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Modelos organizacionais para parcerias

publico-privadas na irrigagcao publica no Brasil

RESUMO

Luciano Thomé e Castro
Marcos Fava Neves
Julio Kyosen Nakatani

Neste trabalho, visa-se avaliar modelos organizacionais existentes
e propostas para os perimetros publicos de irrigagdo (PPIs) no se-
miarido brasileiro. Em tempos de transformagao na agricultura e na
remodelacdo de investimentos publicos com o uso de mecanismos
de parcerias publico-privadas, alternativas quanto a arquiteturas or-
ganizacionais e PPIs comegam a surgir. E utilizada a nova economia
institucional e suas vertentes de economia dos custos de transacdo
e de ambiente institucional como base de analise. Entrevistas com
potenciais investidores selecionados sao feitas ¢ é sugerido que
o modelo contratual de PPI tende a ser o mais viavel tanto sob o
ponto de vista conceitual como sob o resultante das entrevistas
com a iniciativa privada. Todavia, sdo feitas ressalvas nas formas
contratuais entre os agentes, como forma de assegurar o desenvol-
vimento dos perimetros e questoes sobre o limite da a¢do publica.

Palavras-chave: perimetros publicos de irrigagdo, parcerias publico-

-privadas, remodelagdo de investimentos publicos,
modelos organizacionais.

1. INTRODUGAO

Neste trabalho, busca-se analisar as recentes transformacdes e propostas de
transformagoes na area de irriga¢do publica. Denominado Projeto Pontal, em
Petrolina, no estado de Pernambuco, o primeiro projeto de irrigacao licitado via
parceria publico-privada ocorreu em setembro de 2010. A licitacdo teve apenas
um grupo concorrente e isso, apesar da conclusio da licitagdo, representou uma
frustrag@o ao governo brasileiro e em particular 8 Companhia de Desenvolvi-
mento dos Vales do Sao Francisco e Parnaiba (Codevasf), organizacdo estatal
vinculada ao Ministério da Integragio Nacional (VALOR ECONOMICO, 2010).
Todavia, potencialmente no Nordeste brasileiro, existem diversas areas que
podem ser licitadas via Parcerias Publico-Privadas (PPPs) nos préximos anos
e uma analise detalhada desses processos se faz interessante.
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O Projeto Pontal foi oferecido mediante uma arquitetura
que se denominara aqui verticalmente integrada, ou seja, um
mesmo investidor fica responsavel pela parte de infraestrutura
de fornecimento de agua ¢ pela parte agricola do projeto. Neste
artigo, faz-se uma comparacao desse modelo com o atual, antes
do advento da PPP, e ainda um alternativo que se denominara
arquitetura contratual. Ambos os arranjos contratuais sdo
considerados hoje pelo governo brasileiro e sdo objetos de
discussdo constante.

Projetos de irrigacao sdo considerados de interesse publico
porque permitem o desenvolvimento regional pela disponi-
bilizagao de agua em regides secas, podendo, dessa forma,
viabilizar a produgdo agricola e outros usos da dgua como
piscicultura e seu uso doméstico. Tal concepgao coloca proje-
tos de irrigagdo em uma categoria de investimento, tal como
infraestrutura basica. Dai sua vinculagdo aos projetos de PPP
pela Lei 11.079 de 2004, segundo a qual, o poder concedente
atribuiu a iniciativa privada a exploracdo mediante concessao
patrocinada do servigo publico de irrigagdo. Cabe ao parceiro
privado cobrar tarifas dos usuarios (os irrigantes) pelo uso da
agua e pela utilizacdo da infraestrutura comum do projeto e
assim remunerar sua parcela privada do investimento total que
inclui o investimento publico.

No Brasil, a irrigagao publica ¢ utilizada na regido do se-
miarido, concentrada no Nordeste brasileiro, nas regides dos
Vales do Rio So Francisco ¢ Parnaiba. Em 1974 foi criada a
Codevasf, que tem a missao de promover o desenvolvimento da
regido. Ela é uma organizagao que tem como atuagao central o
desenvolvimento de projetos de irrigagao publicos. No entanto,
muitas vezes, a empresa atua em atividades como eletrificag@o,
construcdo de estradas e saneamento basico.

