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Aplicagdio da nova economia institucional ao ambiente
portudrio: andlise dos custos de transagdio
no Porto de Santos

Cintia Retz Lucci*
Alcindo Fernandes Gongalves™*
Roberto Fava Scare***

Resumo: Este artigo tem por objetivo identificar custos de transacao no
ambiente portudrio, em especifico o Porto de Santos. O elemento-chave uti-
lizado para a identificagdo dos custos de transacdo é a especificidade dos
ativos. Assim, o estudo considera as mudancas institucionais promovidas pela
“Lei de Modernizacdo dos Portos” (Lei n.° 8.630/93) e as mudangas nas opera-
¢Oes portudrias. Logo apds a lei, hovos atores comegaram a operar devido ao
surgimento de direitos de propriedade que permitiram investimento privado
direto. O mapeamento dos custos de transacdo em trés diferentes setores indica
existéncia de especificidades de ativos médias e altas, levando a conclusao
que essas transacoes envolvem importantes custos, sendo necessario aumen-
tar garantias sobre direitos de propriedade para incentivar investimentos
das empresas, além de reduzir conflitos e comportamento oportunista.

Palavras-chave: operacédo portudria, custos de transacdo, especificidade de
ativos.

Abstract: This article seeks to identify transaction costs in the Port of Santos —
Brazil. The key element used to identify transaction costs is the intensity of asset
specificities. The analysis consider institutional changes due “Brazilian Port Mod-
ernization Act” and focus on investment decisions to port operations after the
changes in the institutional environment that was motivated by the act number
8.630/93 (Brazilian Port Modernization Act). Subsequently the act, new players
started to operate on port due changes on the property rights which allowed
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private direct investments. The mapping of transaction costs at three difter-
ent sectors indicated the existence of medium and high asset specificities in
different operations, concluding that port transactions involve important trans-
action costs, being necessary to improve property rights guarantees to incen-
tive companies make investments, reduce contlicts and opportunistic behavior.

Key words: port operations, transaction costs, asset specificity.
JEL: D23

Introducdo

A Lei dos Portos n.° 8.630/93, promulgada em 25 de fevereiro de
1993, representou uma mudanca institucional pela qual as atividades
portudrias foram reestruturadas em um novo arranjo no sistema do por-
tuario. Uma das principais mudancgas advindas com a lei foi a quebra
do monopdlio das operagdes portudrias, antes das companhias docas dos
estados. Estas, atualmente denominadas ‘autoridades portuarias’ pela lei
dos Portos, ndao operam mais, passando a regulamentar as atividades
por meio de contratos estabelecidos com as empresas. Em suma, a Lei
dos Portos estabeleceu um novo desenho institucional para o setor
portuario, do qual surgiram novos agentes, novas relagoes, novos con-
tratos, novas negociacoes.

1 Problema de Pesquisa e Objetivo

Assim sendo, o objetivo deste trabalho é analisar a Lei dos Portos
sob a perspectiva da Nova Economia Institucional (NEI), buscando en-
tender o que significou a insercao dessa nova lei e suas implicagoes para
a economia do setor. Para isso, foi escolhido como cenério o Porto de
Santos, o maior da América Latina. Sdo 64 bercos de atracacao € mais
de 140 empresas. O porto, que é um dos elementos dindmicos e facilita-
dores do desenvolvimento da economia nacional, apresenta-se como
um complexo sistema de agentes, caracterizado pela presenca do Es-
tado, do agente privado, e da sociedade — trabalhadores e sindicatos -
e pela diversidade de atividades. A complexidade do cendrio se da
ainda pela falta de informacdes sobre as empresas presentes.

Analisar a Lei utilizando-se da abordagem da NEI significa olhar o
recente desenvolvimento do Porto de Santos nos aspectos referentes a
evolucao do ambiente institucional, direitos de propriedade e economia
dos custos de transacao. Ou, em outras palavras, significa analisar 0 novo
desenho institucional que foi determinado e sua eficiéncia em termos dos
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incentivos dados para que 0s agentes fizessem os investimentos esperados
para a modernizacao.

Como objetivo especifico, tem-se a avaliagdo da existéncia e da
dimensao dos custos de transagao nesse novo ambiente portudrio.
Conhecer a magnitude desses custos € relevante ja que, de acordo
com a teoria, eles afetam as decisoes e o0 comportamento dos agentes,
bem como a escolha da forma de governanga. Se os custos de transagao
forem altos, pode significar que as instituicoes formais nao sao suficien-
tes como forma de incentivar investimentos, ou de reduzir conflitos e
eventual comportamento oportunista. Se os custos forem baixos, pode
significar que a Lei dos Portos teve éxito no que se refere a promover
um ambiente economicamente propicio a novos negocios, sem neces-
sidade de maiores salvaguardas privadas por parte das empresas.

2 Método

Trata-se de uma pesquisa exploratéria, qualitativa, baseada em
entrevistas em profundidade, tendo por objetivo basico identificar a
existéncia de custos de transacao no Porto de Santos. O pardmetro
para essa avaliacdo serda a dimensao “especificidade” da transacao.
Esta caracteristica € vista pelos autores da NEI como sendo a mais
importante. Se o ativo, objeto da transacao, apresentar alta espe-
cificidade, a probabilidade de haver atos oportunistas aumenta,
obijetivando, segundo Neves (1999, p.129),

obter apropriagdes de renda {...). Assim, uma vez que ativos sao especifi-
cos e de dificil alocacao para outros relacionamentos, a garantia das rela-
¢oes de mercado contra atitudes oportunistas dos agentes nao é mais
efetiva,

Para a andlise da Lei, que € extensa (sao 76 artigos), buscaram-se as
alteracoes que tenham gerado novas transagoes e que tenham afetado
o desenho institucional original.

