das economias que imple-
mentaram modelos de desenvolvimento econdmico, dentre as
quais o Brasil. (Hirschman, 1984)

Paradoxalmente, as discussdes sobre politica industrial res-
gataram seu vigor e adquiriram uma roupagem moderna com os
desafios colocados a competitividade internacional da industria
norte-americana e européia. Das discussdes sobre o desenvolvi-
mento econdmico, a politica industrial passa a pertencer 2
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analise dos determinantes da competitividade das nagoes. Trata-
se de identificar a necessidade de politicas publicas para manter
a competitividade das nag¢des ja desenvolvidas e complexas.

As teorias normativas voltam, entio, as falhas de mercado,
como externalidades, bens publicos ou coletivos e informa¢ao
assimétrica associadas a competitividade sistémica, adicionando
as falhas temporais de mercado.

Se na versiao da inddstria infante a prote¢ao contra a CONCor-
réncia internacional resultava em recomendacdo de politica, na
versio moderna a discussio se coloca em termos da aceitagao
de praticas cooperativas entre 0s agentes decisérios, que impli-
cam reducio da concorréncia — um comportamento tipicamente
ndo-cooperativo e obviamente conflitante com uma politica
antitruste agressiva e poderosa.

Conflitos na Correcdo das Falbas

Politicas de defesa da concorréncia e regulamentacao repre-
sentam dois tipos de limitacdo ao livre funcionamento de mer-
cado que respondem a objetivos diversos. Por esse motivo, nao
ha incompatibilidade intrinseca a essas duas politicas.

O problema do monopdlio natural € um problema para regu-
lamentaciao. O problema de estratégias anticompetitivas € estru-
turas concentradas é um problema para as politicas antitruste.

A incompatibilidade com estas ultimas ocorre quando a regu-
lamentacio se dissemina por setores que nao guardam rela¢ao
com monopdlio tecnolégico, respondendo apenas a engenhosi-
dade dos regulamentadores para criar “falhas de mercado”.

Por sua vez, politica industrial pode e, em geral, cria regula-
mentacdes com o objetivo de promover setores industriais
estratégicos, deixando o fortalecimento da concorréncia externa
e, muitas vezes interna, para um segundo plano. '

Quando essa acio progressivamente se estende a maior parte
dos setores econdmicos de um pais, ha uma perda de identi-
dade com a proépria nogio de politica industrial, € o que resul-
ta é apenas um enfraquecimento da concorréncia e perda de efi-
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ciéncia e competitividade generalizadas. A politica econdOmica
brasileira dos anos 80 é um bom exemplo desse resultado.

O controle do poder econémico tem sido uma preocupagao
compartilhada por todas as economias contemporaneas. A glo-
balizacdo das estratégias empresariais, estimulada inclusive pela
formacio dos mercados comuns, incentiva as associacoes,
fusdes e acordos entre megafirmas. Exatamente por esse moti-
vo, a Comunidade Econdmica Européia tem procurado fortale-
cer a legislagio e a pratica de controle de tais arranjos.

A maior dificuldade de natureza econdmica para a aplica¢ao
de leis antitruste reside na distingdo entre acdes decorrentes de
maior eficiéncia produtiva daquelas que sao puramente pre-
datdrias e, portanto, que visam somente restringir a concorrén-
cia. Seria ilegal dominar uma industria simplesmente porque se
é muito mais eficiente que seus rivais, a ponto de 0s mesmos
sucumbirem aos esforcos competitivos? Em que situagoes a dis-
criminacio de pregos pode efetivamente inibir a concorréncia, e
quando pode beneficiar o consumidor? Quando vendas casadas
ou contratos de exclusividade de revenda sdo necessarios para
garantir a qualidade de produtos e servi¢os, € quando sao artifi-
cios para inibir a concorréncia?

A solucio para tais indagacoes nao € trivial e nem pode ser
resolvida somente em nivel da legislagdo. A Teoria Econdmica
estabelece critérios para a decisdo. A eficicia da politica de defe-
sa da concorréncia depende muito mais da pratica do que da
letra. Depende, sobretudo, do ambiente politico-econdmico que
lhe ampara. A experiéncia internacional é farta em exemplos
que atestam a incapacidade da politica antitruste em se sobre-
por a politicas econdmicas que promovam 2 concentracio
econdmica e protejam grandes corporagoes. Esta foi a experién-
cia japonesa, manifesta nos conflitos entre o MITI (Ministério da
Industria e Comércio Exterior) e o FTC (Fair Trade Commission),
assim como a experiéncia americana no periodo Reagan e a
propria experiéncia brasileira.
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4.2 Das falhas de mercado ao critério da “irremediabilidade”

“Nao existe, infelizmente, uma boa solucdo para o
monopdlio técnico. Existe apenas uma escolba entre trés
deménios: o monopdlio privado desregulamentado, 0
monopdlio privado regulamentado pelo Estado e a produgdo
estatal.” (Milton Friedman, 1962: 128)

A prescri¢io econdmica de regulamentagdo para setores sujeitos
a falhas de mercado pressupde que o Estado ou as agéncias regula-
mentadoras sio capazes de operar eficientemente, obtendo resulta-
dos que reproduziriam a situagao ideal dos mercados competitivos.
Para justificar a acdo do governo basta mostrar que a iniciativa pri-
vada ou o mercado falham em alcangar o 6timo. Nao se questiona
a capacidade das organizagoes governamentais alcancarem o Otimo.

Desde o artigo “The Problem of Social Cost” (1960) Coase vem
chamando a atencio para o fato de que as externalidades geram
problemas organizacionais € que 2 solucio mais eficiente deve
levar em conta os custos de transagio. Isto €, na auséncia de cus-
tos de transacio sempre havera uma forma de contrato de trans-
feréncia de direitos de propriedade entre os individuos, que
levarda a solucdo alocativa eficiente. Stigler popularizou essa
proposicio denominando-a “teorema de Coase”. Tlustrando seus
argumentos, no artigo “The Lighthouse in Economics” Coase
(1974) sustenta que muitos dos fatos estilizados em que se
baseiam propostas de regulamentagdo de ilustres economistas
como Mill e Pigou nao correspondem aos fatos reais — o que é
ilustrado pelo autor pelos investimentos na sinalizacdo maritima
na Inglaterra anterior ao século XIX.

A transferéncia de direitos de propriedade s6 é uma solugao efi-
ciente para externalidades se nao houver custos de barganha entre
os participantes da transacao, o que raramente é o caso. Mesmo
assim, daf ndo decorre que o Estado € a organizagao eficiente.

Coase observa, entio, que os economistas derivam conclusoes
de politica econdmica com base em situagoes abstratas de merca-
do. Nio se detém em analisar como arranjos alternativos efetiva-
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mente se comportam na pratica, o que os leva a falar em “falhas
de mercado” e nao falar em “falhas de governo”. Ha que se perce-
ber que se estd escolhendo entre dois arranjos sociais que sio
todos mais ou menos faliveis.¢

A mesma observagao € feita no contexto da economia do
desenvolvimento econdémico (Hirschman, 1958). ja considerava
como um raciocinio falacioso afirmar que uma vez provada a inca-
pacidade das for¢as de mercado em atingir os objetivos de desen-
volvimento a acio estatal poderia alcanci-los.”

Criticas como essa € a prépria avaliagio do desempenho dos
setores regulamentados, empresas estatais e planejamento indus-
trial levaram a um fundado ceticismo no tocante 2 intervengao
governamental e a uma revisao de sua abrangéncia.® Na verdade,
a maior parte dos setores desregulamentados nio eram realmente
monopolios naturais, ou porque passaram por uma verdadeira
revolucao tecnoldgica, como no caso das telecomunica¢des, ou
porque nunca o foram, como transportes aéreos ou rodovidrios
(Farina & Schembri, 1990). L

No entanto, existem setores para os quais verifica-se subaditivi-
dade de custos e elevados custos fixos constituidos por ativos
especificos, isto €, sujeitos a custos irrecuperdveis. Nesses casos,
ha que se escolher entre os trés demdnios. A experiéncia européia
sugere que a privatizacdo de setores de utilidade publica pode ser
obtida com sucesso. Restam ainda os outros dois demdnios — o
monopdlio privado e o monopdlio privado regulamentado.

6 RH. Coase, “The Regulated Industries: Discussion”. American Economic Review, 54
May), 194-197, citado em O.E. Williamson (1985).

7 “The fact that private entrepreneurs will be unable or unwilling to do certain jobs which
we would like to see done does not in itself ensure that the government can handle them.
It must examine whether these jobs are likely to be performed satisfactorily by public
authorities, which function after all in the same society as the entrepeneurs.” (Hirschman,
1958: 65)

& Varias teorias positivas de regulamentacdo foram desenvolvidas com o inituito de
explicar o processo e o desempenho observado da regulamentacdo. Nenbuma delas Jfoi
muilo feliz em explicar porque se inicia a regulamentacdo de um setor e, menos ainda,
em entender a desregulamentagdo. No entanto, as razdes econdmicas qite prescrevem a
regulamentagcdo continuam as mesmas, embora com refinamentos (Peltzman, 1989).

127




Parte II - Regulamentagdo, politica antitruste e politica industrial

Alguns autores sustentam que o prego de monop6lio nao € uma
conseqiiéncia necessiria do monopdlio privado desregulamentado.
Tal resultado poderia ser evitado por meio da concorréncia entre
empresas que quisessem obter uma franquia do monopolio (Fran-
chise Bidding), de forma que seria escolhida a firma que oferecesse
o produto nos melhores termos (Posner, 1975). O argumento 6bvio
é que uma vez obtida a franquia o poder de monopdlio estaria nova-
mente instalado, a menos que a autoridade franqueadora adotasse
uma postura regulamentadora, controlando a taxa de retorno!

O recurso para evitar esse decepcionante desfecho seria um con-
trato de franquia sujeito a revisdes periddicas, nas quais nova con-
corréncia seria efetuada. O problema com essa solu¢do aparece
quando a atividade envolve ativos de longa durabilidade e que sao
especificos, tanto no que se refere ao produto oferecido quanto 2
sua localizacio. E o caso, por exemplo, da geragao de energia elétri-
ca. Se a maijor parte dos ativos pode ser redirecionada para outras
atividades ou produtos (como uma aeronave ou uma frota de cami-
nhdes), a cada revisio do contrato haveria a possibilidade de mudar
o franqueado. Caso contrdrio, a mera avaliacio dos equipamentos
para transferéncia envolveria uma série de providéncias muito pro-
ximas 2s atividades de uma agéncia de regulamenta¢io.’

O que se quer enfatizar com essas observagdes € que, embora a
regulamentacio das atividades economicas esteja sujeita a falhas, nao
se pode concluir que deva ser rejeitada como forma de organizagao
econdmica. Ha que se comparar diferentes alternativas institucionais
para cada caso especifico. Se o setor € caracterizado por subaditivi-
dade de custos, mas estes ndo sdo irrecuperdveis, a concorréncia
potencial ou efetiva poderd contestar o exercicio do poder de
monopdlio.” Nesse caso, o préprio funcionamento do mercado

9 Williamson (1985) dedica todo o capitulo 13 de seu livro a essa discussdo, ndo relata-
da aqui por ndo se tratar do tema central do trabalbo.

10 Este seria o caso de um monopélio contestavel. Um mercado é contestdvel quando ndo
existem barreiras a entrada e a saida ndo tem custos (hd mercado secunddrio ou reuti-
lizacdo para os ativos fixos). Quando bd especificidade de ativos existem custos irrecui-
perdveis (sunk costs) e, portanto, os mercados ndo serdo perfeitamente contestauers.
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resultaria em um ajustamento eficiente ou poder-se-ia utilizar um sis-
tema de concorréncia por contratos de franquia. No caso da subadi-
tividade de custos estar combinada com especificidade de ativos, o
que representa a situagdo mais comum, entdo a regulamentacio serd
provavelmente o deménio inevitavel.

Tipicamente, sio consideradas pela literatura apenas duas
organizacdes alternativas: o mercado e o Estado. A regulamen-
tacdo € sempre uma prerrogativa do Estado. No entanto, outras
organizacdes que participam na coordenacio das atividades
econdmicas podem assumir essa func¢io, tais como associacdes,
sindicatos e a prépria firma. Cada uma dessas instituicoes repre-
senta diferentes sistemas de incentivo, cuja eficiéncia relativa
depende das caracteristicas especificas da “falha” a ser corrigida.

No inicio dos anos 80 os debates sobre a desregulamentacio
na economia européia levaram a uma intensa discussao sobre o
papel das associagcdes de interesse privado no contexto de
uma reducdo da intervengio do Estado na economia. As associa-
¢oes ndo se confundem nem com o Estado nem com o merca-
do. Tém regras préprias de funcionamento, e uma “racionali-
dade” especifica para sua existéncia (Streek & Schmitter, 1985).

Associagoes privadas podem assumir a funcio de provedora
de produtos e servicos que desfrutam caracteristicas de bens
publicos, geram fortes externalidades ou envolvem informacio
imperfeita e que sdo do interesse especifico de um setor, nesse
caso denominados bens coletivos. Bens coletivos estdo sujeitos
ao comportamento “carona” (free rider) e, portanto, nio serdo
providos adequadamente pelo comportamento nao cooperativo.
Nesse caso, a racionalidade individual nao leva 2 racionalidade
coletiva, como mostra claramente a teoria dos jogos, mediante
o dilema do prisioneiro.

Certamente esses bens coletivos poderiam ser fornecidos pelo
Estado. No entanto, hd algumas vantagens na a¢ao de entidades
privadas, associadas a continuidade da acdo, independente do
processo de mudanga periddica de governos — o conhecimento
do negdcio por parte dos responsiveis pela implementacio de
politicas e a maior agilidade para tomar decisoes.
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4.2 Das falhas de mercado ao critério da “irremediabilidade”

“Ndo existe, infelizmente, uma boa solucdo para o
monopolio técmico. Existe apenas uma escolba entre trés
deménios: o monopdlio privado desregulamentado, o
monopolio privado regulamentado pelo Estado e a produg¢do
estatal.” (Milton Friedman, 1962: 128)

A prescricio econdmica de regulamentacdo para setores sujeitos
a falhas de mercado pressupde que o Estado ou as agéncias regula-
mentadoras sio capazes de operar eficientemente, obtendo resulta-
dos que reproduziriam a situagao ideal dos mercados competitivos.
Para justificar a acio do governo basta mostrar que a iniciativa pri-
vada ou o mercado falham em alcancar o 6timo. Nao se questiona
a capacidade das organiza¢cdes governamentais alcan¢arem o otimo.

Desde o artigo “The Problem of Social Cost” (1960) Coase vem
chamando a atencio para o fato de que as externalidades geram
problemas organizacionais e que a solugdao mais eficiente deve
levar em conta os custos de transacdo. Isto é, na auséncia de cus-
tos de transacio sempre haverd uma forma de contrato de trans-
feréncia de direitos de propriedade entre os individuos, que
levard a solucdo alocativa eficiente. Stigler popularizou essa
proposicio denominando-a ‘teorema de Coase”. Ilustrando seus
argumentos, no artigo “The Lighthouse in Economics” Coase
(1974) sustenta que muitos dos fatos estilizados em que se
baseiam propostas de regulamentagio de ilustres economistas
como Mill e Pigou ndo correspondem aos fatos reais — o que €
ilustrado pelo autor pelos investimentos na sinalizacdo maritima
na Inglaterra anterior ao século XIX.

A transferéncia de direitos de propriedade s6 € uma solugdo efi-
ciente para externalidades se ndo houver custos de barganha entre
os participantes da transa¢io, o que raramente € O caso. Mesmo
assim, dai nio decorre que o Estado é a organizacdo eficiente.

Coase observa, entio, que os economistas derivam conclusoes
de politica econdmica com base em situagdes abstratas de merca-
do. Nzo se detém em analisar como arranjos alternativos efetiva-
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mente se comportam na pritica, o que os leva a falar em “falhas
de mercado” e nio falar em “falhas de governo”. Ha que se perce-
ber que se estd escolhendo entre dois arranjos sociais que sio
todos mais ou menos faliveis.

A mesma observacio é feita no contexto da economia do
desenvolvimento econémico (Hirschman, 1958). ja considerava
€Omo um raciocinio falacioso afirmar que uma vez provada a inca-
pacidade das forcas de mercado em atingir os objetivos de desen-
volvimento a acio estatal poderia alcanci-los.”

Criticas como essa e a propria avaliacio do desempenho dos
setores regulamentados, empresas estatais e planejamento indus-
trial levaram a um fundado ceticismo no tocante 2 intervencio
governamental e a uma revisio de sua abrangéncia.* Na verdade,
a maior parte dos setores desregulamentados nio eram realmente
monopolios naturais, ou porque passaram por uma verdadeira
revolugao tecnolégica, como no caso das telecomunicacoes, ou
porque nunca o foram, como transportes aéreos oy rodoviarios
(Farina & Schembri, 1990), I

No entanto, existem setores para os quais verifica-se subaditivi-
dade de custos e elevados custos fixos constituidos por ativos
especificos, isto é, sujeitos a custos irrecuperaveis. Nesses €asos,
hd que se escolher entre os trés demonios. A experiéncia européia
Sugere que a privatizagio de setores de utilidade publica pode ser
obtida com sucesso. Restam ainda os outros dois deménios — o
monopdlio privado e o monopdlio privado regulamentado.

6 RH. Coase, “The Regulated Industries: Discussion”. American Economic Review, 54
May), 194-197, citado em O.E. Williamson (1985). '

7“The fact that private entrepreneurs will be unable or unwilling to do certain jobs which
we would like to see done does not in itself ensure that the government can handle them.
It must examine whether these jobs are likely to be performed satisfactorily by public
authorities, which function after all in the same society as the entrepeneurs.” (Hirschman,
1958: 65)

8 Varias teorias positivas de regulamentacdo foram desenvolvidas com o intuito de
explicar o processo e o desempenho observado da regulamentagdo. Nenbuma delas Joi
muito feliz em explicar borque se inicia a regulamentacdo de um setor e, menos ainda,
em entender a desregulamentacdo. No entanto, as razées econdmicas que prescrevem a
regulamentacdo continuam as mesmas, embora com refinamenios (Peltzman, 1989).
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Alguns autores sustentam que O prego de monopdlio ndo € uma
conseqiiéncia necessiria do monopdlio privado desregulamentado.
Tal resultado poderia ser evitado por meio da concorréncia entre
empresas que quisessem obter uma franquia do monopodlio (Fran-
chise Bidding), de forma que seria escolhida a firma que oferecesse
o produto nos melhores termos (Posner, 1975). O argumento 6bvio
é que uma vez obtida a franquia o poder de monopdlio estaria nova-
mente instalado, 2 menos que a autoridade franqueadora adotasse
uma postura regulamentadora, controlando a taxa de retorno!

O recurso para evitar esse decepcionante desfecho seria um con-
trato de franquia sujeito a revisdes peri6dicas, nas quais nova con-
corréncia seria efetuada. O problema com essa solugdo aparece
quando a atividade envolve ativos de longa durabilidade e que sao
especificos, tanto no que se refere ao produto oferecido quanto 2
sua localizacio. E o caso, por exemplo, da gera¢ao de energia elétri-
ca. Se a maior parte dos ativos pode ser redirecionada para outras
atividades ou produtos (como uma aeronave ou uma frota de cami-
nhdes), a cada revisio do contrato haveria a possibilidade de mudar
o franqueado. Caso contririo, a mera avaliacao dos equipamentos
para transferéncia envolveria uma série de providéncias muito pro-
ximas 2s atividades de uma agéncia de regulamentacao.’

O que se quer enfatizar com essas observagoes € que, embora a
regulamentaco das atividades econdmicas esteja sujeita a falhas, ndo
se pode concluir que deva ser rejeitada como forma de organizac¢do
econdmica. Ha que se comparar diferentes alternativas institucionais
para cada caso especifico. Se o setor € caracterizado por subaditivi-
dade de custos, mas estes nio sio irrecuperdveis, a concorréncia
potencial ou efetiva poderd contestar o exercicio do poder de
monopdlio.” Nesse caso, o préprio funcionamento do mercado

O Williamson (1985) dedica todo o capitulo 13 de seu livro a essa discussao, ndo relata-
da aqui por ndo se tratar do tema central do trabalbo.

10 Este seria o caso de um monopdlio contestdvel. Um mercado é contestavel quando ndo
existem barreiras i entrada e a saida ndo tem custos (hd mercado secunddrio ou reuti-
lizacdo para os ativos fixos). Quando hd especificidade de ativos existem custos irrecu-
perdveis (sunk costs) e, portanto, os mercados nao serdo perfeitamente contestavers.
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resultaria em um ajustamento eficiente ou poder-se-ia utilizar um sis-
tema de concorréncia por contratos de franquia. No caso da subadi-
tividade de custos estar combinada com especificidade de ativos, o
que representa a situagdo mais comum, entio a regulamentacio serd
provavelmente o demdnio inevitavel.

Tipicamente, s3o consideradas pela literatura apenas duas
organizacoes alternativas: o mercado e o Estado. A regulamen-
tacao € sempre uma prerrogativa do Estado. No entanto, outras
organiza¢cdes que participam na coordenacio das atividades
econOmicas podem assumir essa funcio, tais como associacoes,
sindicatos e a prépria firma. Cada uma dessas instituigcoes repre-
senta diferentes sistemas de incentivo, cuja eficiéncia relativa
depende das caracteristicas especificas da “falha” a ser corrigida.

No inicio dos anos 80 os debates sobre a desregulamentacio -
na economia européia levaram a uma intensa discussio sobre o
papel das associacdes de interesse privado no contexto de
uma reducgio da intervencdo do Estado na economia. As associa-
¢Oes ndo se confundem nem com o Estado nem com o merca-
do. Tém regras préprias de funcionamento, e uma “racionali-
dade” especifica para sua existéncia (Streek & Schmitter, 1985).

Associagdes privadas podem assumir a fun¢io de provedora
de produtos e servicos que desfrutam caracteristicas de bens
publicos, geram fortes externalidades ou envolvem informacio
imperfeita e que sdo do interesse especifico de um setor, nesse
caso denominados bens coletivos. Bens coletivos estio sujeitos
ao comportamento “carona” (free rider) e, portanto, nio serio
providos adequadamente pelo comportamento nio cooperativo.
Nesse caso, a racionalidade individual nio leva 2 racionalidade
coletiva, como mostra claramente a teoria dos jogos, mediante
o dilema do prisioneiro.

Certamente esses bens coletivos poderiam ser fornecidos pelo
Estado. No entanto, hid algumas vantagens na acio de entidades
privadas, associadas 4 continuidade da acdo, independente do
processo de mudanga periddica de governos — o conhecimento
do negdcio por parte dos responsaveis pela implementacdo de
politicas € a maior agilidade para tomar decisoes.
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Por outro lado, existem custos associados a essa forma de
organizacio e que tém a ver com as formas de obter a adesdo
dos participantes, cujos interesses nem sempre sdo convergentes.
Segundo Streeck & Schmitter (1985: 13) “o que motiva um as-
sociado a se submeter aos pactos associativos é a reducdo da
incerteza quanto aos resultados agregados e maior seguranca de
compartilbar equitativamente de qualquer coisa que esteja sendo
disputada. Mediante um ajuste muituo deliberado e da interacdo
continua em um processo de busca da satisfacdo dos interesses,
os associados evitam o dilema do prisioneiro. O preco desse
processo é sua lentiddo e uma série de solugoes de compromisso
“second best” que, freqiientemente, sdo dificeis de justificar em
bases normativas. Associacdes corporativas decidem por compli-
cadas formulas que comegam com a representacdo paritarid,
funcionam por meio de um processo de ajustamentos seqiien-
ciais, lento e custoso.”

A prescricio de Williamson para comparar diferentes organiza-
coes que coordenam as transagoes econdmicas estabelece o uso
do critério da ineficiéncia remediavel. Joskow (1995) conside-
ra que a contribui¢do mais importante da ECT e da Nova Econo-
mia Institucional para a OI, em geral, e na avaliagao das politicas
publicas, em particular, é o critério da “irremediabilidade”.

Williamson (1993b) define ineficiéncia irremedidvel como o
resultado para o qual nio se pode descrever e implementar alter-
nativa factivel superior que gere ganhos liquidos. Essa organiza-
cdo alternativa deve ser superior nao somente quanto a tradi-
cional redistribuicio de “peso morto”, mas também quanto ao
processo de decisio que sustenta essa redistribui¢ao. Ao com-
parar o desempenho de estruturas de governanga e politicas
publicas alternativas é necessario levar em conta os resultados
factiveis de cada arranjo, o que inclui suas imperfei¢cdes. -

Dessa forma, as falhas de mercado e falhas de governo podem
dar lugar a papéis de coordenac¢do a organizagdes coletivas de
interesse privado, tais como a firma, associagcoes € sindicatos,
todas elas mais ou menos ineficientes.
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4.3 Do critério da estrutura para o da eficiéncia

Com o processo de desregulamentacio da economia norte-
americana e da privatizacdo na economia inglesa foi-se redesco-
brindo a importincia das acdes antitruste. E na economia de mer-
cado que esta Gltima tem seu lugar e funcio.

Durante a década de 60, a politica antifusdes norte-americana
baseou-se fortemente na relacao entre estrutura e desempenho. Em
algumas oportunidades, para manter uma estrutura competitiva
desconsideraram-se as vantagens da eficiéncia econdmica. Nesta
€poca, proteger os concorrentes era mais importante do que
preservar a concorréncia. Um exemplo quase hilariante a esse
respeito pode ser extraido do caso da aquisicio da Clorox pela Proc-
ter & Gamble. Em sua defesa a Procter & Gamble afirmava que sua
aquisicdo nio podia sofrer objecdes, porque o governo nao seria
capaz de provar que dela resultaria qualquer tipo de eficiéncia!™

Embora o apelo ao raciocinio econdmico seja grande, os primor-
dios da aplicagdo das leis antitruste americanas tinham uma- justi-
ficativa muito mais amparada e orientada no tipo de sociedade dese-
jada do que em argumentos de eficiéncia produtiva ou alocativa.

Eleanor Fox & Lawrence Sullivan (1991)"% chamam a atencao
para o fato de que durante o periodo de formacio da politica
antitruste norte-americana a preocupacdo com a alta concentragio
e baixa concorréncia niao esteve baseada na teoria econdmica, mas
em um conjunto de valores sécio-politicos que se caracterizava por
duas preocupagdes principais: a) uma grande desconfianca em
relacdo ao big business, o nimero reduzido de competidores e a
preferéncia pela diversidade e oportunidade; b) a preocupacao em
definir regras justas para o jogo competitivo. Aumentar a eficiéncia
da alocacao de recursos nunca foi uma norma para a Legislacao

11 Versdo ampliada e revisada do texto de Farina (1994a: 82-88).

12 Citado por Williamson (1985: 367).

13 Ambos sdo professores de Direito nos Estados Unidos e escrevem durante os anos 80,
quando a Legislacdo Antitruste norte-americana estava sob forte descrédito e ameaga.
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Antitruste, nem condicio que precede sua implementag¢ao.”

Na década de 40, os primeiros estudos de Organiza¢ao Industrial
tendiam a confirmar a hipétese de concentragio-coalizdo.” At€ os
anos 60, contudo, os tribunais norte-americanos referiam-se a esses
estudos como uma sustentacio secundiria da proposicdo de que a
alta concentracio causa prejuizo social. (Fox & Sullivan, 1990)

Com a depressio da economia norte-americana na segunda
metade dos anos 70, a politica antitruste serviu como um dos prin-
cipais bodes expiatérios dos produtores domésticos, oferecendo
respaldo a uma profunda revisao da politica.

Na década de 70, reformas dessa legislacio e a reorganizagdo da
Divisio Antitruste do Departamento de Justi¢a levaram ao centro das
decisdes as consideracdes sobre eficiéncia. Enquanto anteriormente
0s economistas apenas assessoravam o Staff juridico na preparacao €
andamento dos casos, com as reformas da década de 70 os meéritos
econdmicos passaram a ser analisados antes que 0s processos fossem
instaurados. Consideracdes de ordem técnica, provenientes da
~ anilise econdmica, passam a ser fundamentais. A ordem € buscar a
eficiéncia. O problema é que a OI ndo constitui um corpo homogé-
neo e consistente de conhecimentos. Pelo contrdrio, vérias teorias
concorrentes se apresentam para orientar a reforma da intervengao
governamental no livre funcionamento dos mercados.

A primazia do objetivo de eficiéncia leva diretamente ao con-
ceito de oligopdlio natural. Denomina-se oligopolio natural a
estrutura de mercado onde o nimero de firmas que minimiza o
custo total da inddstria é maior do que 1 (um), mas nio tio

14 “..increased efficiency in the allocation of resources was never a norm for antitrust,
nor a condition precedent to antitrust enforcement. To get to the jury, neither the gov-
ernment nor a private plaintiff was expected to show that a particular enforcement action
would achieve efficiency. "(Fox & Sullivan, 1990:8)

15 Os primeiros passos da Teoria de Organizagdo Industrial é anterior @ década de 40,
mas somente em 1945 foi reconbecida pelo American Economic Association como um
ramo auténomo da Teoria Econdmica. Todo o desenvolvimento- da Ol foi fortemente
influenciado pela evolugdo da Politica Antitruste norte-americana. Se o pensamento
econdmico ndo era a base das decisdes dos tribunais, a orienta¢do dessa politica e sua
evolucdo marcaram profundamente a agenda de pesquisa da Ol
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grande quanto o necessdrio para tornd-la competitiva, do ponto
de vista estrutural (Sharkey, 1989: 145). Nesse caso, nio é dese-
javel atuar sobre a estrutura da inddstria para eliminar uma das
possiveis fontes de poder de monopdlio.

- O grande problema de associar estruturas concentradas a dis-
tor¢des na alocagio dos recursos econdmicos decorre em grande
parte da auséncia de uma fundamentag¢io tedrica sélida. Decorre,
também, de dificuldades empiricas para determinar o nivel 6timo
de concentracio compativel com a eficiéncia, especialmente
quando se consideram os limites nio tecnolégicos da firma, isto
€, quando se incorpora na andlise os custos de transacio.

Para os oligopdlios tecnolégicos, ha uma transposi¢io das con-
sequéncias atribuidas a posicado monopolista, com base na
hipétese da concentracio-coalizio. Segundo essa hipétese, o
equilibrio de oligopdlio se aproximaria da solu¢io de maximiza-
¢do conjunta de lucros, estabelecendo uma coalizao ticita entre as
empresas. Sendo assim, quanto maior a concentra¢io, maior a
possibilidade de acordo tacito ou expresso entre as empresas e
mais proximo da situagdo de monopélio. Como esta implica preco
maior e quantidade menor, fica estabelecida uma relacio inversa
entre concentracao e desempenho de mercado.

Esta hipdtese tem sido contestada de varias maneiras. Uma
delas tem como base a idéia de que é dificil manter a fidelidade
dos participantes e, portanto, a estabilidade da coalizio.” Colo-
cando essa situacdo no contexto de jogos repetidos, Tirole
demonstra a existéncia do equilibrio de coalizdo tacita. (Tirole,
1988) Entretanto, tal demonstracio nio fornece uma base con-
fortavel para a politica antitruste, que se baseia na rela¢io entre
estrutura e desempenho. Os modelos de superjogos apresentam
equilibrios multiplos que podem variar desde situacdes similares
ao monopolio até a de concorréncia perfeita.

16 Aplicar-se-ia o raciocinio do dilema do prisioneiro tratado pela teoria dos jogos ndo
cooperativos.
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Resultado andlogo ao obtido teoricamente € sugerido pela
evidéncia empirica exaustivamente relatada por Scherer (1980: 151-
152) e por um conjunto enorme de trabalhos de Organizacao Indus-
trial, realizados nas décadas de 60 e 70, e que mostram mercados
oligopdlicos apresentando’ os mais variados tipos de desempenho.

A teoria dos mercados contestaveis também colaborou para
por em xeque a hipdtese da concentragdo-coalizio, 2 medida
que sustenta que uma estrutura oligopélica pode, teoricamente,
apresentar um desempenho competitivo se o mercado for per-
feitamente contestavel. Quanto mais proximo desta situagdo
estiver um determinado mercado, mais fraca a relacdo inversa
entre estrutura e desempenho.”

Ainda que a hipotese da concentragio-coalizdo se verificasse
tedrica e empiricamente, a atuacio sobre as estruturas ainda teria
a dificuldade de dosar a reestruturacio de um mercado e o li-
mite de sua concentracao.

A contribuicdo imprecisa que a teoria econdmica oferece para
o controle das estruturas de mercado enfraquece a base das legis-
lacdes antifusdes (anti-merger) e aquisicdes, cujo objetivo € difi-
cultar o processo dindmico da concentracdo, de forma a manter
as estruturas competitivas de mercado.*®

O que a teoria econdmica oferece sdo critérios para que os
casos de fusio e aquisicio sejam analisados um a um. Esses
critérios envolvem consideracdes de eficiéncia técnica e de
economias de custo de transacio.

Quando as fusdes se justificam pelo ganho de eficiéncia, pode-
se esperar que a concorréncia leve a um aumento da concen-

17 O ‘rationale’fornecido pela TMC serviu de argumento para a defesa da desregula-
mentacdo de vdrios setores da economia americana (Farina, 1990).

18 Esse enfraquecimento da hipdtese de concentracdo-coalizdo e a influéncia crescente
dos economistas na politica antitruste americana levaram a revisdo dos Guidelines, ofer-
ecendo o novo posicionamento do Departamento de Justica e da Fair Trade Commission.
Em 1984, os Guidelines de fusées trouxeram o critério de eficiéncia para o centro das
decisées, considerando a concorréncia internacional potencial como disciplinadora dos
oligopdlios domésticos. Em 1985, as rvestri¢les verticais passaram a ser consideradas como
eficientes em principio e, portanto, favordveis aos consumidores.
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tracdo no momento subseqiente. Isto é, o critério da eficiéncia
estatica € muitas vezes incompativel com o critério de preser-
vacdo de uma estrutura competitiva.

Scherer (1991: 136) alerta para o fato de que muitas das dis-
cussdes sobre a relacdo entre politica antitruste e eficiéncia se ca-
racterizam por privilegiar o que nao é importante. Mais importante
do que a eficiéncia alocativa é a “ineficiéncia-X".

Pode-se argumentar que na auséncia de forte pressio competiti-
va as empresas podem acumular e reter “gorduras” organizacionais
e outras manifestacdes de custo excessivamente elevado. Uma vi-
gorosa concorréncia no mercado de produto disciplina a geréncia.
A concorréncia no mercado de capitais pelo controle de corpo-
racdes também pode impor essa disciplina se as aquisicdes
estiverem fundamentadas na expectativa de que uma gestao efi-
ciente levara a resultados econdmicos futuros favoriveis. Certa-
mente a experiéncia americana da década de 80 nos Estados
Unidos nio sustenta essa hipotese. D. Ravenscraft & F.M. Scherer
(1987) apresentam uma andlise do que ocorreu com as empresas
apos as fusdes e mostram que em sua maior parte houve nova se-
parac¢do, venda de partes da empresa ou mesmo a faléncia, evidén-
cias que sugerem motivos menos nobres do que a busca de efi-
ciéncia no processo de fusdes e aquisi¢coes.

Se o controle das estruturas estd sujeito a grandes dificuldades e,
de fato, nao tem logrado evitar o aumento da concentragio,
mesmo na economia norte-americana, restaria o controle da con-
duta das firmas. E nesse sentido que em varios pafses é adotada
uma postura de defesa da concorréncia ou do justo comércio,
atribuindo um papel secundario para as acdes antitruste.