Perimetros Publicos de Irrigagdo (PPIs) sdo areas que o
poder publico desapropria, indenizando os proprietarios, € nas
quais desenvolve estudos de dimensionamento e viabilidade
para montar os canais de irrigacdo. Em praticamente todos os
projetos, a area ¢ dividida em lotes nos quais sdo disponibi-
lizados a agua, através dos canais de irrigacdo, um ponto de
eletricidade e a oportunidade de escoamento por meio de acesso
as estradas. Um agricultor que recebe um lote passa a ter as
condigdes basicas de produgio rural, sendo responsavel pelo
desenvolvimento das atividades agricolas dentro de seu lote, tal
como a montagem de um sistema de irrigag@o (o poder ptblico
disponibiliza o ponto de agua até a entrada de seu lote, mas
a distribuicdo para seus cultivos deve ser de responsabilidade
dele, conforme culturas trabalhadas) e a implementagdo das
culturas que ird desenvolver. Iniciada a produg¢ao, ¢ esperado
que os produtores montem uma espécie de condominio para
administrar o perimetro, chamado também de distrito de
irrigacdo, e que as tarifas pagas por eles sejam suficientes
para operar e fazer a manutengdo da infraestrutura comum
dos canais e também para repor o investimento da Unido, em
uma espécie de amortizagdo do investimento publico. Até a
existéncia da PPP na irrigagdo, a Unido, por meio da Codevasf

principalmente, era a unica responsavel por todo o processo
desde a identificagdo e a desapropriagao da area, a construgdo
e operagdo dos canais, a cobranca de tarifas e finalmente a
manuten¢do para a continuidade do projeto.

A ideia central neste artigo ¢ apresentar primeiro a forma
tradicional como esses processos tém sido utilizados no Brasil,
para depois compara-la a novas alternativas que passam a ser
consideradas. Para essa comparag¢ao, serd utilizada a Econo-
mia dos Custos de Transagdo (ECT), uma vez que se faz a
comparacao de modelos alternativos a partir de uma discussao
de eficiéncia de transac¢des selecionadas dentro do contexto
dos perimetros de irrigagdo. E utilizado o pressuposto de que
o modelo que possuir menores custos de transagao, por isso
mais eficiéncia do ponto de vista organizacional, tende a ser o
mais viavel. ECT é um aporte tedrico que vem sendo aplicado
com relativo sucesso na area de sistemas agroindustriais e que
pode auxiliar na compreensao dos desafios enfrentados pelos
perimetros publicos de irrigagdo, bem como na vertente de
analise das instituigdes para entender o impacto das regras do
modelo na atratividade para investidores privados. Testa-se,
portanto, esse referencial teérico em um problema novo como
um suporte para a busca de melhores alternativas aos gestores
publicos e privados.

Os PPIs existentes no Brasil e de responsabilidade da
Codevasf totalizam 29; desses, 25 estdo em operagdo e mais
quatro estdo em processo de implementagdo. Mandacaru, Bebe-
douro, Nilo Coelho e Jaiba (CODEVASEF, 20006) sdo alguns deles.

Conforme o Banco Mundial atesta, em um estudo enco-
mendado pelo governo brasileiro e organizagdes internacionais
que destinaram recursos para os projetos publicos no Brasil,
esses projetos, existentes desde os anos 1970, consumiram uma
enormidade de recursos publicos. No entanto, os resultados
por eles apresentados sobre a eficiéncia de aplicacdo desses
recursos sao pouco convincentes. De forma geral, o que pode
ser visto ¢ que o modelo praticado no semidrido acabou por
gerar grandes estruturas disponiveis de terra irrigada e a colo-
ca¢do, nesses perimetros, de produtores incapazes de explorar
os recursos ali investidos. Em quase todos os perimetros
existentes, € quase impossivel encontrar agricultores que es-
tejam trabalhando o lote desde seu recebimento, apesar de os
projetos serem recentes. O que de forma geral tem sido visto,
e isso ndo difere do problema de reforma agraria no Brasil, é
a incapacidade gerencial e de capital para produgdo agricola
do pequeno irrigante. Assentados em lotes irrigados apds certo
tempo passam a produzir por subsisténcia e, pelas crises recen-
tes, acabam por vender seus lotes para outros produtores que
precisam expandir a produgdo, ou simplesmente abandonam
a terra e o lote fica ocioso. Esse insucesso do negdcio agricola
faz com que esse agricultor se torne inadimplente com o setor
publico, notadamente em relagdo a Codevasf, e as tarifas que
deveriam ser pagas para viabilizar o projeto, nao o sdo, levan-
do a inviabilizag¢@o do projeto como um todo ou a sua grande
dependéncia de novos recursos publicos. Mesmo nos projetos
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tidos como de relativo sucesso, sdo encontradas grandes areas
ociosas (WORLD BANK, 2004).