Construcao do questiondrio: A estrutura do questionario apoia-se
em um modelo de anélise em forma de tabela proposta por Neves (1999)
para o estudo de canais de distribuicao. A adaptacdo dessa tabela ao
porto foi feita com base na bibliografia da seguinte forma: primeiro, par-
tiu-se do pressuposto de que contratos € negociacoes geram ou mesmo
representam custos de transacao. Em segundo, buscou-se, entao, quais
as transagoes que envolviam contratos € negociacao; tomou-se como
agente central o operador portuario. Terceiro, fez-se um estudo das
atividades de um operador portudrio €, quarto, a verificagao na lei de
quais contratos seriam impostos e em quais situagdes caberia negociar.

As entrevistas foram feitas com trés operadores:

1. Terminal de soja — Gerente do Terminal. A empresa, multinacio-
nal faz parte do chamado “Corredor de Exportacdo” do Porto de Santos.
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Ela dispde de um armazém e um berco (lugar para atracacao do navio)
que é compartilhado com as demais empresas do Corredor. A carga
exportada é de terceiros. Ressalta-se que, dentro do corredor de
exportacdo de soja, no qual ha trés arrendatérios, todos operam de
forma semelhante, compartilhando, inclusive, o berco de atracacao.
2. Terminal de suco de laranja — Gerente da Unidade Santos. O termi-
nal, juntamente com o armazém e a estrutura retroportudria (onde fica
a parte administrativa e de prepara¢ao da carga a ser [deslembarcada),
€ um dos mais modernos do mundo no ramo de suco de laranja; nao sé6
pela infra-estrutura como também pelos processos. 3. Terminal de
contéineres — Diretor. Este € o 2° maior terminal de contéineres da mar-
gem direita. Nele sdo movimentados todos os tipos de carga, sempre de
terceiros. A avaliacao do nivel de especificidade foi feita por eles. As
entrevistas foram realizadas em outubro de 2003.

Esses trés segmentos foram escolhidos por representar os trés prin-
cipais grupos de carga existentes: Sélidos a Granel, Liquidos a Granel e
Carga Geral. E por sua representatividade para o Porto de Santos em
volume de movimentacao; nesse ano de 2003, os principais produtos
exportados foram soja em graos, suco citrico e dleo combustivel, além
de um crescimento de mais de 7,93% no movimento mensal do acticar
comparado com o ano anterior.

Todos os operadores estao na mesma margem do porto, a direita (0
porto de Santos € composto por margem direita — municipio de Santos,
e margem esquerda — municipio do Guaruja) e sdo arrendatarios que
operam seus terminais. Assim, ao longo do trabalho, as empresas serao
tratadas apenas como ‘operadores portudrios’. Essa amostra intencional
buscou um operador de cada setor, de forma a identificar especificidades
inerentes a cada atividade e, por conseqiiéncia, similaridades e diferencas
nos custos de transagOes de cada atividade.

As analises foram feitas quadro a quadro. Primeiro, por empresa; na
seqiiéncia, foi feita uma comparacgao entre os setores, a fim de identificar
semelhancas e diferencas entre eles para cada tipo de especificidade.
Depois, a andlise consolidada, que é a que consta no presente trabalho,
apds cada quadro.

O trabalho € estruturado da seguinte forma: a primeira parte do
artigo dedica-se a revisao tedrica sobre os principais conceitos e funda-
mentos da Nova Economia Institucional e da Economia de Custos de Tran-
sacio. Na segunda parte, discute-se a Lei 8.630/93 e seus efeitos no Porto de
Santos, com énfase na sua importancia dentro da perspectiva da teoria da
Nova Economia Institucional. A terceira parte do artigo é composta pela
analise dos resultados e, entao, a conclusao.
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3 Revisdo do Aporte Tedrico

3.1 A Nova Economia Institucional e a Economia dos Custos de Transacgio

Conforme afirma Zylbersztajn (1995), a economia de custos de tran-
sacao (ECT) tem por objetivo estudar as caracteristicas dos custos de
transacao como indutores de modos alternativos de organizacao da pro-
ducao pelas firmas, ou seja, sua governanca, dentro de um quadro de
analise mstitucional. A unidade fundamental de andlise € a transacao,
na qual sdo estudadas as relacoes entre a estrutura de direitos de proprie-
dade e as instituicoes.

Assim, sendo a firma um complexo de contratos e considerando o
comportamento otimizador dos agentes econdmicos, pode-se explicar
o arranjo produtivo via firma (forma hierdarquica), via mercado ou via
governanca por meio de formas mistas, com base na minimizacao dos
custos de producao e dos custos de transacao (ZYLBERSZTAJN, 1995).

A Economia de Custos de Transacao (ECT) ganhou forcga através
dos estudos de Williamson. A ECT foi construida com base em alguns
pressupostos. O pressuposto basico € a existéncia de custos nas transa-
coes em si. Ou seja, além do preco do produto ou servico final, envol-
ve-se também o0s custos para transacionar este produto ou servico,
levando-se em conta nao sé os custos gerados pelos contratos feitos
via mercado, mas também os coordenados pelas firmas. Ha custos
ao utilizar o sistema de precos e ao conduzir contratos intrafirma
(ZYLBERSZTAJN, 1995). Outro pressuposto concerne as caracte-
risticas dos agentes econdmicos. Os agentes tém racionalidade limi-
tada e sdo capazes de comportamento oportunista. Especificidade dos
ativos unida a racionalidade limitada, oportunismo e incerteza causa
tensao contratual e organizacional (WILLIAMSON et al., 1990).