No rol das condutas consideradas anticompetitivas trés parecem
fundamentais: pratica de precos abusivos, pratica de precos pre-
datérios e formacao de cartel. A primeira pressupde uma posiciao
dominante no mercado. A segunda procura estabelecer, estrategi-
camente, essa posicao. A terceira busca reproduzir uma situa¢ao de
monopdlio, estabelecendo acordos de fixacio de precos e deter-
minando cotas de producio.

- Dominick Armentano (1986) considera que as for¢as de merca-
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do sio suficientemente poderosas para dispensar qualquer ag¢ao
em defesa da concorréncia. Mesmo no tocante a acordos de fixa-
cdo de precos, criar-se-iam incentivos para a entrada de novos con-
correntes, mais cedo ou mais tarde.

O problema estd exatamente na qualificacdo “mais cedo ou mais
tarde”. O tempo é uma das barreiras a entrada mais importantes,
nos casos relevantes para uma politica antitruste. Se uma empresa
geradora de energia elétrica opera como um monopdlio privado e
quadruplica suas tarifas pode atrair concorrentes. Levard anos,
entretanto, para que a nova firma possa operar. Antes disso, essa
concorrente potencial poderd desistir da empreitada se perceber
que depois de todo esse tempo os lucros ndo serdo os de
monopdlio, ja que serdo for¢ados a reduzi-los para um nivel realis-
tico. O monopolista estabelecido poderd mesmo realizar prejuizo
durante algum tempo, com o objetivo de firmar reputagdo e
impedir novos eventuais concorrentes.

Tais consideracdes sio especialmente verdadeiras para setores
oligopolizados, onde o capital fixo é importante e é especifico.

Existe ainda o argumento de que o carte] ndo € uma organiza-
cdo sustentavel e, portanto, durdvel. Haveria sempre incentivo
para que seus participantes burlassem os acordos de cotas e
precos. Como ja afirmado anteriormente, a teoria dos superjogos
ou jogos repetidos demonstra a existéncia do equilibrio de coali-
Z3a0 tacita. Mas se isso é ainda muito abstrato, ha um argumento
irresistivel levantado por Kenneth Elzinga. “...people keep trying to
form cartels. If there’s no money there, are these people fools? Are
they crazy? You take a look at the track record of the Justice
Department for the past eight years. Dozens and dozens and
dozens of price-fixing rings broken up in paving and contracting
industry in the Southeast. We look at the bistory of American busi-
ness, and people keep forming cartels, even in the face of jail and
fines.” (apud Greer, 1992: 389)

Ha também descrenca na pratica de precos predatérios como
uma estratégia convincente para forjar uma posicio de
monopodlio sem que haja uma real vantagem decorrente de maior
eficiéncia ou economias de custo de transacao. Nao seria uma
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estratégia convincente porque além de realizar prejuizos durante
O tempo necessario para eliminar os concorrentes, essa estratégia
demandaria uma eliminacio concomitante de todos os concor-
rentes potenciais depois que a firma elevasse seus precos para
reaver seus lucros.

A pratica de precos predatérios estd, em geral, amparada por
uma pratica de subsidio cruzado para financiid-la. Esse subsidio
cruzado pode ser implementado por meio de uma discriminacio
de pregos, quando se trata de um produto Gnico. E af que reside
a preocupagao com a discriminagio enquanto estratégia relevante
para consideracdes de defesa da concorréncia. O mesmo subsi-
dio cruzado podera ser financiado pelo lucro monopélico obtido
pela firma com outros produtos se ela for multiprodutora ou faca
parte de um conglomerado.

A politica de pregos predatérios continuard a ser uma preocu-
pagdo toda vez que a barreira do tempo estiver presente, garan-
tindo um longo periodo para recuperac¢io dos lucros perdidos e
talvez afastando até eventuais concorrentes, mediante uma repu-
tacao de guerra de precos. '

E desnecessdrio dizer que precos abusivos seguem o mesmo
raciocinio. A grande dificuldade do controle dessa pratica é sua
identificacdo. A titulo de exemplo, pode-se relatar a experiéncia
alema a esse respeito. Segundo Ruppeit, tém-se utilizado varios
procedimentos para definir o que € um preco abusivo, o que
requer definir o que seria o preco competitivo. Uma estratégia é
comparar com 0s pregos praticados em outros paises, depois de
ajusti-los para fazer face a caracteristicas especificas desses mer-
cados (Ruppelt, 1991). Esta nio' é uma forma isenta de dis-
tor¢odes, mas tem sido utilizada pelo Bundeskartellamt (Escritério
Federal de Cartéis).

Outras praticas restritivas da concorréncia sio certamente uti-
lizadas para tentar obter lucros elevados em prejuizo do con-
sumidor. O grande problema estd em separar o vigor de uma con-
corréncia legitima das praticas predatérias. Nenhum arranjo con-
tratual ou procedimento deve ser considerado anticompetitivo
per se. Cada um tem que ser analisado segundo orientacio de
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ganhos de eficiéncia e de economias de custo de transacao, espe-
cialmente no ambito de contratos entre fornecedores e clientes,
franquias, vendas casadas etc.

O que tem sido sugerido € a utilizagio de um método comparati-
vo entre os diferentes arranjos institucionais possiveis, a fim de sepa-
rar acdes em busca do poder de monopdlio daquelas dirigidas para
ganhos de eficiéncia no dmbito da firma e de suas transagoes.”

Williamson atribui parte das mudangas ocorridas na legislacio
americana da década de 70 ao reconhecimento de que as transagoes
realizadas com ativos especificos (a localizacdo, produto ou recursos
humanos) em condicdes de racionalidade limitada ganham eficién-
cia mediante o que ele denomina de contratos nio-convencionais.*
A estrutura de governanga e o pre¢o siao determinados simultanea-
mente. Se estd aberta a possibilidade do comportamento opor-
tunista, entdo para que a atividade produtiva seja realizada o preco
deverd incorporar esse risco. Contratos, nesses casos, reduziriam
esse preco, 2 medida que estabelecessem garantias a cada uma das

“partes envolvidas nessa relacio de monopolio bilateral.

Um critério relativamente simples para indicar o objetivo de efi-
ciéncia nesses contratos é, portanto, a caracterizacio dos ativos fisi-
cos ou humanos das firmas envolvidas. Na presenga de especifici-
dade, ha indicios de economias nos custos de transagdo que
podem ser considerados como um ganho de eficiéncia tao impor-
tante quanto 2 tecnolégica. Se os ativos sao de uso geral, hd indi-
cios de que o objetivo é obstar a concorréncia.

Diante do enorme desafio posto para as agéncias antitruste, no
sentido de disciplinar a concorréncia sem desincentivar o proces-
so de rivalidade, Bork sugere que, na divida, nada se altere. E
melhor permitir 0 abuso do que obstar a competi¢ao.

19 V. Williamson (1985), especialmente capitulos 4, 9, 11 e 14.

20 Se um fornecedor adquire equipamentos produto-especificos para atender a demanda
de um cliente que necessita dessa maltéria-prima para Cumprir seu processo produtivo,
entdo ficou estabelecida uma relagdo de monopélio bilateral, com possibilidade de ocor-
rer acdes oportunistas, de ambos os lados.
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4.4 - Da eficiéncia estatica para a eficiéncia dinamica: o papel
da cooperagio horizontal e da concorréncia

Mais importante do que a eficiéncia alocativa é a “ineficiéncia-X”
€ mais importante ainda € a eficiéncia dindmica. (Scherer, 1991: 126)

Do ponto de vista dindmico, ha que se considerar o efeito das
politicas antitruste sobre o processo de inovacio. Também a esse
respeito, a relacdo entre estrutura e desempenho é problematica.
Sem duvida, o grande motor que alimenta a busca de novos
processos, novos produtos € novas organiza¢des sio os lucros
monopdlicos. E para deixar de produzir commodities de baixa
margem de lucro para produzir “especialidades” que as empresas
investem em pesquisa e desenvolvimento.? Entretanto, o que
impede que o monopolista deite sua cabeca em uma almofada e
descanse, para usar a expressio de Schumpeter, é a presenca
incessante de concorrentes potenciais. A concorréncia é respon-
savel ndo somente por precos competitivos, mas pela busca inces- -
sante do poder de monopdlio por meio da inovagao! '

Segundo Scherer, a a¢do antitruste aponta para a direcio cor-
reta ao preservar a concorréncia e evitar que barreiras 2 entrada
sejam erigidas desnecessariamente, especialmente porque existe
pouca evidéncia que mostre efeitos adversos sistematicos sobre
o vigor da inovagdo tecnoldgica e a taxa de crescimento da pro-
dutividade. O caso da AT&T pode servir como exemplo. Apés
sua fragmentagio, suas despesas com P&D aumentaram e con-
tinuou gerando a incrivel marca de uma patente por dia em seus
laboratérios (Scherer, 1989).

A década de 90 esta se caracterizando pela busca de acordos de
pesquisa e desenvolvimento tecnolégicos entre megacorporacoes
internacionais. Em 1984, a legisla¢ao americana foi alterada para
permitir esses acordos, por meio do “National Cooperative

21 Estes termos foram literalmente utilizados por um diretor da Mossanto para definir a
estratégia de longo prazo da empresa, em semindrio realizado no IPE/USP.
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Research Act”. A justificativa de modo geral estd baseada no mon-
tante de recursos que as pesquisas estio demandando, além das
caracteristicas de forte subaditividade de custos, existéncia de free-
riding e possibilidade de sinergias decorrentes de backgrounds
distintos de pesquisa e habilidades.

Este ponto merece, entretanto, alguma preocupagio, a medida
que pode haver efeitos anticompetitivos decorrentes destas joint
ventures. Ordover & Willig (1985, apud Shapiro & Willig, 1990)
salientam que, ao substituir decisdes independentes, esses acordos
podem evitar a corrida de patentes e reduzir o ritmo das atividades
de pesquisa e desenvolvimento, especialmente se combinar as
atividades de P&D de firmas concorrentes, a menos que envolva
reducio significativa nos custos de P&D.

Anteriormente, o objetivo da a¢do antitruste era evitar um am-
biente favorivel a precos monopolicos, uma vez que estes resultam
em uma alocacio ineficiente de recursos do ponto de vista estatico.
As estruturas concentradas eram, entretanto, admitidas por repre-
sentarem um ambiente propicio para a eficiéncia dindmica, me-
diante a inovacio. Agora os acordos entre as grandes empresas se
voltam exatamente para a pesquisa e desenvolvimento. De que
forma, entdo, estarid garantida a concorréncia que todos acreditam ‘
\_representar o grande mérito da organizag¢io capitalista de mercado?
) A concorréncia €, por definicdo, um comportamento nao
4 cooperativo e, segundo Tirole (1988: 206-207), é o comporta-

{ mento relevante para a teoria econdmica que trata da Organiza-
¢ao Industrial. Mesmo quando firmas entram em coalizao tacita
esse é resultado de um comportamento 6timo nao cooperativo
em um contexto dinidmico, onde uma firma pode decidir nao
entrar em guerra com um rival para evitar uma retaliacio poste-
rior, Da mesma forma, assinar um contrato pode ser entendido
como o resultado de um jogo nio cooperativo, por meio do qual
as firmas evitam uma concorréncia predatdria.

Para a teoria neocldssica a concorréncia via pregos € a que
conta. Também na Ol, a maior preocupac¢iao estd no comporta-
mento dos oligop6lios com relagido a precos e quantidades dos
produtos. Toda forma de acordo que vise a formacdo de pregos €

Y
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condenada e acusada de promover a ineficiéncia produtiva e
alocativa, mediante a preservacio dos lucros monopodlicos ou da
ineficiéncia-X. O comportamento nao cooperativo deve, portanto,
ser estimulado e preservado. '

Os cartéis representam o comportamento cooperativo, por
exceléncia, na visdo convencional. Cartéis visam eliminar a con-
corréncia de precos e impedir a entrada de novas firmas e, por
isso, sdo condenados pelas politicas antitruste ou de justo comér-
cio, em nome do interesse publico.

Best (1990) argumenta que “a nova concorréncia” que fez a
indastria americana perder competitividade da manufatura de
automoveis aos bens de consumo eletrdnicos nos anos 70 e 80
baseia-se na inovac¢io continua em métodos, produtos e proces-
$0s.” A vantagem competitiva n2o estd na producio de mais baixo
custo mas no design superior dos produtos. Em um ambiente de
inovagao continua a organizacio da firma tem que estar voltada
de cima a baixo para a resolucio de problemas e nio para tare-
fas de rotina, caracteristica do Big Business. Nesse contexto, torna-
se estratégico estabelecer relagdes de cooperacio entre firmas,
seus fornecedores e consumidores. Best dedica varias paginas de
seu livro para justificar a cooperacio ou cartel de estabilizacao,
onde a concorréncia de precos é explicitamente suspensa, mas
largamente compensada pela concorréncia por meio de produtos.

Embora nio reconheca explicitamente, Best também mostra que
a concorréncia via pregos e custos baixos continua sendo funda-
mental para compreender, inclusive, o sucesso comercial do Japio
e da Itdlia nos mercados internacionais. Na verdade, os competi-
dores japoneses entraram nos mercados ocidentais mediante
reducdes substanciais de precos nos mercados de volume, que se
estendeu, da mesma forma, aos nichos de mercados segmentados.
As vantagens japonesas de custo baseavam-se em custos mais

22 Best (1990) denomina de “A Nova Concorréncia” (The New Competition) ao para-
digma de produgdo baseado na busca continua de inovagées em produtos e processos qite
Dpodem ou ndo levar a menores custos e menores pregos.
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baixos de overbead, resultantes das novas formas organizacionais
adotadas e que nio podiam ser alcancadas por um simples aumen-
to de produtividade dos fatores diretos de produgdo, sem a
mudanca na sua organizacio. Esse foi o caso das motocicletas e
produtos eletronicos de consumo.

Em um setor tipicamente comandado pela inovagdo a partici-
pacio de mercado da Xerox foi atacada pelos concorrentes japone-
ses que estavam desenvolvendo novos produtos duas vezes mais
ripido pela metade do custo! (Best, 1990: 132-155)

Nesse mesmo sentido, Hiroshi (1986: 72) apresenta uma inter-
pretacio diferente da de Best. O autor sustenta que tanto a politi-
ca industrial quanto a defesa da concorréncia tiveram seu papel no
crescimento do Japdo. Investimentos na indistria de aco,
automéveis, computadores, semicondutores, dentre outras, foram
incentivados pelo sentimento de seguranca conferido pelas medi-
das protecionistas de politica industrial em relagdo a importagdes.
Entretanto, essas medidas nio eliminavam a concorréncia interna
nessas atividades. Ao contrario, a concorréncia era até mais inten-
sa no Japao do que nos Estados Unidos e funcionou como um
fator adicional para incentivar o investimento. Naqueles setores em
que a politica industrial assumiu a forma de supressdo da concor-
réncia interna por meio de cartéis o desempenho piorou: téxtil,
petréleo e industrias petroquimicas.

Inovacio nio se traduz apenas em design superior, mas também
em custos mais baixos sem prejuizo da qualidade. Essa é a combi-
nacio que promove a difusio das inovagdes e torna vulneravel e
permanentemente passageira a vantagem competitiva das empre-
sas inovadoras. O ciclo do produto se encurta e o poder de
monopodlio torna-se fugaz. O cartel de pregos e produto em nada
contribui para obter a competitividade.

A cooperacdo horizontal, contudo, pode se tornar um impor-
tante fator de competitividade setorial quando ha externalidades
significativas na atividade produtiva e inovativa. Teece (1993),
Porter (1990) e Best (1990) enfatizam a importancia das econo-
mias de rede de informacdes como fator de competitividade
adquirida, decorrente do processo de cooperagido horizontal
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entre firmas rivais. Discutindo o caso especifico da industria ita-
liana de cerdmica, Porter salienta que os concorrentes
estrangeiros tém que competir nA0 apenas com uma firma em
particular mas com uma cultura baseada na cooperacio, que sus-
tenta a vantagem competitiva de todo o distrito industrial, para
utilizar a terminologia de Best.

Teece (1993: 19) apresenta o benchmarking como uma das cir-
cunstancias em que o compartilhamento de informacdes entre
rivais pode ter um efeito positivo sobre a competitividade.
Benchmarking é o processo pelo qual as firmas identificam as
melhores priticas em seu setor e avaliam quio distantes estao
desse padrio de comportamento, permitindo estimular progra-
mas que levem a adog¢ao dessas melhores praticas.” Tipicamente,
o benchmarking envolve a coleta de informac¢io de companhias
consideradas excelentes e, portanto, seu traco distintivo repousa
sobre o compartilhamento de informacdes. Citando Robert
Camp, Teece salienta que compartilhar dados de benchmark
beneficia a todos. Para ter sucesso, a firma tem que conhecer
suas proprias operag¢does, conhecer seus concorrentes, especial-
mente os lideres, e incorporar as melhores priticas, o que
demanda obter informagdes, preferencialmente com a empresa
foco ou por meio de terceiros. Compartilhando a informacio de
seu proprio sucesso, a empresa pode obter informac¢do sobre o
sucesso de outras firmas. Teece afirma que, no conjunto, todas
estardo melhor posicionadas para competir. Nesse caso, portan-
to, a cooperac¢ido acaba por instigar a concorréncia, a0 mesmo
tempo em que € por ela estimulada.

“Valores Comuns”, isto é, agregados referentes ao mercado ou
a industria, representam outra circunstincia onde compartilhar

23 O conceito de benchmarking deve ser analisado com cuidado. Trata-se da “melbor
Dprdtica” associada ao padrdo tecnologico, competitivo e organizacional vigenie. Néo pode
ser tomado como um padrdo absoluto de eficiéncia, mas como um arranjo que, nas
condigdes vigentes, gera vantagens competitivas. O mesmo comentdrio pode ser aplicado
ao conceito de filiere, conforme utilizado pela escola francesa (Zylbersztajn, 1995).
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informacio melhora a competitividade, uma vez que melhora a
capacidade de previsio do futuro e permite que investimentos €
operacdes sejam programados com maior confianca e eficiéncia.
(Teece, 1993: 22) Esse exemplo se aplica com muita propriedade
2 agricultura, em particular, e ao agribusiness, de maneira geral,
no tocante 2 previsio de safras, estatisticas de estoques, tendén-
cias do mercado internacional e regional. Cada firma da indas-
tria tem alguma base fragmentada para estimar €sses valores.
Compartilhando esse conhecimento imperfeito, as firmas em
uma inddstria aumentam a acuidade de seus julgamentos e
podem planejar seus investimentos € operagdes com maior con-
fianca e eficiéncia, reduzindo custos de longo prazo, uma vez
que se minimizam 0s Processos de super ou subinvestimento. A
conseqiiéncia € uma redugio na dispersao de pregos e, caso haja
concorréncia, um repasse do ganho de eficiéncia para o con-
sumidor, reduzindo o nivel de precos.

4.5 Da firma para os sistemas produtivos: o papel da
cooperacio vertical

Quando o contexto da concorréncia se amplia internacional-
mente, os mercados passam a ser integrados e a disputa competi-
tiva deixa de ocorrer no contexto de uma firma isolada, tornando-
se uma competicao sistémica.

Concorréncia encerra a disputa por consumidores ou clientes,
que pode se dar mediante vérios atributos tais como preco, quali-
dade, regularidade de oferta, inovago. As variaveis relevantes de
concorréncia dependem de caracteristicas intrinsecas dos produtos
ou a eles atribuidas pelos consumidores. Portanto, pode-se identi-
ficar diferentes padrées de concorréncia convivendo simultanea-
mente em um mesmo Setor.

Construir e preservar vantagens competitivas, de modo a manter
ou ampliar a participacdo no mercado, depende da capacidade de
identificacdo, criacio ou mudanca das varidveis relevantes de con-
corréncia transformando o meio ambiente em que a mesma se
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estabelece, de modo favorivel a si préprio.* Contudo, o compor-
tamento estratégico vai além da identificacido e adoc¢do dos padroes
de concorréncia em vigor nos mercados relevantes. A acio
estratégica se estabelece quando se cria ou recria novos padroes
de competicio.

Segundo Best (1990:139), a idéia de estratégia pressupde escolher
a forma de concorréncia e desenvolver uma organiza¢do apropriada
para a estratégia competitiva adotada. Isso implica que o objetivo de
eficiéncia absoluta na producio (na acepc¢ao de custo minimo) nio
€ universal, mas contingente a estratégia competitiva, e a organiza-
¢a0 assume uma importancia critica no sucesso das firmas.

A concorréncia ndo se da primordialmente via precos, mas por
meio de produtos com design superior. Se o Big Business busca a
producido em massa a baixos precos e a hierarquia constitui-se na
organizacdo apropriada para essa estratégia competitiva, a Nova
Concorréncia busca a segmentacao do mercado e a diferenciac¢do
dos produtos, exigindo flexibilidade organizacional, estruturada no
sentido da resolucdo de problemas e na integraciao entre as ativi-
dades de pensar e fazer (Best, 1990: 3). Isto €, a estrutura de go-
vernanga eficiente difere entre os dois padroes de competicio.

Orientado por esse novo paradigma, Porter define um novo con-
ceito que, diferentemente da visao cldssica de vantagens compara-
tivas, avalia a competitividade em funcio da existéncia de merca-
dos segmentados, dinamismo tecnolégico e uso adequado de
economias de escala. Com essa perspectiva afirma:

“... um conceito aplicavel de competitividade deve ser mais
abrangente que aquele baseado em custos de producdo, devendo
incluir possibilidades de associar competitividade a organizacdo
interna eficiente e aos sistemas de comunicacdo e coordenagcdo de
atividades interfirmas.” (Porter, 1990: 84)

A competitividade nio mais se limita 2 eficiéncia produtiva em

24 Apoiado no conceito de comportamento estratégico de Schelling (1960: 160) “one that
influences the other person’s choice in a manner favourable to oneself by affecting the
other person’s expectations of how oneself will behave.”
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nivel da firma. Passa a depender de toda a cadeia produtiva e de
sua organizacio. O modelo diamante de Porter, sobre o qual se
baseia a andlise da competitividade das nacdes, contém a idéia de
que a competitividade € sistémica e que a mesma depende de uma
coordenacio eficiente desse sistema.

Porter chama a atenciio para a importincia das industrias cor-
relatas e de suporte baseadas no proprio pais. Fornecedores com-
petitivos internacionalmente criam vantagens para as industrias a
jusante de varias maneiras. A mais importante € fomentar a ino-
vacio e o continuo aperfeicoamento por meio de relacoes estreitas
e continuas de trabalho. Fornecedores e usuirios localizados pro-
ximos uns aos outros podem manter linhas eficientes de comuni-
cacio, um fluxo de informagdes rapido e constante, além de per-
mitir testes reciprocos de novas tecnologias, acelerando o proces-
so inovativo (Porter, 1990: 80).

Coordenacdo e Competitividade Sistémica

Em um ambiente de constante mutagio, a capacidade de transfor-
mar as ameacas de choques externos em oportunidades lucrativas de
negécio depende da existéncia de um sistema de coordenacdo capaz
de transmitir informacoes, estimulos e controles ao longo de toda a
cadeia produtiva, a fim de viabilizar a nova estratégia.

Esse sistema de coordenac¢io nada mais é do que o conjunto de
estruturas de governanca que interligam os segmentos COmMpPO-
nentes de uma cadeia produtiva. Dessa forma, os determinantes de
um sistema eficiente de coordenacdo estdo associados as carac-
teristicas das transacdes que se estabelecem entre esses segmentos.

A habilidade de diferentes estruturas de governanga responder a
mudancas no ambiente competitivo é tratada pela ECT (Williamson,
1991) no contexto da firma, sendo a flexibilidade contratual ex-post
uma importante caracteristica de contratos de Longo Prazo .

Ao estender esse conceito para uma cadeia produtiva temos que
contrapor nio mais uma solucio contratual referente a uma tnica
transacio, mas combinagdes de diferentes arranjos contratuais que
se estabelecem nesse sistema como resposta as caracteristicas das
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transacoes que ocorrem entre seus diferentes agentes.

Conforme estabelecido pela ECT, o mercado é a forma mais
eficiente de coordenacao quanto menor a especificidade dos
ativos envolvidos e quanto melhor a informacio dos agentes,
sendo o exemplo mais comum o mercado de commodities agri-
colas. As transagdes de mercado sao baseadas numa 16gica indi-
vidual n3o cooperativa.

A integracdo vertical internaliza as transa¢des econdmicas, tornan-
do-as subordinadas a hierarquia, onde os custos de se transacionar
no mercado sdo substituidos pelos custos do monitoramento e esti-
mulos internos associados a estrutura organizacional interna da firma.

Contratos de Longo Prazo substituem a integracao vertical na
presenca de especificidade de ativos e informacio imperfeita.
Constituem arranjos privados cuja funcao é prover mecanismos
de estimulo e controle das acdes dos agentes e distribuir os
riscos do comportamento oportunista.

Quando o padrio de concorréncia se baseia em continua -
mudanca técnica e segmentacao do mercado, a conseqiiéncia € um
aumento da especificidade dos ativos e, portanto, de custos irrecu-
peraveis. Isso se dd porque novos produtos, métodos e processos,
assim como a garantia de atributos especiais de produtos para seg-
mentos especificos do mercado implicam transmitir essas mudancas
ao longo de uma cadeia de etapas tecnoldgicas tecnicamente sepa-
raveis, isto €, de estabelecer uma coordenacio em sintonia fina,
onde o cumprimento de cada etapa pode comprometer o resultado
de toda a cadeia produtiva. Os custos de transa¢io tornam-se ele-
vados diante da exposi¢do ao comportamento oportunista, deriva-
do de uma relacio de barganha de precos entre clientes e fornece-
dores. A integracdo vertical pode se estabelecer, dando origem a
uma estrutura setorial dominada por grandes corporacoes, a exem-
plo do Big Business. Alternativamente, pode-se estabelecer uma
organizacdo constituida de uma rede de fornecedores e dis-
tribuidores entre os quais se definem relacdes de cooperacao e con-
sulta, onde hd um grau nao usual de compartihamento de infor-
magoes, normas e padroes. Essas relacdes podem estar assentadas
em contratos idiossincraticos formais ou informais.
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Best sustenta que o novo padrdo de concorréncia exige flexibi-
lidade organizacional em nivel das firmas e relagdes cooperativas
em nivel da cadeia produtiva, facilitando o fluxo de sugestoes,
informacdes e consultas, estabelecendo um ambiente voltado a
resolucio de problemas, constante atengio ao detalhe e uma inte-
gragio entre o pensamento € a agao.

Reconhecer que a agdo cooperativa pode ser socialmente racional
nio elimina, contudo, a possibilidade do conflito distributivo entre os
parceiros que, no limite, pode levar a integracao vertical. Sexton
(1986) argumenta que a integracio vertical responde tanto as pers-
pectivas de lucros, quanto 2 redugio de riscos, bem como a estraté-
gia de melhorar o poder de mercado ou proteger-se do mesmo.

Um ambiente de cooperacio entre fornecedores onde prevaleca
a confianca pode, inclusive, tornar desnecessirios contratos for-
mais. Da mesma forma, a existéncia de relagdes cooperativas
espontineas e baseadas na confian¢a mutua entre clientes, fornece-
dores e distribuidores nio significa que nio exista disputa de
precos verticais. Pequenas firmas japonesas, exemplo comum de
ambiente cooperativo, se defrontam com pressdes continuas das
lideres manufatureiras para baixar precos e custos (Best, 1990: 16).

O equilibrio entre a cooperagio e a concorréncia nas relacdes
verticais determina a capacidade de um sistema responder a
choques externos, tais como uma mudan¢a no ambiente legal,
novas restricoes impostas pelos consumidores ou ainda a intro-
ducio de uma nova tecnologia. A velocidade de ajustamento do
sistema a tal choque pode se transformar em um elemento-chave
para definir a sua competitividade.

Mesmo que um sistema (i) apresente majores custos de pro-
ducio quando comparado a um sistema (j), se O primeiro tiver ele-
mentos de coordenacio mais eficientes podera ajustar-se mais rapi-
damente e superar o sistema (j) de menor custo de produg¢do nas
condicdes iniciais. Ele serd mais competitivo, podendo ganhar mar-
gens de mercado, enquanto o sistema concorrente se ajusta.

O sucesso dessa resposta vai depender da rapidez com que a
informacdo flui por meio do sistema, como 0s agentes reagem
ante ajustamentos com impactos distributivos e, especialmente,
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da capacidade que os agentes tém de criar instituicoes para auxi-
liar no processo adaptativo.

Como as estruturas de governanca eficientes dependem das ca-
racteristicas das transacdes e estas dependem da tecnologia, das
instituicoes e das estratégias empresariais, podem se formar varios
padroes de coordenagio associados a diferentes grupos estratégi-
cos. O resultado serd um processo de diferenciacao dos sistemas a
partir das caracteristicas do padrio competitivo que, por sua vez,
determinara as caracteristicas das transa¢des intersegmentos.”

A definicio do ambiente institucional e organizacional interfere na
operag¢ao do sistema, sendo considerados um vetor de parimetros de
deslocamento que afetam a estrutura de governanca mais eficiente.

Conforme visto na parte I deste livro, Williamson considera trés
tipos de deslocamentos que se distinguem pela maneira pela qual
afetam o sistema de coordenacio original: deslocamentos do tipo
inconsequiente, conseqiente e altamente conseqiiente, isto €,
com efeitos ndo triviais.

Duas formas de adaptacio podem ocorrer. A primeira é aquela
que nio requer intervencdo, sendo inteiramente dependente de
sinais de mercado e onde 0s ajustamentos necessiarios ocorrem a
custo zero. Esta forma de ajustamento se coaduna com o conceito
de competicio perfeita e com o que o autor denomina de fic¢io
dos custos de transacio iguais a zero.

A segunda forma de adaptacio requer intervencdo institu-
cional ou hierarquica. A literatura classifica o nivel de coorde-
nacio em autbnoma, coordenada e estritamente coordenada,
para permitir acomodar os diferentes tipos de intervengdao. Com
o aumento do nivel de especificidade dos ativos a necessidade
de cooperacio para permitir as adaptagdes necessirias torna-se
maior, a eficicia da adaptacio diminui e os custos de uma adap-

25 Conforme analisado na parte subsequente, apos a desregulamentacdo o sistema
agroindustrial do café brasileiro transformou-se em pelo menos dois subsistemas associa-
dos a diferentes grupos estratégicos: o subsistema de concorréncia por qualidade e dife-
renciagdo de blends, o subsistema do café commodity.
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tacao inadequada aumentam. Nesse caso, tendem a prevalecer
estruturas de governanca hibrida (como contratos de longo
prazo) ou hierdrquica (i. e., integracao vertical).

No caso de respostas estritamente coordenadas que envolvem
um namero grande de agentes no sistema produtivo, as institui-
cdes devem ser construidas de modo a permitir o processo de
coordenacio. ’

Considerando-se os tipos de governanga existentes € O aparato
institucional construido pelos agentes do sistema é possivel buscar-
se identificar fontes de maior dinamismo adaptativo, especialmente
quando se estuda em base comparativa. Existem prémios para serem
colhidos pelos sistemas mais flexiveis e permedaveis a adaptagoes.

Um exemplo pode ser dado pela imposicio de restricoes a resi-
duos quimicos em vegetais, tal como aquelas existentes no merca-
do holandés.® Tais restricdes podem implicar mudanga radical da
tecnologia adotada pelos produtores € também modos de manipu-
lacio pos-colheita. A questao da coordenacio eficiente deve bus-
car identificar os mecanismos existentes que informam os produ-
tores da nova regra, € como tais mecanismos proporcionam
opg¢des factiveis para 0s produtores. Caso uma cooperativa seja
capaz de se organizar com rapidez, existe um prémio no mercado,
que pode significar simplesmente a manutencao da sua presenca
no mesmo ou pode significar um importante movimento induzido
de diversificacio de produtos (Farina & Zylbersztajn, 1994).

Assim, trés aspectos sdo relevantes para a andlise da adaptabili-
dade de sistemas produtivos: ,

a. Em primeiro lugar, o tipo de impacto e a necessidade de
intervencdo para motivar a adaptagao. O ajustamento de custo
minimo da-se pela via de mercado, onde estio presentes Os incen-
tivos de maior poder adaptativo. .

b. Em segundo lugar, a identifica¢ao do que se poderia chamar
de um sistema totalmente adaptado e a identificacao dos incentivos

3G Para detalbes ver Zylbersztajn et alli (1992).
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que devem ser criados para provocar o ajustamento. Tal condicao
assume a necessidade de desenhar uma instituicio burocratica
(governamental ou ndo) que seja capaz de atuar sobre todo o sis-
tema, identificando aspectos distributivos e proporcionando
espaco para um processo continuado de negociagoes.

c. Em terceiro lugar, decorrente do anterior, a busca de regras
para o desenho 6timo destas institui¢des, que permitam a redugao
do tempo dos ajustamentos®.

O Papel do Estado e das Organizacdes de Interesse Privado

Na presenca de externalidades, bens publicos ou coletivos e de
informacdo imperfeita as decisdes orientadas pela racionalidade indi-
vidual ndo sio consistentes com a racionalidade coletiva. O equili-
brio nio-cooperativo nao é Pareto-6timo e, portanto, pode-se obter
vantagens a partir do comportamento cooperativo. Em tais casos, o
comportamento racional dos participantes do mercado tem que estar
subordinado a alguma forma de controle autoritirio exercido. pelo
Estado ou por algum outro agente (Streek & Schmitter, 1985: 23).

Pode-se definir politica publica como o conjunto de a¢des que
visam compatibilizar a racionalidade privada com a racionalidade
coletiva.

Traxler & Unger (1994: 7-10) argumentam que diferentes tipos
de organiza¢io podem desempenhar esse papel: o Estado, o cor-
poratismo e as redes de cooperac¢do (networks).” Cada uma dessas
organizac¢des representa diferentes sistemas de incentivo que go-
vernam as atividades dos agentes econdmicos. Existem trés sis-

27 O desenhbo das instituicoes ndo serd desenvolvido nesse trabalbo por exigir uma litera-
tura e enfoque teérico-analitico proprio, consistente mas diferente daquele utilizado.

28 “ [Networksl...refers to relationships of intensive and long-term cooperation between
firms, which are neither anonymous market relations nor formalized hierarchic rela-
tions....Networks may take various forms: supplier-customer contracts, regular but infor-
mal conversations between management, interlocking directorates or joint-ventures.”
(Traxler & Unger, 1994:9) Os autores incluem os contratos relacionais de Williamson
nessa classificagao.
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temas bisicos de incentivo: poder, recompensas materiais e reco-
nhecimento de valores e normas (normative recognition). Cada
organizacio pode combinar diferentes sistemas de incentivo, tor-
nando mais complexa a distin¢io entre elas.

O Estado combina autoridade, poder e recompensas materiais e
depende de incentivos normativos, ja que sua autoridade exige
legitimacao.

No corporatismo, as funcdes sio desempenhadas por associagoes
privadas, agindo de maneira autdnoma ou em cooperagao com agén-
cias governamentais. A exemplo do Estado, o conjunto de incentivos
¢ uma mistura de poder, recompensas materiais, normas e valores. A
estabilidade da provisio dos bens coletivos requer uma certa con-
vergéncia entre os interesses da associa¢io e de seus membros, em-
bora existam muitos problemas potenciais a serem enfrentados.

Nas redes de cooperacdo, os participantes preservam sua
autonomia, mas estio ligados por uma dependéncia mutua na pro-
visio de conhecimernto, informagio, pesquisa e desenvolvimento
etc. Esse relacionamento requer confianca, obrigacdes mutuas,
compartilhamento de normas e valores e interesses.