Esses problemas levaram ao questionamento da real neces-
sidade de o governo continuar a investir em irriga¢éo ptblica
e, por isso, esses projetos, a partir dos anos 1990, tiveram os
recursos, destinados a sua conclusdo e manuten¢ao, diminuidos,
levando a um agravamento da situagao.

Esses fracos resultados motivaram estudos a respeito dos
reais beneficios de projetos dessa natureza. Todavia, o estudo
constatou que — nos municipios em que os projetos conseguiram
uma atividade econdmica empresarial relevante (mesmo nao
totalmente suficiente), ou seja, a comercializagdo do que era
ali produzido ganhou volumes relevantes — existiram efeitos
sociais interessantes como aumento do Produto Interno Bruto
(PIB) per capita, diminuigao do éxodo rural, aumento da ex-
pectativa de vida, entre outros.

E um fato a necessidade de postura gerencial na agricultura
e sua pratica como um negocio. Cook e Chaddad (2000) des-
tacam as transformagoes da agroindustrializagao, referindo-se
ao crescimento da importancia dos insumos, industrializagao
e distribui¢do em relag@o a producdo agricola, a mudanca da
relagdo da fazenda com atividades nao fazenda e mesmo as
transformagoes recentes dentro das propriedades rurais com
relacdo a produgao e gestao.

Nesse contexto, capacidade empreendedora de vislumbrar
oportunidades estratégicas e tomar decisdes, organizar recur-
sos, como descritos em casos de pequena produgdo em Saes
e Ishikawa (2007), acabam por ser raras excegoes. Polos de
irriga¢do publicos acabam muitas vezes por gerar uma massa
de produtores dependentes de linhas oficiais de crédito, doagdes
de insumos entre outros fatores dificilmente justificaveis nos
dias de hoje. Essa conclusao veio de estudos como o ja citado
elaborado pelo Banco Mundial (WORLD BANK, 2004). Ou-
tros trabalhos, todavia, como o de Castro et al. (2010) mostram
iniciativas bem-sucedidas no perimetro Jaiba de irrigagdo ao
norte de Minas, com a producgao e a exporta¢ao de limao, onde
pequenos produtores foram bem-sucedidos ao se associarem
com exportadores de limao (trading companies) que, por sua
vez, souberam cultivar as relagdes com esses produtores de
limdo e tiveram bons resultados.

Esses fatos mostraram a real necessidade de que os inves-
timentos publicos em irrigagdo fossem mantidos, contanto que
o problema da adequagdo da produgdo voltada ao mercado,
com a capacitacao do produtor rural, fosse tratado adequada-
mente. Por isso, comecam a surgir, a partir de 2003, algumas
sugestdes sobre como melhor continuar fazendo investimento
publico em irrigacdo e, a partir de 2005 e mais fortemente em
2006, novas modelagens quanto a arquitetura organizacional
dos PPIs comegaram a ser trabalhadas. De 2007 a praticamente
setembro de 2010, o governo concluiu a primeira PPP na area.
A grande tentativa da modelagem do projeto como PPP foi
conseguir atrair o parceiro privado para que ele dinamizasse
empresarialmente o projeto ¢ garantisse assim o fluxo de re-

cursos que viabilizaria economicamente o projeto e geraria as
externalidades positivas esperadas.

Busca-se com isso fomentar a discussdo e encontrar na te-
oria uma ferramenta para a interpretagdo de um problema real
enfrentado por uma regido importante e carente do Brasil e uma
questdo organizacional importante, que ¢ buscar um modelo de
licitagdo mais adequado aos interesses das partes envolvidas:
pequeno produtor, governo brasileiro e iniciativa privada, seja
ela de empresas construtoras, seja de empresas agroindustriais.