Raciondlidade Limitada: Ao realizar um contrato, os individuos ten-
tam se assegurar prevendo todos os cendrios e eventualidades possiveis.
No entanto, € impossivel saber ao certo tudo o que pode acontecer. Ou,
segundo Williamson et al. (1990), € o comportamento que tem um indivi-
duo ao pretender ser racional, que, contudo, s6 o consegue de forma
limitada. E, ainda segundo esse autor, todos os contratos complexos
sao inevitavelmente incompletos devido a racionalidade limitada.

Oportunismo: E o auto-interesse com avidez (WILLIAMSON, 1985.
p. 234). O autor apresenta a idéia que o conceito varia desde o opor-
tunismo ou auto-interesse forte, em que mentir e trapacear sao ati-
tudes esperadas, até a auséncia de auto-interesse. Ele distingue, ainda,
0 oportunismo ex-ante (antes da efetivacao da transacao) e o ex-post
(durante a vigéncia do contrato). Segundo Zylbersztajn (1995), deve
ser ressaltado que o pressuposto nao significa que todos ajam de forma
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oportunista, mas, havendo a possibilidade, os contratos devem ser
monitorados, 0 que gera custos extras.

Custo de Transagdo: Segundo Coase (1937), o limite de crescimento
de uma firma € o ponto no qual os custos de transacao sao iguais aos
oferecidos no mercado ou por outra empresa (terceirizagdo) e utili-
zar-se dos mecanismos de mercado gera custos para descobrir 0s precos
de mercado, custos de coleta de informacdes e custos de negociacao
de contratos (AZEVEDQO, 1996).

Coase (1937) reconhece que existem Custos em usar 0s mecanismos
de mercado. Esses custos sao os de descobrir quais seriam os precos, quais
os custos de negociar contratos individuais para cada transagao de troca e
0s custos para especificar precisamente as condicoes de troca num con-
trato de longo prazo. Esses custos foram posteriormente chamados de
custos de transacao (HOBBS, 1996). Os custos ex-ante de preparar, nego-
ciar e salvaguardar um acordo bem como 0s custos ex-post dos ajusta-
mentos e adaptagoes que resultam, quando a execucao de um contrato €
afetada por falhas, erros, omissoes e alteragoes inesperadas.

Em suma, sdao os custos de conduzir o sistema econdmico
(WILLIAMSON, 1993). Ou seja, quando se fala em custos para conce-
ber um contrato, quer dizer que negociar as cldusulas e prever todas
as salvaguardas para o acordo pode ser um processo muito Custoso.
Esses custos sdo do mercado, ou seja, sao custos gerados ao buscar
servicos disponiveis no mercado. E, por exemplo, o custo de se contra-
tar um escritério de advocacia para se analisar as condicoes de im-
plantacao de um projeto. Ou ainda, “sdo 0s custos que mensuram O
que esta sendo trocado e que garantem os contratos (enforcing
agreements). Em um amplo contexto de evolugao societdria, eles sdo
todos os custos envolvidos over time” (NORTH apud MENARD, 1997).
E “sao os custos de desenhar, monitorar e exigir o cumprimento de (to
enforce) contratos” (ZYLBERSZTAJN et al., 2002).

Dimensao das Transacoes: H&4 uma diversidade de tipos de transa-
coes e o custo de cada uma delas depende de suas caracteristicas. O
nivel de controle e monitoramento ex-post, a possibilidade de existéncia
de alternativas melhores, a decisao para verticalizar qualquer pro-
cesso dentro de uma firma dependem fundamentalmente dessas ca-
racteristicas. (WILLIAMSON et al., 1990) identifica trés “dimensoes
chaves” da ECT: especificidade, incerteza e freqiiéncia.

a) Especificidade: Quanto mais especifico o ativo, maior sera o custo
da transacao que o envolve. Ou seja, quanto mais especializado, exclu-
sivo, for um bem ou um servico, e quanto maior a impossibilidade de
se achar um substituto sem que haja perda de valores, mais altos sao
também os precos. Para Williamson (1985), especificidade refere-se a
quao especifico é o investimento para a atividade e quao custosa € sua
realocagdo para outro uso. Segundo Hobbs (1996), trata-se de uma
analise que emerge quando uma das partes fez investimentos que tém
pouco ou nenhum valor para usos alternativos. Essa caracteristica é
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vista pelos autores da NEI como a caracteristica mais importante de
uma transacao. A probabilidade de haver atos oportunistas aumenta,
objetivando, segundo Neves (1999, p.129), “obter apropriacoes de ren-
da”. Ainda em Neves (1999), “uma vez que ativos sdo especificos e de
dificil alocacdo para outros relacionamentos, a garantia das relacoes
de mercado contra atitudes oportunistas dos agentes nao € mais efetiva”.

b) Incerteza: Esta caracteristica refere-se a imprevisibilidade do fu-
turo, a falta de transparéncia do mercado, a assimetria das informacgoes,
que também podem ser incompletas, do risco de serem cumpridos os
termos previstos, de se efetivarem as acoes esperadas. Quanto maior o
grau de incerteza do ambiente, maior a necessidade de salvaguardas
por parte dos agentes ao transacionarem.

c¢) Freqtiéncia: E o nimero de vezes que determinada transagao
ocorre. Por que esta caracteristica influi nos custos? E que a freqiiéncia
leva a habitualidade entre as partes. Rindfleisch e Heide (1997) afirmam
que as partes acabam desenvolvendo uma reputacao quando hé esta
habitualidade, o que as impede, ou pelo menos as limita, de agir de
forma oportunista, visando lucros em curto prazo. Segundo Farina et al.
(1997), a freqiiéncia tem papel duplo, diminuindo tanto os custos relacio-
nados a coleta de informagdes como os relacionados a elaboracao de
contratos complexos, capazes de assegurar contra acoes oportunistas.