Os bens coletivos podem ser fornecidos pelo Estado ou pelas
associacoes privadas, conforme discutido anteriormente. Ambos
apresentam custos para a implementacio e execuc¢do das ativi-
dades que envolvem a provisdo dos bens coletivos. Implementar
uma politica setorial por meio de organizagcdes privadas pode
resultar em um processo moroso e custoso de tomada de
decisdes, nem sempre mais eficiente do que a propria burocracia
estatal. Adotando a prescricio de Williamson (1993b) da “inefi-
ciéncia remedidvel”,® o arranjo organizacional que viabiliza a
implementa¢io de uma politica estratégica para o setor € contin-
gente 2s instituicdes onde é concretizado, e nenhum tipo de orga-

29 Williamson define ineficiéncia remedidvel aos resultados para os quais ndo se pode
descrever e implementar alternativa factivel superior que gere ganhos liquidos. Essa otga-
nizagcdo alternativa deve ser superior ndo somente quanto a tradicional redistribuigdo de
“heso morto”, mas também quanto ao processo de politico que sustenta essa redistribuicdo.
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nizac¢do deve ser descartado a priori.

No inicio dos anos 80, os debates sobre a desregulamentacio na
€conomia européia levaram a uma intensa discussio sobre o papel
das associacdes de interesse privado no contexto de uma
reducio da intervencdo do Estado na economia. As associagoes
nao se confundem nem com o Estado, nem com o mercado. Tém
regras proprias de funcionamento, e uma “racionalidade” especifi-
ca para sua existéncia (Streek & Schmitter, 1985).

Associacdes de interesse privado também nio substituem o
mercado ou o Estado. O poder das associagdes se autogo-
vernarem nao surge, em geral, espontaneamente. Para assumir
essa funcio, as associagcdes necessitam ser providas de autoridade
para obrigar certos tipos de comportamento e coibir outros e essa
autoridade s6 pode ser concedida pelo Estado, ou obtida por con-
senso.” Por outro lado, a ameaga de intervencio estatal nessas
organizag¢des ajuda a coadunar suas ag¢des com o interesse publi-
co. Nesse sentido, a operagao de organiza¢des de interesse priva-
do exige um Estado forte que tenha a capacidade de estabelecer
e controlar procedimentos, e nio o contrario.

A presenca de uma agéncia forte de defesa da concorréncia é
especialmente importante quando a estratégia setorial é concebida e
implementada por associagdes privadas. Entretanto, essas agéncias
devem reconhecer que em uma economia de mercado hi um
enorme espaco a ser ocupado por agdes de cardter cooperativo e
que n3o devem ser ingenuamente confundidas com acdes
cartelizadas visando apenas lucros monopdlicos de curto prazo. Esse
tipo de ac¢do €, obviamente, possivel e passivel de controle. Entre-
tanto, a provisao de bens coletivos demanda uma acio coordenada
entré potenciais concorrentes € que promove a competitividade
tanto de firmas individuais quanto do setor como um todo.

30 Exemplos dessa transferéncia do poder de mando do Estado para associacées pri-
vadas podem ser encontrados no funcionameto do Milk Marketing Board da Inglaterra
ou na Suica.

153




Parte II - Regulamentagdo, politica antitruste e politica industrial

Politica Industrial e Politica de Defesa da Concorréncia

Propor uma a¢io articulada entre a politica industrial e de defe-
sa da concorréncia chega a ser uma heresia para os padroes tradi-
cionais de concepcio dessas politicas. Fox e Sullivan (1990) con-
sideram os tedricos e defensores da politica industrial como adver-
sarios da politica antitruste, colocando-0s no mesmo nivel dos ultra-
liberais, que os autores responsabilizam pela tentativa de eutandsia
da politica norte-americana nos anos 80. A convergéncia entre as
duas modalidades de politica é orientada pelo objetivo comum de
estimulo 2 obtencido de vantagens competitivas dindmicas, em mer-
cados crescentemente integrados. As politicas antitruste tém como
papel manter o vigor competitivo, quando esse vigor ndo € uma
caracteristica natural dos mercados. A politica industrial tem como
objetivo estimular a cria¢io e desenvolvimento de instituicoes e
organizacdes que garantam a provisdo dos bens publicos e cole-
tivos que interferem na competitividade privada.

Colocado nesses termos, esses dois conjuntos de instrumentos
de aclo encerram as forg¢as de cooperagao € conflito, ingredientes
necessarios para a busca incessante da inovagdo e da eficiéncia.

Em um ambiente de concorréncia globalizada o Estado e as
organizacbes de interesse privado continuam a representar
solucdes mais eficientes que o mercado para a provisao de bens
publicos ou coletivos coadjuvantes na cria¢do e manutencao das
vantagens competitivas das firmas e dos sistemas.

A provisio eficiente de bens publicos ou coletivos afeta a com-
petitividade privada de empresas individuais, constituindo o que
Piore & Sabel (1983) denominam de infra-estrutura extrafirma e
que compdem instituicdes setoriais na acepgao de Best (1990).

“Um setor pode incluir uma variedade de praticas interfirmas
e agéncias extrafirmas, tais como associacoes comerciais,
programas de aprendizado, arranjos de comercializagdo
conjunta, comissoes regulamentadoras, estabelecimento de
normas e padrbes. Instituicées setoriais podem influir na
organizacdo das firmas individuais e suas estratégias, assim
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necessario haver um meio de monitorar e obrigar as acdes individuais
de forma a contrabalancar a tendéncia ao comportamento free rider.

A criacio de uma estratégia setorial pode emergir da acio pri-
vada e ser administrada por associa¢des também privadas, ou pode
ser orientada pela politica industrial governamental.

Nesse contexto, a politica industrial perde seu cardter de
supressio da concorréncia e concessio de subsidios e passa a ter
uma dimensio estratégica de dar condi¢des para o estabelecimen-
to de redes interfirmas de informacido e consulta, prover servicos
coletivos e, principalmente, examinar os pré-requisitos para a com-
petitividade sustentada e assegurar que as firmas possam respon-
der rapidamente 2 medida que novos mercados emerjam.

Exemplos desse tipo de agdo estratégica pode ser encontrado na
provisio de laboratérios industriais ou de pesquisa para tecnolo-
gias bdsicas, sistemas de levantamento e acesso a informacoes
sobre negécios, mercados e tecnologias, estabelecimento de nor-
mas e padroes que reduzem os custos de transa¢do interfirmas.

As cAmaras setoriais que reinem toda uma cadeia produtiva
podem funcionar como féruns de participacio estatal e privada, cujo
objetivo € identificar as dreas de coopera¢ao entre seus segmentos
e oferecer instrumentos de negociacio que ajudem na solugao dos
conflitos distributivos que naturalmente aparecem. Isto €, existem
situacdes em que os beneficios de uma agio coordenada e coope-
rativa ao longo da cadeia produtiva sio evidentes. No entanto, a dis-
tribuicio dos beneficios gera motivo para a barganha, cujo custo
pode inviabilizar a obten¢io dos beneficios mencionados.

Na experiéncia brasileira do inicio dos anos 90, a constitui¢ao das
camaras setoriais” elevou as associacdes de classe a posi¢do de
intermedidrios de uma politica industrial visando ganhos de quali-
dade e produtividade nas diversas cadeias produtivas, dentre as quais

31 Camaras setoriais estdo calcadas no conceito de cadeia produtiva e muito se aproxi-
mam da concepgdo de setor pretendida por Best (1990). Essas cdmaras sdo patrocinadas
pelo governo federal brasileiro, embora ja existam cdmaras setoriais estaduais. Ndo surgem
espontaneamente entre os agentes decisorios privados, mas pela determinacdo do Estado.
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as de alimentos e fibras. No entanto, os resultados mais notaveis
alcancados nessas cimaras envolveram negociacdes sobre renincia
fiscal (indudstria automotiva, e a reducdo de ICMS para o café) e acor-
dos quanto a politicas de precos (industria farmacéutica), o que esta
muito distante do que se entende por politica industrial.

Nesse contexto, € compreensivel que essas organizacdes fossem
vistas como entidades responsaveis pela “cooptacao” das agéncias
governamentais para a manutencio dos interesses de seus associa-
dos, conforme a visio convencional da teoria da regulamentacio.
As associagoes foram, por muito tempo, tratadas pelos economis-
tas do mundo desenvolvido como cartéis, e vistas com desconfian-
¢a pelas agéncias antitruste como causa de distor¢odes na alocag¢do
de recursos da sociedade:

Com base em um estudo sobre a induastria automobilistica
brasileira, Salgado (1993) sustenta que a experiéncia corporatista
brasileira de politica industrial, consubstanciada na organizacio de
camaras setoriais, incentivou o processo de rent-seeking, pro-
movendo a cartelizacio e a vocalizagio de interesses defensivos
daquela industria. Segundo a autora, a dimensao dindmica da con-
corréncia é individual. A decisdo de investir € inovar sA0 processos
eminentemente individuais, em que cada empresa escolhe o seu
caminho e o seu modo de trilhd-lo. (Salgado, 1993: 316) Mesmo
assim, reconhece que a politica industrial é necessaria, especial-
mente no tocante a setores intensivos em tecnologia. Em setores
receptores de tecnologia a politica de competi¢io é a que deve
prevalecer para estimular a inovag¢do e a mudanga.

Pode-se afirmar que o maior desafio de uma politica industrial €
encontrar o equilibrio entre cooperaciao e concorréncia. Uma forte
politica de defesa da concorréncia® pode se tornar um ingrediente

32 Utiliza~se, aqui, o termo politica de defesa da concorréncia ao invés do tradicional
termo antitruste para dissocid-la da idéia de uma politica contra grandes empresas que
devem ser desmembradas. A Politica de Defesa da Concorréncia envolve agoes no sentido
de identificar e obstar esforcos de dominagdo dos mercados desenvolvidos pelas grandes
firmas, especialmente quando ndo existem fortes concorrentes.
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fundamental para corrigir possiveis distor¢des da politica industrial.
Ao promover redes interfirmas, a politica industrial pode, a0 mesmo
tempo, facilitar a supressdo da concorréncia de pregos, cujas con-
seqiiéncias (maléficas ou benéficas) nio podem ser definidas no
abstrato. Penrose (1959) salienta que a concorréncia encerra o Bem
e o Mal. A obtencio de vantagens competitivas duradouras
depende de investimentos de longo prazo, estimulados pela busca
do controle de mercado. Por outro lado, o controle de mercado
reduz o incentivo a inovacdo continua.

A concorréncia é a forca que leva 2 adogio de configuragoes efi-
cientes de mercado. A pressio para a cooperacio interfirmas
advém, em parte, da pressio competitiva que acompanha uma ra-
pida mudanca tecnolégica. Essa pressdao competitiva, por sua vez,
decorre da rivalidade de firmas que disputam o mesmo mercado
de produto. Cooperagio, portanto, pode ser resultado da concor-
réncia, um comportamento de base nido cooperativa.

Essas observacoes contém desdobramentos importantes para o
comportamento do setor publico, tanto no tocante a politica indus-
trial quanto antitruste. Primeiro, abre espa¢o para que a tensao na-
tural que existe entre essas duas linhas de intervengao governa-
mental encontre pontos de convergéncia.

Politica industrial ativa e defesa da concorréncia passam a cons-
tituir um conjunto articulado de ag¢des cujo objetivo maior € esta-
belecer um ambiente favoravel e indutor da busca permanente da
competitividade. Segundo, mostra que a concepgao dessas duas
politicas tem que acompanhar as mudangas nos padroes de con-
corréncia que seguem diferentes paradigmas produtivos.

4.6 CONCLUSAO

A competitividade ganhou o centro das atengoes devido 2 cres-
cente integracio dos mercados. Nesse contexto, a regulamentagao
dos negécios privados e as politicas de concorréncia passam a ter
um novo papel: promover a cooperacao €, a0 Mesmo tempo,
estimular a concorréncia.
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As proposicodes normativas para a regulamentacio continuam a
se basear na presenca de falhas de mercado que podem levar a um
nivel de competitividade inferior quando comparado a uma
solucao cooperativa.

Mesmo os autores que tém se dedicado as teorias econdmicas
positivas da regulamentacdo, a exemplo de Streeck W. & Schmitter
ou Traxler, baseiam suas analises normativas nas falhas de mercado.
Quando o comportamento ndo cooperativo falha em orientar corre-
tamente as decisdes dos agentes individuais abre-se espaco para a
acdo de organizagdes de carater coletivo, cujo objetivo é compatibi-
lizar a racionalidade individual com a racionalidade coletiva.

No entanto, as politicas publicas ndo precisam ser necessaria-
mente implementadas pelo Estado. Associa¢des de interesse priva-
do também podem fazé-lo. H4, contudo, algumas situacdes para as
quais a ac¢do estatal € a solucdo de ineficiéncia irremediavel.

A proposta do Estado fraco dos anos 70 vem sendo paulatina-
mente revista e reestruturada.”® No presente trabalho essa dis-
cussao se limita a intervenc¢do setorial e ndo macroecondmica.
Nesse contexto, a literatura de regulamentacio pode contribuir
para identificar as caracteristicas de organizacdes facilitadoras de
mudancas estruturais e que apéiem a melhoria da competitividade
internacional de setores econdmicos.

Uma aplicacdo aos Sistemas Agroindustriais

As decisdes das empresas do sistema agroindustrial ndo diferem,
em natureza, das decisdes de qualquer outra empresa capitalista,

33 A revista The Economist escolbeu como matéria de capa do niimero de outubro de 1995
o tema “The Myth of Powerless State” The Economist v.337, n.7935, October, 7th 1995. Na
semana seguinte, a Revista Veja publicou entrevista com o sociélogo polonés Adam
Przeworski na qual ele afirma que desde os anos 70 firmou-se um consenso de que o Esta-
do que se criou na maioria dos paises capitalistas era excessivamente grande; ineficiente,
burocrdtico e isolado. Diante dessa constatagdo, a solucdo dada foi a reducdo mdxima da
intervengdo do Estado na economia. No entanto, nos anos 90 passa-se a reconbecer qite
tem um papel a cumprir. (Veja, ano 28, n. 42, 18 de outubro de 1995).
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cujo objetivo € promover a valorizacio de seus capitais, isto €, sua
aplicagio em oportunidades lucrativas. As estratégias empresariais
desenvolvidas com essa finalidade dependem das institui¢oes soci-
ais que circundam os negocios privados e que estabelecem dife-
rentes sistemas de incentivo para a agao.

Nas palavras de Douglas North (1990), as instituicoes influen-
ciam os objetivos e as estruturas das organizagdes. Se O Sucesso
depende de favores, decisoes ou concessdes politicas, as organi-
zacdes terdo como objetivo influenciar o Congresso € 0s Orgaos
governamentais responsaveis pela politica publica. Se o sucesso
depende do desempenho no mercado, o objetivo serd a obten¢ao
e preservaciao de vantagens competitivas.

O processo de desregulamentag¢do da economia brasileira, aber-
tura comercial e progressivo desmantelamento do aparelho estatal
de politicas publicas estabeleceram novas instituicoes para OS
agentes tomadores de decisoes do agribusiness.

Nos primeiros quatro anos da década, assistiu-se a grandes
mudancas institucionais, algumas que alteraram regras estabeleci-
das hd quase meio século: a extingao do Instituto Brasileiro do
Café, a privatizagdo da comercializa¢io do trigo, a desregulamen-
tacdo da indudstria moageira, a liberacao dos pregos do leite pagos
ao produtor e dos produtos alimentares em geral, dentre outras.

A desregulamentacio significou, além da liberacio de precos,
a eliminacio de controle de entrada de firmas em mercados
especificos (setor moageiro de trigo, torrefacio e solubilizacao de
café), e do fluxo de produto e matéria-prima, além das politicas
mais gerais de eliminacdo de barreiras nio-tarifarias s impor-
tacdes e redugio de tarifas. Ao Jado desse processo planejado de
liberalizacio da economia do agribusiness, ocorreu também um
processo aparentemente nao planejado de desarticulagdao nas
ireas de pesquisa publica, especialmente em agricultura, e 6rgaos
de provisdao de informagoes.

Apés a implementacdo de tantas medidas liberalizantes, o Brasil
passou a viver um momento de transi¢ao. Da euforia com a libe-
racio das forcas empresariais passou, progressivamente, para um
estado de perplexidade, no qual foi se dando conta de que o mer-
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cado nido € uma organiza¢io onipotente e que, na verdade, ha
que se escolher entre arranjos sociais que sio todos mais ou
menos faliveis. Ha que se confrontar falhas de mercado e as fa-
Ihas de governo na busca de uma organizagio factivel e, porque
‘factivel, necessariamente falha.

A desestruturagido do setor publico foi progressivamente trans-
ferindo para o setor privado atividades que sio tradicionalmente
atribuidas ao Estado, mesmo nas economias onde o mercado &,
supostamente, soberano: financiamento da produc¢io agricola,
politicas de estabilizacio da producio, a orientacio da pesquisa
tecnoldgica ou a provisao de informac¢des. Algumas delas vio
sendo administradas razoavelmente por decisdes individuais que
regem 0s negocios privados, isto é, pelas transacdes de mercado.
As cooperativas tém assumido grande parte da responsabilidade
dos servicos de estocagem, as agroinduistrias tém desempenhado
um importante papel no financiamento da produc¢do agricola.
Novos instrumentos financeiros tém surgido como forma de viabi-
lizar a comercializacdo de produtos agropecudrios. MUltdb -ativi-
dades, contudo, estao 2 espera de solucdes. :

Ainda de maneira incipiente e precdria, varias associacoes de
interesse privado tém procurado cobrir as lacunas deixadas pelo
mercado e pelo governo. Exemplos podem ser encontrados na
Associacdo Brasileira dos Produtores de Leite B (ABPLB), que
mantém um banco de dados invejivel sobre o setor, informa
sobre novas tecnologias e propicia estudos de interesse da ativi-
dade que jamais seriam realizados por um agente particular; na
Associa¢do Brasileira da Industria de Torrefacio e Moagem de
Café (ABIC), que implantou um sistema de auto-regulamentacio
da qualidade e também propicia a realizacio de estudos que
orientam estratégias de capacitacao gerencial no setor; na Fun-
dacio de Desenvolvimento da Pecuaria (Fundepec), com suas
acoes no sentido de viabilizar a continuacao das exportacdes
brasileiras para mercados com barreiras nao-tarifarias calcadas
em padroes de qualidade; no Comité Brasileiro do Café (CBQC),
uma organizacao privada que retne toda uma cadeia agroindus-
trial especifica e que tem a missao de representar o setor em
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negociacdes internacionais; na recém-criada Associagdo
Brasileira de Agribusiness (ABAG), o 0rgiao mais abrangente
nesse ramo de atividade e que busca seu espaco como agente de
promocido da coopera¢do no agribusiness nacional.

Como outros sistemas produtivos, o agribusiness esta exposto
a uma concorréncia cada vez mais intensa, que exige acoes
cooperativas e competitivas. Na busca, obtencio e preservagao
da competitividade tanto o Estado quanto as associacdes pri-
vadas e as empresas tém um papel a cumprir. A discussdo con-
ceitual desenvolvida nos itens anteriores € ttil para analisar as
estratégias de acio de cada uma dessas organizagoes, 2 medida
que se pretende oferecer as bases para uma orientacio estraté-
gica para o agribusiness brasileiro.
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Parte III - A experiéncia de regulamentagdo de sistemas agroindustriais no Brasil

CAPITULO 5

ABORDAGEM SISTEMICA DOS NEGOCIOS
AGROINDUSTRIAIS E A ECONOMIA DE CUSTOS
DE TRANSACAO!

A ECT, criada originalmente como uma teoria da firma, pode ser
expandida para explicar a organizacio de sistemas produtivos, de-
finidos como um conjunto de relagdes verticais estabelecidas por
contratos. Tais contratos, formais e informais, representam estrutu-
ras de governanga intersegmentos, e formam uma ordena¢io que
vai da governanca de mercado 2 integracio vertical.

Ao invés de definir a fronteira de eficiéncia da firma, o que se
pretende € caracterizar a organizacio de sistemas de producio
como estruturas eficientes de coordenagio. Tal organizacio, por-
tanto, estara associada as caracteristicas das transacdes que se esta-
belecem entre os segmentos do sistema produtivo, dado o ambiente
institucional em que as transa¢des ocorrem. '

- Seguindo a tradi¢io iniciada por Goldberg (1968) os sistemas
agroindustriais compreendem os segmentos antes, dentro e depois
da porteira da fazenda, envolvidos na producio, transformacio e
comercializagao de um produto agropecuario basico, até chegar ao
consumidor final. Nesse aspecto, convergem os conceitos de filiére,’

1 Baseado em Farina (1988); Farina (1990); Farina & Zylbersztajn (1991 e 1993); Zyl-
bersziajn (1995). Esse conjunto de trabalbos representa um processo de evolucdo con-
tinua que partiu da necessidade de adotar uma abordagem sistémica dos negécios
agroindustriais e depois encontrar e construir um referencial analitico para explicar e
analisar esse sistema. Inicialmente desenvolvido como uma linba de pesquisa académica
de cardter individual, esse trabalbo sofreu um novo alento e estimulo no contexto do Pro-
grama dos Negdcios do Sistema Agroindustrial - PENSA, criado em junho de 1990.

2 “Cadeia (filiere) é uma sequéncia de operagdes que conduzem a producdo de bens. Sua
articulagdo é amplamente influenciada pela fronteira de possibilidades ditadas pela tec-
nologia e ¢é definida pelas estratégias dos agentes que buscam a maximizacdo dos seus
lucros. As relagdes entre os agentes sdo de interdependéncia ou complementaridade e sao
determinadas por forcas bierdrquicas. Em diferentes niveis de andlise a cadeia é um sis-
tema, mais ou menos capaz de assegurar sua propria transformacdo” (Morvan, 1985,
citado por Zylbersztajn, 1995:124).
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na tradi¢io francesa, e de ACS (Agribusiness Commodity System), na
tradicio norte-americana, definidos em momentos diferentes, den-
tro de concepgdes tedricas distintas’ O conceito francés privilegia
as relacdes tecnolégicas, enquanto o de CSA enfatiza a coordena-
cdo. (Zylbersztajn, 1995).

A concepcio adotada no presente trabalho compartilha da
abordagem de Goldberg: o foco da coordenagdo. No entanto, vai
buscar elementos analiticos na teoria dos contratos de William-
son, que prové um referencial fértil para a compreensdo dos di-
ferentes desenhos que podem assumir os sistemas agroindus-
triais e sua capacidade de resposta a mudancas no ambiente
competitivo e institucional.

Entende-se que um sistema agroindustrial (SAG) especifico seja
composto por firmas com distintos niveis de coordenacdo vertical.
Entre estas sdo realizadas transacdes que podem se dar via mer-
cado ou via contratos (formais ou informais). As instituicdes (regras
do jogo) estabelecem o ambiente no qual as transagdes ocorrem €
interferem tanto na definicio dos objetivos das organizacoes quan-
to nas estruturas de governancga adotadas. Compdem um ambiente
estavel, embora nio necessariamente eficiente, que pode magnifi-
car ou atenuar custos de transagao.

Em um extremo poderia existir um SAG totalmente verticalizado,
em que o poder de fiat seria exercido da produgdo agricola até a
distribuicdo varejista; No outro extremo haveria um SAG total-
mente coordenado via precos estabelecidos no mercado, onde o
elemento de cooperacio é minimo. E como uma proposi¢do mais
realista, um SAG seria composto por conjuntos de transagoes, go-

!

3 7An ACS (Agribusiness Commodity System) encompasses all the participants involved in
the production, processing, and marketing of a single farm product. Such a system
includes farm supply, farmers, storage operations, processors, wholesalers, and retailes
involved in a commodity flow from inicial inputs to the final consumer. It also includes
all the institutions which affect and coordinate the successive stages of a commodity flow
such as the government, futures markets, and trade associations.."(Goldberg,1968:3)

4 Ndo é objetivo do presente trabalbo apresentar uma revisdo de literatura, o que pode ser
encontrado em Zylbersztajn (1995) e Scarlato & Rubio (1991).
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vernadas por diferentes graus de integracio, nas quais existiriam
clementos mistos de relacionamento impessoal e de confianca.
(Williamson, 1985:83)

Por sua propria natureza, as aplicagoes da ECT exigem um co-
nhecimento detalhado da industria ou do sistema a ser estudado,
uma vez que as condi¢des de racionalidade limitada, incerteza, es-
pecificidade de ativos e outros atributos das transacdes variam
€aso a caso.

Mesmo - considerando apenas o segmento agropecudrio, existe
uma diversidade considerivel entre os produtos, tornando impra-
ticaivel uma andlise genérica da organizacio das transacdes agrico-
las. No maximo, podem ser identificados alguns aspectos distinti-
vos desses produtos que, certamente, influenciam na organizacio
de sua producio e distribuicao. (Masten, 1991:3) A dificuldade se
amplia quando tratamos do Sistema Agroindustrial, o que pode ser
constatado pela aplicagdo da anilise realizada em Zylbersztajn
(1995), que levou o autor a reconhecer que a generalizacio pode
levar a interpretacbes errbneas e que uma andlise aplicada deve
descer ao nivel microanalitico. Por esse motivo, Zylbersztajn é per-
manentemente obrigado a recorrer a exemplos especificos e s6
aprofunda a anilise para o caso do sistema agroindustrial do café
no Brasil. (Zylbersztajn, 1995 caps. 5 e 6) Em ambos os autores,
contudo, encontram-se listadas caracteristicas gerais dos produtos
agropecuarios que imprimem certas particularidades aos sistemas
agroindustriais em geral.

Segundo Masten, o atributo mais notdvel dos produtos agricolas
€ sua perecibilidade, que lhes confere especificidade temporal.
Grande parte da fungio de coordenacio na agricultura esti rela-
cionada direta ou indiretamente ao problema de adequacio tem-
poral. Portanto, as variacdes na estabilidade inerente dos produtos
agropecuarios € nos custos de sua preservacao assumem uma im-
portancia decisiva nos determinantes das formas organizacionais
de suas transagdes.

Outra caracteristica importante € a baixa relacio valor-peso de
grande parte dos produtos agropecudrios, que torna a localizacio
geogrifica altamente especifica. A medida que o processamento
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reduz essa relagio, pode-se esperar que as unidades de transfor-
macio sejam localizadas na proximidade das fontes de matéria-
prima (mas nio necessariamente sob a mesma propriedade). Além
disso, como a necessidade de refrigeracao e de cuidados especiais
aumentam o custo de transporte, a especificidade temporal agrava
a especificidade locacional (Masten, 1991:21).

A especificidade temporal e o baixo valor-peso podem explicar
a utilizacio quase generalizada de contratos formais entre os seg-
mentos agricola e industrial da laranja. Para o agricultor, o cance-
Jamento de demanda do processador pode representar a perda da
producio ou a necessidade de uma venda ripida (e de custos ele-
vados) no mercado spot, para o qual o valor da fruta estard depre-
ciado. Para o processador, a perecibilidade implica a impossibili-
dade de estocagem de laranjas in natura e, se o produtor nao con-
firmar a entrega, as perdas estardo associadas 2 interrup¢ao do pro-
cesso produtivo ou 2 necessidade de uma ripida substitui¢ao da
matéria-prima (em geral custosa), por meio do mercado spot.

No caso do leite, a especificidade temporal pode explicar por-
que as cooperativas de produtores integram-se parcialmente para
frente, incorporando algumas atividades de processamento, ainda
que incorram em ineficiéncias produtivas pela ndo exploragao de
economias de escala e escopo. A constituicio de cooperativas cen-
trais que processam leite de cooperativas singulares pode reduzir
a ineficiéncia produtiva, mas problemas de barganha entre a Cen-
tral e as singulares podem dificultar a operacdo do sistema. Uma
vez que contratos de longo prazo (formais ou informais) sao ine-
rentemente incompletos, a integracdo vertical para frente prové um
mecanismo de protecido contra o oportunismo dos processadores,
sejam eles privados ou cooperativas centrais.

Outra particularidade dos sistemas agroindustriais, no tocante
a0s atributos das transacdes, € que a dispersido geografica da pro-

5 O mesmo ocorre com vegetais para processamento. Segundo Knoeber (1983, citado em
Masten, 1991), 85% dos vegetais, em 1970, eram cultivados sob contratos, e 10% eram
verticalmente integrados, nos Estados Unidos.
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ducao agricola e as disparidades dos processos produtivos tendem
a gerar elevados custos de administragio interna, tornando relati-
vamente ineficiente a integracdo vertical entre os segmentos agri-
cola e industrial. Essa é uma explicacio para a predominancia de
contratos de Longo Prazo, ao invés de integracdo vertical, entre os
dois segmentos, quando a especificidade de ativos é elevada.

Os demais atributos das transa¢des operam de maneira similar a
de outros setores: especificidades fisicas e humanas, ativos dedica-
dos, complexidade, incerteza e similaridade de processos estio na
base das estruturas de governanca eficientes, mas dependem de
caracteristicas particulares de cada transacio (Parte I, cap.3).

Concretamente, existem diferentes SAGs dentro do agribusiness
associados aos diferentes produtos: SAG do leite, do café, da laranja
etc. As caracteristicas especificas da producido, processamento e co-
mercializacdo de cada um desses produtos irdo influenciar as estru-
turas de governanca que interligam os diversos segmentos, isto é, a
organiza¢ao do SAG, dado o ambiente institucional. :

Diferentes regides produtoras ou mesmo paises produtores
podem adotar diferentes tipos de organizacio do sistema, com
maior ou menor grau de capac1dade para responder a mudancas
no ambiente competitivo. Por exemplo, a produ¢io intensiva de
leite nos Estados Unidos ¢ muito mais “terceirizada” do que a pro-
ducido intensiva de leite no Brasil. As granjas leiteiras brasileiras,
que adotam a referida tecnologia, produzem a alimentacio para o
gado e o préprio gado, enquanto as granjas norte- -americanas ad-
quirem as forrageiras e o rebanho de terceiros. _

Podem ser observadas, ainda, diferentes formas de organizacao
dentro do mesmo SAG, formando subsistemas dentro do sistema
maior. E o caso do Leite A dentro do SAG do leite no Brasil, que
integra verticalmente as etapas de producio, pasteurizacio e en-
vase do leite sob a propriedade do fazendeiro. Trata-se de um sub-
sistema coordenado pela integracio vertical dos segmentos agri-
cola e industrial, diferenciando-o do SAG geral.

A integracao vertical, entretanto, representa apenas uma das
possiveis estruturas de governanca que atenderiam s exigéncias
da legislacio que regula a producio de Leite A e que determina
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que a pasteurizacio e envase sejam realizados na fazenda, mas
nio pelo mesmo proprietario. Uma segunda alternativa seria a
parceria entre o fazendeiro e uma empresa de pasteurizacdo que
fizesse os investimentos necessarios dentro da fazenda e se respon-
sabilizasse por essa etapa do processo. O problema € que esses in-
vestimentos implicam ativos dedicados com elevada especificidade
locacional, trazendo problemas contratuais dificeis de serem resol-
vidos ante as incertezas quanto as condi¢des do negdcio no fu-
turo.® No entanto, é uma solucio possivel e que poderia ter vanta-
gens, tanto em termos do montante de recursos investidos quanto
de aptidoes desenvolvidas nos diferentes negocios.

Da mesma forma que a firma estabelece estruturas de gover-
nang¢a a montante e a jusante, condicionadas pelos atributos das
transacoes (incerteza, frequéncia e especificidade de ativos), e
pelas instituicdes, a organizacao do sistema dependerad dessas mes-
mas caracteristicas para minimizar os custos de coordenacio.

A organizacio eficiente dos sistemas depende das caracteristicas
das transacdes e estas sio fortemente determinadas pela base tec-
nolégica. No entanto, a tecnologia nao exige uma forma organiza-
cional unica. Segundo Williamson, a tecnologia sé determina a or-
ganizac¢ao nos raros casos onde: (1) existe uma Unica op¢do tecno-
l6gica superior a todas as outras e (2) esta tecnologia implica uma
Unica forma organizacional. A tecnologia e a organizacao sdo va-
ridveis de decisdo a serem tomadas simultaneamente, onde uma
condiciona a outra (Williamson, 1985: 87). No caso de sistemas
produtivos essa observaciao é ainda mais verdadeira.

E curioso observar, contudo, que alguns sistemas agroindustrais
no mundo tendem a apresentar solugdes organizacionais muito pa-
recidas. Por exemplo, o sistema “integrado” de producio de fran-

6 As dificuldades colocadas por essa solugdo alternativa sdo as mesmas que surgem da
andlise dos condominios industriais que estdo sendo adotados pela indistria automo-
bilistica. Nesses condominios, os fornecedores de partes e pecas instalam-se dentro da
Sfabrica da montadora, com seus proprios equipamentos e funciondrios, e se responsabi-
lizam por uma etapa do processo produtivo.
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go tem sido adotado por paises tdo diversos quanto os EUA, Tai-’
landia e Brasil.” No Brasil, essa estrutura de governanca tem se
mostrado superior, o que pode ser percebido pela crescente parti-
cipa¢do de mercado das empresas que o adotam. Sadia, Perdigao,
Ceval, Chapeco, dentre outras, apresentam variacdes nos termos
dos contratos, mas todas adotam o sistema de integracio ou de
parceria rural.

No sistema leite, as diferencas de organiza¢ao sao maiores, tanto
entre paises, quanto entre regides do mesmo pais. No Brasil, as
transacoes entre o segmento produtor e o de transformacao € ca-
racterizado por contratos informais estabelecidos entre a industria
e o pecuarista e mediado pelo transportador responsavel pela linha
de leite. Na Inglaterra, ap6s o fechamento do Milk Marketing
Board em 1994, sio assinados contratos formais nos quais ficam
estabelecidas regras de formacio de preco e fluxo do produto, de
acordo com critérios de qualidade e quantidade.

Uma das razdes que explicam a diversidade de organizacao dos
sistemas sdo as regras do jogo competitivo e as institui¢des que re-
gulam os negocios privados em cada pais. Ambas dependem da
presenga de regulamentacio governamental ou privada e das po-
liticas de comércio exterior dos respectivos paises. Mesmo ado-
tando padroes tecnoldgicos semelhantes, a regulamentacio afeta
os mecanismos de coordenacao dos sistemas, levando a adogao de
estruturas de governanca diferentes.

Pode-se assumir a hipdtese de que a pressio competitiva e a to-
lerancia tecnolégica vao definir o grau de convergéncia das formas
de organizagio, a medida que contrapdem sistemas produtivos
com diferentes opcdes em termos de tecnologia e organizacio.
Quanto mais exigentes forem os padroes tecnoldgicos e quanto
maior a pressao competitiva, tanto maior a semelhanca entre as es-
truturas de governanca.

7 O termo integrado vem escrito entre aspas porque ndo se trata de integracdo vertical,
mas de um contrato que substitui a integracdo sob a mesma propriedade. No entanto, o
termo é utilizado amplamente e sé para finalidades analiticas merece qualificacdo.
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No entanto, as diferencas mais substantivas de organiza¢ao apa-
recem entre os subsistemas de cada SAG, e essas diferencas estao
associadas 2s estratégias competitivas das empresas, especialmente
no que tange 2 segmentacio do mercado por qualidade e a dife-
renciacio do produto.