O trabalho estd organizado da seguinte forma: no tépico
a seguir, estdo delimitados os objetivos e o método utiliza-
do; no topico 3, ¢ descrita a visdo teodrica que deve nortear
a interpretagdo dos modelos utilizados na irrigagao, os quais
sdo descritos no topico 4. Finalmente, no topico 5 constam os
resultados das entrevistas feitas e no topico 6 sdo apresentadas
as consideragdes finais e recomendag¢des de trabalhos futuros.

2. OBJETIVOS E METODO

O objetivo neste trabalho ¢ comparar o modelo de irriga-
¢do publica utilizado pelo Brasil nos tltimos anos com novas
propostas de modelagem quanto a arquitetura organizacional
dos projetos que comegou a ser proposta partir de 2010 dentro
de um contexto de PPP. Deverao ser enfocadas as transagdes
entre os agentes envolvidos nos PPIs, para serem analisadas
conforme a ECT preconiza.

Existem diversas transa¢des entre agentes nos PPIs. Ob-
viamente os produtores precisam comprar insumos ¢ vender
produtos produzidos, sendo essas duas as transagdes basicas.
Soma-se a isso uma transagao especial dos PPIs que ¢ o paga-
mento das tarifas de agua de manutengdo dos canais (espécie
de condominio) existente nessas areas, ou seja, uma transacao
particular, que ¢ o pagamento do prestador de servigo responsa-
vel pela infraestrutura comum no projeto e a 4gua propriamente
dita. A Figura a seguir ilustra essas transagdes.

Duas alternativas propostas sugerem mudangas em todas
essas transagdes, por isso cabe uma analise sobre as variaveis
dessas transa¢des no que tange a especificidades existentes,
incerteza e risco presentes para entender as vantagens e des-
vantagens de cada modelo.

Depois dessa organizagdo conceitual, entrevistas em pro-
fundidade sdo feitas com roteiros de discussdo em que aspectos
gerais das duas alternativas ao modelo atual sdo propostos. As
entrevistas ndo anteciparam vantagens e desvantagens apenas
apresentaram a ideia geral da nova organizacdo dos projetos
publicos, duas alternativas existentes e buscaram captar dos
entrevistados aquela alternativa pela qual eles se sentiam mais
interessados, as razdes e finalmente os temores em relagdo a um
projeto dessa natureza, em qualquer um dos formatos.

A cadeia de produgdo citricola foi escolhida como teste
de atratividade dos modelos. O motivo dessa escolha esta
relacionado a fatores modelados a partir de dados secundarios
regionais ¢ validados com entrevistados (por exemplo, ade-
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Fornecedor de Transagéo
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Produtor Rural

Agua

Transagao

Transagdo

Comprador

Desenho Teérico das Transagées dentro do Perimetro Publico de Irrigagao

quacdo edafoclimatica na regido, competéncia em producao de
frutas dos produtores locais, viabilidade econdomica/financeira),
que tornam essa cultura uma candidata provavel as industrias
interessadas em migrar para a regido. Esse setor necessitava de
novas areas para expansio pelo encarecimento das terras em
em Sdo Paulo, sua regido de origem, devido a competicdo com
a cultura de cana-de-ac¢tcar, ao aumento dos custos e riscos de
producdo com a incidéncia do greening, praga que infestou os
laranjais paulistas, e a necessidade de buscar alternativas com
modelos de producao mais produtivos, devido ao encarecimento
geral da producdo em Sao Paulo.

Foram entrevistados sete grupos empresariais, sendo quatro
industrias processadoras e trés grupos de produtores e trés coo-

perativas, uma de Sao Paulo e duas do Sul do Brasil. Para cada
grupo empresarial, foi entrevistado um profissional de nivel
gerencial, dentre eles os gerentes agricolas, gerentes industriais
e diretor. As entrevistas em profundidade foram planejadas
para durar duas horas, verificando-se o interesse das empresas
na adesdo ¢ os pontos de melhoria nos modelos de negdcio.

Em todas as ocasides, foram apresentados oralmente o
modelo atual e a proposta de PPP e suas possibilidades. Apos
essa apresentacdo, as percepgdes do grupo empresarial eram
colhidas de forma semiestruturada, com o uso de roteiro que
consta no Quadro 1.