Firmas: Segundo Coase (1937), a firma é um nexo de contratos.
Williamson (1985) complementa o trabalho de Coase acrescentando
que had uma gestao desses contratos (governanga). A estrutura de
governanca de uma firma pode ser feita via mercado (via sistema de
precos) ou por ela mesma, que seria a integracao vertical.

Integracao Vertical: Segundo Coase (1937), empresas e mercados
sao diferentes alternativas de governanca que diferem em seus custos
de transacao. O custo de organizar uma relacao de troca via mercado
pode ser superior ao custo de organizar a relagao de troca dentro da
empresa. Assim, os custos auferidos com o uso do mercado podem ser
evitados se a empresa se verticalizar; com isso, ela assumiria os cus-
tos de coordenar internamente a atividade econdmica, através de
funcoes gerenciais. Emergem, dessa forma, os custos de administrar
fluxos verticais de produtos e administrar os fatores de producao
(NEVES, 1999). Para Williamson (1985), diante da probabilidade de
o individuo ter dificuldades no aspecto contratual, ele pode preferir
substituir setores internos pelo mercado. Conclui-se, assim, que
“uma empresa tende a expandir até que os custos de organizar uma
transacao adicional fiquem iguais aos custos de carregar esta mesma
transacao através do mercado ou mesmo através da sua realizacao
por outra empresa” (COASE, 1937). Assim, a empresa tende a
verticalizar quando:

® No caso de alto grau de especificidade do ativo: Um ativo que
tem muitas especificacoes demanda esquemas mais sofisticados, des-
de as acoes para encontrar tal ativo até 0s mecanismos para manter
seu fornecimento.

Lucci, C R; Gongalves, A. S.; Scare, R F. Aplicagdo da nova economia instituciondl. . 151



mNo caso de freqaéncia: “A freqiiéncia na qual determinada tran-
sacdo ocorre é importante para determinar a possibilidade de
internalizar a determinada etapa produtiva” (ZYLBERSZTAJN, 1995).
Quanto mator a freqiiéncia, maior a tendéncia a verticalizagao.

®mNo caso de incerteza: Quando o mercado nédo oferece garantias
quanto a qualidade, prazo; etc.; quando nao ha como se salvaguardar
totalmente quanto ao cumprimento do acordo e a tentativa de fazer
contratos para tal se torna muito custosa. Assim, a empresa pode
concluir que é mais vantajoso produzir ela mesma o bemy/servico.

3.2 Conceito de Direitos de Propriedade

Os direitos de propriedade, em Demsetz (1967), sao um instru-
mento da sociedade. A importancia desse instrumento esta no fato
de este possibilitar ao homem criar expectativas ao construir seus
relacionamentos com os outros. E essas expectativas sdo fundamen-
tadas em leis, héabitos e costumes da sociedade. J& segundo Muller
(2002), direitos de propriedade sao um conjunto de direitos (bundle of
rights) sobre um recurso, que o dono estd livre para exercer e cujo exer-
cicio é protegido contra interferéncia por outros agentes. Conforme o
autor, esses sao Custosos porque nao sao totalmente seguros. O proprie-
tario tem que se esforcar para defender cada direito seu. Essa situacao
nao incentiva os investimentos e prejudica o desempenho econdmico.
A incerteza sobre um bem, que seja de dominio publico, afeta a forma
COMO O proprietario usara e investird o recurso.

Atendéncia é que um proprietario com mais seguranca sobre seus
bens faca investimentos mais especificos, aumentando sua eficiéncia.
Logo, os direitos de propriedade afetam o comportamento econdmi-
co dos agentes e, consequientemente, afetam também os mercados.

Ha trés categorias de direitos de propriedade (EGGERTSSON,
1990): a) Direito de uso sobre um bem, que define os usos potenciais
de um bem legitimado para um individuo, incluindo o direito de trans-
formar fisicamente ou até mesmo de destruir uma propriedade — USO;
b) Direito de obter rendimento sobre um bem e estabelecer contratos
com outros individuos — USUFRUTO; c¢) Direito de transferir perma-
nentemente direitos sobre o bem (alienar ou vender um bem) — ABUSO.

Assim, a Lei dos Portos (n.° 8.630/93) em questao significa uma
grande mudanca na administracao portudria por trazer uma nova
perspectiva de aumento de eficiéncia produtiva e, portanto, methor
performance e maior desenvolvimento econdmicos através de novos
investimentos no setor portuario.

A capacidade de atrair investimentos dos portos publicos muitas
vezes limitava-se as regras publicas que, sendo leis, ndo poderiam ser
alteradas para atender a todas as peculiaridades de cada investidor.
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Com isso, mesmo ja havendo alguns armazéns alugados para empresas
privadas, 0s Investimentos eram 0s menores possiveis, ja que nao havia
maiores garantias.

Contudo, ressalta-se que a Lei dos Portos nao permite a compra
de areas portudrias. Mas, mesmo sem ser proprietario, a lei estabele-
ce melhores condicoes a empresa que arrenda um terreno no porto
organizado, determinando, regulando e garantindo direitos de proprie-
dade. O periodo do contrato pode se estender até 50 anos (art.4°, 84°,
inciso XI), tempo suficiente para assegurar o retorno de altos investi-
mentos. O aumento da seguranca gerado pela lei ao investidor privado
€ “quase” um direito de propriedade (uso, usufruto e abuso); os con-
tratos de arrendamento conferem direito de uso e usufruto.

Quando o PROAPS teve inicio, a maioria das areas licitadas ja
era dedicada a funcoes especificas, conforme consta no site do Porto
de Santos (Quadro 1).