As estratégias de segmentacio por qualidade e diferenciacdo ele-
vam a especificidade dos ativos transacionados entre o0s diferentes
segmentos. Quando isso ocorre, novas estruturas de governanca
tornam-se necessarias para obter um processo eficiente de coorde-
nacio do sistema, e garantir o sucesso da estratégia. Um bom
exemplo desse resultado € a produgao, processamento € transfor-
macio de cafés gourmet, quando comparado ao café commodity.
O primeiro subsistema trabalha com graus mais elevados de espe-
cificidade de ativos e exige, portanto, relacdes contratuais mais
complexas entre os segmentos. O segundo subsistema utiliza o sis-
tema impessoal de precos, generalizadamente (Farina, 1994).

Pela prépria natureza das atividades desenvolvidas nos SAGs,
esse é um sistema “receptor de inovagdes tecnolégicas”, supridas
por outros setores tais como a industria de equipamentos, a indus-
tria quimica, dentre outras (Dosi, 1988). Dessa forma, pesquisa €
desenvolvimento nio estdo entre as estratégias mais importantes
de concorréncia e os investimentos s3o relativamente baixos.

O segmento produtor de insumos para o SAG € o que mais de-
pende da pesquisa e desenvolvimento tecnologicos. Nesse seg-
mento estdo, por exemplo, as empresas de genética animal e ve-
getal. A industria de equipamentos agricolas e industriais e de in-
sumos nio agricolas sio importantes fontes de mudangas tecnolo-
gicas, e mantém uma relacio lateral com o SAG.

As estratégias de inovacio em processo e produto sio baseadas
no estoque de conhecimento desenvolvido em outros sistemas. O
rastreamento das tendéncias de mudancas nos habitos e padroes
de vida dos consumidores é fundamental para a identificacdo de
oportunidades de investimento e lucro. Conjugando tal conheci-
mento do mercado com a oferta de tecnologias, desenvolvidas em
outros setores, torna-se possivel o langamento de novos produtos
e processos que confiram as empresas vantagens competitivas.
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No entanto, tais estratégias sao rapidamente copiadas e devem,
por isso, estar associadas as estratégias de diferenciacio. Por esse
motivo, a industria de alimentos constitui-se no setor de maior in-
vestimento em promoc¢io de vendas e propaganda, ao mesmo
tempo em que apresenta um dos mais baixos niveis de investi-
mento em P&D. (Sutton, 1992 e Connor et alii, 1985)

O leque de estratégias competitivas também estd condicionado
as instituicoes vigentes e, em especial, a regulamentacio especi-
fica. Se a regulamentacao estabelece um preco Unico para o pais
como um todo ou define um nimero limitado e preestabelecido de
padroes de qualidade, como foi o caso da regulamentacido do sis-
tema trigo no Brasil, as politicas de segmentacio e diferenciacdo
ndo sdo viaveis e, portanto, tende-se para uma uniformidade maior
da organizacio das relagdes intra-sistémicas.

Processos de desregulamentacio setorial e de abertura comercial
representam mudancas institucionais que aumentam a pressio
competitiva e ampliam e alteram as estratégias de concorréncia e
crescimento, com impactos diretos sobre a organizacdo dos siste-
mas produtivos. A competitividade torna-se um imperativo para as
empresas e para os sistemas, exigindo que essa reorganizacao traga
flexibilidade e capacidade adaptativa. No entanto, a velocidade do
ajustamento a um ambiente em mudanga constante nao depende
s6 das decisdes de carater individual e privado. Também as insti-
tuicdes e organizacdes existentes, que provém suporte financeiro,
tecnoldgico, legal e de informag¢des para que esse ajustamento
ocorra, determinam a capacidade de resposta de um sistema.

Propde-se, entao, o seguinte conjunto de varidveis para a analise
de sistemas agroindustriais: Ambiente Institucional, Ambiente Orga-
nizacional, Ambiente Competitivo, Estratégias Empresariais (Figura
1). Embora haja inter-relacdes constantes entre esses ambientes, as-
sume-se que a relacdo causal principal segue o seguinte padrio: a
estrutura de governanga é determinada pelos atributos das transa-
¢Oes que, por sua vez, decorrem de condicionantes institucionais,
organizacionais, tecnolégicos e estratégicos. No curto prazo, o am-
biente institucional, tecnolégico e organizacional condiciona as es-
truturas de governanga e as estratégias individuais que, por
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sua vez, determinam o desempenho em termos de sobrevivéncia e
crescimento nos mercados. No longo prazo, as estratégias indivi-
duais e coletivas (organizacionais) determinam o ambiente compe-
titivo, institucional e tecnolégico, alterando as estruturas de gover-
nanga eficientes.

Nesses termos, pode-se esperar que a organiza¢ao de um sis-
tema agroindustrial se altere como resposta a mudangas no am-
biente institucional, como é o caso de um processo de desregula-
mentacdo ou de mudanca em politicas setoriais. A desregulamen-
tacio também muda o ambiente competitivo, intensificando a con-
corréncia efetiva e potencial e ampliando o leque de estratégias
abertas as empresas individuais. As estratégias competitivas, por
sua vez, provocam mudangas nas especificidades dos ativos, dado
o ambiente tecnolégico vigente e a fase do ciclo de vida da indus-
tria. Nessas condi¢des, as estruturas de governanca adotadas
devem ser alteradas para coordenar os negoécios agroindustriais
nesse novo ambiente.

Com a desregulamentacio, é provavel que haja um aumento do
nimero de subsistemas que funcionam dentro de um sistema
agroindustrial especifico, em razio das diferentes estratégias com-
petitivas adotadas. A segmentacio dos mercados por qualidade e
a diferenciacio do produto certamente exigirdo estruturas de go-
vernanca diferentes. Ambos os segmentos podem subsistir e, por-
tanto, irdo prevalecer dois sistemas: um dominado pela governanca
dos precos e outro por contratos relacionais, com distintas combi-
nagdes de mecanismos impessoais e de confianca mutua. Formam-
se grupos estratégicos, com estruturas de governanca proprias.

Nos debates dos anos 80 considerava-se que 0s processos de
adaptacao e reestruturacio econdmica exigidos pela crescente con-
corréncia internacional demandavam uma reducio da regulamen-
tacio governamental. No entanto, conforme discutido na Parte II,
algumas organizacdes reguladoras sio necessarias para melhorar a
capacidade adaptativa dos sistemas produtivos. Essas organizacoes
podem ser estatais ou privadas, tais como o corporativismo ou as
redes de relacdes contratuais. (Traxler & Unger, 1994)
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Dentro dessa perspectiva, o problema das politicas publicas se-
toriais passa a estar centrado na provisdo de condicdes para a ob-
tenciio e manuten¢do da superioridade competitiva dos sistemas. A
medida que a obten¢io de vantagens competitivas dinamicas exige
acOes cooperativas entre 0S agentes econdmicos, tanto o Estado
quanto organizagdes de interesse privado podem ser funcionais ao
sistema, compondo um ambiente institucional e organizacional fa-
voravel 2 competitividade e que irdo influir nas estruturas de go-
vernanga.

Nas secdes seguintes serdo apresentadas as linhas gerais do am-
biente institucional do SAGs do café, leite e trigo, antes da desre-
gulamentacio e a organizacio de cada um desses sistemas. Em se-
guida, apresentam-se as conseqiiéncias da desregulamentacao e as
estratégias empresariais que se tornaram possiveis, discutindo-se as
possiveis alteragdes que se pode esperar na organizac¢io dos siste-
mas e os desafios que permanecem e que demandam a presenca
de alguma organiza¢do reguladora, incluindo o Estado.
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CAPITULO 6

ACAO SISTEMICA E VISAO SEGMENTADA:
0OS PARADOXOS DA PRATICA DA REGULAMENTACAO
DO AGRIBUSINESS BRASILEIRO

A regulamentacio governamental faz parte do conjunto de insti-
tuicdes que orientam os negdcios privados, definem os objetivos
das organizacoes e as estruturas de governanca adequadas para
atingir esses objetivos.

A histéria da regulamentacio setorial no SAG brasileiro mostra
que politicas voltadas para um segmento especifico do sistema aca-
baram gerando impactos e desencadeando reagdes que exigiram
do Estado a definicio de uma rede de outras agdes e intervengoes
sobre outros segmentos. Visando interferir exclusivamente em um
setor, acabava-se adotando uma acio sistémica involuntaria.

Esse resultado sustenta a proposicao de que politicas agricolas,
industriais ou de comercializa¢do, nio podem adotar uma visao se-
torial segmentada. A formulagio de politicas exige a adogdo de
uma perspectiva sistémica, na qual se enfatizam as relagdes de
ordem tecnoldgica, comercial e econémica intersegmentos.

Escolhemos trés sistemas para mostrar esse aparente paradoxo
da visio segmentada e acio sistémica involuntaria: o trigo, o café
e o leite. As diferencas no grau e natureza das regulamentacoes
aplicadas sobre esses trés sistemas permitem explorar a capacidade
analitica da abordagem aqui desenvolvida e adotada.

6.1 A Politica Industrial do Trigo

Virios trabalhos se ocuparam em documentar e analisar a poli-
tica brasileira do trigo, o que serd de grande utilidade para os ar-
gumentos aqui desenvolvidos. (Farina, 1990; Silva, 1992; Mendes et
alii, 1994)

A politica industrial do trigo remonta a 1918, quando as impor-
tacdes do cereal passaram a sofrer restrigio, com o objetivo de pro-
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teger a incipiente produ¢io nacional. Para induzir o aumento da
oferta doméstica foi estabelecido um prémio em valor proporcio-
nal aos hectares plantados com trigo € um pre¢o minimo a ser
pago pelo produto posto no Rio de Janeiro. (Silva, 1992: 30)

Como resultado dessa politica, verificou-se um crescente dese-
quilibrio entre o consumo de trigo e a producao doméstica, o que
exigiu uma intervencio adicional, agora no segmento processador
de farinha de trigo: tornou-se obrigatéria a adi¢do de fécula de
mandioca na panificacio. O Anexo I sintetiza as principais etapas
do processo de regulamentagdo.

Ja em 1937, ante o insucesso das politicas de estimulo a produ-
cio brasileira, tanto no que tange 2 quantidade produzida quanto
ao custo de producio, determinou-se um novo conjunto de agdes
voltadas para o aumento de produtividade. Criavam-se as primei-
ras estacoes experimentais de trigo.

Para que o trigo brasileiro fosse escoado, apesar de seu alto
custo relativo, tornou-se obrigatério que os moinhos utilizassem
pelo menos 5% de trigo nacional e, posteriormente, foram adota-
das cotas para a compra da matéria-prima, associadas com a capa-

cidade de moagem.

"~ Em 1944 foi criado o Servico de Expansiao do Trigo (SET) que,
segundo alguns autores, marca o inicio de uma nova fase da triti-
cultura brasileira, definindo a base da organizacio da comercializa-
cdo do trigo no Brasil até os anos 90. Seu objetivo era incentivar o
desenvolvimento da producio do grio e cadastrar, orientar e fisca-
lizar o comércio e a industrializa¢io do trigo e de seus derivados.

O resultado dessa primeira fase da politica de substitui¢ao de im-
portacdes do trigo em grio foi uma rapida expansio do numero de
plantas e da capacidade instalada do parque moageiro, estimulados
pelo sistema de concessdo de cotas e pelas facilidades de importa-
¢do de equipamentos. Além disso, criou-se uma distor¢ao decor-
rente da obrigatoriedade de moagem do trigo brasileiro, que ficou
conhecida como “passeio do trigo” ou “trigo turista”, uma vez que
o grio produzido no sul do Pais era transportado para a regido
norte e o trigo importado era transportado para a regiao sul. Em
1959, a capacidade instalada do parque moageiro era de 5,9 mi-
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lhdes de ton/ano, enquanto o consumo nio passava de 3 milhdes.

Entre 1950 e 67 virios instrumentos de controle e organizacdes
governamentais foram sendo progressivamente criados para impe-
dir as fraudes, estimuladas tanto pelo diferencial de precos entre o
produto importado e nacional quanto pelos incentivos monetarios
a producio e utilizagao do trigo brasileiro.? Esse processo culmi-
nou na estatizacdo da comercializacio do trigo em grio e no con-
trole do preco pago ao produtor rural, de acordo com o peso hec-
tolitrico e o ‘grau de umidade.

O crescimento da producao nacional e a inexisténcia de um sis-
tema de armazenamento adequado levaram o COTRIN (Comissio
de Organizacio da Triticultura Nacional), criada em 1957, a estimu-
lar a formacdo de cooperativas, que receberam todos os incentivos
para proporcionar capacidade de armazenagem para depésito da
colheita. Em 1958 surge a FECOTRIGO, congregando 29 coopera-
tivas triticolas do sul do Pais.

A cadeia agroindustrial do trigo foi totalmente regulamentada -
pelo Decreto-Lei 210/67. Seu objetivo primordial continuava a ser
a politica de incentivo a produg¢io do trigo brasileiro e ao consumo
interno, evitando as fraudes e distor¢des verificadas no periodo an-
terior. Ficou estabelecido o monopdlio estatal da comercializacio
do trigo em griao e congelou-se a capacidade moageira.

A época do Decreto-Lei 210/67 existia uma enorme capacidade
0ciosa no parque moageiro nacional. Estima-se que apenas 22% da
capacidade era utilizada. Literalmente por decreto, em 1967 ficou
estabelecido que 40% da capacidade estavam “liberadas”, o que na
pratica significava que nao seriam consideradas para efeito de re-

8 Como o preco nominal do trigo importado era 150% inferior ao do trigo nacional,
criou-se um forte estimulo a fraude. Os moageiros expandiam a capacidade para obter
registro ja SET e compravam dos triticultores notas falsas de compra do produto nacional,
por meio das quais o moageiro adquiria o direito de compra do produto importado. Ao
mesmo tempo, os pseudoprodutores passavam a ter direito a uma bonificacdo pelo pro-
duto. Criou-se, também, o processo de “nacionalizacdo do trigo” pelo qual o produto es-
trangeiro ia do porto ao moinbo e dai para a fazenda, tornando-se um genuino trigo bra-
sileiro, com direito a bonificacdo. (Silva, 1992:34)
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gistro no DTRIG (Departamento Nacional do Trigo). Dessa forma,
a utilizacio da capacidade registrada passou a ser 37%.

Os moinhos passaram a ter cotas para compra de matéria-prima
do governo, que entregava o trigo em grio no silo do moinho e
faturava seu pagamento. As cotas eram estabelecidas segundo a ca-
pacidade registrada no DTRIG. Foi proibida a revenda, cessao ou
transferéncia do trigo entre moinhos e a instalagio de novas plan-
tas. Para obter maior quantidade de trigo um moinho teria que
comprar outro moinho e assim adquirir sua cota.

As cotas de matéria-prima acabavam sendo traduzidas em cotas
para os clientes. Como havia um controle em sintonia fina do con-
sumo e da oferta, nio existia uma concorréncia efetiva dada por
estratégias de compra e venda. Estabelecia-se um “mercado vende-
dor”. No entanto, a importincia que as cotas ganharam para a ope-
racio dos moinhos fez com que se desenvolvesse um mercado de
compra e venda de cotas.

A regulamentacio estabelecia, ainda, que os moinhos s6 podiam
operar com dois tipos de farinha: comum e especial, cuja Unica di-
ferenca residia no teor de cinzas. A propor¢io também era estabe-
lecida — 40% de especial e 60% de comum. Nao havia, portanto,
qualquer espaco para as estratégias de segmentagao de mercado e
diferenciacio de produtos.

O preco da farinha comum era controlado pela SUNAB. Para cal-
cular o preco da farinha comum o governo tomava como base o
custo médio dos moinhos no Pafs. Dessa forma, a margem era ele-
vada para os maiores moinhos, mais produtivos. O lucro, “por de-
creto”, era de 5% sobre o custo médio, fora o enorme subsidio in-
corporado por meio de capital de giro. As vendas de farinha eram
feitas 2 vista e o pagamento do trigo em grao fazia-se de 30 a 60
dias para o Banco do Brasil. Todas as energias empresariais eram
canalizadas para a manuten¢do da regulamentacdo, ao invés da
busca de vantagens competitivas, corroborando as proposi¢des de
Douglas North.

Mesmo assim, como reacido ao controle de pre¢os, os moinhos
ofereciam uma farinha média (entre a especial e a comum). Ven-
diam pelo preco da especial com margem de 32% e declaravam ao
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governo a venda de farinha comum.

Nao havia qualquer incentivo ao investimento. O lucro era facil
e investir em novos equipamentos significava custos para a em-
presa sem um retorno proporcionalmente maior. Os lucros ja eram
tao altos, que pouco se poderia adicionar com novos investimen-
tos. Além disso, as elevadas tarifas de importacio de equipamen-
tos e, posteriormente, a lei da informatica criavam enormes barrei-
ras a2 modernizacao das empresas. (Farina, 1993)

Tratava-se, portanto, de um esquema tipico de regulamentacio
econdmica no segmento industrial do sistema: controlava-se a ofer-
ta e o preco do produto, suas caracteristicas técnicas, assim como
a entrada de novas firmas.

Em 1974, foi inaugurado o Centro Nacional de Pesquisa de Trigo
em Passo Fundo, cujo objetivo era apoiar o plano de aumento de
produtividade do trigo. Era reconhecido o cariter de longo prazo
da pesquisa de desenvolvimento de variedades de semente, esti-
mado em um intervalo de dez a doze anos. O programa de pes-
quisa sempre esteve voltado para a melhoria da produtividade e
resisténcia a pragas e doencas. S6 depois da desregulamentacio
surgiu a preocupac¢ao com o uso industrial do trigo e a pesquisa
com diferentes qualidades do grao.’

A politica do trigo adquiriu um cardter sistémico, abrangendo
praticamente toda a cadeia produtiva. Essa concepcio representa
o resultado de um processo de controle gradual e crescente de
todos os segmentos do sistema, com o objetivo primeiro de favo-
recer e estimular a produgio brasileira do cereal. Mais do que uma
visdo sistémica planejada, resultou uma acio sistémica induzida
pelas tentativas de correcdo das distor¢des criadas por uma politica
setorial. O Estado assumiu o papel de coordenador do sistema,
mantendo os elos da cadeia produtiva sob seu estrito controle.

Do ponto do vista do abastecimento quantitativo do mercado in-

9 De entrevista realizada com Fernando José de Almeida do Centro Nacional de Pesquiisa
de Milbo e Sorgo, da Embrapa.
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terno de trigo e de farinha, pode-se afirmar que essa coordena¢ao
foi bem-sucedida. Nio se verificaram situagdes agudas de excesso
ou escassez de produto. Até a elimina¢io do subsidio ao consumo,
os precos dos derivados de trigo também nao pressionaram O Custo
de vida urbano e, em 1987, a producio brasileira de graos chegou
perto da auto-suficiéncia (94%).

As regras do jogo, definidas pela regulamentacio estatal, limita-
vam a pressio competitiva, de um lado, e as estratégias empresa-
riais, de outro, 20 mesmo tempo em que reduziam a incerteza das
operacdes. A organizacdo da cadeia produtiva nesse periodo re-
flete esse ordenamento institucional quando associado aos condi-
cionantes tecnolégicos das transagdes entre segmentos.

Em virtude do monopoélio da comercializacao, as compras de
trigo pelos moinhos ndo exigiam qualquer vinculo com o produtor
nacional ou estrangeiro. Essa caracteristica institucional vem refor-
car os atributos de uma transagio tipica de commodity agricola es-
tocavel e com um comércio internacional bem organizado, com co-
tacdes de preco em bolsa e ampla oferta de produto. Tais caracte-
risticas resultam em baixos custos de transac¢do, que tornam efici-
ente a coordenacio comandada pelo mercado.

As politicas governamentais de estimulo ao investimento em ar-
mazenagem por parte das cooperativas de produtores e pelos pro-
prios moinhos resolviam o problema da especificidade temporal
do grio colhido no territério nacional ou chegado ao porto.

A regulamentag¢io resultava, também, em relacdes bastante té-
nues entre moinhos e a industria de segundo processamento. Nao
se podia exigir farinhas de diferentes qualidades, e o preco ficava
praticamente determinado pelo governo. Com isso, eliminavam-se
as estratégias de segmentacio e diferenciagao, mantendo uma
baixa especificidade do fluxo de produtos entre os referidos seg-
mentos. Além disso, como a prépria industria de derivados de trigo
estava protegida da concorréncia internacional, n2o havia um forte
estimulo de sua parte para obter matéria-prima de qualidade dife-
renciada. Como conseqiiéncia, também nesse elo do sistema as
relacdes impessoais predominavam.

Por dltimo, a distribuicio atacadista e varejista de derivados do
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trigo, com ou sem marca, nao guarda especificidades importantes
com o segmento transformador, justificando, mais uma vez, o mer-
cado como estrutura de governanga, ou contratos simples e infor-
mais muito préximos ao modelo do mercado spot.

Nessas condicdes, pode-se afirmar que o SAG do trigo caracte-
rizava-se pela predominancia de relacdes impessoais mediadas por
precos definidos pelo Estado. Tal coordenacio era necessaria para
garantir a politica de substituicdo de importacdes do trigo em grao,
sem pressionar os precos urbanos. Todos os segmentos do sistema
beneficiaram-se dessa politica baseada em subsidios a produgio e
ao consumo. Especialmente no periodo 67/85, os 6rgios respon-
saveis pela gestdo da politica do trigo foram muito habeis na
solucao dos inevitaveis conflitos distributivos ao longo da cadeia.

Para garantir essa coordenacdo, entretanto, foi-se criando uma
pesada e cara estrutura burocritica, cujo custo, acrescido aos sub-
sidios, acabou representando um argumento favoravel ao proces-
so de liberalizacdo do sistema. (Silva, 1992)

Preparando a liberalizacdo, foram assinados acordos de compra
com a Argentina, que garantiriam o abastecimento € criou-se a
Camara Setorial do Trigo (Portaria n° 266 do MAARA, 26/10/90) “com
a finalidade de apoiar tecnicamente o Conselho Nacional de Agri-
cultura na formulagdo, implementacdo e avaliacdo de politicas de
desenvolvimento da triticultura nacional.” (Mendes et alii, 1994: 55)

Com a Lei n° 8.096/90 o governo extingue o Departamento do
Trigo (DTRIG), colocando fim ao sistema regulatério vigente desde
1967 — privatiza a comercializacio e retira os controles sobre a
industrializacao. O trigo passa a ser um produto sujeito a politica
agricola geral e as politicas de comércio exterior. Em agosto de
1991 o trigo passa a ser amparado pela Politica de Garantia de
Precos Minimos e o preco ao consumidor € liberado.
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6.2 A Politica de Estabilizacio e a Exploracio do Poder de
Monopélio no Mercado Internacional do Café

O café apresenta uma histéria bastante semelhante a do trigo,
embora o objetivo da regulamenta¢do fosse muito diferente.

Até 1989 o sistema agroindustrial do café era um exemplo de
cartel internacional coordenado por agéncias nacionais € interna-
cionais de regulamentacio. O Anexo 2 apresenta a evolucio dos
instrumentos de regulamenta¢ao do SAG do café.

A exemplo da maioria dos produtos agricolas, a razao econdmi-
ca para regulamentagio decorre principalmente do objetivo de sus-
tentacio de renda rural e da instabilidade inerente a cafeicultura,
descrevendo sucessivos periodos de escassez/precos altos e exce-
dentes/precos baixos. O mercado tende 2 instabilidade uma vez
que o café é uma cultura perene, de safra bienal, exigindo um
longo tempo para a produgio inicial. Apesar dos elévados custos
fixos e de investimento, apresenta baixas barreifas a entrada, mas
elevados custos de saida (sumk costs), tornando o sistema de
precos pouco eficiente e lento para ajustar o mercado. A instabili-
dade é ainda agravada pela inelasticidade-preco da demanda, que
magnifica os desequilibrios. (Saes, 1995).%

Essa instabilidade é indesejada tanto para produtores quanto
para a indistria e mesmo para consumidores. Atendendo ao inte-
resse de todos, foi possivel articular um organismo privado de re-
gulamentagio do comércio internacional, a OIC (Organizacao
Internacional do Café), e foi uma das razoes que sustentaram o IBC
(Instituto Brasileiro do Café). Em ambos 0s casos, tanto produtores

10 Delfim Netto (1973) chamava a atengdo para o fato de que 0 objetivo de manter a re-
ceita de divisas do Pais s¢ aparece alguns anos apos o primeiro programa de valorizacdo
do café. (Saes, 1995:28)
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(cafeicultores) como consumidores (industria) faziam parte do
acordo de regulamentacdo.”

Fazer um acordo de estabilizacao funcionar depende crucial-
mente da capacidade do controle da oferta. E relativamente facil
administrar a escassez. A grande dificuldade esta em administrar o
excesso de oferta gerado pela manutencdo artificial de precos
acima dos de mercado.

A regulamentacido privada sofre de uma fragilidade intrinseca.
Primeiro, como nao ha poder de lei em suas decisdes, cumprir suas
determinacdes depende do consenso, até mesmo em relacdo as
sangdes previstas, no caso de desobediéncia. Segundo, enseja a
presenca dos chamados “caronas”, que se beneficiam da acdo cole-
tiva sem aderir a ela, ou mesmo burlando-a.

Até 1989, o Brasil bancou o controle da oferta do café no mer-
cado mundial, viabilizando o préprio AIC (Acordo Internacional do
Café). O resultado foi uma queda de participagio brasileira no con-
sumo mundial em favor dos produtores africanos e asidticos e
ampla acumulacio de estoques internos, apesar das politicas- de
erradicacio. Na década de 70, o Pais chegou a carregar 80% do
total dos estoques mundiais (Saes, 1995:68).

Os novos fornecedores que cresceram a sombra da sustentagao
de precos podem ser vistos como “caronas”. Além disso, os acor-
dos privados podem ser desrespeitados pelos préprios partici-
pantes, se houver ganhos com essa iniciativa, nao houver
represilias ou a acio for pouco visivel. E o caso de paises-mem-
bros consumidores que comercializavam com outros paises con-
sumidores ndo-membros e que, dessa forma, poderiam obter a
matéria-prima oferecida pelos “caronas” a precos menores.

Em grande parte, o rompimento do AIC explica-se pela perda

11 Existem interesses de cunbo politico que levaram os governos dos paises consumidores
a apoiarem o acordo internacional. No entanto, dificilmente sua permanéncia teria sido
tdo longa caso ndo beneficiasse, de algum modo, os diretamente interessados: as industrias
de distribuicdo e processamento do café. Saes (1995) discute, com profindidade, a racio-
nalidade que manteve funcionando, por tantos anos, as estruturas regulatorias do cafe.
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progressiva da capacidade de controle da oferta no mercado inter-
nacional, seja pelo nimero crescente de paises produtores, seja
pelo desinteresse brasileiro em continuar bancando unilateral-
mente a politica do lado da oferta, seja pela acumulagdo de esto-
ques nas mios dos pafses consumidores (Farina, 1994). A perda do
controle da oferta provocou o declinio das cotagdes internacionais
do café, desde meados dos anos 80, e s6 voltou a se recuperar com
a geada brasileira de 1994 (Grifico 1).

Grafico 1 - Preco do Café Arabica Brasileiro (Santos 4)
no mercado Spot em NY defiator: IPA-EUA
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A politica de valoriza¢do e estabilizacio do café no mercado
internacional dependia de uma estrutura de coordena¢ao do nego-
cio dentro do Brasil. O café nio exportado (excedentes ou baixos)
tinha que ser estocado e consumido internamente. .

O Estado brasileiro assumiu a regulamenta¢io interna por meio
do IBC, garantindo dessa maneira a compatibiliza¢ao entre as
politicas de estabilizacao da oferta externa e interna. Ao lado dos
programas voltados especificamente para a cafeicultura, iniciou-se
um programa de estimulo ao consumo ‘interno, de forma a
diminuir a pressio do excesso de oferta sobre 0s precos.

Como o consumo interno depende do processamento, foi
necessario incorporar as torrefadoras e industrias de café soluvel
a0 sistema regulatério. A industria de soldvel foi estimulada
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mediante amplos subsidios concedidos para a aquisicio de
matéria-prima, bem como para os investimentos industriais. A
exemplo do trigo, o subsidio a matéria-prima estava associado 2
capacidade instalada, que se ampliou rapidamente.

No segmento de torrefacio e moagem verificaram-se estimulos e
conseqiiéncias semelhantes. Vendia-se as torrefadoras café verde a
um preco subsidiado, em quantidades determinadas pela capaci-
dade instalada e pelo abastecimento planejado pelo IBC. Como o
objetivo final era o consumo, garantia-se a transferéncia desse sub-
sidio pelo tabelamento de precos no varejo. Para absorver subsi-
dios, as torrefadoras expandiam capacidade, levando o governo a
ter que regular a entrada de novos concorrentes € a €xXpansao
daqueles que ja estavam participando do mercado. (Zylbersztajn,
Farina & Santos, 1993)

Nessas condicdes, a regulamentacido, cujo objetivo era a estabi-
lizacio da renda da cafeicultura e a maximizag¢io da receita de
divisas com exportacio de café verde, acabou incorporando todo
o sistema agroindustrial do café. A ag¢ido regulatéria cobria tanto o
produto agricola como o industrial, assim como as margens de
comercializa¢io, ja que os precos ao consumidor eram tabelados,
existindo um tnico tipo de produto: o café torrado e moido.

Externamente, a regulamentacio nio chegava até os mercados de
produto industrial, dominado por um pequeno grupo de grandes
empresas internacionais. Estimulos provenientes da demanda de
mercado ndo eram totalmente transferidos para os produtores rurais
ji que precos e quantidades do produto primario eram regulados
pelo AIC e repassados pelas agéncias nacionais como o IBC ou a
Federacio Nacional de Cafeicultores da Coldmbia.

Toda a comercializacio do café no mundo descreve um padrao
tipico de um mercado de commodity: produto homogéneo, pro-
duzido em grande escala, onde prego e qualidades intrinsecas do
produto sio as varidveis relevantes de concorréncia. A disponibili-
dade de matéria-prima, tanto em quantidade quanto em qualidade
exigidos pelo processo produtivo industrial, a operagao em bolsas
internacionais e a dispersio geografica da produgao agricola para
acomodar a escala de producio industrial n3o tornavam a inte-
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gracdo vertical uma alternativa mais eficiente de coordenacio da
cadeia, diante dos baixos custos de transag¢io garantidos pelas
instituicoes e organizacdes de apoio.

A atuacio dos 6rgaos de regulamentacio contribuiu para a
reducio dos custos de transacio, 2 medida que estabelecia padroes
de café a serem comercializados, reunia e distribuia informacoes
sobre safras, estoques e consumo, além de solucionar pendéncias
entre fornecedores e clientes. Organizou-se também a atividade de
pesquisa agricola, imprescindivel para manter as vantagens com-
parativas brasileiras no mercado internacional.

Dessa maneira, a organiza¢io da cadeia produtiva do café carac-
terizou-se pela predominincia das relagdes de mercado, uma
baixissima integracio vertical e a quase inexisténcia de contratos
de Longo Prazo. Os contratos para entrega futura de café repre-
sentam estruturas de governanca muito préximas do mercado spot.
A coordenacio do sistema, contudo, era desempenhada pelas
agéncias de regulamentacio nacionais e internacionais como forma
de garantir a estabilidade do sistema.

Do ponto de vista dos objetivos da regulamentacio, pode-se
afirmar que a coordenacdo do sistema desempenhou muito bem
sua tarefa. Apesar do declinio da participagio relativa do Brasil no
consumo mundial, as receitas de exportacdo apresentaram um
comportamento favoravel, levando Bacha a afirmar que o Brasil
conseguiu extrair tudo o que pdde das exportacdes de café (Bacha,
1992, apud Saes, 1995: 72). O mercado interno nao sofreu proble-
mas de abastecimento e o preco ao consumidor declinou de 75
para 90. Do lado da produgio, além dos ganhos de produtividade
média, construiu-se um soélido estoque de conhecimento sobre a
cultura do café. A exemplo do trigo, a pesquisa agronOmica era
orientada exclusivamente para o desempenho da cultura, sem
qualquer preocupacio com o mercado.

No final dos anos 80 o ambiente institucional do agribusiness do
café alterou-se substancialmente. A desregulamentacdo dos merca-
dos internos e externos deixou para o livre mercado a coorde-
nacio desse negdcio agroindustrial. O Acordo Internacional do
Café nio foi renovado e, no Brasil, extinguiu-se o Instituto
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Brasileiro do Café, em maio de 1990.

Ao mesmo tempo, desenha-se nos mercados mundiais uma forte
mudanca nos padrdes de concorréncia: a orienta¢ao para O mer-
cado. A demanda estagnada ou declinante do café nos mercados
americano e europeu €, paulatinamente, substituida por uma
demanda crescente dos cafés premium e gourmets.

De acordo com o Maxwell Consumer Report, o segmento pre-
mium respondia, em 1992, por mais de 20% das vendas da indus-
tria de café norte-americana, prevendo-se, na época, uma partici-
pacio de 33% em 1994. O segmento premium compreende trés
categorias bisicas: marcas premium produzidas pelas grandes
torrefadoras internacionais, como Nestlé, Cargill, Sarah Lee, Fol-
gers, as marcas gourmets e os descafeinados. O segmento de cafés
expressos nao chega a 5%, mas apresenta um crescimento vertigi-
noso em virtude da proliferacio de maquinas comerciais ou
domésticas.

As alteracdes no ambiente institucional e competitivo provocam
alteracdes nos atributos das transagdes € inicia-s€ um processo de
amplas mudangas em todo o sistema. -

6.3 O Controle da Formagcio de Precos do Leite

A regulamentacio do SAG do leite foi muito mais restrita do que
para o café ou trigo, limitando-se ao controle de precos e das
importacdes. O mesmo se pode dizer quanto a experiencia de ou-
tros paises como os Estados Unidos e os paises europeus, coorde-
nados pelos Milk Marketing Boards. Mesmo assim, 2 organiza¢ao
desse sistema sofreu a influéncia desses controles.

Por 45 anos 0s precos pagos ao produtor estiveram sob controle
governamental. Os pregos do leite pasteurizado eram tabelados em
nivel do consumidor, enquanto o preco dos derivados eram con-
trolados pela Comissdo Interministerial de Precos. A importa¢do sO
poderia ser feita com permissao governamental, e fiscais do
Servico de Inspecao Federal eram alocados para trabalhar dentro
da industria, fiscalizando as condi¢des higiénico-sanitarias € a apli-
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caciao do produto, entre os diversos derivados.

O objetivo do controle de pregos era proteger o produtor contra
o oligopsdnio da industria, cujo poder de barganha era ampliado
pela especificidade temporal do leite i natura. Ao mesmo tempo,
buscava-se dar prioridade para o abastecimento dos mercados de
leite pasteurizado a precos considerados “sociais”, evitando o
suposto poder de monopdélio dos laticinios. (Farina, 1983)

A estrutura de formagio dos precos pagos ao produtor pretendia
refletir esses objetivos. Tratava-se de um preco minimo base
(preco-cota), ao qual aplicavam-se descontos de acordo com a
sazonalidade da produgio (cota/excesso) e com a destinacao do
produto (consumo/industria). O Unico pagamento diferenciado
baseava-se no teor de gordura.

O preco do leite pasteurizado era tabelado em nivel do con-
sumidor, para nio permitir o exercicio do poder de monopdlio dos
laticinios, garantir a acessibilidade do produto as classes de baixa .
renda e, a0 mesmo tempo, evitar impactos negativos sobre 0s

“indices de precos. O cilculo de fixacdo tinha como base o preco-
cota pago ao produtor que, embora fosse um preco minimo, se
transformava, dessa maneira, em preco maximo.