O entrevistador tinha, todavia, um papel importante em
explorar cada objec@o colocada pela organizagdo. Assistentes

Quadro 1

Perguntas Utilizadas no Roteiro de Entrevista e seus Objetivos

Questao Aberta Objetivo

De forma geral quéo atrativo lhe parece este projeto?

Buscar elementos gerais da percepgao do investidor que se
relacionem a questdes institucionais e de investimento.

De forma geral o que o atrai ou afasta em relagao a este projeto?

Buscar elementos gerais da percepgao do investidor e
elementos que confirmem ou n&o a teoria utilizada.

Sobre as modelagens, qual lhe parece mais adequada, a
verticalmente integrada ou a contratual? Por qué?

|dentificar a opinido do potencial investidor sobre as
modelagens e confirmar.

Quais os aspectos bons e ruins de cada uma delas?

Identificar aspectos positivos e negativos das alternativas
que confirmam ou n&o a teoria utilizada.

Considerando a que mais o atrai, 0 que faria com que ela fosse
ainda mais bem percebida por sua empresa?

|dentificar pontos complementares que confirmam ou ndo a
teoria utilizada.

Sobre aspectos de risco, o que lhe chama a atengéo?

Buscar elementos de atengao do investidor.

Quanto a insercdo de produtores em areas de integragao, qual sua
opiniao?

Buscar aspectos ligados aos custos de transacdo com
produtores e integradores, empresa fornecedora de agua.

De forma geral, existem oportunidades de investimentos melhores
do que esta apresentada para crescimento de produgéo?

Identificar alternativas ao investidor e analisar melhor a
atratividade do que é proposto.

Mesmo ndo sendo sua empresa a investidora, vocé acredita que
este empreendimento sera bem-sucedido?

Retomar pontos cruciais na entrevista. Pergunta de
confirmagao.
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de pesquisa transcreviam todas as objec¢des e sugestdes dadas
pelos grupos. Eventualmente, alguns grupos enviaram via
correio eletronico sugestdes apds a apresentacao.

Para elucidar essa discussdo, cabe uma breve revisao ted-
rica sobre ECT, seus pressupostos ¢ alguns desdobramentos
¢ a analise do ambiente institucional, apresentados no topico
seguinte.

3. ECONOMIA DE CUSTOS DE TRANSAGAO E
AMBIENTE INSTITUCIONAL

Transagdo ¢ a transformacao de determinado produto por
meio de interfaces tecnologicamente separaveis. A compra de
laranja pela inddstria para processamento ¢ um exemplo de
transagdo. Nao a produ¢ao de laranja nem seu processamento,
mas a relacdo de compra e venda entre esses dois agentes é a
transagdo. Segundo Williamson (1985), os custos de transagdo
sdo os custos de efetuar uma troca, ou pela troca entre duas
empresas no mercado ou, ainda, a transacdo de transferéncia
de recursos entre estagios integrados verticalmente numa
mesma empresa (seria o caso de uma industria ser proprietaria
dos pomares de laranja), por meio da considera¢do de que a
informagao nao ¢ perfeita e tem custos.

Segundo Shelanski e Klein (1995, apud AZEVEDO, 1996,
p.72),

“a economia dos custos de transagdo (ECT) estuda
como parceiros em uma transagdo protegem-se dos
riscos associados as relagdes de troca”.

A reducdo dos riscos implica a redugdo dos custos de
transagdo. Por isso, produtores de laranja e industria vao or-
ganizar suas vendas e suas compras de forma a minimizar o
risco dessas atividades que pode estar relacionado a ndo ter de
quem comprar ou para quem vender, ou ser obrigado a pagar
ou receber em valores diferentes da minima variagao tolerada.

Farina, Azevedo e Saes (1997) comentam que custos de
transagdo sdo aqueles de natureza distinta dos custos de produ-
¢do, sdo os custos para estabelecer uma transagao, que podem
ser divididos entre os custos antes de a transag@o ocorrer (ex
ante), os custos da transacdo de fato e os custos depois da tran-
sacdo (ex post). Por exemplo, uma industria de suco de laranja,
a procura por produtores que tenham laranja em condigdes de
compra a um preco interessante representa custo, bem como
o estabelecimento de contratos com eles, 0 monitoramento do
cumprimento do contrato e mesmo os custos de rompimento
caso o que tenha sido preestabelecido ndo seja cumprido pelo
produtor de laranja.