Quadro 1. Arrendamentos de Areas no Porto de Santos

Area total do Porto de Santos 7.700.000,00 m2
Area destinada para arrendamento 4.500.000,00 m2
Areas arrendadas antes da Lei dos Portos (8.630/93) 591.500,40 m2
Areas arrendadas apds a Lei ¢ antes do PROAPS 276.768,13 m2
Areas com contratos assinados dentro do PROAPS 1.308.814,00 m2
Areas em processo de licitagdo dentro do PROAPS 1.359.938,00 m2
TOTAL GERAL (78,60% da meta) 3.537.020,53 m2

Fonte: Porto de Santos (2003¢)

Com os dados apresentados, pode-se entender que os investi-
dores realmente tinham a necessidade de maiores garantias para
investir no Porto de Santos. Quando houve a oportunidade, as em-
presas privadas arrendaram terrenos no porto, mesmo que isso nao
significasse a apropriacao efetiva do terreno; mesmo que 0s contratos
exigissem a realizacao de altos investimentos nesse terreno.

4 A Mudanca Institucional no Ambiente Portudrio

Uma mudancga no ambiente institucional, tanto econdmica como legal,
pode ser suficiente para alterar os ganhos e os custos de internalizacao,
criando assim mais um direito de propriedade (SCARE, 2003, p. 19).
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Zylbersztajn et al. (2002) afirmam que as instituicdes tém impor-
tancia para o desenvolvimento socioecondémico no controle dos
custos de transacdo €, portanto, na alocacao dos direitos de proprie-
dade. “As instituicdes emergem de modo a proteger os direitos de pro-
priedade, afetando os custos de transacdo. A mudanca na legislagcao
que regula os ambientes institucionais de gestdo dos recursos hidricos
visa, entdo, adequar o interesse de curto prazo dos agentes versus o
interesse de longo prazo da sociedade”.

Em 25 de fevereiro de 1993 foi promulgada a Lei n.° 8630, conhe-
cida como Lei de Modernizacao dos Portos ou, simplesmente, Lei dos
Portos. Essa lei trouxe alteracdes institucionais expressivas para todos os
portos brasileiros. Da mudancga na estrutura de governanca das admi-
nistradoras dos portos a inclusao de novos agentes atuantes nos portos
organizados, as adaptacdes necessarias foram lentas e polémicas.

O que seré exposto sao algumas alteracdes-base, resultado de uma
andlise feita da Lei dos Portos sob a 6tica da NEL Assim, nessa linha, inte-
ressara aqui todas as mudancas que geraram novas transagoes, novos
contratos e negociagoes. Sao elas:

I. Quebra do monopdlio das operagdes: A lei desvincula a adminis-
tradora (no caso a CODESP) da condicao de operadora, tornando-se uma
Autoridade Portudria responsavel pela licitacao das areas do porto
organizado e pela fixacao de tarifas portuarias que podem ser determi-
nadas por critérios locais. Dois fatores importantes, introduzidos pela
Lei dos Portos, subsidiaram essa mudanca: a introdugao da figura do
operador portuario - empresas privadas que embarcam e desembarcam
cargas; € a mudanca referente aos terminais de uso privativo existentes.
Antes eles s6 podiam movimentar produtos afins. Com a Lei, foi a eles
permitido também movimentar cargas de terceiros.

II. Privatizacéo dos servicos: O Porto de Santos era de adminis-
tracao publica e ndo lhe era permitido transferir os servigos para as
empresas privadas. A incapacidade de fazer novos investimentos ja
era visivel na qualidade dos servicos. A lei permitiu o arrendamento
de areas portuéarias a empresas privadas (arrendatarias) para explo-
racao dessas areas. A empresa arrendatéria pode optar por fazer ela
propria a movimentacgao (ser operadora do terminal) ou contratar um
operador portuario. O arrendamento é feito através de licitacao, ten-
do como instrumento legal o contrato.

[II. Dinamizacao e Flexibilizacdo da mao-de-obra portudria:
Antes da lei, havia dois tipos de trabalhadores no porto, os traba-
lhadores avulsos, que exercem suas atividades somente a bordo dos
navios (a maioria era estivadores), até entdao controlados pelos sindi-
catos de classe; e os trabalhadores de capatazia que atuam no cais, em
patios e armazéns de retaguarda, que faziam parte do quadro de funcio-
narios da CODESP. As atividades eram sempre realizadas com nimero
maior de trabalhadores que 0 necessario. Também era comum a existéncia
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de organizag¢des informais entre os trabalhadores. A conseqiiéncia era o
custo alto dos servicos e a existéncia de capacidade ociosa de méao-de-
obra. A CODESP tinha um quadro funcional fixo e, sendo uma adminis-
tragao puablica, nao podia reduzi-lo. Os sindicatos tinham muito poder, o
suficiente para definir o nimero de estivadores por navio. Entéo, a Lei
criou 0 Orgao Gestor de Mao-de-Obra - OGMO, que detém exclusividade
sobre o cadastro dos trabalhadores portudrios e avulsos habilitados, e é
responsavel pela organizacdo do fornecimento da mao-de-obra para as
operagoes. Com essa determinacao, todos os trabalhadores portuarios
tiveram seus registros transferidos para o OGMO, para o qual os operado-
res portudrios solicitam a mao-de-obra necessaria de acordo com o tipo €
tamanho do servico; esse nimero normalmente € negociado, ainda hoje.
Essa transteréncia de trabalhadores deso-nerou a folha de pagamento da
CODESP e enfraqueceu os sindicatos.

IV. Criou e Inseriu novos agentes: a Autoridade Portuéria, o arrenda-
tario, o operador portuario, o Orgao Gestor de Mao-de-Obra (OGMO).