Durante a década de 80, as importacdes de produtos liacteos foram
proibidas, muito mais como medida de contencdo da evasio de
divisas do que como instrumento de prote¢iao ao produtor nacional.
O efeito, contudo, foi o mesmo. Surgiram varias fabricas de queijos
finos, antes importados, como o camembert, brie, ementhal, dentre
outros. As importagoes de leite em pé estavam sob controle estrito
do governo e visavam o abastecimento dos mercados urbanos.

Ante a politica de fixacao de um preco Unico ao consumidor em
todo o territério nacional e a natural perecibilidade do leite pasteu-
rizado, os mercados eram de amplitude local, no maximo regional.
A pressio competitiva dependia da estrutura industrial e da capaci-
dade de coalizio dos laticinios. Com o tabelamento ou controle de
precos, contudo, a intensidade da concorréncia abranda. Ao mesmo
tempo em que se eliminava o preco como varidvel competitiva, as
reunides no CIP ajudavam a organizar o cartel e forneciam o preco
e a estrutura de custos de referéncia para a coalizao.
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Grosso modo, podem ser identificados, ainda hoje, trés sistemas
regionais no Brasil. (Farina et alii, 1994). As regides norte e
nordeste sio abastecidas por plantas de leite em p6, localizadas
principalmente no sul da Bahia, onde a producio foi estimulada
pelas atividades da Nestlé que, ao lado da Gléria e Itambé, lideram
o mercado de leite em p6. O segmento de leite fluido, muito
menos importante, € abastecido por firmas locais e regionais supri-
das pelos fornecedores de menor produtividade do Pafis:
1,31/vaca/dia. O mercado do norte e nordeste depende de impor-
tacdes tanto do exterior quanto de outras regides do Pais e, por-
tanto, existem poucos vinculos regionais importantes.

A regido sudeste tem o maior mercado consumidor e concentra
tanto a producio industrial quanto pecudria. Estao ai presentes as
plantas industriais e os equipamentos varejistas mais modernos do
Pais. No entanto, é o SAG mais ameacado pelas mudancgas econdmi-
cas e institucionais. Sua principal caracteristica é a heterogeneidade
tecnologica e gerencial, em todos os segmentos, 0 que encontra
respaldo em um mercado consumidor também heterogéneo.

A regido sul apresenta um mercado regional em- crescimento e
desfruta do mais elevado consumo per capita de produtos de la-
ticinios. E um sistema que tem se modernizado e se tornado cada
vez mais eficiente, com investimentos coordenados em toda a
cadeia produtiva. Nesse processo, as cooperativas de produtores,
verticalmente integradas, tém desempenhado um papel crucial.

Nas trés regides, a organizacao do sistema baseava-se em um con-
junto de contratos informais, cuja estrutura era definida pelo gover-
no, que assegurava, ainda que precariamente,”? o abastecimento das
indstrias e a distribuicao do produto. O elo mais fragil, como era de
se esperar, estava na pecudria de leite, cujo produto nao tinha escoa-
mento garantido, o que induziu algumas tentativas de integracio ver-
tical a jusante pelo préprio produtor ou mediante cooperativas.

12 A precariedade do abastecimento industrial se deve a fortes flutuagoes sazonais e d
baixissima qualidade da matéria-prima, muitas vezes adulterada pelos proprios produto-
res ou pelas usinas.
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CAPITULO 7
OS DESAFIOS DO LIVRE MERCADO

De uma maneira geral, a desregulamentacio dos negdcios pri-
vados vinha sendo progressivamente desejada e solicitada por uma
parte expressiva do agribusiness brasileiro, que percebia um esgo-
tamento dos instrumentos de intervencdo estatal e possibilidades
de ganho em um mercado livre.

A virada da década foi proficua nesse aspecto e, rapidamente,
concretizaram-se processos que ja vinham sendo gestados desde a
segunda metade dos anos 80, quando ji era flagrante a incapaci-
dade financeira do governo federal para continuar bancando o sis-
tema vigente. (Mendes et alii, 1994: 51).

No ambito do agribusiness, grandes mudancas institucionais
alteraram instituicdes e organizacdes estabelecidas hia quase meio
século, como as que regulavam os sistemas do café, do trigo e do
leite. Ao lado desse processo planejado de liberalizagdo da econo-
mia do agribusiness, ocorreu também um processo aparentemente
nio planejado de desarticulacdo nas areas de pesquisa publica,
especialmente em agricultura, e o6rgdos de provisio de infor-
macdes, como o IBGE.

A desestruturacao do setor publico foi progressivamente trans-
ferindo para o setor privado atividades que sdo tradicionalmente
atribuidas ao Estado, mesmo nas economias onde o mercado é&,
supostamente, a instituicio predominante: financiamento da pro-
ducio agricola, politicas de estabilizacido da producio, a orientacdo
da pesquisa tecnolégica ou a provisao de informag¢des. Algumas
delas passaram a ser administradas razoavelmente por decisdes
individuais que regem os negdcios privados. As cooperativas tém
assumido grande parte da responsabilidade dos servicos de
estocagem, e as agroindustrias e tradings passaram a desempenhar
um importante papel no financiamento da produgio agricola.
Novos instrumentos financeiros comecaram a surgir como forma
de viabilizar a comercializacio de produtos agropecudrios. Muitas
atividades, contudo, estao a espera de solucoes, especialmente no
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tocante 2 manutencio da pesquisa e da provisao de informagoes
fidedignas (Parte I: 60).

A tio esperada liberalizagio provocou efeitos. variados sobre os
sistemas que, embora antecipados por varios estudos, nao pareciam
estar sendo esperados pelos agentes econdmicos, uma vez que fal-
tavam instrumentos para enfrentar os novos tempos. De maneira
geral, a aclo sistémica é abandonada € uma intervencao setorial e
desarticulada comeca a predominar.

7.1. O “Dia Seguinte” da Desregulamentacio

Ray Goldberg (1968) ja chamava atengio para o fato de que o
setor agricola representa o elo fragil dos sistemas agroindustriais,
e os efeitos imediatos da desregulamentacio setorial e da desor-
ganizacio da politica agricola foram mais fortes sobre a
agropecudria. No entanto, o cardter sistémico dos efeitos da
desregulamentacdo encarregaram-se de afetar a industria de
primeiro e segundo processamentos.

As mudancas de regras do jogo elevaram os custos de transagao,
uma vez que eliminaram os arranjos destinados a reduzir a especi-
ficidade temporal e geogrifica dos produtos agropecudrios em
foco. Ao mesmo tempo, o fechamento de organizagbes como o
IBC e o DTRIG transferiu para os agentes econdmicos a respon-
sabilidade do processo de negociacdo da distribuicio dos ganhos
e perdas associados ao processo, elevando os custos de barganha.

Os Impactos Sobre o SAG do Trigo

No SAG do trigo, o segmento agricola passou a estar sujeito as
instabilidades da politica agricola geral e 2 busca de melhores
opcoes de suprimento pelo segmento moageiro. Os recursos de
financiamento (EGF e AGF) foram escassos, liberados em prazos
inadequados e os niveis fixados de precos minimos eram consi-
derados insatisfatorios (US$ 150,00/ton em 89 e nos primeiros 5
anos da década de 90 sempre em patamares inferiores a US$
130,00/ton).
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Além disso, com a privatizacdo das importacdes, perdeu-se um
importante instrumento de coordenacgido do sistema e, em 1992,
ocorrem desembarques do produto importado em pleno periodo
de safra. Paralelamente, as aliquotas de importacao sio reduzidas
de 15% para 5% e elevadas novamente para 10%. O resultado liqui-
do foi um aumento da incerteza e um declinio vertiginoso da pro-
ducio brasileira de trigo: de 6 milhdes de toneladas em 87, o que
representava . 94% do consumo interno, para 1,5 milhdes de
toneladas em 95, menos de 20% do consumo.

A safra de 1996 pode ser vista como uma exce¢iao nessa tra]etona
declinante. A quebra da producio mundial trigo nos principais
paises produtores entre 1994 e 1995 resultou em um quadro agudo
de escassez e precos recordes: o preco CIF do trigo importado da
Argentina chegou a US$ 253,00/t, o canadense US$ 247,00/t e o
norte-americano US$ 241,00/t. O governo e os produtores
brasileiros entenderam que a recomposi¢ao da oferta seria lenta
e os precos altos se sustentariam pelo menos até a colheita da safra
brasileira em 96. O preco minimo do trigo nacional foi fixado
em um nivel excessivamente atraente — R$ 157,00/t = e os produ-
tores aumentaram em 74,6% a area plantada (de 1034 mil hectares
na safra 1995 para 1805 mil hectares em 1996). Mas a medida
que se aproximava a colheita de 96 percebeu-se que houve um erro
de diagnostico: a oferta mundial recuperou-se rapidamente e os
precos internacionais passaram a cair alcancando patamares bem
inferiores ao do minimo fixado pelo governo. O erro de diagnosti-
co, em meio ao desmonte da politica de EGF-COV (Empréstimo
do Governo Federal com Opc¢iao de Venda), criou um impasse
que s6 foi parcialmente solucionado com a criacio dos leildes de
PEP (Prémio de Escoamento do Produto), equalizando a diferenca
entre o preco de mercado e o preco minimo. Dificuldades na imple-
mentacio desse instrumento deixaram de fora boa parte dos pro-
dutores que n3o conseguiram comercializar, acenando para
a volta ao quadro anterior de tendéncia de queda da 4rea plantada
na safra 97. A safra de 1996 pode ser vista como uma exce¢ao nes-
sa trajetéria declinante. A quebra da produ¢ao mundial do trigo
nos principais paises produtores entre 1994 e 1995 resultou
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em um quadro agudo de escassez e precos recordes: o pre¢o CIF
do trigo importado da Argentina chegou a US$ 253,00/t, o
canadense US$ 247,00/t e o norteamericano US$ 241,00/t. O gover-
no e os produtores brasileiros entenderam que a recomposicio da
oferta seria lenta e os precos altos se sustentariam pelo menos até
a colheita da safra brasileira em 96. O preco minimo do trigo
nacional foi fixado em um nivel excessivamente atraente — R$
157,00 por tonelada — e os produtores aumentaram em 74,6% a
irea plantada (de 1034 mil hectares na safra 1995 para 1805 mil
hectares em 1996). Mas 2 medida que se aproximava a colheita de
96 percebeu-se que houve um erro de diagnéstico: a oferta mun-
dial recuperou-se rapidamente e os preg¢os internacionais passaram
a cair alcancando patamares bem inferiores a0 do minimo fixado
pelo governo. O erro de diagnéstico, em meio ao desmonte da
politica de EGF-COV (Empréstimo do Governo Federal com Opg¢ao
de Venda), criou um impasse que s6 foi parcialmente solucionado
com a criacio dos leildes de PEP (Prémio de Escoamento do Pro-
duto), equalizando a diferenga entre o preco de mercado e o preco
minimo. Dificuldades na implementacio desse instrumento
deixaram de fora boa parte dos produtores que ndo conseguiram
comercializar, acenando para a volta ao quadro anterior de tendén-
cia de queda da drea plantada. Os movimentos de pre¢o e quanti-
dade revelam a integracdo da triticultura brasileira a 16gica do mer-
cado internacional e 2 politica agricola geral.

Nzo s6 a agricultura sofreu impactos negativos com a desregu-
lamentacio. A Lei 8.096/90 inaugurou a era do livre mercado na
cadeia agroindustrial do trigo, com um parque moageiro ainda
superdimensionado, obsoleto e com uma capacidade de
armazenagem muito pequena.

A concorréncia acirrada que sobreveio a desregulamentacao
deprimiu consideravelmente a lucratividade desse-segmento, em
grande parte assegurada pelo capital de giro subsidiado e pela
inexisténcia de pressao competitiva.

O resultado foi uma queda persistente no preco da farinha no
atacado a partir do segundo semestre de 92, logo apds um aumen-
to que se seguiu 2 libera¢do no final de 91 e que nao se sustentou.
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Ja a partir de 1995, o reflexo do aumento de precos no merca-
do internacional se faz sentir nos precos no atacado (Grafico 2).

Grafico 2 - indice Real de Pregos no Atacado de Farinha e Derivados
Deflator: IPA/FGV
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No varejo, o preco dos derivados de trigo sofreu um sensivel
reajuste logo ap6s a liberacdo de pregos, seguindo o comporta-
mento da farinha no atacado. Ainda no primeiro semestre de 92 os
precos reais de massas, biscoitos e farinha declinam persistente-
mente, tendéncia que se mantém até 1995, quando os pregos inter-
nacionais do trigo batem recordes, com efeito sobre o preco da fa-
rinha no atacado. Somente os panificados conseguiram manter o
crescimento do preco real até meados de 93, quando passam a
declinar e voltam a subir em 95 acompanhando a tendéncia das
cotacdes internacionais (Graficos 3 a 6).
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Grifico 3 - indice Real de Precos de Massas
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Grafico 4 - indice Real de Precos de Biscoitos
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Gréfico 5 - indice Real de Precos de Panificades
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Grafico 6 - Indice Real de Pregos de Farinha de Trigo
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A desregulamentacio segue a tendéncia verificada em todos os
setores competitivos, que passaram do controle governamental ao
livce mercado. Em uma primeira etapa hd um aumento no nimero
de empresas que estavam impedidas de entrar nesse mercado. Em
uma segunda etapa verifica-se um ripido processo de concen-
tracdo, conseqiiéncia de uma violenta disputa pelo mercado por
meio de preco, segmentacao e inovagao.

Logo ap6s a desregulamentacido, a cada dia apareciam novos
moinhos, boa parte deles associados a industrias processadoras de
farinha (panificados, massas e biscoitos). Outros ampliaram sua
capacidade de moagem, uma vez que nio sofriam mais a restricao
de matéria-prima. De 179 moinhos em 1987, chegou-se a mais de 200
em 93 e, segundo a ABITRIGO, em 1994 esse nimero chegou a 250.

A etapa que se segue 2 expansio de capacidade e moderniza-
cio das instalacdes envolve a diminui¢ao do nimero de moinhos,
e o grande desafio é permanecer, dentre os sobreviventes, bem-
sucedidos. A indistria moageira ja inicia um processo de raciona-
lizacio da capacidade produtiva, com o fechamento de muitos
pequenos moinhos do sul do Pais e fortes dificuldades enfrentadas
por grandes moinhos, como é o caso do Moinho Sido Jorge e do
Agua Branca, que entraram em concordata no ano de 1995. Em
1996 ja se estimava que, dos 189 moinhos do sul do pais, restavam
apenas 80 em operagao.

Nos principais segmentos que compdem o mercado de farinha
de trigo — panificagio, massas e biscoitos — verifica-se também o
mesmo processo de intensificagdo da concorréncia e concentracao.
No segmento de panificados, a Santista adquiriu a Plus Vita. No de
massas, a Quacker adquiriu a Adria e a Danone, que ingressou no
mercado de biscoitos, vendeu a Terra Branca e Frescarini a Pills-
bury inglesa. No de biscoitos a Tostines foi adquirida pela Nestlé,
a Campineira (Triunfo e Ritz) e a Aymoré foram parcialmente com-
pradas pela Danone. (Farina & Braga, 1996).

A Desorganizacdo do SAG do Café
Para o café, os efeitos da desregulamentacio externa e interna
ndo foram diferentes. Os precos e a renda da cafeicultura decli-
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naram vertiginosamente, o endividamento cresceu, enquanto nao
se decidia o que fazer com o espdlio do IBC — 17 milhdes de sacas
de café e cerca de US$ 500 milhdes do Funcafé (Fundo de Defesa
da Economia Cafeeira). ‘

Em 1992, o preco internacional do café atingiu seu nivel mais
baixo, sendo cotado a menos de US$ 50,00 por saca, enquanto oOs
custos médios de producio eram de aproximadamente US$ 75,00.
Entre 1987-88 e 1992-93, a producio brasileira de café declinou de
42.9 milhdes de sacas/ano para cerca de 20 milhoes.

A reducio de precos afetou os produtores drdstica e assimetri-
camente. Algumas cooperativas introduziram novas técnicas de
producio redutoras de custo — como o café adensado. Outras
comecaram a orientar as atividades de seus cooperados para ativi-
dades alternativas. Gradualmente, mesmo os produtores mais efi-
cientes comegaram a perceber que a extensdo dos ajustamentos
necessarios para reequilibrar o mercado era maior do que se podia

esperar, € mesmo os mais produtivos sofriam seus efeitos adversos.

Em 1991, os precos internos foram liberados. A recessio-e o
excesso de capacidade instalada na industria de torrefacio e
moagem intensificaram a concorréncia mediante concessdes de
prazos de pagamento ao segmento varejista. Os precos no merca-
do atacadista e varejista, contudo, nio refletem esse comporta-
mento, que s6 poderia ser identificado se fossem descontados os
prazos de pagamento. ‘

Seguindo os precos no atacado, os pregos reais de varejo do
café torrado e moido ja tinham sofrido forte redugdo, acompa-
nhando os precos internacionais. A partir da geada de 94, os
precos internos sobem mais rapidamente, embora nao consigam
reproduzir a recuperacio das cotagdes externas (Grifico 7 e 8).
Nesse mesmo periodo o custo de embalagens representou 0 maior
Onus para as empresas.

Em 1995, quando a produgio nacional foi de apenas 14,5 mi-
Ihdes de sacas em virtude da geada de 94, a desorganizacio do
sistema levou a uma situacdo paradoxal: os estoques oficiais nio
eram liberados, as torrefadoras brasileiras eram impedidas de
importar café e o preco do café verde brasileiro alcangava pata-
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mar superior ao do mercado internacional. O auge da crise de
abastecimento levou as torrefadoras a desafiar o “tabu” segundo o
qual o maior exportador do mundo n3o pode comprar café -
estrangeiro. Liderado pela ABIC, um pool de torrefadoras impor-
tou café, mas acabou tendo que entrar na justica para liberar a
compra. O Ministério da Agricultura alegava que o café importa-
do estava contaminado por residuos de fungicidas em niveis supe-
riores ao permitindo.

A dindmica de uma economia aberta comeca a dar sinais de
novas estratégias de suprimento, e de barreiras nio tarifarias ao
comércio. ,

A concorréncia que se seguiu a desregulamentacao provocou a
deterioracio da qualidade do café torrado e moido, comercializa-
do no mercado interno, pela mistura, ilegal, com outros graos
como a cevada ou pela presenca de impurezas. Uma pesquisa de
mercado realizada por solicitagio da ABIC (Associa¢do Brasileira
da Industria de Torrefacio e Moagem de Café) mostrou que o con-
sumidor brasileiro tem uma imagem negativa do café, atribuindo-
Jhe uma baixa qualidade e desconfiando de misturas com outros
produtos. A deterioracio da imagem entre o consumidor domesti-
co é anterior ao processo de desregulamentac¢io, quando o sistema
regulatério estimulava a exportagdo dos cafés altos e o consumo
interno dos cafés baixos. No entanto, essa imagem foi confirmada
e reforcada pelas estratégias competitivas pés-desregulamentacao.

A queda do consumo per capita de café no mercado interno s6
foi revertida nos tltimos anos ap6s um grande trabalho realizado
pela ABIC junto as suas associadas e ao mercado consumidor. O
consumo per capita, que na década de 70 era de 4,3 kg/habitante,
diminuiu para 2,7 kg/habitante no final dos anos 80 e recuperou-
se em meados dos anos 90 para 3,4 kg/habitante.
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Grafico 7 - indice Real de Pregos de Café Moido
Deflator: IPA/FGV
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Para muitas firmas locais de porte médio e pequeno, a libera-
lizacdo trouxe problemas desconhecidos de gerenciamento. O
cariter paternalista da regulamenta¢do, determinando os pregos de
compra e venda, dispensava o torrefador de manter controle de
seus préprios custos e de desenvolver politicas de produto e
preco. Como resultado, muitas das torrefadoras sequer sabiam cal-
cular seus custos. Apds a desregulamentag¢do, essas empresas pas-
saram a apenas seguir as empresas lideres ou consultar a ABIC
para fixar precos, o que pode ser considerada uma pratica abusi-
va, de acordo com a lei antitruste brasileira. Como também as
empresas de maior porte, lideres regionais de mercado,
enfrentavam uma demanda deprimida e contavam com capacidade
excessiva, instalou-se uma coalizdo ticita, do tipo lideran¢a de
precos s avessas: em lugar de precos monopdlicos, fixavam-se
precos insuficientes para remunerar o capital fixo.

A brutal queda de renda, tanto na agricultura como na indus-
tria, que se seguiu a desregulamentacido levou ao ressurgimento
de um pleito para a volta do Estado a4 coordenagdo do sistema.
Todos sentiam falta de um 6rgdo a quem se dirigir para encami-
nhar as solicitacdes de acio. Criou-se um vazio institucional, ndo
preenchido pelo Comité Brasileiro do Café, criado em 1990, e que
resultou na ressurreicio do Departamento Nacional do Café e na
assinatura do acordo da nova Associacio dos Paises Produtores de
Café, patrocinada pelo entio Ministro da Industria, Comércio e
Turismo e pelo Itamaraty.

Uma das principais reivindicacdes do setor era a criagdo de um
6rgio, para gerir o patriménio de cerca de 750 milhdes de dolares
e 9 milhdes de sacas de café provenientes do Funcafé. O Fundo
foi criado nos fins de 1986, com origem de recursos nas cotas de
contribuicio aplicadas sobre as exportacdes de café. Desde a
desregulamentacdo do setor a competéncia para sua gestao nao
estava claramente definida.

Somente em 29 de outubro de 1996, sete anos apds a extin¢do do
IBC, os apelos do setor foram atendidos com a institucionaliza¢io do
Conselho Deliberativo de Politica do Café (CDPC), érgio colegiado
integrante da estrutura regimental do MICT, composto por represen-
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tantes do setor publico e da iniciativa privada. O DENAC, que era um
6rgdo subordinado 2 Secretaria de Politica Comercial do MICT com
a func¢do de assistir a0 Ministério, tinha ficado sem regimento inter-
no até fins de 1995 e com a criacio do CDPC foi transformado em
Secretaria Executiva. O CDPC passou a ter a func¢io de gerir o Fun-
café e aprovar politicas para o agronegécio café.

A Intensificacdo da Concorréncia no SAG do Leite

A partir de 1989 a coordenac¢do comandada pelo Estado no sis-
tema leite foi sendo paulatinamente transferida para o setor priva-
do. Primeiro, com a eliminacio dos controles quantitativos das
importagoes, seguido pela reducio tarifiria. Depois veio a libe-
racdo de precos ao produtor e consumidor. A fiscalizacio higiéni-
co-sanitdria sai de dentro das usinas e passa a ser exercida apenas
no produto final, conferindo uma enorme responsabilidade aos
orgios de defesa do consumidor. (Farina, 1995)

Cria-se um novo ambiente institucional, no qual a negociaciao de
precos deixa de ser feita na ante-sala dos ministros e passa 4 ser
estabelecida entre os diferentes segmentos da cadeia. A protecio
contra abusos no ambito das relacdes de consumo ou no ambito das
relacdes entre empresas passa a depender da eficacia e eficiéncia da
aplicacio das legislacbes de proteciao ao consumidor, de defesa da
concorréncia e anti-dumping — muito importante nos casos de sub-
sidios ao leite em p6 vindo da Europa e dos Estados Unidos.

Apds o Plano Real houve um aumento significativo da impor-
tacdo de produtos licteos. Em 1995, a importacio chegou a 389 mil
toneladas, ou de US$ 640 milhdes. Em 1995, as importacdes de leite
representaram 18% da produg¢ido doméstica e 12% em 1996, quan-
do a média histérica € de 8%. Mais importante do que subsidios, o
principal motivo desse crescimento tem sido a condi¢do vantajosa
de financiamento na aquisi¢do de leite importado. Apesar de o leite
ser um dos produtos da lista de excecdes a2 TEC, com a aliquota de
importagao de 30%, e seu preco ter apresentado um forte cresci-
mento no mercado internacional, o fato de os importadores
poderem adquirir o produto com prazos de até 360 dias e com juros
internacionais de cerca de 6% aa torna vantajosa a sua importacio.
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Tabela 1 - Evolugao do Mercado de Leite (milhdes de litros)

Tipo 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 1995
LongaVida | 104 |127 |127 [132 | 152 | 175 184 | 204 | 341 |386 | 759 [ 1050
Tipo A 4 6 12 |20 |27 |30 |28 |34 |36 |48 |48 |95
Tipo B 075 | 259 | 464 | 437 | 327 | 386 | 347 | 445 | 358 | 433 | 388 | 460
Tipo C 2773 | 3002 | 3383 | 3803 | 3568 | 3524 | 3655 | 3245 | 2924 | 2245 | 2305 2432
Total 3156 | 3484 | 3986 | 4392 | 4074 | 4115 | 4214 | 3928 | 3659 | 3112 | 3500 3997

FONTE: ABPLB

As mudancas no ambiente institucional alteram o ambiente com-
petitivo. Com a entrada dos lacteos importados, o consumidor das
grandes capitais € exposto a novos produtos, tornando-se mais exi-
gente em termos de variedade, qualidade, conveniéncia e pre¢os.

Ao mesmo tempo, a liberacio de pregos, aliada a fatores tec-
noldgicos, premove um acirramento da concorréncia nos merca-
dos mais dinimicos das dreas metropolitanas, onde se defrontam
produtos oriundos dos paises do Mercosul, terceiros paises e dife-
rentes regides brasileiras.

Essas mudancas sio responsdveis pela concorréncia que o leite
esterilizado, produzido no Rio Grande do Sul, Parana, Uruguai e
Argentina, tem feito ao leite pasteurizado no mercado paulista. Esse
produto vem crescendo rdpida e sistematicamente, absorvendo
mercado tanto do Leite C quanto do Leite B que, em 1995, ainda
nio conseguiram recuperar o nivel de vendas do inicio da década,
apesar do forte crescimento da economia brasileira (Tabela 1).

Segundo o presidente da Associagao Brasileira de Leite Longa
Vida, o leite esterilizado rompeu o cartel das pasteurizadoras, acos-
tumadas a0 ambiente protegido da concorréncia local.

As mudancas nos ambientes institucional e competitivo tém
provocado um rdpido processo de concentracao no segmento
industrial, que rompeu os antigos acordos tacitos entre os laticinios
quanto 2 divisio de mercados e provocou uma intensificacio da
concorréncia pelos fornecedores que operam com maior escala.

Entre 1993 e 1995 a Parmalat comprou 18 laticinios, alguns lideres
regionais. Foi a primeira multinacional a entrar no segmento de leite
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pasteurizado e amplia rapidamente sua linha de produtos. Hoje € a
segunda maior captadora de leite do Pais. A lider, Nestlé, respondeu
‘a essa agressividade competitiva, modernizando suas fabricas ja
instaladas e comprando postos de resfriamento e plantas industriais
de concorrentes. A Vigor também ja havia adotado a estratégia de
crescimento por fusdes, aquisicdes e parcerias, comprando a Flor da
Nata e a Teixeira e firmando uma parceria com a MD Foods.

A concorréncia pelos fornecedores, contudo, nio impediu que
os precos médios reais aos produtores continuassem a declinar até
1994, quando se estabilizam e comecam a se recuperar rapida-
mente com a expansido da demanda por lacteos deflagrada pelo
Plano Real (Grafico 9). Esse efeito nio foi uniforme. Para alguns
produtores que operam com maior escala e menor sazonalidade,
isto é, os mais tecnificados, os laticinios tém oferecido contratos de
compra de até dois anos, com precos mais elevados que chegam
a ser o dobro da média. Essa é uma pritica inédita no sistema
brasileiro do leite, até a desregulamentacio. A estabilizacio do
crescimento da demanda a partir de meados de 95 afetam negati-
vamente 0s precos ao produtor. '

Em parte, o consumidor urbano tem pago essa conta, uma vez
que os precos reais dos laticinios cresceram ap6s 1991. Para o Leite
B, verificou-se uma redu¢io no patamar dos precos de varejo, o
que pode ser atribuido a concorréncia do Longa Vida, que afeta
mais de perto esse produto, e cujo preco tem declinado em relacao
ao do Leite B (Grificos 10 e 11).

Os queijos sdo os que mais sofrem a concorréncia do Mercosul,
da abertura comercial e da integracio dos mercados. Em 1995, a
importa¢dao de queijo para o mercado brasileiro bateu o recorde de
90 mil toneladas, cerca de 25% da produg¢io nacional que foi de 360
mil toneladas. Esse resultado pesou para o aumento da aliquota de
importacio, de 2% para 16%, de 95 para 96, para as importacdes
oriundas de fora do Mercosul. Em 1996 as importacdes decresceram
para 30 mil toneladas, mas permanecem em niveis bem superiores
aos do inicio da década, quanto representavam menos de 5% da
producio. O aumento da protecio tarifiria possibitou uma recu-
peracio dos precos no inicio de 96, que nao se sustentou. Assim
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como 0s queijos, o leite longa vida e o leite em pé, que estio mais
expostos a concorréncia externa apresentam, tendéncia de precos
decrescente no varejo. Os produtos de maior perecibilidade, como
os pasteurizados, que estio menos expostos a essa disciplina do
comeércio exterior, apresentam elevacdes de preco real a partir de
95, com excecdo dos iogurtes, para os quais também se verifica
quedas de preco real reflexo de intensa disputa pelo mercado em
expansdo e elevada capacidade ociosa. (Graficos 12 a 14).

A disputa pelos produtores de maior escala representa um
grande desafio para as cooperativas. Preservar seus grandes coope-
rados para viabilizar a sobrevivéncia de um grande ndmero de
pequenos e, a0 mesmo fémpo, competir no mercado de produto
tem se tornado uma das grandes ameacas 2s cooperativas, espe-
cialmente as de menor porte e de menor capacidade financeira. Ha
um duplo processo de diferenciacio: entre produtores e entre as
cooperativas.

As pequenas e médias cooperativas singulares, ligadas ou nio a
Centrais, e pequenos e médios produtores rurais sio os agentes
mais sensiveis as mudangas. No entanto, as grandes cooperativas e
Centrais também sofrem ameacas, dentre outros motivos porque a
vulnerabilidade de suas associadas também as afeta. A percepgao
desse ambiente hostil tem aumentado o grau de conflito no sis-
tema, rompendo priticas de negociacio hd muito reconhecidas e
criando dificuldades para a adaptacio aos novos tempos.

Algumas cooperativas centrais, mais proximas dos mercados
mais dindmicos, exigentes e competitivos, ja despertaram para os
problemas de escala e qualidade e vém se tornando cada vez mais
exigentes a esse respeito, conforme ficou patente durante entre-
vistas realizadas em maio de 1995, com produtores, cooperativas e
sindicatos mineiros e paulistas. De certa forma, transferem para
suas afiliadas o desafio de obter dos produtores de leite maior efi-
ciéncia em quantidade e qualidade.

Nesse sentido, os novos sistemas de pagamento que estao sendo
adotados pelas cooperativas refletem as exigéncias de escala e
qualidade. O pagamento por qualidade, além de transmitir um

N

incentivo claro a padrdes minimos do produto, associados 2
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Grafico 9 - indice Real de Precos do Leite Pago ao Produtor
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Grafico 11 - indice Real de Precos de Leite B e Leite Longa
Defiator: IPA/FGV
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Grifico 13 - indice Real de Precos de Queijos
3 Defiator: IPA/FGV
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higiene, também viabiliza a diferenciagdo dos produtores por
escala. Esta dltima é fundamental para preservar os fornecedores
mais disputados pelas inddstrias privadas que ndo tém compro-
missos com os cooperados.

As conseqiiéncias da privatizacio das funcdes de coordenagdo
da cadeia agroindustrial do leite sdo:

1. maior dispersio de precos pagos ao produtor — a depender da
distancia dos mercados consumidores, de sua escala de produgio,
da empresa que adquire seu leite, e das condigdes do mercado de
produtos finais;

2. maior seletividade dos participantes do mercado. A concorrén-
cia é uma forca poderosa contra a ineficiéncia e é impiedosa. Se
no periodo de coordenagdo estatal os precos pagos ao produtor
podiam advir de planilhas de custo de produc¢do, na coordenagao
privada sdo a disposi¢do a pagar do consumidor e a pressao com-
petitiva que estabelecem o marco de pregos Ajustar custos para
atingir essa capacidade de pagamento € a estratégia de formagao
de precos e nio o contririo. Rapidamente, essa constatagdo pds
em xeque a propria elaboragio da planilha de custos oferecida
pela EMBRAPA/CNPGL, uma vez que suas antigas fun¢des estavam
‘extintas;

3. as negociacdes de preco entre fornecedores e clientes tendem
a ser mais duras, jd que existe maior concorrréncia no mercado, e
a estabilidade econdmica nio permite que erros de negociagdo
sejam rapidamente sanados com correcdes nos precos relativos
ratificados por uma rapida inflacao;

4. a concorréncia passa a ser sistémica, € a capac1dade de coor-
denacio das diferentes cadeias produtivas assume papel crucial. As
empresas produtoras de produtos licteos de consumo final tém
que ser capazes de obter matéria-prima em quantidade, qualidade,
precos e regularidade adequados para atender um mercado muito
disputado. Em face das caracteristicas do leite, essa acdo € regio-
nalizada e empresas multiplantas (e que operam em diferentes
regides) podem ter vantagens na disputa dos mercados regionais e
nacionais.
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7.2 Novas Estratégias Competitivas e as Mudancas nas
Estruturas de Governancga

O novo ambiente competitivo certamente colocou uma série de
desafios para os empresirios do SAG brasileiro. Ao mesmo tempo,
a desregulamentacio criou novas oportunidades de investimento,
ampliando as estratégias de concorréncia.

A Segmentacdo do Mercado no SAG do Trigo

A liberacdo dos tipos e precos das farinhas de trigo comercia-
lizadas e dos produtos derivados abre a possibilidade de se imple-
mentar estratégias de segmentacio de mercado, antes impossiveis
de serem perseguidas.

Derivados de trigo exigem caracteristicas especificas da farinha
para que tenham boa qualidade e se obtenha adequada produtivi-
dade no processo de transformacio industrial. Grosso modo, pode-
se dizer que os paes exigem um trigo semiduro, biscoitos exigem
um trigo soft enquanto massas exigem mais gliten, o chamado
trigo durum. As diferencas nio param por ai. Na verdade, cada
receita pode exigir um blend especifico da farinha, estando ai uma
importante fonte de diferenciacao da industria. Na Europa existem
mais de 200 blends de farinhas.

Os segmentos chamados premium tém atraido as industrias de
derivados de trigo. Trata-se mesmo de fazer frente as importacoes.
A introducio de massas de grano duro, destinadas a classes de
renda mais elevada, que estdo dispostas a pagar um preco maior
por um produto de melhor qualidade, representa um desafio e
uma oportunidade para o sistema como um todo.

A inexisténcia de oferta nacional de diferentes tipos de farinha,
especialmente a de grano duro, levou os pastificios mais agres-
sivos a recorrer 2 importacdo. A opcao da Cica foi importar 2 massa
ja elaborada na Itdlia, embora produzida sob sua orientacdo. A
Adria importa o trigo durum do Canadi, processa a farinha na
Argentina e a massa € industrializada no Brasil. A integraciao verti-
cal, por sua vez, foi a opcao encontrada pelo pastificio Fortaleza,
do Grupo Dias Branco no Nordeste. (Farina, 1993)
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Estrutura-se, pouco a pouco, um mercado muito mais sofistica-
do e, a0 mesmo tempo, fortemente competitivo para as farinhas.
Esse mercado certamente estard restrito aos moinhos que possam
fazer frente ao investimento e as necessidades de logistica de supri-
mento e distribui¢do do produto.

Ao lado dessa segmentacido, contudo, certamente serd preserva-
do um enorme mercado para farinhas comuns, processadas nos
mais de 200 moinhos que habitam o parque moageiro nacional e
que, porque nio investem ou se modernizam, podem oferecer seu
produto ao custo marginal, e utilizar graos de baixa qualidade.