Ainda de acordo com Farina, Azevedo e Saes (1997), a
estrutura de governanga ¢ a forma como uma empresa escolhe
para governar uma transagdo com um agente. Essa forma pode
ser desde a relacdo interna (integrag@o vertical) até a externa,
quando as partes tém relagdes de compra e venda no mercado.

Em outras palavras, uma industria pode estabelecer producao
propria (integragdo vertical — verticalizado), estabelecer con-
tratos com produtores em um prazo mais longo ou, em outro
extremo, simplesmente comprar no mercado spot.

Por isso, as trocas podem ser analisadas sob a otica dos
contratos. A teoria dos contratos fornece elementos impor-
tantes para a compreensdo das transagdes em geral. Neles sdo
especificadas, na medida do possivel, todas as possibilidades
de ocorréncia numa relacdo. As partes incluem salvaguardas
para minimizar riscos de agdo oportunista da outra parte. Em
um cenario de ndo possibilidade de ndo integragdo vertical
completa e mercado spot, busca-se pelo desenho de um con-
trato, governar a transag@o de forma a minimizar seus custos.
Essas analises poderdo ajudar no processo de elaboragio das
relagdes entre os agentes nesse sistema, ressaltando pontos de
interesse para salvaguardas.

O entendimento dos pressupostos comportamentais ¢ im-
portante para a compreensdo da analise dos custos de transagdo
e para a relacdo da empresa investidora no perimetro com
os outros agentes envolvidos nos PPIs. Para a existéncia de
custos de transacdo, ¢ necessario reconhecer que os agentes
envolvidos tém racionalidade limitada e sdo oportunistas. A
racionalidade limitada ¢ tratada no referencial de ECT, princi-
palmente com relagdo a limitagdo do agente em prever todas
as futuras condi¢gdes em um relacionamento por meio de um
contrato, cujo principal problema advindo ¢ a emergéncia de
comportamento oportunista por alguma das partes envolvidas
na relacdo, segundo Swartz (1997, apud ZYLBERSZTAIN,
2005). Williamson (1985, p.74) define o oportunismo como “a
busca do autointeresse com avidez”. Em outras palavras, tanto
produtores como agroindustrias ¢ empresa de infraestrutura
buscardo seus interesses e o fardo sobre as partes que menor
barreira irdo oferecer para o alcance desses objetivos.

Segundo Azevedo (1996), as transagdes diferem uma das
outras. Esse ¢ o motivo fundamental para explicar a existéncia
de diferentes arranjos institucionais para reger cada transagao,
como mercado spot, contratos ou integragdo vertical. Para
Williamson (1985, p.85),

“a ECT afirma que essa diversidade é explicada,
sobretudo, pelas diferengas basicas nos atributos
das transagdes”.

A ECT utiliza-se de trés atributos das transacdes. O pri-
meiro ¢ a frequéncia das transacgdes, ou seja, sua sequéncia
e regularidade. O segundo atributo € a incerteza, que inclui a
variancia ou desconhecimento de elementos futuros relaciona-
dos a transag@o. A incerteza ambiental é tratada na economia
dos custos de transa¢do entre as incertezas ambientais externas.
Anderson e Gatignon (1996, apud NEVES, 1999) destacam as
mudang¢as no macroambiente que afetam as transagdes: fatores
politicos, econdmicos, tecnologicos, entre outros. Segundo
Neves (1999, p.112),
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“as transa¢des com maior incerteza deverdo ter
mais adapta¢des futuras em contratos ¢ demandam
estruturas de controle mais complexas, com custo
mais elevado, interferindo na forma como as tran-
sagcdes ocorrem”.

Zylbersztajn (2005) destaca o papel fundamental dos con-
tratos na agricultura como mecanismo de desenvolvimento.