V. Estabeleceu as autoridades presentes no porto organizado:
a Autoridade Portuaria (administradora do porto), Aduaneira (Re-
ceita Federal), Maritima (Capitania dos Portos/ Marinha), Sanitaria
(ANVISA - Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéaria), de saude (Mi-
nistério da Satde) e a policia maritima.

5 Andlise dos Resultados

A seguir, os quadros com as avaliacoes feitas pelos entrevistados e
as andlises. O Quadro 2 refere-se a quao especifica foi a infra-estrutura
feita para atender ao produto. Assim, 0 objetivo € saber se o produto
tem necessidades especiais para acomodacao e movimentacao.

Por mais especifico que seja um terminal para soja, ele ainda po-
derd atender a varios outros produtos, como aclcatr, paletes e graos em
geral. O armazém nao apresenta nenhum compartimento ou modo
especial de armazenagem. Os investimentos sa0 muito inferiores aos de
suco de laranja. O mesmo ocorre também com o terminal de contéineres.
O armazém fica apenas para as cargas desconsolidadas (ja fora dos
contéineres) € o patio de armazenagem para os contéineres empilhados.
A tnica diferenciacao € uma parte para contéineres refrigerados, a qual
a empresa teve que adaptar o fornecimento de energia elétrica. Ja o
terminal de suco de laranja € altamente especifico. Mesmo podendo
atender a outros sucos, o investimento foi muito alto e especifico. Toda
ainfra-estrutura esta voltada para atender a sucos refrigerados. Assim,
mesmo que os dois terminais sejam especificos, os produtos transacio-
nados tém demandas € caracteristicas diferentes. Contudo, as deman-
das do suco de laranja sdo mais especificas que as da soja, fazendo
com que um terminal seja necessariamente mais especifico que o outro.
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Quadro 2. Anélise de Investimento Fisico: equipamentos, infra-estrutura
e facilidades

Tipo de Investimento em Ativos Nivel de Especificidade (alto/médio/baixo)
Instalagées Fisicas Suco de Contéineres
Soja
Laranja Carga Geral
Armazém — Estrutura para estocagem especial ou dedicada Baixo Alto Alto

(Silo/ Armazém frigorifico)

Facilidade de estocagem medida ou dedicada - Baixo Alto

(big bag/ tambores/ contéiner frigorifico)

Centro de servigos e consertos Alto Alto -
Esteira transportadora Médio * -
Moega Médio * -
Balanga Médio Baixo Baixo
Patio de armazenagem - - Baixo

Instalagdes Moveis/ Equipamentos

Guindaste de cais/ portéiner Alto - Alto
Guindaste de patio/ transtéiner - - Alto
(Dés) Carregador de Navio Médio * -

Fonte: Autores

O Quadro 3 apresenta o quanto a especificacdo do produto, no
caso a perecibilidade, afeta o periodo de armazenagem da carga € a
operacao de embarque e desembarque.

Quadro 3. Analise da Especificidade de Tempo: Pressao de tempo para reali-
zar a transagao

Tipo de Investimento em Ativos Nivel de Especificidade (alto/médio/baixe)
Suco de Laranja | Contéineres Carga
Soja
(SLCO) Geral
Tempo de armazenagem (perecibilidade) Médio Baixo Baixo
(Dés) Embarque freqiiente/ rapido Meédio Médio Baixo

Fonte: Autores
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As trés empresas nao apresentaram alta especificidade em termos de
tempo, nem para periodo de armazenagem, nem para tempo de opera-
¢ao; seja porque o produto nao tem grandes demandas, seja porque a
infra-estrutura € desenvolvida o suficiente para reduzir ao maximo as
necessidades dos produtos que sao pereciveis (no caso do terminal de

SLCO).

Quadro 4. Ativos Especificos Relacionados a Tecnologia de Informacéao

e Processos

Tipo de Investimento em Ativos

Nivel de Especificidade (alto/médio/baixo)

Suco de Laranja Contéineres
Soja
(SLCC) Carga Geral
Investimento em equipamentos para troca
eletrénica de dados
- Coin CODESP Alto - Alto
- Com Receita Federal Alto Baixo Alto
- Com agéncia de Navegacio - - Alto
Com transportadora (telematico) Alto
Com o dono da carga Alto Alto Baixo
Processo de gestdo por categorias de produtos
- Equipe Alto Médio -
- Armazém separado Alto Alto Médio
- Equipamentos distintos - Alto -
Processo de gestdo por cliente
- Processo de fumigagdo Alto - Terceirizado
Processo de armazenagem distinto Alto Alto -
- O produto exportado tem algum tipo de Alto - -
informag@o que deve ir acompanhada
Processo de planej. de logistica conjunta
- Com CODESP - -
- Com transportadora Médio - -
- Com o dono da carga Médio Alto *
Prograinas de qualidade (certificagdes) Alto Alto -
Programas de rastreabilidade da carga Alto Alto -

Fonte: Autores
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Devido ao processo de modernizacao da atividade portudria em
Santos e ao dinamismo necessario no atual sistema econdmico, muitos
procedimentos foram automatizados. Ao menos esse era um dos obje-
tivos da Lei de Modernizacao dos Portos. Assim o Quadro 4 apresenta
a analise de quao especificos foram os investimentos para que isso
ocorresse e, assim, o quanto isso modificou a estrutura da empresa —
equipe, estrutura fisica, processo distinto.

Quando ha necessidade de informacao especial que acompanhe
o produto, esta nao vai impressa na embalagem, e sim na documen-
tacao. Essa exigéncia fica a critério do cliente, € o preco do servigo é
negociado. Quanto mais especifica, mais complexa € a documentacao
que acompanha o produto e mais caro fica o servico. A troca eletro-
nica de dados considerada de alta especificidade nao esta relacionada -
a contrato ou negociagoes. Esse tipo de troca € uma exigéncia do go-
verno federal e da administradora (CODESP), sendo os formatos e
programas ja especificados por esses 6rgaos.