A concorréncia-preco no mercado de farinhas comuns torna
ainda mais atraente o segmento das farinhas especiais. No entan-
to, exige relacbes mais estreitas entre as industrias de primeiro e
segundo processamentos, especialmente na fase inicial dessa
estratégia, quando a especificidade dos ativos € maior.

Os investimentos exigidos para empreender uma estratégia de
segmentacao da farinha, por meio de variedade de blends, sio
considerdveis. SA0 necessarios sistemas modernos e automatizados
de ensacamento, ensilagem de grios e descarregamento de trigo,
além de conjuntos de silos para farinhas. Para o processamento de
trigo durum também sio necessirios equipamentos proprios.
(Farina,1993) Embora grande parte desse investimento melhore a
capacidade de moagem e os custos de processamento de qualquer
farinha, somente a estratégia de segmentacio pode gerar todas as
vantagens a ele associadas. H4 perdas de valor dos ativos se todo
esse investimento ndo for destinado a suprir blends diferenciados
de farinha. Dito de outra forma, a estratégia de segmentaciao
aumenta as especificidades dos ativos fisicos.

Como o mercado de massas de trigo durum ainda € incipiente
no Brasil, e as fabricas de biscoitos, panificados e massas ainda nao
exigem blends especificos para seus produtos, os investimentos
necessarios para perseguir estratégias de segmentacao em farinhas
correm o risco de ndo gerar os retornos esperados.

De outro lado, existem também exigéncias técnicas na industria
de segundo processamento para usar blends diferenciados. Dessa
forma, o sucesso desses investimentos.dependerao da disponibili-
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dade dessas farinhas fornecidas pelos moinhos. Existem especifici-
dades fisicas dos equipamentos, de ambos os lados, que aumen-
tam os custos de transa¢io e podem, no limite, justificar uma inte-
gracdo vertical nesses primeiros tempos de liberdade de mercado.

Explica-se, entdo, porque o pastificio Fortaleza optou pela
estratégia de verticalizagio para tris, construindo seu préprio
moinho, equipado para processar de trigo durum, apesar da imen-
sa capacidade ociosa no segmento de moagem. v

Alguns moinhos independentes, contudo, ji estio com investi-
mentos em curso para oferecer blends, seguindo uma estratégia de
Jirst mover e correndo os riscos associados a especificidades dos
ativos. A garantia, ainda que ténue, estd na propria estratégia da
industria de derivados.

Pressionada pela intensificacio da concorréncia, e antecipando
oportunidades de lucro na diversificacio da linha de produtos, a
inddstria de derivados também estd se modernizando. Como a pro-
dutividade industrial responde a qualidade da farinha utilizada, os
investimentos realizados representam uma seguran¢a de demanda
para farinhas especiais. Feitos nos dois segmentos do sistema, os
investimentos em ativos especificos podem ser vistos como
“reféns” de ambos os lados, substituindo um contrato para estimu-
lo dessas acdes. Williamson (1985, cap. 7) mostra que “reféns”
podem viabilizar investimentos mutuos em ativos especificos ou
dedicados, embora nio eliminem totalmente os riscos de
exposicdo ao oportunismo em condi¢des mutantes.

No caso do sistema trigo, a industria de derivados tem a opcao
de importar a prépria farinha, ainda que a custos superiores. Para
os moinhos, muito dificilmente haverd a op¢iao de exportacio de
seus produtos, uma vez que a Argentina é um grande produtor de
trigo em grio de boa qualidade e estd integrada ao mercado
brasileiro pela constituicio do Mercosul. Nesse sentido, a exposi¢ao
aos riscos decorrentes dos investimentos especificos é maior para o
segmento moageiro do que para o segundo processamento.

A estratégia de segmentacio também implica maior complexi-
dade no suprimento de grios, ainda que exista um mercado inter-
nacional bem organizado. Operando em um mercado livre, a logis-
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tica de suprimento é o que faz a diferenca em termos de retorno.

Um estudo de caso desenvolvido em 1993 mostrou que qualquer
erro na compra do trigo pode por a perder todo o esfor¢co em pro-
dutividade industrial. O trigo representa cerca de 75% do prego da
farinha, exigindo um sistema de municiamento didrio de informacoes
sobre cambio, precos e oferta de trigo em virios mercados. Para
garantir o abastecimento e aproveitar precos favoraveis € comum a
pratica de contratos antecipados de compra. (Farina, 1993)

Além de condicdes vantajosas de compra, o trigo de cada um dos
paises tem caracteristicas proprias que devem ser preservadas para
a fabricacio de blends adequados 2 exigéncia dos clientes. O trigo
canadense, por exemplo, tem um gliten mais forte, adequado para
o pastificio. O trigo brasileiro é pobre em gliten e mais adequado
para a fabricacio de biscoitos. Duas restricoes, portanto, se impoem
sobre a estratégia de suprimento: a diversidade de grios para
preparacio de blends e condicdes comerciais favoraveis.

Existe uma curva de aprendizado acentuada na geréncia de
suprimento do trigo, no contexto de uma estratégia de segmen-
tacio, que pode transformar-se em uma vantagem competitiva
importante para os moinhos que iniciam primeiro essa atividade.
Nessas condicdes, criam-se assimetrias cumulativas entre os moi-
nhos de diferentes tamanhos, que tendem a aprofundar as tendén-
cias de concentracio dessa industria.

A difusio da estratégia de segmentagio e das técnicas a ela asso-
ciadas tende a reduzir a especificidade dos ativos, a2 medida que
ocorra uma ampliagio do nimero do fornecedores de farinhas e
dos pastificios, panificadores e fabricas de biscoitos que deman-
dem blends especiais. Dessa forma, relacdes contratuais mais pro-
ximas do mercado spot poderdo retomar seu papel coordenador.

Segmentacdo e Diferenciacdo no SAG do Café

No SAG do café as estratégias de segmentacio do mercado cer-
tamente nio poderiam se desenvolver sob as regras de regula-
mentacio vigentes até 1989, e ndo € por acaso que as duas
mudancas ocorrem simultaneamente.

No Brasil, o tabelamento dos precos do café torrado, vigente até
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1991, impedia qualquer estratégia de valorizagdo da qualidade ou
de segmentacio do mercado. A regulamentacao brasileira gerou
um dos resultados mais paradoxais do agribusiness. O Brasil é o
maior produtor de café do mundo, mas o consumidor brasileiro
nao aprendeu a apreciar diferentes blends dessa iguaria, con-
sumindo-o como uma bebida ordinaria.

Apesar da baixa renda, vem se desenvolvendo no Brasil um seg-
mento de consumidores exigentes que reconhecem e pagam por
qualidade. Tem havido um rapido aumento no nimero de coffee-
shops e uma demanda crescente de cafés expressos.

Esse novo padriao de concorréncia demanda novos arranjos insti-
tucionais entre produtores, industria, distribuidores e exportadores,
conforme sugerido pela ECT (Farina, 1994).

Enquanto um setor produtor de commodity, o agribusiness do
café tem sido coordenado pelos sinais de preco (embora admi-
nistrados), definidos com base em padroes de classificacao relati-
vamente simples. Trata-se de um sistema adequado para converter
matéria-prima homogénea em alimento relativamente barato- A
coordenacio do sistema e as estratégias das firmas sdo orientadas
para a produgdo e nio para o mercado.

;A orientacdo para o mercado implica novas formas de coorde-
nacio, ao lado do sistema de precos. A segmentacao do mercado
de café pode ser implementada por meio do suprimento de dife-
rentes blends, graus de torra ou de moagem, visando nichos
especificos de consumo, tais como aromatizados, cafés para
maquinas domésticas, expressos, descafeinados ou blends espe-
ciais. A estratégia de segmentacao aumenta a especificidade de
ativos do segmento industrial que a adota.

A diferenciacio do produto associando-o a marca representa
outra estratégia de concorréncia (Farina, 1994a). Segundo
Williamson, a marca comercial representa um tipo de investi-
mento em capital que apresenta alta especificidade. A medida
que uma torrefadora investe na marca para divulgar e consolidar
no mercado tipos diferentes de café, ela terd que garantir a esta-
bilidade da qualidade do produto, assim como seu suprimento
regular. O consumidor tem que ser convencido a experimentar e,
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para formar o habito do consumo e ganhar sua preferéncia e
fidelidade, tem que encontrar o produtd com a mesma qualidade
toda vez que quiser novamente adquiri-lo. Trata-se de um proces-
so de educacio do consumidor e, portanto, € uma estratégia
competitiva que envolve investimentos, cujo retorno depende de
uma ac¢ao continuada.

Esse procedimento depende fortemente da disponibilidade de
cafés verdes em variedade, qualidade e quantidade estaveis e re-
gulares. Dessa forma, os investimentos em segmentacao realizados
pela indistria de torrefacio podem ser perdidos caso ndo haja ade-
quado fornecimento de matéria-prima. Isto €, estd-se diante de um
caso de custos irrecuperiveis do investimento, em fungio da sua
especificidade. Nesse caso, a integragdo vertical ou a contratagcao
poderiam se tornar solugdes eficientes.

No entanto, a cultura do café tem uma caracteristica que torna
essas duas formas de coordenaciio pouco provaveis. A qualidade
do grio varia de uma florada para outra em uma mesma planta,
ndo havendo possibilidade de garantir uma qualidade constante
entre safras do mesmo produtor. Ao mesmo tempo, o sistema de
precos por si s6 ndo é capaz de induzir a produg¢do em qualidade
e quantidade necessarios. Outras formas de coordenagdo devem
estar presentes, mesmo que nio envolvam contratos idiossincrati-
cos previstos na Economia dos Custos de Transagdo.

A inadequacio do sistema atual de precos internacionais para
atender os segmentos de cafés especiais pode ser exemplificado
pela experiéncia da ILLYCAFE, uma empresa italiana da regido de
Trieste, que trabalha exclusivamente com café expresso de altissi-
ma qualidade.”

55% dos blends da ILLYCAFE sio constituidos de cafés brasileiros.
Apesar do Brasil ser o maior exportador de café do mundo os
exportadores tradicionais ndo conseguiram suprir a empresa italiana

13 Uma andlise bastante completa da empresa foi desenvolvida em Zylbersziajn (1993).
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com a qualidade do produto que exigiam. Para identificar os cafei-
cultores aptos a fornecer a matéria-prima adequada a empresa insti-
tuiu um concurso de qualidade do café (meio de transmitir infor-
magdo fora do sistema de precos). Os vencedores do concurso,
além de um prémio em dinheiro, tornam-se fornecedores da ILLY,
naquele ano, recebendo um prémio de cerca de 30% acima do
preco de mercado. Mesmo utilizando o expediente do concurso e
selecionando cuidadosamente seus fornecedores, 20% do café que
chega a ILLY, na Italia, é desclassificado e eliminado.

Embora o preco continue a ser o sinal mais importante, o con-
tato direto com o produtor tem sido necessdrio para informar e
ensinar o cafeicultor priticas de plantio, manejo e p6s-colheita
adequadas para atingir o produto de acordo com as especificacdes
da firma italiana. Com essa finalidade, a empresa mantém um
escritorio no Brasil, laboratério e pessoal técnico de alto nivel para
pesquisar e divulgar entre os produtores novas técnicas. Paulatina-
mente, o concurso ILLY tem estimulado um nidmero crescente de
produtores a investir em qualidade. (Farina & Zylbersztajn, 1994)

Pode-se interpretar a experiéncia da ILLY como um contrato
informal entre produtores e a empresa, mediante o qual se garante
que O concurso ocorrerd anualmente e que, portanto, vale investir
antecipadamente em um grau de qualidade que nio serd remune-
rado adequadamente pelo mercado ordinirio. Os ativos da ILLY no
Brasil tém caracteristica de ativos-produto e local especificos e fun-
cionam como uma garantia para o produtor de que a acdo da
empresa vai ter continuidade, reduzindo o risco da perda do inves-
timento na cultura do café de qualidade. De outro lado, os investi-
mentos feitos pelo produtor sio cliente-especificos, ja que o mer-
cado ndo remunera a qualidade adequadamente. Os investimentos
em ativos especificos, feitos pelas duas partes, representariam o
papel de um refém mantido por cada uma das partes, cuja presenca
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garante a continuidade da relagao bilateral e estimula o investi-
mento que, de outra forma, nao seria realizado.*

A estratégia da ILLY gera uma externalidade positiva para a
regiio, uma vez que ajuda a fixar uma reputagdo de cafés de boa
qualidade.

Torrefadoras brasileiras lideres tém utilizado a denominagio de
origem do café como estratégia de diferenciagdo, a exemplo do que
ocorre nos Estados Unidos e alguns paises europeus. Café do Cer-
rado est4 se consolidando como distingio de um bom café. O con-
trole da qualidade dos grios dessa origem esta sendo desenvolvido
por cooperativas de produtores que assumem a responsabilidade
de transmitir ao cooperado a informagdo de que tipo de produto o
mercado deseja e garantir a estabilidade desse produto ao cliente
(industria de torrefacio), mostrando que o sistema de pre¢os ndo €
suficiente para coordenar o segmento premium do agribusiness do
café no Brasil. Para tanto, tém desenvolvido novos sistemas de clas-
sificacio e de precos, em substituicao ao sistema tradicional.

A designacio comercial Café do Cerrado, associada a regiao de
origem da produc¢do dos grios, representa um investimento irrecu-
peravel caso a qualidade associada a essa designa¢do ndo se man-
tenha. O mesmo resultado pode ocorrer se o industrial, varejista ou
consumidor (ao preparar o café) desvirtuarem sua qualidade ao
longo da cadeia. O investimento é irrecuperdvel porque a desig-
nacio é produto-especifica e ndo pode ser transferida para outro
produto, sem perda do valor do capital investido. Nesse caso, a
cooperativa estd substituindo o mercado na coordenagao desse
segmento particular da cadeia café.

No entanto, os elevados custos de transa¢do via mercado podem
ser fortemente reduzidos por um novo sistema de classificacdo e
padronizacio corrente. Esses novos sistemas ja estdo sendo desen-
volvidos, mas sua utilizacio é ainda regional. Sua consolida¢ao

14 Williamson (1985, cap.7) desenvolve um modelo de contratos baseado em compromis-
sos convincentes, onde a figura do refém (investimento irrecuperdvel - sunk), garante a
continuidade da relacdo e evita a integragdo vertical como solugdo eficiente. Aplica-se
perfeitamente aos investimentos especificos realizados no caso ILLY.
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depende da adogao em escala nacional e internacional. Quando e
se essa adocdo ocorrer, o mercado podera reassumir a funcio
coordenadora, mesmo em segmentos de qualidade diferenciada.

Da mesma forma, se a estratégia de segmenta¢io por qualidade
se tornar predominante no mercado de café processado, pode-se
esperar que concursos como os promovidos pela ILLY tornem-se
desnecessirios. A difusio da técnica de produzir café de qualidade
e o crescimento do nimero de clientes que pagam por essa quali-
dade tornam o investimento do cafeicultor cada vez menos cliente-
especifico, reduzindo os custos de transacao e abrindo espaco para
a implantagido de um sistema de precos classificados eficiente para
coordenar as transagoes na cadeia.

No caso de cafés servidos prontos, especialmente em coffee-
shops, a qualidade do produto depende também de seu preparo,
normalmente fora do controle do industrial que detém o capital
investido na marca do produto (ativo produto-especifico).

Nas relagbes para frente, contratos idiossincraticos do tipo fran-
chising estdo se tornando cada vez mais importantes, ao lado-de
acOes extra-preco informais, mas que se repetem com freqiiéncia,
como o fornecimento de maquinas de café expresso em comoda-
to, com supervisao de fiscais da industria, treinamento dos fun-
cionirios dos coffee-shops etc. (Farina, 1994).

Essas relagdes reguladas por contratos ou internalizadas na
firma também poderdo, com a difusio da comercializacio de
blends especiais, ser coordenadas por um sistema de precos que
valorize qualidade. No momento atual, contudo, os custos de
transa¢ao via mercado sdo elevados, ensejando formas alternativas
de coordenacio.

As mudancas organizacionais na cadeia café estariam, portanto,
respondendo a mudang¢as nos padrdes de concorréncia nesse
setor, € ndo propriamente a mudancgas tecnolégicas. A propria
organiza¢do, por seu turno, pode descrever um ciclo de vida,
semelhante ao ciclo da inovac¢io das estratégias competitivas.

Se esse novo padrio de concorréncia estd se implantando
mundialmente, a competitividade dos exportadores nacionais depen-
derd fortemente da agilidade com que respondam a esse novo
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ambiente competitivo. Depende, acima de tudo, de sua capacidade
de coordenar toda a cadeia produtiva para tras, estimulando sua
adaptacio as novas exigéncias do mercado, conforme discutido ante-
riormente. Trata-se da confrontacio de sistemas agroindustriais
nacionais e, portanto, refere-se a2 competitividade nacional.

No mercado interno, confrontam-se sistemas regionalmente esta-
belecidos ou simplesmente empresas individuais que, a exemplo
da ILLY, constituem seus proprios mecanismos de coordenacio ao
longo da cadeia produtiva.

Integracdo dos Mercados e Politicas de Produto
no SAG do Leite

A inddstria brasileira de laticinios modernizou-se fortemente,
seja no que se refere a seus processos produtivos, seja quanto a
sua estrutura de oferta que, grosso modo, tem seguido os padroes
internacionais. Ao mesmo tempo, a pecudria de leite ndo se trans-
formou na mesma velocidade, embora virias regides tenham me-
lhorado seu desempenho, o que nio tem sido divulgado pela
caréncia total de estatisticas nacionais desde 1985.

Em parte, esse comportamento paradoxal pode ser explicado
por uma baixa exigéncia de qualidade, tanto do mercado consu-
midor quanto dos 6rgios governamentais de regulamentagio
higiénico-sanitaria. Outra parte pode ser explicada pelo fato de

que o controle de precos e as barreiras ao comércio contribuiam.

para aliviar a pressio competitiva sobre as industrias processado-
ras, que assim podiam se dar ao luxo de perdas industriais que
poderiam ser evitadas pela utilizacdio de uma matéria-prima de
melhor qualidade, sistemas de coleta e distribuicao mais eficientes.

A medida que essas condi¢des forem alteradas, € valido esperar
que uma demanda crescente por maior eficiéncia em custo e qua-
lidade na pecudria de leite estimule sua moderniza¢do mediante
sistemas de formacio de preco que venham premiar escala, esta-
bilidade e qualidade e que levam a uma crescente aproximagao
entre os segmentos rural e industrial.

O chamado pagamento por qualidade tem ganho a aceitacao de
muitas empresas, que sequer cogitavam em discuti-lo no passado.
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No entanto, o objetivo dessa nova forma de pagamento tem sido a
de discriminar precos, mais do que estimular qualidade. Produtores
com maiores escalas que envolvem menores custos de coleta
recebem parte dessa vantagem de custo por meio do diferencial
pago por quantidade e estabilidade de producio.

O pagamento por qualidade propriamente dito é ainda bastante
incipiente, e baseado em poucos testes e requisitos que diferen-
ciem efetivamente os produtos. Entrevistas realizadas com coope-
rativas de Minas Gerais, no primeiro semestre de 1995, mostram
que muitas delas utilizam sistemas de pagamento por qualidade,
mas nao tem equipamentos adequados para separar o leite dentro
da usina. Assim, paga-se por atributos que nio estio sendo ade-
quadamente valorizados no processamento industrial e na comer-
cializacao dos produtos finais.

O que pode parecer irracional revela apenas uma estratégia das
cooperativas no sentido de evitar a perda de seus fornecedores
mais eficientes e que viabilizam economicamente as linhas de leite.
As cooperativas ndo podem discriminar produtores que, afinal;"sio
seus donos. Nao hd como pagar mais para os maiores sob pena de
haver uma destituico da diretoria. Ao mesmo tempo, as empresas
privadas adotam essa politica. A saida foi criar o sistema de paga-
‘mento por qualidade, que inclui escala, regularidade e atributos de
qualidade como acidez, teor de gordura etc. Os atributos de qua-
lidade sdo passiveis de cumprimento mesmo para pequenos e
médios produtores que, dessa forma, estariam contemplados pela
nova estrutura de formacio de precos.

Os sistemas de formagio de precos representam contratos infor-
mais de fornecimento e aquisi¢io. Para que um produtor se bene-
ficie dos bonus vinculados a critérios de qualidade e regularidade
de entrega (cota/excesso), ele tem que se manter fiel ao laticinio.
Além disso, investimentos para melhoria dos indices exigidos s6
terao retorno caso o produtor se integre a esse sistema de paga-
mento que o vincula a um laticinio especifico. Quanto menor o
numero de empresas que adotam o sistema de pagamento dis-
criminado tanto maior a especificidade dos investimentos em nivel
da fazenda.
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O processo de moderniza¢ao da pecudria leiteira no Brasil
envolve tanto a adocio de técnicas de produgdo e manejo do
rebanho quanto das atividades de gerenciamento da atividade
agropecudria. Adotar técnicas avancadas de produ¢do nem sempre
é garantia de bom resultado econdmico. Saber o que exatamente
o mercado exige, valoriza e paga € fundamental.

Se as usinas pasteurizadoras de leite comercializam um produto
para o qual se recomenda ferver antes de tomar, por que se vai
investir em qualidade? Se o consumidor nao sabe como diferenciar
produtos de qualidades diversas, como obriga-lo a pagar por isso?
Se o processo industrial e a estrutura de oferta sio complacentes
com uma baixa qualidade de matéria-prima, por que é necessario
pagar mais por ela?

O Brasil tem um mercado consumidor que se constitui princi-
palmente de uma grande parte de pessoas que ainda carece de
quantidade de proteinas animais. Trata-se de um segmento onde
preco baixo e grande quantidade s3o as varidveis mais importantes
de concorréncia. Isto €, escala e logistica de distribuicao e coleta
de matéria-prima sio as varidveis que conferem vantagens cOm-
petitivas as empresas. O mesmo se aplica aos fornecedores dessa
inddstria. Tais caracteristicas ndo sio favordveis ao desenvolvi-
mento de vantagens competitivas regionais ou nacionais. Seguindo
o modelo diamante de Porter (1990), a baixa exigéncia dos con-
sumidores nio estimula a busca de inovagdes para atender requi-
sitos presentes em regides e paises mais exigentes ou com legis-
lacbes mais rigorosas.

Um segmento crescente da populacio, contudo, comeca 2
demandar uma maior variedade de produtos e a valorizar atributos
de nutricio e conveniéncia, estimulada nio s6 pelas importagoes
mas pela velocidade do processo de globalizacao de informacoes.
Trata-se de um segmento menor, mas que viabiliza margens mais
elevadas, em virtude da possibilidade de segmentacao do mercado
e de diferencia¢io de produtos.

As estratégias de concorréncia por qualidade, inovagao e dife-
renciacio do produto em um ambiente de forte pressio competi-
tiva podem levar a uma total reestruturacao do agribusiness
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brasileiro do leite e ja existem sinais dessa mudanca.

O leite pasteurizado de qualidade é o mais protegido da con-
corréncia de regides distantes, seja por sua baixa relacio valor-
peso seja por sua especificidade temporal que resultam em
prémios para produtores e usinas localizados préximos aos centros
consumidores. Esse produto serd tanto mais protegido quanto mais
exigentes forem a legislacio higiénico-sanitiria e o proprio con-
sumidor. Os leites tipo A e B podem seguir essa estratégia de valo-
rizacdo do leite pasteurizado, embora suas acdes nesse sentido
ainda sejam timidas.’

As bacias leiteiras proximas aos centros consumidores enfrentam
o problema do preco da terra, encarecimento da mao-de-obra e
concorréncia das atividades industriais no que tange aos fatores de
produgio. Por isso, a produ¢io tem que ser altamente intensiva. As
tecnologias sao conhecidas pelos pecuaristas. No entanto, sua
adog¢do implica investimentos com elevada especificidade, cujo
retorno depende da disposigao a pagar dos laticinios préximos.'s

A elevada especificidade temporal e locacional da producio de
leite para consumo pasteurizado explica a predominincia das
cooperativas de produtores no suprimento das usinas que operam
no mercado de leite pasteurizado em todo o mundo. (Masten, 1991)

Também a linha de gelificados e resfriados de leite, que sofre de
uma vida curta de prateleira e exige leite in natura de boa quali-
dade para sua fabricacdo, justifica a demanda por leite em bacias

15 Embora o leite B tenha surgido como uma estratégia de segmentacdo de mercado e dis-
criminacdo de pregos e tenba sido muito bem-sucedida nesse aspecto, sua comercializa-
¢do em sacos plasticos e o sistema de distribuicdo comprometiam a qualidade obtida na
produgdo e pasteurizacdo. S6 muito recentemente foi iniciado o uso de embalagens car-
tonadas que auxiliam na manutencdo da qualidade. O Leite A sofre problemas de dis-
tribuicdo e escala, que poderiam ser equacionados com agoes cooperativas do tipo parce-
rias estratégicas que rateassem o uso de marca comercial por grupos de produtores.

16 O estudo de caso da Agrindus, a segunda maior produtora de leite B do Brasil, mos-
ra que a integracdo vertical para trds foi necessdria para adotar uma tecnologia alta-
mente intensiva e expde a empresa a riscos quanto a valorvizacdo de seu produto. A fa-
zenda mantém um contrato com a Vigor por dois anos, Jato raro no SAG brasileiro do
leite. (Pinnaza et alli, 1995)
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préximas aos centros de consumo.

O Leite Longa Vida, por gozar de maior tempo de prateleira,
pode ser produzido em regides mais distantes, onde os custos de
producio do leite in natura podem ser menores, devido ao custo
da terra e da mio-de-obra. A menor perecibilidade permite tam-
bém a otimizacio da logistica de suprimento, aproveitando as
condicdes favoraveis de safra e entressafra.

Hoje, o Leite Longa Vida disputa o mesmo mercado do Leite B
e lhe tem roubado parcelas significativas de consumidores.” A
variavel de concorréncia tem sido o preco, apesar dos custos mais
elevados da embalagem. Ocorre que o Leite Longa Vida € um pro-
duto conveniente para as estratégias de produto chamariz dos
supermercados que, em muitas ocasioes, O comercializam com
margens nulas ou negativas. Como existe uma proliferacao de
investimentos nesse tipo de produto, tem havido uma forte con-
corréncia entre os laticinios e uma “commoditizac¢do” do que antes
era um produto diferenciado. A Parmalat entrou no mercado
brasileiro trazendo essa novidade para o Pais, mas hoje segue uma
estratégia de rdpida diversifica¢o.

Queijos de massa dura e leite em p6 formam o conjunto mais
apropriado para o comércio entre regides e paises, ante¢ a menor
especificidade temporal, além de poder se localizar proximos as
fontes de abastecimento distantes dos centros urbanos.

Dentro dessa logica, em face de um ambiente institucional e
competitivo que favorece a concorréncia e sob uma estratégia de
segmentagio dos mercados por qualidade pode-se esperar uma
distribuicio espacial da produ¢io com tecnologias intensivas,
proximas aos centros de consumo, e extensivas, proximas as fron-
teiras agricolas. As estruturas de governanga tendem a ser mais
complexas para os produtos mais pereciveis de alto padrao de
qualidade, podendo se traduzir em contratos formais de forneci-

17 A disputa valeu um rompimento na cdmara Setorial do Leite 1o Estado de Sdo Paulo,
que deixou de ser presidida pelo presidente da Associagdo Brasileira do Produtores de
Leite B.
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mentos, como o que mantém a Agrindus com a Vigor, ou por meio
de estruturas de formacio de precos detalhadas que valorizem e
justifiquem a fidelidade e os atributos desejados dos produtos.

No entanto, a adog¢do de estruturas de governanca eficientes nio
€ automdtica, e a experiéncia norte-americana atesta isso. Con-
forme argumentam muitos criticos do sistema norte-americano de
pagamento, as transformag¢des no mercado de produtos certamente
demandam altera¢cdes na formacido dos precos da matéria-prima. O
leite varia em seu conteddo de sélidos e os sistemas de precos
devem refletir o valor desses componentes. Dessa forma, os
primeiros sistemas de pagamento tinham um preco-base e um
prémio pelo teor de gordura.

SO recentemente sistemas de preco que atribuem um valor
especifico aos sélidos nio graxos e 2 proteina foram adotados, na
California, por algumas cooperativas e algumas poucas outras areas.

Os argumentos a favor de novos sistemas de precos sio o
seguintes: }

¢ O consumo de manteiga declinou substancialmente devido
concorréncia de gorduras vegetais mais baratas e devido a preo-
cupacgdes com peso e com o colesterol.

e O consumo de leite desnatado e semidesnatado é crescente.
Aumentar o custo dos sélidos nio graxos inibiria o crescimento
adicional das vendas desses itens.

* Os atuais sistemas de preco que utilizam diferenciais de gor-
dura, subestimam o valor nutricional dos sélidos nio graxos e
superestimam o valor nutricional da gordura.

Mefford (1991) comenta o paradoxo do sistema de pagamento
por teor de gordura. “O processador despende recursos para extrair
a gordura do leite, conforme exigem os consumidores e, ao mesmo
tempo, o produtor de leite é penalizado se ndo obtiver 3,5% de gor-
dura. O estoque mundial de manteiga e caseina é enorme, custa
mais produzir um leite gordo para depois ser desnatadol” O mesmo
autor conclui com o seguinte comentario “... that an increasing
consumer-oriented business environment has hastened coordina-
tion strategies between various levels of the sector is absolutely cor-
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rect ... The problem is that not all levels of the sector have come to
realize bow correct that argument is for their own survival.... The
problem today is that the technology to do great things is there;
however, it is not being exploited at all levels of the sector because
of little or no coordination.”

7.3 Conclusio

Seguindo a estrutura de raciocinio proposta no item 8, parte II,
a desregulamentacio, abertura comercial e forma¢io do Mercosul
desencadearam um processo de mudancas no ambiente institu-
cional do qual faz parte o agribusiness brasileiro. Tais mudangas
ensejaram alteracdes no ambiente competitivo, que intensificaram
concorréncia, de um lado, e abriram um leque de novas oportu-
nidades de negdcio, de outro. Por sua vez, as estratégias competi-
tivas adotadas pelas empresas em resposta a alteracdo das
condicdes vigentes, em especial a segmentacio, diferenciacdo e
inovacio em produtos, tém alterado as caracteristicas das
transacdes intersegmentos, exigindo mudancas nas relagdes com
fornecedores e distribuidores e a ado¢do de novas estruturas de
governanca.

A segmentacio de mercados e diferencia¢do de produtos criam
grupos estratégicos para os quais sdo necessarias estruturas
préprias de governanca. Dessa forma, criam-se subsistemas especi-
ficos dentro do sistema agroindustrial de cada produto
agropecudrio. A desregulamentacio promove uma diferenciacao
das estruturas de governanga, tornando mais complexa a organi-
za¢ao dos sistemas.

Dentro do SAG do café, aos poucos vio aparecendo o SAG do
café do cerrado, o SAG dos cafés finos para exportacao € para o
mercado interno. No SAG do trigo, aparece o SAG dos blends
especiais. No SAG do leite, formam-se SAGs regionais e dentro
deles SAGs para os produtos pereciveis de qualidade.

No entanto, tal liberdade de acdo ndo garante automaticamente
a competitividade dos sistemas, nem a solugio dos conflitos dis-
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tributivos intra-sistémicos. Pelo contririo, o conflito ao longo das
cadeias produtivas tem se intensificado e a diferenciacio dos sub-
sistemas reduz as possibilidades de coordenacio unica.
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CAPITULO 8

O PAPEL DAS INSTITUICOES PUBLICAS E PRIVADAS
NA COORDENACAO DOS SISTEMAS AGROINDUSTRIAIS:
EM BUSCA DA COMPETITIVIDADE SISTEMICA

A liberdade das estratégias individuais para escolher as estru-
turas de governanga mais eficientes ndo resolve todo o problema
da competitividade. A acio coordenada pelo Estado para os sis-
temas trigo, café e leite inclufa a pesquisa agrondmica e pecuiria,
além do levantamento, organizacio e divulgacio de informacdes
estatisticas sobre producio, produtividade e precos. O Estado
brasileiro fornecia o que Teece (1993) denomina de wvalores
comuns, que melhoram a capacidade de planejamento e de suces-
SO nas estratégias individuais, conforme discutido na Parte II.

O IBC mantinha cursos de treinamento de classificadores e
degustadores de café, além de representar o sistema em negocia-
¢oes internacionais. A politica do trigo, desde seus primérdios,
fomentou a pesquisa agrondémica, além de, por meio do DTRIG,
prover informacdes gerenciais para todo o sistema. No caso do
leite, o Estado também organizou e desenvolveu a pesquisa na
area de genética animal, manejo e gerenciamento da atividade lei-
teira por meio do Centro Nacional de Pesquisa de Gado de Leite
(CNPGL) da EMBRAPA. Na drea industrial, institutos estaduais
como o ITAL ou o Instituto Candido Tostes foram equipados para
atuar na area de processamento e embalagem.

Ao lado dessas agdes especificas, os trés sistemas contavam com
a organizac¢do geral da politica agricola como crédito, politica de
compras e estoques, além de um 6rgio responsavel pela geracio
de informag¢des como o IBGE. Ainda que essas organizacdes
estatais tenham deixado a desejar quanto ao seu desempenho e
cumprimento de objetivos e metas estabelecidas, representavam
instituicbes de apoio aos negdcios privados, naquelas atividades
onde a acio individual € ineficiente.

No ambito do Mercosul, as negociacdes referentes a padrdes de
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qualidade, tarifas externas comuns, listas de exce¢do afetam todo
o sistema agroindustrial brasileiro e, portanto, exigem uma a¢ao
coordenada e cooperativa. De modo geral, o governo brasileiro
tem realizado essas negociacdes, muitas vezes a revelia ou sem
atender os interesses das empresas brasileiras, comprometendo sua
competitividade futura.

A integracio dos mercados e a intensificacio da concorréncia
expuseram a debilidade dos fatores sistémicos de competitividade
disponiveis para as empresas brasileiras e que a comunidade
decidiu denominar de custo Brasil.

Em todas essas situacdes estio em jogo bens econdmicos que
apresentam externalidades, ou que exibem caracteristicas de bens
publicos ou coletivos. Retomando os argumentos desenvolvidos
nas Partes I e II, o comportamento cooperativo € necessario para
garantir a provisio adequada de bens sujeitos a a¢ao dos caronas,
a tragédia dos comuns, ao oportunismo e externalidades. Nesse
caso, s3o necessarias politicas publicas que sustentem as atividades
onde a racionalidade coletiva nio € alcancada pelo exercicio da
racionalidade individual. No entanto, o termo publico nio signifi-
ca governamental ou estatal. A coopera¢ao pode ser obtida por
organizacoes privadas desde que viabilizem a negociagao entre as
partes e a sua adesao voluntiria, o que o Estado consegue me-
diante seu poder de coercio. Ambas as organizacdes tém a fun¢ao
de melhorar a capacidade competitiva dos sistemas produtivos que
estardo expostos a concorréncia internacional. Ainda que optem
por atuar apenas em ambito local ou nacional, as firmas sdo afe-
tadas pela internacionalizacdo e pelos competidores de outras
partes do globo (Milgron & Roberts, 1992: 590).