O terceiro atributo considerado pela teoria dos contratos ¢ a
especificidade de ativos, que se refere a quanto o investimento ¢
especifico para a atividade e quao custosa ¢ sua realocagdo para
outro uso (WILLIAMSON, 1985). Distinguem-se seis tipos de
especificidade de ativos: locacional, de ativos fisicos, de ativos
humanos, de ativos dedicados, de marca, ¢ de especificidade
temporal. No caso da laranja, para exemplificar a amostra uti-
lizada para o artigo, um produtor s6 pode vender sua laranja
em um raio proximo de sua producédo, caso contrario perde o
produto altamente perecivel, ele também deve colher e vender
na data certa. Esses s3o dois exemplos da especificidade local
e temporal, respectivamente, que a atividade de producao de
laranja possui. Isso pode ser desvantajoso ou vantajoso a um
produtor dependendo de sua posi¢do em relagdo a uma indus-
tria. Se sé tiver uma industria para vender, ¢ natural que ele
se torne dependente dela, sobretudo se a industria tem muitas
alternativas de compras de produtores.

Portanto, incerteza, frequéncia e, principalmente, especifici-
dade dos ativos, representam as trés principais dimensoes para
caracterizar uma transagdo, permitindo um arranjo institucional
com o objetivo de atenuar os custos de transagdo. Conforme
Farina, Azevedo e Saes (1997), quanto mais especifico for um
ativo numa relagdo, quanto maior a frequéncia e quanto maior o
risco (esses fatores agravados pela racionalidade limitada e pelo
comportamento oportunista), maior ¢ a tendéncia de uma em-
presa administrar uma relacao na diregdo de integracdo vertical,
considerando o continuum mercado versus integragao vertical.

E importante também destacar o papel das instituigdes (leis,
normas, tradi¢des e cultura) que influenciam o melhor arranjo
contratual. Institui¢des podem aumentar ou diminuir os custos
de transagdo de determinado modo de governanga. Nao confiar
em contratos porque estes ndo serdo executados faz com que
a integragdo vertical seja a melhor opgao, mesmo nio sendo
aparentemente a preferida de uma empresa (NORTH, 1994).
Esse topico ¢ importante porque as instituigdes sdo funda-
mentais para a realiza¢do de investimentos em infraestrutura,
altamente especificos, como irrigacdo em uma regidao como o
semiarido brasileiro.

Williamson (1985), apoiado em conceitos de economia de
custos de transacao, apresenta a interagdo entre o ambiente
institucional e as instituigdes de governanga, demonstrando sua
complementaridade. O autor destaca que ambos se apoiam no
mesmo objeto, a economia de custos de transagdo, porém em
niveis analiticos diferentes, ocupando o quadro institucional
posi¢do de destaque no resultado econdmico.

Segundo North (1994, p.15), as

“instituicdes sdo restrigdes (normas) construidas
pelos seres humanos, que estruturam as interagdes
social, econdmica e politica. Elas consistem em
restrigdes informais (sangdes, tabus, costumes,
tradigdes ¢ cddigos de conduta) e regras formais
(constituicdes, leis e direitos de propriedade)”.

Em modelo proposto por Williamson (1985), o arranjo
institucional desenvolve-se dentro dos limites impostos pelo
ambiente institucional e pelos pressupostos comportamentais
sobre os individuos. Assim, o ambiente institucional fornece o
quadro fundamental de regras que condicionam o aparecimento
das formas organizacionais que comporao o arranjo institucio-
nal. A garantia mais incisiva de direitos de propriedade reduzira
a incerteza implicita nas transacdes, o que altera, por sua vez,
a eficiéncia relativa das diferentes formas organizacionais,
modificando o arranjo institucional eficiente.

As institui¢cdes podem tanto acelerar como atrasar o desen-
volvimento dos empreendimentos. Exemplos sdo aumentar os
custos de custos de rompimento de contratos ou acordos entre
os agentes em um sistema agroindustrial, assegurar critérios de
qualidade ndo auferiveis por consumidores e direitos de proprie-
dade sobre investimentos realizados e estabelecer critérios para
a competi¢ao comercial, determinando o que ¢ valido ou nio.

No topico seguinte serdo expostos o modelo existente de PPI
e as principais alternativas para uma nova modelagem proposta.
Com o referencial discutido, as vantagens e desvantagens serdo
debatidas levando em consideragdo as transacdes existentes.