Quadro 5. Andlise de Ativos Especificos Humanos

Tipo de Investimento em Ativos Nivel de Especificidade (alto/médio/baixo)
Suco de Contéineres
Soja
Laranja Carga Geral
Treinamento da mao-de-obra técnica Alto Alto Alto
Necessidade de conhecimento do processo de operagdo Alto Alto Alto
Necessidade de conhecimento do produto Alto Alto Alto
Necessidade de conhecimentos de trading Médio Médio Baixo

Fonte: Autores

A andlise da necessidade de trabalhadores com conhecimentos
especificos é encontrada no Quadro 5. Os ativos humanos apresen-
taram alta especificidade no geral, pois os funcionarios devem saber
lidar com os equipamentos e os produtos cujas caracteristicas sao
especificas }

O Quadro 6 visa analisar o quao especifico é ter um terminal para
a empresa em termos de necessidade de determinada localizacao. A
necessidade de proximidade do cais foi colocada como a “razdo de ser”
dos terminais. Todas as trés empresas se submeteram a uma pré-qualifi-
cacao para se tornarem operadores portudrios e fii. aaram contrato
com a CODESP para arrendar a rea do terminal e o berco de atracagao.
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Quadro 6. Especificidade Locacional de Ativos: proximidade a matéria-prima, cli-
entes etc.

Tipo de Investimento em Ativos Nivel de Especificidade (alto/médio/baixo)
Suco de Laranja | Contéineres
Soja
{SLCC) Carga Geral
Necessidade de proximidade do cais Alto Alto Alto
Necessidade de proximidade da ferrovia Alto - Alto
Fomecimento de energia Alto Alto Alto
Fornecimento de dgua Baixo Alto Médio
Necessidade de proximidade do centro produtor | Baixo Alto Baixo

Fonte: Autores

O item monitoramento € de extrema importancia quando se estu-
da os custos de transacao nos portos. Primeiramente, faz referéncias a
assuntos delicados que envolvem o comportamento dos agentes € as-
pectos de eficiéncia; segundo, ele trata da necessaria habilidade da
empresa em monitorar e controlar possiveis desvios; terceiro, possibi-
lita a comparagao entre o quanto a empresa gasta para fazer esse
monitoramento e até que ponto ela realmente consegue garantir a
eficiéncia desse monitoramento.

Por fim, a questao do monitoramento ganha importancia tendo
em vista a necessidade de se analisar situacoes muitas vezes colocadas
como freqiientes no porto, tais como furto de cargas, desperdicios na
movimentacdo de mercadoria, ineficiéncia dos trabalhadores portua-
1i0s e falta de autonomia na contratagao de trabalhadores perante o
OGMO (Orgao Gestor da Mao-de-Obra). Frisa-se que o referido qua-
dro ndo tem o intuito de comprovar a veracidade de tais fatos, mas sim
identificar o quao especificos sdo para os operadores certos pontos
considerados correlatos a tais fatos. O uso desses topicos como itens
para compor o questiondrio originou-se da existéncia de premissas
comportamentais no referencial bibliografico (NEI — oportunismo e
racionalidade limitada) juntamente com constantes indicios de proble-
mas apresentados pela imprensa escrita, televisiva e radiofonada da
regiao. O Quadro 7 apresenta essa analise.

No terminal de contéineres, mais uma vez tudo gira em torno do
planejamento do embarque e desembarque dos contéineres, da atencao
para nao carregar errado, para nao perdé-lo em meio a tantas pilhas idén-
ticas de contéineres, de acomoda-los por ordem de saida. A operacao
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portuaria foi classificada pelo diretor como a atividade principal do
terminal e que o controle dela deve ser visto como um todo. O ponto
critico, segundo o entrevistado, € fazer com que, durante o trajeto arma-
zém-caminhao-navio, nao sobrem contéineres em nenhuma das fases,
e que todos 0s movimentos sejam integrados e continuos.

Quadro 7. Controle e Monitoramento de Atividades: Habilidade da empresa
para monitorar e custo de monitoramento.

Tipo de Investimento em Ativos Nivel de Especificidade (alto/médio/baixo)
Suco de Laranja Contéineres
Atividades a serem monitoradas Soja
(SLCO) Carga Geral

Habilidade | Custo Habilidade | Custo Habilidade | Custo

Chegada ¢ saida de caminh&es Alto Médio Alto Médio | Alto Alto

Condigdes de armazenagem Alto Baixo Alto Alto Médio Médio

Condig¢des de armazenagem no navio

(estiva)/ Desestiva Alto Médio Alto Médio | Alto Alto

Monitoramento da  quantidade

movimentada Médio Baixo Alto Médio | Alto Alto
n.° de pessoas contratadas Alto - Alto Baixo Baixo Meédio
Controle de avarias Alto Alto Alto Baixo Alto Baixo
Controle de perda na movimentagdo | Alto Alto Alto Baixo - -
Seguranga da carga Alto Alto Alto Alto Alto Alto
Manuseio do produto Alto Baixo Alto Médio | Médio Médio
Peacfio de carga - - Alto - Alto Baixo
Preparo da carga a ser estivada/|- - - - Alto* Médio*
desestivada (pré-lingada)

Tempo da operagdo Médio Baixo Alto Médio | Alto Alto

Fonte: Autores

6 Conclusdio

A NEI mostrou-se eficiente para a compreensao das mudancas
causadas pela Lei dos Portos e suas consequiéncias nas agoes dos agen-
tes. O Quadro 8 faz um paralelo da teoria com o cenario portudrio,
medindo a aplicabilidade da NEI no ambiente portudrio santista.