Porter (1990) sustenta que a globalizacio da atividade econdmi-
ca nio diminui a importancia dos espagos nacionais. Pelo con-
trario, tornam-se mais importantes na determina¢dao das vantagens
competitivas das nacdes, “[.../ criadas e sustentadas por um proces-
so altamente localizado. Diferencas entre valores nacionais, cul-
tura, estruturas econémicas, instituicoes e bistoria, [...] contribuem
para o sucesso competitivo.” (Porter, 1990: 73-74)

No caso dos sistemas agroindustriais, a especificidade temporal
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e de localizacdo geogrifica aprofunda a importincia das rela¢des
sisttmicas e da provisdo de bens publicos e coletivos para manter
€ criar vantagens competitivas.

No sistema agroindustrial do café, a especificidade temporal é
maior para o produto processado torrado e moido do que para o
grdo ou para o café solavel. Explica-se, dessa forma, porque o
comércio internacional € mais importante para café verde e café
solivel do que para o torrado e moido. Ainda assim, a concorréncia
confronta sistemas produtivos e nao apenas empresas individuais.

A concorréncia em nivel do produto final pode se dar por mar-
cas (Illycafe, Café do Ponto, Café do Centro), ou por blends espe-
ciais associados a regido produtora (Café do Cerrado Mineiro, Café
da Coldémbia, da Indonésia etc.) ou pela combinaciao dos dois atri-
butos. Para qualquer das estratégias seguidas, a matéria-prima pode
ser trazida de varias regides do mundo ou de um mesmo pafs.

Estratégias de segmentacio e diferenciacio, baseadas em deno-
minacdo de origem, assumem nao s& um cariter regional como
exigem uma forte capacidade coordenagio que envolve a-pro-
ducio, o beneficiamento, a estocagem e os canais de distribuicio.

Para o segmento de café commodity, do ponto de vista do pais
ou regido cafeicultora, a caracteristica sistémica da concorréncia
esta centrada nos ganhos de produtividade, reducodes de custo, que
dependem do suprimento de equipamentos e insumos agricolas e
de praticas agrondmicas cujos resultados devem ser preservados
desde a cafeicultura até a distribuicdo para o segmento processador.

Exatamente as mesmas caracteristicas sio encontradas para o
SAG do trigo. A especificidade temporal é maior para as farinhas e
produtos derivados do que para os graos, fazendo com que as tro-
cas internacionais sejam mais importantes para griaos. Tal atributo
das transacoes estabelecidas entre o segmento triticultor e o seg-
mento industrial permite que a coordenacio dos sistemas se faca
por meio dos precos internacionais.

Dentre os trés sistemas agroindustriais estudados, o do leite é
o mais regionalizado, devido a elevada perecibilidade e baixa
relacao valor-peso dos ativos envolvidos nas transagcdes entre 0s
segmentos pecudario e industrial. Conforme discutido no item 9.3,
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o Brasil apresenta pelo menos trés sistemas regionais — do su-
deste, do sul e do norte/nordeste — que se mantiveram razoavel-
mente isolados até a liberalizacio de pregos e a implementagao
do Mercosul. Com as mudancas institucionais, a difusao do Leite
Longa Vida (uma mudanga tecnoldgica introduzida pela induastria
de embalagens), e a melhoria nos sistemas de transporte e de
informacdes (outra mudanca tecnoldgica), os mercados passaram
a integrar-se rapidamente, com efeitos que se iniciam nas gon-
dolas do supermercado e vio se transmitindo pela cadeia produ-
tiva, até o produtor de leite. Trata-se, portanto, de uma concor-
réncia entre sistemas produtivos. O sistema Vigor, o sistema
Paulista, o sistema Batavo, o sistema Itambé€, o sistema CONAP-
ROLE, do Uruguai, o sistema SANCOR, da Argentina, confrontam-
se nos equipamentos varejistas por meio de produtos e marcas.
O produtor de leite mineiro estd competindo com o produtor
uruguaio que, por sua vez, compete com O produtor argentino ou
paranaense.

Cada um desses sistemas conta com organizacoes cujo objetivo
é a provisio dos bens coletivos ou publicos, que alavancam a
capacidade de adapta¢do e resposta a mudangas tecnolégicas,
institucionais ou sociais. Se o consumidor estd disposto a pagar por
produtos com menor teor de gordura e existe um estoque de
conhecimento tanto na area industrial como na agropecudria para
oferecer produtos com esse atributo, o sistema podera transformar
esse desafio em uma oportunidade de realizagdo de lucros. Se exis-
tem organizacdes que facilitem o rastreamento da evolugao dos
mercados e das tendéncias sociais, o sistema poderad se antecipar a
outros sistemas, oferecendo solugdes para mudangas em Curso.

A capacidade de coordenacio dos fluxos de informagao e de
produtos pode determinar a sobrevivéncia ou o crescimento de um
sistema. A Figura 2 ilustra a confrontacdo de dois sistemas agroin-
dustriais i e j, que podem representar dois sistemas regionais que
oferecem o mesmo produto como o leite Longa Vida da Conapro-
le e da Ttambé ou dois sistemas que produzem produtos diferentes,
que sdo substitutos entre si, como o sistema frango e o sistema
carne vermelha.
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FIGURA 2

AMBIENTE INSTITUCIONAL; COMPETITIVO; ORGANIZACIONAL (i)

SISTEMA i

. 0 o = varejo/

insumos | | agropec. 1°proc. | | 2°proc. . atacado | | serv.alim
CONSUMIDOR

; 0 0 ™1 varejo/

insumos | _ | agropec. | 1°proc. | | 2° proc. atacado | serv.alim

SISTEMA j

AMBIENTE INSTITUGIONAL; COMPETITIVO; ORGANIZACIONAL (j)

-B> representa fluxo de produtos e & representa o fluxo de informagbes, estimulos e controles que
compdem a coordenacao do sistema.

A concorréncia entre o sistema do frango e do boi ilustra bem
as vantagens competitivas que podem ser obtidas por estruturas de
coordenacio eficientes. As estruturas de governanca adotadas no
SAG do frango potencializaram os ganhos advindos da melhoria
tecnologica. Por sua vez, o SAG da carne vermelha é um exemplo
de falta de coordenagio e de conflito que resultou em perdas sig-
nificativas de mercado em favor do frango e que, s6 recentemente,
tem despertado a atencdo de seus agentes para a necessidade de
identificar e estimular acdes cooperativas sistémicas.”

18 Essa figura é uma variagdo daquela apresentada em Zylbersztajn (1995:157).

19 Agindo nesse sentido, o Sindicato da Indiistria do Frio (SINDICAFRIO), que congrega os

Jrigorificos de abate de bovinos, tem buscado o apoio de entidades externas com o objetivo
de redefinir sua missdo, encontrar instrumentos adequados de negociacdo e solugdo de
conflitos. O PENSA colaborou com esse projeto, apoiando a discussdo entre os associados e
realizando um breve diagndstico dos problemas de coordenagdo do SAG do boi.
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As novas tecnologias de informacdo e transporte, que viabi-
lizaram a globalizacio da concorréncia, também ampliaram as
ameacas aos sistemas agroindustriais, uma vez que torna o ambien-
te competitivo mais volatil. Nesse contexto, o amparo oferecido
pelas organizagdes coletivas e pelo ambiente institucional desem-
penhou um papel crucial na criacao e manutengao da capacidade
competitiva do sistema.

Mudancas Institucionais e a Metamorfose das Associagoes

Douglas North (1990) sustenta que as institui¢oes determinam oOs
objetivos e as estruturas de governanga adotados pelas organiza-
coes, sejam elas firmas, associacdes, sindicatos ou cooperativas. No
agribusiness brasileiro, varias associagdes de classe e sindicatos
patronais foram formadas, por iniciativa de seus associados ou por
estimulo do Estado, visando servir de intermedidrios entre os
agentes econdmicos privados e os 6rgdos governamentais encar-
regados- de implementar suas politicas. Assim nasceu, por exem-
plo, a ABIOVE — Associacao Brasileira da Industria de Oleos Ve-
getais -, ainda na gestdo do Prof. Delfim Netto 2 frente do Minis-
tério do Planejamento. (Zylbersztajn et alii, 1994)

As politicas governamentais de controle de pregos, controle do
comércio exterior, industrial e agricola exigiam interlocutores de
ambos os lados. As associacdes faziam, nessa época, o papel de
despachantes junto aos governos federal e estadual, oferecendo
informacdes e negociando os interesses de seus representados. Os
escritérios deveriam, portanto, localizar-se em Brasilia, proximos
ao centro do poder, embora longe dos associados. A elaboracio e
discussio de planilhas de custo representaram a principal missao
de muitas associagoes.

Com a desregulamentacido e abertura comercial, as fung¢des de
despachante exercidas pelas associacdes e sindicatos patronais
perderam sua utilidade e valor para os associados, que
comecaram a questionar seus custos e beneficios. Em um ambien-
te desregulamentado, muitas entidades tiveram que redefinir suas
missdes, organizacio e até localizagdo para garantir sua sobre-
vivéncia. O leque de interlocutores se amplia e as fun¢des de bar-
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ganha tornam-se mais numerosas e complexas.

Mantendo, ainda, o exemplo proporcionado pela ABIOVE, essa
entidade passou por uma forte crise, durante a qual seus associa-
dos questionavam os custos de manter um escritério em Brasilia,
chefiado por um secretario executivo de alto padrio diante do
retorno que lhes oferecia. Algumas grandes empresas lideres
chegaram a deixar a entidade, que ameacou socobrar. Para evitar
esse desfecho foram redefinidas a missdo, a agenda e a estrutura
organizacional interna da Associacao.” Seu escritorio foi transferi-
do para Sao Paulo, e as empresas que haviam deixado a Associa-
€20 retornaram.

Esse exemplo tipico da metamorfose por que passam as organi-
zac¢des de interesse privado no agribusiness brasileiro vem ao
encontro das conclusées da Parte II do presente trabalho, segundo
as quais as associagdes sio funcionais na provisio de bens cole-
tivos, que estdo sujeitos a externalidades. Seu objetivo é auferir
margens para seus representados, que nao poderiam ser obtidas de
outra maneira, 0 que significa contribuir para a competitividade
sistémica. No entanto, essas entidades t#m que enfrentar conflitos
de interesse entre seus participantes, que serio tanto maiores
quanto maior a amplitude de aciao da organizacio.

A esse respeito pode-se comparar a ABIA — Associacio Brasileira
da Indastria de Alimentos e a ABAG — Associacio Brasileira de
Agribusiness. A primeira representa os interesses e presta servi¢os
para a industria de alimentos. A segunda redne todos os segmen-
tos do chamado Sistema Agroindustrial de Alimentos e Fibras, que
engloga empresas de insumos, equipamentos agricolas e indus-
triais, agropecuraria, inddstria de alimentos e distribuicio. A ABAG
€ o exemplo tipico da busca de coordenac¢io de um sistema verti-
calmente organizado. O interesse conjunto de desenvolver a coor-
denacio vertical estd em ampliar o excedente total do sistema.

20 Esse processo de reestruturacdo da ABIOVE contou com o apoio técnico do PENSA e
estd registrado em Zylbersziajn ((supervisor) et alli, 1994).
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Entretanto, toda acdo também envolve uma fonte potencial de con-
flito. “Inevitavelmente, os esforcos para influenciar a distribuicdo
do excedente dissipam alguns dos ganbos que potencialmente
poderiam ser obtidos. As organizagdes e instituigoes sao meios pelos
quais se procura regular esse comportamento. O objetivo mais
amplo é adotar estruturas de governanga que promovam adap-
tacées eficientes, minimizando os custos de obter acordos e solu-
cionar disputas” (Masten, 1991:3-4).

“Grosso modo, podem ser identificados trés tipos de a¢do coope-
rativa: a) as que beneficiam todo o sistema; b) as que beneficiam
apenas parte do sistema e ¢) aquelas que beneficiam parte do sis-
tema em detrimento de outras. (Zylbersztajn et alii, 1994)

Os primeiros dois tipos de a¢ao podem ser facilmente encami-
nhadas por entidades de classe, ainda que sempre haja conflitos
distributivos no que respeita 2 distribuicao do excedente total. Um
exemplo atual pode ser encontrado nos pleitos de reducio da
carga fiscal, e do chamado custo Brasil. Os beneficios atingem
todo o sistema e podem ser patrocinados, sem grandes custos, por
entidades como a ABAG.

A abertura comercial e a aplicacio de tarifas compensatdrias nas
situagdes de pratica de dumping podem gerar acdes do tipo (0). O
trigo e o leite sao produtos reconhecidamente subsidiados pelos
principais paises ou regides produtoras do mundo. A importacao de
um produto barato pode interessar a inddstria de alimentos, que
terd matéria-prima mais barata, com condi¢oes de financiamento
mais favoraveis do que as encontradas internamente. Nessas
condi¢oes, dificilmente o segmento industrial ird apoiar os proces-
sos anti-dumping para os produtos agricolas. Para a agropecuaria,
no entanto, um processo eficiente de imposicao de tarifas compen-
satérias pode ser vital para manter sua participagdao na renda do sis-
tema. Dificilmente a ABAG conseguira atuar concretamente nessa
situacdo, uma vez que tera dificuldades em encaminhar a solu¢do
dos conflitos entre os dois segmentos, como ji tem ocorrido.

A ABIA limita seu escopo de a¢do ao segmento industrial de
primeiro e segundo processamentos, € portanto nao precisa
resolver os conflitos distributivos entre a agricultura, inddstria e a
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‘divulgar, promover, fiscalizar a qualidade do produto, crigr
padrdes de classificagdo, emitir certificados de origem e qualidade
e fomentar eventos e palestras sobre a qualidade do cafe” nas
palavras de seu presidente. As cooperativas funcionam nas ireas
em que € necessaria a definicao formal da propriedade.

Hoje, o conselho retne mais de 3.500 produtores. Sua atuacao é
ampla e vai muito além de servir como intermedidrio em negocia-
¢bes com o governo. Pelo contririo, tem desempenhado funcgoes
tipicas de uma politica industrial estratégica para o sistema agroin-
dustrial de cafés com denominacio de origem. Isto &, a partir de
um posicionamento estratégico no mercado, o conselho vem
atuando no sentido de oferecer servicos com caracteristicas de
bens coletivos, que envolvem externalidades.

Nesse sentido, foi criada a marca Café do Cerrado, em junho de
1993, com nove padroes de bebida: gourmet, premium, fino, extra,
standard 1, standard 2, moka, gold e escolha. Conforme ja discu-
tido anteriormente, a segmentacao do mercado e a diferenciacio
baseada na denominacdo de origem aumentam a especificidade
dos ativos transacionados e exigem estruturas de governanca hibri-
das que evitem a acido do tipo free-rider, especialmente porque o
Brasil nao dispoe de uma legislacio de denominacio de origem
que defina e proteja os direitos de propriedade e decisio.

Para efetivar o projeto da marca as associagdes investiram na
compra de armazéns com maquindrio de rebeneficiamento de café
e salas de prova de xicara. Esses armazéns funcionam como con-
dominios com cotas de 300 sacas de café. ,

O CACCER também passou a implementar estratégias de mar-
keting e a atuar diretamente com os importadores e torrefadores
estrangeiros de forma a garantir a preservacio da marca até o
cliente final. Em 95 foi criada a EXPOCACCER, uma Central das
Cooperativas destinada a viabilizar a exportacao do Café do Cerra-

22 Entrevista realizada no segundo semestre de 1994 com Aguinaldo José de Lima, presi-
dente do CACCER.
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rido, culminando com uma cis2o que gerou a mais nova associagao
entre produtores e exportadores, contrdrios a politica oficial do
café — Associacio dos Exportadores de Café do Brasil.

Os maiores conflitos no SAG do café concentram-se no CBC e
no recém-criado CDPC, encarregado de apoiar, em conjunto com
membros do governo, as politicas no cenario internacional. A
politica de controle da oferta no mercado internacional, visando a
sustentacio de precos, contraria os interesses da inddstria de tor-
refacio, que opera principalmente no mercado interno e que tem
inflacionado os seus custos de produgio. O segmento exportador,
por meio da FEBEC, tem apoiado a APPC, uma vez que lhes inte-
ressa cotacdes internacionais mais elevadas. No entanto, para o
segmento rural, assim como para o exportador, existem interesses
divergentes. O conflito tem se intensificado e o CDPC enfrenta o
desafio de encontrar mecanismos eficientes de solu¢ao de confli-
tos, com legitimidade.

Quando nio havia o CDPC, o CBC era tido como uma entidade
necessdria por seus integrantes. Apesar de ndo levar a consensos,
rejeitava privilégios, o que é considerado um grande avango pelo
sistema. '

Agora com a criagio do CDPC o grande desafio € ndo deixar que
conflitos internos venham suplantar a¢cdes cooperativas necessarias
para viabilizar estratégias que visem aumentar a competitividade
‘nos mercados interno € externo.

O perigo de que isso ocorra ficou demonstrado na prépria for-
macido do CDPC. Em que pese a exaustiva consulta ao setor pri-
vado durante seis meses de trabalhos (20 audiéncias publicas) da
Comissio Especial da Cimara com todos os representantes da
cadeia produtiva, na composi¢do do CDPC o governo ficou com
uma participagio muito maior, na determinagdo dos destinos do
sistema, do que pretendiam as propostas encaminhadas pelas enti-
dades representativas dos diversos segmentos, que limitavam a
20% os votos dos ministérios no conselho deliberativo. Além de ser
presidido pelo ministro do MICT, o CPDC tem uma composi¢ao
paritiria entre o setor publico e a iniciativa privada. O governo
ficou representado por um voto de cada um dos ministérios —
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Fazenda, Planejamento, Agricultura, Relacdes Exteriores — exceto o
MICT que possui dois votos. A iniciativa privada ficou representa-
da por dois votos da lavoura (CNC e CNA), um da industria de tor-
refacio e moagem (ABIC), um da industria de solivel (ABICS) e
um da exportacao (FEBEO).

No entanto, os principais conflitos de interesse se manifestam
nas propostas de orientacio da politica global, e do seu financia-
mento. No relatério da Camara que deu origem ao CDPC assume-
se que “o setor cafeeiro por sua estrutura (nacional e internacional)
e natureza, requer politicas centralizadas (integradas) e dire-
cionadas, compondo um plano diretivo anual e de longo prazo,
regulando: a) producdao nacional; b) a produtividade e qualidade;
¢) o ordenamento do escoamento da producio; d) a defesa do
trindbmio produgao-preco-oferta; e) pesquisa tecnolégica; ) mar-
keting, no nivel nacional e internacional; g) acompanhamento da
producio e suas fronteiras, bem como o levantamento sistematico
das producdes anuais; h) o apoio a expansio do consumo interno
brasileiro” (FUNCAFE, 1996). -

O relatério da comissio entende que € necessiario um ordena-
mento do escoamento da producio nacional, em face da carac-
teristica oligopsoOnica do mercado internacional de café. Dificil-
mente esse ordenamento serd capaz de alterar as tendéncias gerais
de precos, quando hi expectativas de safras abundantes e estoques
acumulados nas mios de produtores. Os custos para sustentar a
acumulacio de estoques com o objetivo de restringir oferta sio
cada vez maiores e mais dificeis de serem aceitos pelo sistema. Ao
mesmo tempo, o argumento de que é necessario uma coordena¢io
centralizada é inconsistente com o dinamismo das estratégias
vigentes no mercado internacional e pode abortar sua ado¢do no
mercado brasileiro. As estratégias competitivas das empresas inter-
nacionais, e agora também as brasileiras, tém levado a uma ampla
segmentacdo do mercado consumidor. O desdobramento imediato
dessas estratégias € a busca de flexibilidade no suprimento da
matéria-prima. Estoques enormes de café sem personalidade vio
dando lugar a demandas especificas, tanto no tocante as carac-
teristicas do grao, quanto do fluxo temporal de fornecimento. A
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conseqiiéncia disso € que a concep¢ao de uma politica setorial aos
moldes do que foi feito, com sucesso, pelo IBC perde seu sentido
(Farina & Saes, 19906).

Conflitos sio predominantes na questao do financiamento das
atividades de longo prazo, que beneficiam todo o sistema
brasileiro do café e apresentam uma grande dificuldade de
‘atribuicio de seus custos.- Ha um problema claro de externali-
dades. As propostas de criagio de um instrumento de captacao
permanente de recursos sio freqientemente rechacadas sob a ale-
gacio de que, a exemplo do que ocorria na €época do IBC, con-
tribuicdes compulsorias oneram os produtores € nao trazem bene-
ficio ao sistema.

O SAG do café ainda se ressente, contudo, de um sistema de
informacdes confidvel e imune aos interesses dos diversos grupos
participantes do sistema, e de regras estaveis de politica sob o
arbitrio do governo, especialmente no tocante aos acordos inter-
nacionais e 2 utilizacio dos recursos do FUNCAFE.

No SAG do trigo, os conflitos ainda predominam e a consoli-
dacio do ambiente organizacional avanga lentamente.

A ABITRIGO — Associacio Brasileira da Industria do Trigo,
nasceu no bojo das politicas de desregulamentacio, tendo sido
criada em janeiro de 1991. Resultou da unio das Associag¢oes
Regionais do Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parani, Sio Paulo,
Rio de Janeiro e Norte-Nordeste, representando praticamente 100%
dos moinhos em operacio.* Segundo seu presidente, a ABITRIGO
foi criada para estabelecer uma estrutura de apoio aos moinhos,
tendo como objetivos especificos a provisao de informacgoes € a
intermediacio com o governo brasileiro.

A associacio ainda estd se estruturando, mas tem como meta
prover os associados com informagdes técnicas (estatisticas e estu-
dos) para que melhorem suas bases de tomada de decisoes, espe-

24 Entrevista concedida pelo presidente da ABITRIGO, Antenor Barros Leal, no primeiro
semestre de 1995.
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cialmente no contexto do Mercosul. Seu principal obstaculo estd na
composi¢cdo do universo dos 200 moinhos que representa (250,
segundo o presidente da associacao). A maior parte deles esta
localizada nos estados do sul, sio muito pequenos e detém apenas
6% do mercado. A realidade desses moinhos € diferente das
empresas maiores, que detém bons sistemas de informacio e
capacidade financeira para enfrentar a etapa de ajustamento do
SAG do trigo. Para os pequenos, a ABITRIGO representa uma
fonte de provisio de legislacao trabalhista, estrutura de advogados,
legislacio higiénico-sanitaria etc. Os grandes moinhos dispoem
dessas estruturas de apoio, mas teriam interesses na provisao de
informacodes fidedignas e transparentes. Até o momento existe uma
grande desconfianca em relagio as informacdes que estio sendo
divulgadas e em relaciao a sua utilizacdo privada.

Segundo um importante participante do setor, a camara setorial
do trigo, criada pelo governo antes da desregulamentacdo para
servir como férum de negociacio do sistema, ndo esta funcionan-
do porque o governo que a comanda nio estd interessado em con-
versar com as empresas. Os precos estiveram caindo até 1995 e,
portanto, ndo hd o que negociar.? No entanto, considera-se que as
cAmaras setoriais podem desempenhar um férum importante, que
dilui os interesses particulares que podem se transformar em ele-
mentos de corrupg¢io.

A ABITRIGO enfrenta problemas de legitimidade que a tem
impedido de desenvolver campanhas institucionais de estimulo ao
consumo de derivados, a exemplo da politica da ABIC. Segundo
seu presidente, a entidade ainda preserva tragcos do passado, quan-
do era apenas um conjunto de associa¢des regionais com interesse
proprios.

A FECOTRIGO - Federacao das Cooperativas de Trigo e Soja do
Rio Grande do Sul -, criada sob a égide do Estado em 1958, re-

25 Entrevista realizada com Lawrence Pib, diretor presidente do Moinho Paczfzco no pri-
meiro semestre de 1995.
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presenta os triticultores brasileiros € tem sido um dos ultimos
defensores de uma politica para a produgio nacional. No novo
contexto institucional, a Federacio vem utilizando as solicitagoes
de tarifa compensatéria como forma de evitar a concorréncia pre-
datéria dos subsidios internacionais. A¢des mais ligadas direta-
mente 2 producio e comercializagao ficam sob a responsabilidade
das cooperativas, que podem desempenhar funcoes semelhantes
no ambito de seus cooperados.

Existem, ainda, virias associagoes ligadas ao segmento de segun-
do processamento, como a ABIMASSAS, que nAo apresentam a visi-
bilidade das associacdes do café, mas que podem vir a desempe-
nhar um papel importante de apoio as empresas do sistema.

O SAG do leite também conta com o apoio de vérias organiza-
¢des tais como o Sindicato da Industria de Derivados, a ABIQ —
Associacio da Industria do Queijo, a ABPLB — Associacao Brasileira
dos Produtores de Leite B, e a mais recente, Associagdo do Leite
Longa Vida. O SAG do leite conta, ainda, com uma camara setorial
do leite no Estado de Sio Paulo, que vem atuando regularmente
desde o inicio da década.

A ABPLB — Associacio Brasileira dos Produtores de Leite B, tem
sua origem associada a uma estratégia de segmenta¢ao do merca-
do consumidor, o que lhe conferiu uma fung¢ao diferenciada desde
seu nascimento em 1972. A ABPLB foi criada para servir de inter-
medidrio com o governo, servir como intermediario entre 0 gover-
no e a inddstria e apoiar a criagdo do mercado de Leite B.

Dentro do novo quadro institucional, a ABPLB tem mantido sua
atuacio como intermedidrio de negociacao em novos € mais varia-
dos féruns. Dentro da agenda estd a negociagdo das aliquotas de
importacio de leite em po, a tarifa externa comum do Mercosul,
formas de pagamento com a industria, legislagao higiénico-sani-
taria. A associacdo ainda promove palestras e cursos para conscien-
tizacio dos produtores rurais, mantém um invejavel banco de
dados sobre o leite no Brasil e divulga pesquisas e informagoes
sobre técnicas de produ¢io, manejo e sobre o negécio leite no
mundo, por meio da revista Leite B.

Trata-se de uma agenda de a¢des que visa atuar sobre as insti-
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tuicdes que regulam os negécios do Leite B e de oferecer ao pro-
dutor informacdes que nao poderiam ser obtidas individualmente.

A camara setorial do leite € considerada uma das mais atuantes
no Estado de S3o Paulo. Criada em 1991 por iniciativa da Secre-
taria da Agricultura do Estado de Sao Paulo, a cAmara redne todos
os segmentos da cadeia produtiva do leite, por meio de seus re-
presentantes. Foi definida por seu presidente como um férum de
debates de questdes que atingem diretamente todo o sistema,
com excecdo de precos, porque, nesse aspecto, 0s interesses sio
muito conflitantes e devem ser discutidos entre as associacdes
interessadas.*

A exemplo da ABPLB, as acdes da camara concentram-se prin-
cipalmente sobre as instituicdes — legislacdo higiénico-sanitarias,
regras de fiscalizacdo e apoio a campanhas governamentais sobre
doengas do rebanho. Visa também ampliar o mercado, negocian-
do o aumento de demanda dos programas sociais e a desenvolver
acoes que coibam a comercializacio do leite informal.’ ’

Todas essas agdes ocorrem no espago das acdes tipo (a) € (b),
tornando mais eficaz a atuagio da camara. No entanto, existem
conflitos latentes que podem aflorar e dificultar a acdo cooperati-
va. Como exemplo, pode-se tomar a discussdo sobre a reducio do
ICMS sobre o leite. Aparentemente, toda a cadeia produtiva foi
beneficiada, uma vez que sido reduzidos os custos ao produtor e
precos ao consumidor. No entanto, esse episédio valeu a demissao
do presidente da ciAmara e um litigio nos 6rgdos de imprensa entre
a ABPLB e a Associacio do Leite Longa Vida. O conflito reside na
disputa de mercado entre o Leite B e o Leite Longa Vida. Como a
reducio de ICMS beneficiou tanto o leite pasteurizado quanto o
esterilizado, o Leite B sentiu-se prejudicado, percebendo que
perdera uma oportunidade de ganhar uma vantagem de custo
sobre seu concorrente mais voraz.

26 Entrevista realizada com Jorge Rubez e Sebastido Teixeira Gomes, no primeiro semes-
tre de 1995.
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Uma guerra de informagoes e acusagoes foi levada ao consumi-
dor que, provavelmente, nao tem meios de apurar com quem estd
a razao. O representante do Leite B (entdo presidente da camara
setorial do leite) acusa o Leite Longa Vida de baixa qualidade,
enquanto a Associag¢ao do Leite Longa Vida se defende afirmando
sua qualidade e dizendo que o real motivo do conflito esta na
destruicio do cartel do leite pasteurizado. A completa omissao do
governo em nada contribui para melhorar a posi¢ao do consumi-
dor ou para encaminhar a solu¢ao do conflito.

No SAG do leite, as associa¢des, sindicatos e camaras setoriais
pouco tém agido no sentido de estabelecer acdes cooperativas
estratégicas visando a competitividade do sistema. O conflito €
generalizado e as acdes concentram-se na organizacdo do poder
de barganha.

A exemplo do café, sio as cooperativas que mais tém se pre-
ocupado com a competitividade, ainda que de forma incipiente.
Outros 6rgaos, entretanto, comegam a perceber esse espago para
acio e para conquista de uma clientela cada vez mais criteriosa no
que tange a contribuir para 0rgaos de representa¢iao. O SEBRAE
uma dessas organizacdes e, em Minas Gerais, associou-se
OCEMG e 2 FAEMG para implementar um programa de apoio
modernizacio tecnolégica e gerencial do sistema do leite mineiro,
visando sua competitividade.

A acio do SEBRAE mineiro representa o inicio de uma agao
cooperativa com tragos de politica industrial estratégica. O plano
de acio engloba um diagnéstico tecnologico, gerencial e das estru-
turas de governanca existentes, cujo objetivo ¢ alimentar a reestru-
turacdo e elaboragio de programas de capacitagio tecnoldgica e
gerencial dos diferentes segmentos do sistema. Prevé-se, ainda,
identificar acdes e agentes adequados para fornecer informacoes
gerenciais e para interferir nas instituicoes hoje estabelecidas. Ha
consciéncia, nesse programa, de que talvez seja necessario um pro-
jeto de reconversao de pequenos produtores e cooperativas em
regides inadequadas para a producio comercial de leite.

Todas essas acdes tomam como referéncia as regras do jogo que
se estabeleceram com a desregulamenta¢ao € com a novd politica
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comercial brasileira. Alteracdes nessas regras podem interromper
as acdes iniciadas ou ampliar conflitos dentre os participantes.
Entre 1994 e 95 tivemos trés aliquotas de importacio de queijos.
De 20% passamos a 2%, elevando-se para 16% e depois 24%. Para
leite em po, a danga das aliquotas também inflamou as discussdes
no sistema. Por ultimo, a inexisténcia completa de uma base de
informacdes sobre a estrutura de consumo e producdao do Pais
torna ainda mais exacerbado o uso da assimetria de informacdes
no jogo competitivo, prejudicando o consumidor, a confiabilidade
das informacdes e a legitimidade das decisoes.

As aliquotas de importacdo, a politica tributdria, os objetivos de
abastecimento, as decisdes referentes a imposicao de tarifas com-
pensatorias interferem diretamente no ambiente competitivo dos
SAGs e dependem de decisdes governamentais.

O Estado continua a ser um interlocutor estratégico, uma vez
que controla variaveis-chave da dindmica dos setores. O presidente
da Associacao dos Paises Produtores de Café e funcionario de car-
reira do Itamaraty. A participacdo do CBC, um 6rgdo estritamente
privado, era apenas consultiva e com a criagao do CDPC-o gover-
no detém 50% da composi¢ao e o seu presidente € ministro do
MICT, Francisco Dornelles.

As negociacdes realizadas no ambito do Mercosul, a exemplo
das Tarifas Externas Comuns, refletem uma postura politica do
governo em relagdo a integracdo como um todo, nem sempre
favoriveis a setores especificos como os do agribusiness. Varios
conflitos vém ocorrendo quanto a TEC para o leite em pd. A
ABPLB contratou um estudo sobre a competitividade do SAG
brasileiro do leite no Mercosul para subsidiar as decisdes nesse
ambito. No entanto, a decisao final é do governo.

O mesmo ocorre com o SAG do trigo, no qual os investimentos
dependem de decisbes governamentais quanto a prote¢ao e
amparo 2 triticultura e aos regimes de concorréncia nas farinhas e
outros derivados.

A TEC para o trigo foi negociada pelo Ministério da Industria e
Comeércio, sem consulta ao Ministério da Agricultura e as organi-
zacdes representantes da triticultura. Além de deter o poder de
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negociacdo e decisio, o Estado nio tem uma visdo sistémica,
ampliando os conflitos intersegmentos ao invés de encaminhar
solugdes, como se supde que seja seu papel.”

Os programas de alimentacdo subsidiada, como a merenda esco-
lar, o amparo 2 gestante ou mesmo cupons — como o “ticket-leite”
dos anos 80 — representam uma demanda institucional muito impor-
tante para a industria alimentar, além de criar o habito de consumo.
O leite sempre esteve associado a programas como esse, que
chegaram a representar 20% da demanda global. Infelizmente, nunca
foram de utilidade esses programas governamentais para exigir
padrdes de qualidade superiores que estimulassem o investimento.

Na cimara setorial do café do Estado de Sao Paulo decidiu-se
encaminhar uma solicitacio de inclusio do café na merenda esco-
lar, como uma estratégia de alargar o mercado presente e formar o
habito do futuro.® ,

A propria acio das cimaras setoriais tem sido incentivada e
coordenada pelo Estado. A cria¢io das camaras do leite, café e
trigo foi uma iniciativa governamental, em varios niveis, e seu
sucesso relativo tem dependido muito da estratégia dos governos
estaduais.

No entanto, a ac¢do do Estado nZo se limita a estabelecer regras
do jogo ou criar demanda. A provisio de bens que amparem as
condi¢des extrafirmas de competitividade nem sempre sdo eficien-
temente alcangadas por organizacdes corporativistas. Em especial,
pode-se listar a provisdao de infra-estrutura bdsica, sistemas de infor-
macdo tais como o levantamento de safras agricolas, estoques, pro-
ducio industrial, e investimentos em pesquisa bésica e aplicada,
especialmente para o segmento agropecudrio. Nenhuma organiza-

27 O mesmo ocorreu com a negociagdo da TEC para o algoddo. Somente quando a in-
diistria téxtil sentiu concretamente a amedga das importagoes é que o assunto foi levado
para a cdmara setorial e uma proposta de criagdo de um fundo destinada a pesquisa de
novas variedades melboradas adaptadas a lavoura mecanizada estd sendo estudada.

28 Reunido da Cdmara Setorial do Café do Estada de Sdo Paulo, realizada em novembro
de 1995.
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cio corporativista pode, individualmente, oferecer adequadamente
e eficientemente esses bens. O maior custo pode ser o processo
moroso de tomada de decisdo, tipico dessas organizacdes.

O CACCER tem procurado suprir a lacuna da pesquisa
agrondmica no café, trabalhando como uma entidade catalisadora
de recursos publicos e privados que sustentem a continuidade da
pesquisa para o cerrado. No entanto, ji conta com 0s institutos
criados e um estoque de recursos humanos treinados e de conhe-
cimento acumulado para alavancar. Mesmo assim, o CACCER levou
quase dois anos para concretizar 0 consorcio.

No segmento industrial de alimentos, o papel do Estado nio ¢
tao decisivo uma vez que a inovacio vem de outras indistrias e os
sistemas de patentes e os segredos industriais garantem as ino-
vacdes mais importantes de produto ou de processo. Como con-
sequéncia, o problema da nio-apropriacio dos frutos geradas pela
atividades de P&D ndo € grave neste segmento.