160 Revista Andlise EconBmica, Porto Alegre, ano 24, n. 46, p. 145-164, setembro de 2006.



Quadro 8. O Ambiente Portuario na Visdo da NEI

Mudanga no ambiente Institucional Lecin © 8.630/93;

Mudang¢a nos direitos de propriedade | Arrendamentos dos terminais;

Empresas adquirein terminais ¢ viram operadores portudrios. Englobam
Processo de Verticalizagio
ultimo clo da cadeia antes da exportagéo (otica do exportador);

Transa¢des com potenciais custos de | Contratos de arrendamentos (clausulas de produtividade minima);

transacio (Contratos ¢ negocia¢des)

Firmas Terminais portuérios;

Operadores  portudrios, Autoridade Portuaria, agéncias maritimas,

Agentes

OGMO, dono da carga, autoridades aduaneiras, sindicatos;

Ativos refrigerados, guindastes ¢ guinchos, tombadores de caminhio,
Ativos especificos csteiras, balangas, mocgas, empilhadeiras, monitoramento por cameras,

cte.

Fonte: Autores

Dentro da o6tica da NEI, a lei: I. permite concessao do direito
publico para empresas privadas; II. altera e garante novos direitos de
propriedade; III. insere novos agentes; e IV. cria novos contratos €
novas transacoes.

Portanto, houve uma mudanca no ambiente institucional formal
possibilitando também uma mudanca no ambiente organizacional. A
Lei dos Portos permitiu as empresas optarem por estruturas de
governanca diferentes. Ou seja, criou-lhes a oportunidade de reorga-
nizar ou rever seus procedimentos, integrando-se verticalmente (sen-
do também o operador portuério de sua carga) ou nao. E, por minimizar
risco de quebras contratuais, e garantir o retorno dos investimentos,
possibilitou que empresas privadas se sentissem seguras € passassem a
investir na atividade portuéria.

Assim, as novas formas organizacionais, que € a verticalizacao
das empresas em mais um elo na cadeia agroindustrial, surgiram em
consequiéncia dessa nova estrutura institucional. E essa decisao, de
acordo com a teoria, baseia-se na busca pela minimizacao de custos
de transacgao, no que se refere a sua dimensao (freqiiéncia, incerteza
e especifici-dade). Como a Unica dimensao testada foi o grau de
especificidade das transacoes, e esse se apresentou no geral em ni-
veis médio e alto, a situacdo real é a esperada de acordo com a teo-
ria (alta especificidade, maior tendéncia a verticalizagao). Ainda que
nao tenha sido testada, a dimensao freqiéncia na operagao portua-
ria também confere, pois ocorre durante todo o ano, ainda que com
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periodos de menor movimentagao, além da possibilidade de movi-
mentar carga de terceiros. Ja sobre a dimensao incerteza, nao € possi-
vel fazer inferéncias.

Contudo, a maior parte dos ativos avaliados apresentou média e alta
especificidade, o que leva a conclusao inicial de que a operagao portuaria é
uma atividade com grande potencial de gerar altos custos de transagao
derivados das especificidades dos ativos. Conforme exposto no inicio do
trabalho, a importancia em identificar os custos de transacao esta em com-
preender o ambiente € o comportamento dos agentes. Tendo em vista 0s
custos de transagao serem significantes nas respostas, pode denotar que as
instituicoes formais sao eficientes como forma de incentivar investimentos,
mas ndo para reduzir conflitos e eventual comportamento oportunista.
Isso pode explicar, ainda, a falta de transparéncia das empresas nesse
ambiente.

Essa auséncia de transparéncia é normalmente declarada. Foram
quatro tentativas antes de se chegar as tltimas trés empresas entrevis-
tadas. A divulgacao dos dados € a minima exigida. Justifica-se que as
informacdes podem ser contestadas pela Autoridade Portuaria ou pelos
concorrentes — levando a crer que mesmo as informacoes oficiais po-
dem ser inexatas; também hé o receio de apropriacao (“roubo”) de idéias
consideradas estratégicas pela concorréncia. Essa situacao de nao-trans-
paréncia € uma forte evidéncia da existéncia de propensao a acoes
oportunistas € da caracteristica ‘racionalidade limitada’ dos agentes
nesse ambiente portudrio.

Pode-se destacar ainda os ativos que, além de especificos, estejam
relacionados a clausulas contratuais e negociagdes. Por exemplo: no
Quadro 4, sobre informacoes especiais que acompanhem o produto, o
operador negocia o preco de acordo com as especificacoes solicitadas
pelo cliente. Quanto mais especifica, mais complexa é a documentacao
que acompanha o produto e mais caro fica o servigo; no Quadro 7,
referente ao ‘tempo da operacdo’, hd negociacdo da quantidade a ser
movimentada por hora entre o armador e o0 operador. A empresa deve
criar mecanismos de controle para evitar quebras, dependendo dos
custos ex-post do contrato firmado.

Esse tipo de pesquisa, por ser composta por avaliacdes dos pro-
prios agentes portuarios, pode ter carater subjetivo. Ainda assim, ele é
um indicador positivo sobre a questao da existéncia de custos de tran-
sacao no Porto de Santos.

Ressalta-se a grande dificuldade em encontrar publicacdes mais
especificas sobre a atividade empresarial portudria, que nao sob o ponto
de vista de transporte e logistica. Com efeito, um ambiente no qual
estao presentes o Estado (na figura da CODESP) juntamente com agentes
privados, e que envolve custos de transacdo potencialmente altos, indica
que o porto pode ser mais do que um local de transposicao modal na
cadeia agroindustrial.
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