Na implementac¢ao de politicas setoriais por organizagdes corpo-
rativistas, a protecio do interesse publico depende da acao forte
do Estado, como é o caso da aplicacio das leis de abuso de poder
econdmico ou anti-dumping que, dentro de uma concepcao de
apoio a competitividade, podem ser articuladas com as politicas
setoriais estratégicas. E muito facil que a opera¢do de uma associa-
¢do tenda 2 atividade cartelizada de divisao de mercados e coalizao
de precos. Somente a perspectiva de ser punido pelo CADE € que
impede que as comissdes de ética nessas associagdes sirvam para
punir os que infringem o cartel.

Por ultimo, cabe lembrar que se esti tratando de um sistema cuja
finalidade tltima é garantir alimentacao. O sistema tem sido muito
hibil e eficiente para responder a mudancas nas condi¢oes de vida
do consumidor. No entanto, nao é equipado para garantir uma ali-
mentacao adequada para toda a populagido. Enquanto se imple-
mentam politicas restritivas de producio, hi fome no mundo.
Enquanto laticinios recusam leite dos produtores por incapacidade
de absor¢io do mercado, um enorme contingente de criangas
brasileiras nio tem acesso ao produto. Nem a empresa privada
nem as organizacdes corporativistas irdo garantir essa provisao.
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CONCLUSAO

O Sistema Agroindustrial de Alimentos e Fibras tem sido expos-
to a fortes mudang¢as no seu ambiente competitivo, decorrentes das
alteracdes no ambiente institucional do Pais e das inovacdes tec-
nolégicas, que romperam barreiras naturais do tempo e do espaco.
A integracdo dos mercados é uma realidade e coloca o problema
da competitividade no centro das atencdes.

Para analisar as conseqiiéncias desse processo no agribusiness
brasileiro foi desenvolvido um aparato analitico, baseado na
Economia dos Custos de Transa¢io e na Teoria de Organizacio
Industrial, que permite articular os aspectos concorrenciais e orga-
nizacionais diante das novas regras do jogo.

Sustenta-se que o Ambiente Institucional, que estabelece as
regras do jogo, o Ambiente Tecnolégico, que oferece a base técni-
ca das atividades econdmicas, e o Ambiente Organizacional, que
contempla as agremiacdes corporativistas e outras organizacdes de
apoio aos negocios privados, definem o ambiente competitivo e os
atributos das transacdes realizadas entre as firmas. Os atributos das
transacdes (grau de incerteza, freqiéncia e especificidade de
ativos) condicionam as estruturas de governanca adotadas que
caracterizam as relagdes a montante e a jusante. Quanto maior a
pressdo competitiva (Ambiente competitivo) € quanto menor a to-
lerincia tecnolégica (Ambiente tecnolégico) tanto maior a
importancia das estruturas de governanca na determinacio do
desempenho das firmas e dos sistemas. Nesse contexto, o desem-
penho ¢é sindnimo de competitividade, isto €, da capacidade de
sobreviver ou crescer no mercado. As estratégias individuais,
condicionadas no curto prazo pelo ambiente competitivo e pelas
estruturas de governanca, sdo premiadas ou rejeitadas pelo proces-
so de concorréncia. Os lucros representam o sucesso das estraté-
gias e oferecem a base da capacidade de geracio de fundos de
recursos para investimento, cujo objetivo € alterar, no médio e
longo prazos, o ambiente competitivo ou mesmo o ambiente tec-
nolégico, favorecendo a posi¢ao da firma vis-a-vis os concorrentes.

As estratégias individuais de concorréncia e crescimento podem
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alterar os atributos das transacdes e, portanto, exigir mudangas nas
estruturas de governanca que, por sua vez, influem no ambiente
competitivo. Estratégias de inovagao, segmentacio e diferenciacao
tendem a aumentar a especificidade dos ativos envolvidos nas
transacdes, exigindo estruturas de governanca mais complexas,
com maior conteddo cooperativo mais adequadas a adaptacoes do
tipo cooperativos. As estruturas de governanga constituem instru-
mentos de coordenacio dos sistemas produtivos que, por sua vez,
determinam a capacidade de resposta a mudangas ambientais.
Dessa forma, a competitividade depende da capacidade de coor-
denacio e das estruturas de governanga adotadas.

As instituicdes e as organizacdes de apoio podem funcionar
como redutores dos custos de transacio, melhorando a eficiéncia
de relacdes impessoais, tais como os sistemas de preco. Dessa
forma, para o mesmo ambiente tecnologico pode-se exigir dife-
rentes estruturas de governanca em resposta a0 ambiente institu-
cional especifico.

Nos debates dos anos 80, considerava-se que os processos de
adaptacio e restruturagdo econdmica exigidos pela crescente glo-
balizacio implicavam uma solugiao minimalista para o Estado, cujas
politicas foram sendo progressivamente postas em davida. Nos
EUA, esse processo levou ao desmantelamento das agéncias e
estruturas de regulamentacio setorial. Além disso, a perda de com-
petitividade da inddstria norte-americana era, em boa parte,
atribuida 2 politica antitruste, que acabou sofrendo uma ampla
restruturacio e, durante o governo Reagan, quase passou por um
processo de eutanasia.

As falhas de governo passaram a ser utilizadas para se contrapor
3s falhas de mercado, que ofereciam a principal razdo para pres-
crever a intervencio estatal nos negécios privados. No entanto, a
competitividade sistémica depende da provisao de varios bens que
estio sujeitos a externalidades, a acdo dos caronas e a tragédia-
dos-comuns. Na auséncia de custos de barganha e transacao, a
definicio adequada de direitos de propriedade poderia transferir
para a esfera da racionalidade individual a provisiao desses bens.
Como custos de barganha e transacdo estao presentes na organi-
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’ zag¢do econdmica, hd que se incorrer em ac¢des cooperativas orga-
nizadas por redes de contratos, organizacdes corporativistas ou
pelo proprio Estado. Cada uma dessas organizacdes representa
diferentes estruturas de incentivo e envolve custos de transacio
internos. Todas sdo arranjos sociais falhos e o critério de escolha
entre esses arranjos nao pode ser feito com base em um mundo
ideal e irreal. A sugestio de Williamson é que se adote o critério
da ineficiéncia irremediavel.

No Brasil, a abertura comercial, a desregulamentacio, a for-
mac¢do do Mercosul e o progressivo desmantelamento do aparelho
estatal de politicas publicas estabeleceram novas instituicdes para
os agentes tomadores de decisdes do agribusiness, que passaram
a enfrentar uma concorréncia intensificada pela integracio dos
mercados nacionais e pela globalizacio.

Foram alteradas as regras estabelecidas hd quase meio século: a
extingao do Instituto Brasileiro do Café, a privatizacio da comer-
cializagdo do trigo, a desregulamentacio da industria moageira, a
liberagdo dos precos do leite pagos ao produtor, e dos produtos
alimentares em geral, dentre outras.

A desregulamentacio significou, além da liberacio de precos, a
eliminacio de controle de entrada de firmas em mercados especi-
ficos (setor moageiro de trigo, torrefacio e solubilizacio de café),
e do fluxo de produto e matéria-prima, além das politicas mais
gerais de eliminacdo de barreiras nao-tarifirias as importacdes e
reducio de tarifas. Ao lado desse processo planejado de liberaliza-
¢do da economia do agribusiness, ocorreu também um processo
aparentemente nao planejado de desarticulacio nas areas de
pesquisa publica, especialmente em agricultura, e orgaos de pro-
visdo de informacgdes.

Aos poucos, os empresarios, entusiasmados com a liberdade de
a¢ao adquirida, foram se dando conta de que o mercado nido €
uma organizacio onipotente e, conforme ensinado por Coase, ha
que se escolher entre arranjos sociais que sdo todos mais ou menos
faliveis na busca de uma organizacio factivel e, porque factivel,
necessariamente falha.

Virias associacdes de interesse privado tém procurado cobrir as
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lacunas deixadas pelo mercado e pelo governo.

O SAG do café é um dos que mais avangaram na constitui¢ao de
um ambiente organizacional de apoio, tanto no que tange a repre-
sentacao dos interesses do sistema quanto no referente 2 imple-
mentacdo de politicas setoriais estratégicas, por meio do CACCER,
da ABIC, dentre outros.

O SAG do leite tem se caracterizado por um permanente confli-
to distributivo, que tem levado a solugdes pouco eficientes como
a integragio vertical para frente do produtor de leite, implantando
mini-usinas. Existem, contudo, foéruns para a discussao dessas
situacdes, como a cimara setorial patrocinada pelo Secretaria da
Agricultura do Estado de S3o Paulo.

O SAG do trigo ndo tem conseguido sequer O CONsenso para
operar associagdes que representam segmentos especificos. O con-
flito entre o segmento agricola e industrial € ainda exacerbado pela
independéncia que as importagoes do grio conferem ao segmen-
to moageiro. ‘

Apesar das mudangas institucionais liberalizantes, o Estado ainda
controla fatores estratégicos para a competitividade dos sistemas, 0
que mantém o papel de 6rgaos de barganha. Contudo, a desregu-
Jamentacio trouxe grandes desafios para as organizagdes corpora-
tivistas, exigindo mudancas de agenda e de estrutura organiza-
cional. Viarias associacdes tém procurado oferecer os bens cole-
tivos que interferem na competitividade sistémica, mas nao pode-
riam ser obtidos sem agdes cooperativas.

A provisio de bens coletivos, contudo, pode facilmente trans-
formar-se em um férum de organiza¢do de ag¢des cartelizadoras,
cujo objetivo € dividir mercados e coordenar precos. Muitas asso-
ciacdes consideram que a coordenacio dos precos é uma funcao
a ser cumprida no sentido de estabilizar o mercado. S6 nio ado-
tam esse procedimento porque, paulatinamente, estio percebendo
que a politica antitruste brasileira vem ganhando importancia € que
nio pode mais ser ignorada.

Best, assim como Porter, enfatiza o papel que as agéncias
antitruste desempenham na busca de um processo de equilibrio
entre 0 comportamento cooperativo € nio-cooperativo (competiti-
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vo). Penrose diria que a concorréncia encerra o bem e o mal. A
politica antitruste tem como incumbéncia limitar o poder do mal,
nao somente no que tange a alocagdo dos recursos, mas princi-
palmente preservando o estimulo da pressio competitiva no
tocante a eficiéncia dinamica.

Com a desregulamentacdo, o leque de estratégias empresariais
se amplia e os sistemas agroindustriais tendem a sofrer um proces-
so de diferencia¢iao. No café formam-se, pouco a pouco, o sistema
café do cerrado, o sistema café specialty, o sistema café commo-
dity etc. No leite, a regionalizacao é mais forte devido a especifici-
dade temporal mais aguda e vao-se definindo, além dos sistema
regionais, sistemas para produtos pereciveis de alta qualidade e sis-
temas para produtos de vida longa de prateleira etc. No trigo, os
blends de farinha representam uma estratégia de segmentacio que
pode levar a, pelo menos, dois subsistemas: farinhas diferenciadas
e farinhas comuns. .

A proliferacao de subsistemas torna cada vez mais dificil uma
coordenacdo Unica para cada sistema, e resulta em uma prolife-
racdo de organizacbes corporativistas com interesses nem sempre
convergentes.

Nesse sentido, a ac¢do tradicional do Estado pode levar a uma
exacerbac¢do dos conflitos intra-sistémicos. Ha, contudo, algumas
atividades que, nas condigcbes atuais, continuam a ser mais efi-
cientemente encaminhadas pelo Estado e que seguem o critério
das falhas de mercado e da ineficiéncia irremediavel. Para bens
coletivos, as organizacdes corporativistas sio mais eficientes,
porque nio sofrem a rotatividade de seus dirigentes, envolvem
pessoas com conhecimentos especificos do negocio, e sio, em ulti-
ma instancia, comandadas por agentes que tém interesses e inves-
timentos irrecuperaveis no negoécio. Para bens publicos, cujos
beneficios sio mais amplos, dificilmente as organizacdes privadas
dardo conta de coordenar sua provisio, embora possam atuar
como parceiras do setor publico.
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ANEXO 1: EVOLUCAO HISTORICA DA REGULAMENTAGAO DA CADEIA TRIGO

Principais Medidas Institucionais

Objetivos

05/01/1944 - Decreto n° 6.170 criou 0
Servigo de Expansdo do Trigo (SET),
subordinado ao Ministério da
Agricultura

a. incentivar a produgdo nacional por meio de pesquisas, difusdo e
organizagdo da cuftura;

b. cadastrar, orientar ¢ fiscalizar o comércio € a industrializagdo do
trigo e derivados.

03/12/1948 - Lei 948

isentar de tarifas alfandegdrias, por ¢inco anos, a importacdo de
magquinas para a produgdo agricola e para indstria moageira de trigo,
sem similar nacional.

26/01/1951 - Decreto n° 29.299

a. obrigar os moinhos a adquirir o trigo nacional em cotas propor-
cionais & capacidade de moagem registrada no SET e permitiu aos
moinhos da regido Norte e Centro revender a cota aos moinhos da sua
zona de produgao.

b. tornar o Banco do Brasil o Ginico importador e distribuidor do trigo
estrangeiro.

08/11/1956 - Decreto n° 40.316

determinar que o prego do trigo importado pago pelos mainhos seria
superior ao nacional. O saldo entre 0 preco de venda e o custo de
aquisicdo do produto importado formaria um fundo para desenvolvi-
mento da triticultura.

06/02/1958 - Portaria n° 184 ¢
26/04/1958 - Portaria n® 449

restringir as fraudes devido as diferengas de pregos entre o trigo
nacional e importado determinaram:

a. fixar preco Gnico de venda aos moinhos

b. proibir operagdes de revenda, permuta, transferéncia ou cessdo de
cotas entre 0os moinhos.

¢. estabelecer que o SET ampliasse a fiscalizagdo exigindo dos moin-
hos do Norte a documentagdo comprovando o transporte do trigo
nacional adquirido do Sul, examinando fisica e contabilmente os esto-
ques de trigo.

24/12/1959 - Decreto n° 47.491

suspender a autorizagdo de instalagBes de novos moinho até que 0
consumo nacional ndo atingisse trés milhdes de toneladas.

09/12/1962 - Portaria n° 820, do
Ministério da Agricultura. Criacdo da
Comissio de Compra do Trigo Nacional
(CTRIN)/ Banco do Brasil

a. determinar que o Banco do Brasil passasse a ser 0 tinico comprador
do trigo nacional, assumindo as despesas de movimentacdo e
estocagem do cereal. :

b. estabelecer que os precos seriam tabelados de acordo com 0 peso

| hectolitrico e grau de umidade.

26/10/1962 - Extingdo do SET

Transferir as atribuigdes do SET, com respeito a pesquisa e fomento,
para o Ministério da Agricuftura , e as relativas & industrializagéo,
comercializagdo e abastecimento, para a SUNAB.

09/06/1965 - Decreto n° 56.452 cria 0
Departamento de Trigo (DTRIG) dentro
SUNAB

a. coordenar a comercializagdo do trigo nacional;

b. promover a importagdo do trigo, por meio da CACEX;

¢. elaborar de estudos para fixagdo de pregos de venda do trigo e de
seus derivados e sucedaneos;

d. fixar cotas de trigo aos moinhos em fungdo da demanda de cada
regiao;

e. cadastrar a capacidade moageira;

1. definir os limites de extragdo de farinhas de trigo em grdo e da por-
centagem de misturas;

9. examinar e sugerir a abertura de novos moinhos, ampliagdo da
capacidade dos existentes, autorizagdo de incorporagdes e transferén-
cias para outras regides e cancelamento de autorizagdo para funciona-
mento de moinhos.
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27/02/1967- Decreto-lei 210 consoli- estabelecer que o DTRIG/SUNAB 'passasse a deter o total controle
dou a regulamentagdo da cadeia trigo sobre a cadeia trigo por meio das seguintes atribuigdes:

a. dar prioridade ao trigo nacional;

b. manter o monopdlio estatal na comercializagao do cereal (nacional
¢ importado) que teria a incumbéncia de estipular o volume de cereal
que seria distribuido as zonas consumidoras e determinar o volume a
ser importado pela CACEX;

c. fixar os precos de aquisic@o do trigo dos produtores e dos seus sub-
produtos;

d. tornar obrigatéria a comprovagdo pelos moinhos de sua capacidade
de moagem;

e. fixar cotas de trigo a ser distribuidos entre zonas de consumo e entre
moinhos;

f. proibir operagdes de revenda, cessdo, permuta e transferéncia do
trigo em grdo distribuido pelo governo aos moinhos;

g. proibir a instalagdo de novos moinhos ou a ampliagdo dos exis-
tentes;

h. penalizar o moinho que recusa-se a receber quantidades de cereal
inferior a 80% de sua cota. Os 20% permitidos seriam distribuidos
pela SUNAB a outros moinhos;

i. permitir o desmembramentos, incorporagdes e transferéncias de
moinhos e registro com autorizagdo da SUNAB.

1972 - introdugo do subsidio ao con- | impedir o aumento dos indices inflacionarios.
sumo de trigo

1974 - inaugurado o Centro Nacional centralizar a pesquisa de trigo.
de Pesquisa em Trigo (RS) :

1987 - fim do subsidio de prego ao iniciar o processo de desregulamentacao da cadeia trigo.
coNsSuUMo

21/11/1990 - Decreto-lei n° 8.096 extinguir a regulamentagdo da cadeia trigo.

revoga o Decreto-lei 210 de -

27/02/1967

Fonte: Mendes (coord., 1994) e Silva (1992).
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ANEXO 2: EVOLUGAO HISTORICA DA REGULAMENTACAO DA CADEIA CAFE

1 - MERCADO INTERNO

Principais Mudangas Institucionais

Objetivos

16/05/1931 - Decreto n° 20.002 cria o
CNC (Conselho Nacional do Café)

a. administrar as vendas dos estoques de café;

b. direcionar os programas federais de sustentagdo que previa a aqui-
sicdo e destruigdo do café excedente e determinava a proibigdo do
plantio de café no territdrio nacional com exce¢do do Parand e Esta-
dos com menos de 50 milhdes de pés plantados;

¢. administrar as taxas em moeda estrangeira incidentes sobre as ex-
portagdes de café;

d. controlar o transito do café até o porto de embarque.

10/02/1945 - Decreto n° 22.452 extin-
gue o GNC e cria 0 DNC (Departamento
Nacional do Café), 6rgao subordinado
a0 Ministério da Agricultura

a. arrecadar a taxa de exportagdo, propondo o seu valor; unificar as
medidas de defesa do café nos Estados produtores;

b. dispor sobre o valor arrecadado para compra do café;

¢. custear todos os servigos e amortizagdo e empréstimos; orientar
todos os seus servigos de modo eminentemente técnico;

d. submeter a sua fiscalizagdo os Institutos e Associages de Café.

22/12/1952 - Lei n° 1.779 cria o IBC
(Instituto Brasileiro do Café) autarquia
vinculada ao Ministério da Indstria e
Comércio

a. promover a pesquisa cafeeira (a fim de baratear o seu custo e au-
mentar a produtividade) e difundi-la;

b. radicar o cafeeiro nas zonas ecoldgica e economicamente mais fa-
voréveis;

¢. defender um prego justo para o café ao produtor e nos porto de ex-
portagdo;

d. aperfeigoar o comércio e os meios de distribuigdo nos mercados in-
terno e externo;

e. regular e fiscalizar o transito do café, fixando cotas de exportagdo
por porto e exportador e determinar o limite méximo de estoques li-
berados em cada porto;

f. adotar ou sugerir medidas que assegurem o equilibrio estatistico
entre a produgéao e 0 consumo;

g. definir a qualidade dos cafés de mercado para o consumo interno e
externo, regulamentando e fiscalizando os tipos e qualidades;

h. promover a repressdo as fraudes no transporte, comércio interno e
na exportagéo;

i. cooperar diretamente com o IBGE na organizagao de estatisticas do
setor;

j. providenciar assisténcia financeira aos cafeicultores e as suas coo-
perativas. .

31/12/1959 - Resolugdo n° 127 do IBC
langa a “Campanha para o Aumento do
Consumo Interno do Café” que durou
até 1971.

aumentar o consumo interno de café por meio da venda subsidiada as
torrefadoras de café verde pelo IBC, conforme a capacidade instalada
de cada empresa

repassar 0 subsidio aos consumidores mediante tabelamento de
preco do café torrado e moido, pelo governo.

28/04/1960 - Resolugdo n° 161 do IBC
cria 0 programa de incentivo a fabrica-
¢ao de Café Soluvel

fixar normas de incentivo a indtstria de soldvel determinando a
transferéncia dos estoques governamentais, durante os primeiros
quatro anos de implantagdo da empresa, de acordo com a sua capa-
cidade instalada. Nos dois primeiros anos a empresa poderia pagar a
matéria-prima com o produto manufaturado.

12/05/1961 - Instrugao 205 da SUMOC
(Superintendéncia da Moeda e do Cré-
dito)

instituir a cota de contribuigdo, definida pela diferenga entre a cotagao
do mercado internacional do café e a quantidade de délares por saca
que o governo estipulava para o exportador.

26/10/1961 - Decreto n° 79 cria 0 GERCA
(Grupo Executivo de Racionalizagdo da
Cafeicultura). Em 03/1962 - Decreto
n° 808 o GERCA passa a integrar o IBC

a. erradicar 2 bilhdes de cafeeiros antieconémicos;

b. renovar racionalmente as lavouras na propor¢éo de um para qua-
tro;

¢. diversificar de culturas as éreas liberadas.
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1970 - GERCA/IBC cria 0 PRRC (Plano
de Renovagdo e Revigoramento de Ca-
fezais), que vigorou até 1981

a. manter a estabilidade da producéo orientando tecnicamente o plan-
tio;

b. direcionar para 4reas ecologicamente aptas;

¢. financiar a aquisi¢do de equipamentos de defesa fitossanitaria de
cafezais;

d. financiar a melhoria da infra-estrutura nas propriedades;

custear a entressafra.

30/10/1975 - Resolugdo n° 953 e
16/03/1976 - Resolugdo n® 971 ambas
do IBC

restringir a entrada de empresas no setor de torrado e moido.

21/11/86 - Decreto-Lei n° 2.295 cria o
FUNCAFE (Fundo de Defesa da Econo-
mia Cafeeira )

administrar 0s recursos provenientes da cota de contribuigdo

07/05/1990 - Decreto n° 99.240

extinguir o 1BC.

10/07/91 - Portaria n° 654

extinguir o tabelamento de pregos

12/1992- Medida Proviséria 309 cria o
DENAC (Departamento Nacional do
Café) 6rgdo da Secretaria de Politica
Comercial do MICT

assistir ao MICT na formulagdo da politica cafeeira

29/10/96 - Decreto n°® 2.047 cria o
CDPC (Conselho Deliberativo de
Politica Cafeeira)

a. aprovar plano de safra para o setor;

b. autorizar a realizacdo de pesquisa agrondmica e mercadoldgica e de
estimativa de safra; |

c. aprovar a proposta orgamentaria dos recursos do FUNCAFE;

d. desenvolver acdes que visem equilibrar a oferta e demanda-do
setor;

e. estabelecer cooperagdo técnica e financeira com organismos ofi-
ciais e privados;

f. aprovar politica de estocagem e administragdo de armazéns de-café;
g. propor ao Gonselho Monetario Nacional o valor da cota de contri-
buigdo.

2 - MERCADO INTERNACIONAL

Principais medidas institucionais

Objetivos

1962 criagdo da OIC (Organizagdo In-
ternacional do Café) e do AIC (Acordo
Internacional do Café)

elaborar estudos técnicos para servir de forum de negociagGes entre os
paises membros (consumidores e produtores) a cargo da OIC.

Metas fixadas ao AlC:

a. alcangar o equilibrio estatistico entre a oferta e demanda mundial de
café,; .
b. aliviar as graves dificuldades causadas por onerosos excedentes e
abruptas flutuagGes dos pregos; .

c. contribuir para o desenvolvimento dos paises membros;

d. ampliar a capacidade aquisitiva dos paises exportadores;

e. estimular o consumo;

f. encorajar a colaboragdo internacional referente aos problemas do café.

Clausulas econdmicas do AIC (Acordo
Intencional do Café) assinadas nos se-
guintes periodos: de 1965 a 1972; de
1981 a 1985 e de 1988 a 1989.

limitar as exportagOes mediante a designagdo de uma cota bésica a cada
pais exportador membro;

comprometimento dos paises-membros consumidores em adquirir ape-
nas o café coberto pelo selo de exportagdo do Acordo.

07/1989 - suspensao do AlC, com re-
lagdo as clausulas econémicas

extinguir o sistema de cotas

Fonte: Guarnieri (1987), Saes (1995).
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GLOSSARIO

Ambiente Institucional

Conjunto de macroinstituicdes - tais como legislacio, definicio de direitos de
propriedade e cédigos de ética - que estabelecem as bases para as interagoes
entre os seres humanos. Também assume o sentido do nome dado a corrente
de pesquisa na Nova Economia Institucional que trabalha neste nivel de anilise.

Assimetria de Informacdes
Situagio em que uma das partes envolvidas em uma transa¢io possui uma in-
formacao relevante que a(s) outra(demais) nao possui(possuem).

Compromisso Confiavel

Um contrato em que as promessas acordadas sio garantidas por mecanismos de
incentivo e controle, de tal modo que as partes nio identificam motiva¢des eco-
ndémicas para o rompimento contratual ou, mais simplesmente, para a quebra
das promessas previamente estabelecidas.

Contrato
Um acordo entre ofertante(s) e demandante(s), no qual os termos da troca sio
definidos.*

Coordenacio

Promover a ordem de a¢des individuais segundo um objetivo comum. Consiste
em transmissio de informacio, provimento de incentivo e exercicio de controle
entre agentes participantes de um sistema produtivo.

Custo Irrecuperivel

Porc¢io do custo de producio cujo gasto € irreversivel. Nesse caso, a interrup-
¢do da producio ou o abandono da atividade nido sdo suficientes para a recu-
peracao do patrimodnio.

Custos de Producao
Custos totais incorridos pelo exercicio da atividade produtiva. Correspondem 2
soma dos custos de transformacio e de transacgio.

Custos de Transformacio
Custos incorridos pela transformagio de fatores de producio em produto(s), des-
considerando-se a necessidade de se adquirir tais fatores ou vender os produtos.

Custos de Transacio

Os custos ex-ante de esbocar, negociar e salvaguardar um acordo e, sobretudo, os
custos ex-post decorrentes de problemas de adaptagio que surgem quando a exe-
cugdo de um contrato é imprecisa como resultado de atrasos, erros ou omissoes.*
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con

ireitos Residuais de Controle

D'reitOS de decisio na eventualidade de contingéncias ndo previstas nos contra-
' Trata-se um elemento fundamental na andlise de contratos incompletos.

toS-

ivefsiﬁcagao
pstr atégia de crescimento da firma em que esta amplia o rol de seus produtos.
s

de-se distinguir trés tipos de diversificacdo: 2) horizontal, em que a firma am-
po a linha de produtos destinada a um mesmo grupo de consumidores;
phaconcémrica, em que a firma utiliza-se de uma mesma base tecnolégica para
bt)erldef mercados distintos e ¢) conglomerada, em que a firma passa a atuar em
iifereﬂtes mercados, fazendo uso de uma diferente base tecnoldgica.

conomias de Escala
Ee ducio do custo médio de longo prazo a medida que aumenta a quantidade

fodUZida de um dado bem ou servigo.

c onomias de Escopo
Eeduggo do custo de produg¢io médio decorrente da produgao conj

produtos.

unta de di-
fereﬂtes

Speciﬁcidade de Ativos
oporgdo do retorno de um dado ativo que é dependente da continuidade de
r

ma transacao especifica.
u

strutura de Direitos de Propriedade
Jocacao prévia entre 0s agentes econdmicos dos direitos de uso, usufruto e de
Odificagﬁo ou alienacgio de um dado objeto material ou imaterial.

m

gstrutura de Governanca
to de regras (institui¢des) - tais como contratos entre particulares ou nor-

onjutt N B . .
C a5 internas as organizagdes - que governam uma determinada transa¢ao.
m .

Xterna]idades
pfeitos (positivos ou negativos) de uma determinada acdo sobre terceiros nao-

di retamente responsaveis por esta a¢do. Sua conseqiiéncia imediata é o desco-
i o . - .

[amento da decisio privada — baseada em custos € beneficios privados — daque-
la que seria desejada pela sociedade.

a

orma Organizacional

m determinado modo de se organizar a producao, tendo como exemplos mais
freqﬂeﬂtememe utilizados a hierarquia (integracio vertical), contratos de longo

az0 € mercado. Um conjunto de formas organizacionais que governa uma deter-

inada transacdo pode, portanto, ser denominado uma Estrutura de Governanga.
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Fungio de Producio

A relacio tecnolégica entre a quantidade produzida de um dado bem ou servi-
co e os insumos (fatores de produgio) necessdrios a sua produgao. Pedra fun-
damental da teoria ortodoxa da firma.

Hierarquia

Conjunto de transacdes sob a mesma propriedade (ofertante e demandante sio
a mesma pessoa juridica) e sujeito a controles administrativos geridos por uma
estrutura em que hi ordem e graduacio de autoridade. Pode assumir o signifi-
cado de integracio vertical, definida como o processo pelo qual etapas tecnolo-
gicamente distintas e seqlienciais reinem-se em uma hierarquia.”

InstituicOes

Regras formais e informais que condicionam o jogo social. Podem ser entendi-
das como restricdes, construidas pelo homem, ao conjunto de agdes disponivel
aos individuos.

Instituicdes de Governanga
Nome dado 2 corrente da Nova Economia Institucional que trabalha no nivel de
anilise das Estruturas de Governanga.

Mecanismo de Coordenacio
Aspecto funcional de uma forma de organizacional, ressaltando-se o seu papel
na coordenacido das acdes dos agentes.

Mercado

A arena em que partes autdbnomas estabelecem suas relagdes de troca. Freqtien-
temente esse termo é utilizado como referéncia 2 forma organizacional que im-
plica menor nivel de controle e maior nivel de incentivo.”

Monopélio Bilateral

Mercado em que um unico demandante defronta-se com um unico ofertante.
Normalmente assumido a priori nos modelos ortodoxos, na NEI € um resultado
da presenca de elevada especificidade de ativos.

Moral Hazard (Risco Moral)
Comportamento oportunista pos- -contratual da parte que possui uma infor magao
privada e pode dela tirar proveito em prejuizo a(s) sua(s) contraparte(s). Sdo
condicdes necessirias a ocorréncia de moral hazard a divergéncia de interesses
e a assimetria de informacodes.

Oportunismo

Auto-interesse com avidez. Pressuposto comportamental utilizado pela NEI, se-
gundo o qual nio hi a priori restrigdes éticas 2 busca da satisfacdo individual
das partes. A impossibilidade de identificagao ex-ante do comportamento opor-
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tunista impde a utilizagdo de salvaguardas nos contratos.

Quase-renda

Termo cunhado por Alfred Marshall, representando a diferenca entre o retorno
de um ativo em seu principal emprego e aquele que seria obtido em sua segun-
da melhor alternativa de uso (custo de oportunidade).

Racionalidade Limitada

Pressuposto comportamental segundo o qual os individuos agem racionalmente
(utilizam, na medida do possivel, os meios para atingir os fins desejados), encon-
trando, porém, limites em sua capacidade de resolver problemas complexos. Sua
principal conseqiiéncia para a NEI € a incompletude dos contratos.

Regulamentacio

Estabelecimento de regras, pelo Estado ou coalizoes de interesses privados, em
aspectos particulares da produgio, comercializacio e/ou consumo de bens e
SErvicos.

Selecio Adversa

Comportamento oportunista pré-contratual decorrente da presenca de assimetria
de informacdes. O desconhecimento de elementos relevantes a uma transaco
pode ser um obsticulo a sua efetivagdo, uma vez que nem sempre é possivel
distinguir a qualidade do bem transacionado ou a confiabilidade da parte com
quem se transaciona.

Teorema de Coase

Teorema segundo o qual externalidades nio implicam ineficiéncia alocativa se
direitos de propriedade forem bem definidos e custos de transacao forem ne-
gligenciaveis.

Transaciao

A unidade de analise empregada pela Economia dos Custos de Transac¢do. Con-
siste na transferéncia de bens ou servicos por uma interface tecnologicamente
distinta.*

(*) - Parcialmente baseado em Jank (1996), Milgrom & Roberts (1992: 595-603) e Williamson (1996: 377-379).
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Os autores mencionam provocativamente numa passagem deste livio a seguinte frase de
um dos papas do liberalismo, perfencente & escola de Chicago: “Néo existe, infelizmente,
uma boa solugdo para o monopdlio técnico. Existe apenas a escolha entre trés deménios:
o monopolio privado desregulamentado; o monopélio privado regulamentado pelo Estado

e a producdo estatal” [Milion Friedman). As trés solucdes seriam demoniacas. E aqui se pde
um dos nicleos deste trabalho: de um lado, a quesido da regulamentagdo dos mercados
e, de outro, da sua desregulamentagdo.

Ao fratar da questéo concorrencial, os autores chamam a atengGo com perspicdcia para
o fato de que a livie concorréncia como principio do chamado “livie mercado” ndo conr

‘ duz necessariamente @ livre iniciativa. Ou seja, quando se fala em mercado livre, pode-se
estar referindo & auséncia de uma inferferéncia externa ao seu proprio funcionamento. Mas
isto ndo quer dizer que
cado proporciona competitividade, fator relevante na formagdo dos precos, do dinamismo
fecnolégico, do uso adequado da economia de escala etc. Competitividade, assim, & pri
meira vista, exclui cooperagdo: ajuste, por exemplo, de precos enfre competidores efc.

A quesido, no enfanto, nGo é tdo simples assim. Nesse senfido mostram os aufores
como, de um lado, os agentes econbmicos competem, isfo €, sGo rivais, mas, de outro,
dentro da concorréncia, produzem também comportamentos cooperativos. Num cerfo sen-
tido, & impossivel compeitividade sem comportamentos cooperativos. Quando trabalhamos
com bens chamados ndo cooperativos, por exemplo, a producdo de pdo, a competitivi

| dade funciona em larga escala e com bons efeitos quase sem necessidade de cooperagdo.

No entanto, quando entramos no terreno dos chamados bens cooperativos, comesa a ficar

inevitavel a interferéncia do Estado. Os bens cooperativos sGo bens chamados ndo-exclusk

vos, néo-rivais, porfanto, ndocompelitivos, e, se colocados na mdo da iniciativa privada
purc e simplesmente, provocam distorcdes dentro do mercado. Esses bens, que tém um sen-

tido “ptblico”, podem ser, conforme os autores, por exemplo, um programa de combate o

pragas na agriculiura. Nesse caso, a presenca do Estado é uma presenca importante.

Os bens colefivos provocam o aparecimento, dentro de um mercado livre, de associor
cdes privadas, que ndo sGo estatais, mas que exercem uma funcdo paraestatal, que fen , ‘
dem a administrar a necesséria cooperagdo para que a compefitividade funcione. E af enr ‘
fra o direito econdmico, e af enfra a repressdo ao abuso do poder econémico. Sé que ‘
aqui entram problemas de definicdo de fronteiras complicadissimos. A cooperagdo deve |
estar sempre voliada para a competitividade, isto &, cooperarse para que a competitividade
possa ser realizada da maneira mais eficiente. A tenfacdo, no entanto, é que estas associa- |
¢Oes, permanentes ou precdrias, partam para férmulas de controle da propria competitivi |
dade, interferindo nela e provocando o alijamento da livre iniciativa.
| Este fema, obviamer e, ndio esgota esfe livio de sinfonia fina e feoria apurada. Mas é um
bom exercicio, que coloca o leitor diante dos deménios de Friedman de maneira inapeldvel.
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