4. MODELOS ORGANIZACIONAIS DE PPIs
EXISTENTES E PROPOSTAS

Como comentado na introdugao do texto, ficou evidente a
necessidade de mudancga na forma como ¢ feita a exploragao das
areas sujeitas a investimento publico em irrigagdo para gover-
nos ¢ institui¢des de apoio. No entanto, € preciso entender que
um PPI € composto de uma infraestrutura comum de irrigagéo e
de uma parte agricola nos lotes. Sdo duas atividades separadas,
mas muito interligadas. A infraestrutura bombeia agua para os
lotes dos produtores, que irdo desenvolver a produg@o agricola
e vender a produ¢do. Com o recurso da venda dos produtos,
¢ possivel pagar as tarifas de d4gua e a amortizacao do canal.

Fazer a concessdo de um projeto de irrigagao via PPP signi-
fica atrair uma empresa que ird construir canais, operar e fazer
a manutencao e ira receber tarifas que paguem o investimento
acima do custo de oportunidade do capital do investidor. No
entanto, ¢ necessario o sucesso agricola do empreendimento
para que a parte da infraestrutura seja remunerada.

Dessa forma, surgem algumas alternativas. A primeira ¢
buscar um parceiro privado que faga tanto a construgio, ope-
racdo e manutencdo dos canais, como a produgdo agricola.
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Em outras palavras, um grupo empresarial inico administra
todo o projeto. Neste texto, essa alternativa ¢ denominada de
modelo verticalmente integrado, dado que todas as transac¢des
sdo administradas pela mesma empresa. Assim, a empresa
recebe do governo a contrapartida ptblica do investimento e
fica responsavel por todo o projeto em todas as suas dimensoes.
Passa a existir uma licitagdo Uinica que transfere a iniciativa
privada todo o empreendimento e cobraria seu desempenho
em termos de ocupag¢do. Outra medida de eficiéncia particular
seria a insercdo de produtores irrigantes locais, para que os
projetos continuassem com seu papel de inclusao para pequenos
produtores do semiarido.

Outra alternativa seria separar a parte de infraestrutura
do projeto da parte agricola. Essa alternativa implicaria duas
licitagdes separadas que ocorram de forma paralela ou consecu-
tivamente, uma de infraestrutura e outra da parte agricola. Neste
texto, essa alternativa é denominada de modelo contratual.
Assim, uma empresa agricola interessar-se-ia em produzir e
entdo lidar com pequenos produtores e pagaria as tarifas para a
empresa privada de operagdo e manuten¢ao dos canais, empresa
vendedora de uma licitagdo de infraestrutura.

A seguir, no item 4.1, serd apresentado o modelo atual e
depois, nos item 4.2 e 4.3, serdo apresentados os dois modelos
alternativos em consideragdo. Essa analise auxilia na carac-
terizagdo da arquitetura organizacional atual em comparagdo
com a alternativa de separar a infraestrutura do projeto da parte
agricola ou de se ter um tinico grupo empresarial administrando
todo o projeto, identificando as formas de gestdo do relaciona-
mento entre governo e empresa e da empresa com o produtor
agricola. Esses modelos serdo analisados conforme a estrutura
sugerida de ECT e o ambiente institucional.

4.1. Arquitetura organizacional atual

No modelo atual, o governo desapropria terras, desenvolve
estudos sobre a regido, constroi ele mesmo a infraestrutura
comum, estabelece os lotes de produtores irrigantes e faz a
entrega da propriedade das terras para produtores.

Nesse modelo, o governo fica responsavel pela execucao
das obras e posterior operacdo ¢ manutengdo dos canais de
irrigagdo, cobrando por isso duas tarifas, uma referente a amor-

tizagdo do capital investido, conhecida como K1, de natureza
fixa, e outra em relagdo a manutengdo necessaria a infraestrutura
comum dos canais, conhecida como K2, cobrada conforme o
consumo de agua do lote.

O governo também acaba por dar assisténcia aos assentados
quanto a parte agronomica ¢ de gestdo. Cabe aos assentados
pagar pelo uso da agua ¢ desenvolver a infraestrutura ¢ ben-
feitorias dentro do lote. Como o lote € do assentado, ele tem
total liberdade para a defini¢do das culturas e tecnologias de
producao, ndo tendo o governo influéncia alguma sobre essa
decisao.

A ideia inicial desde a criagao dos PPIs era de que em certo
ponto os irrigantes assumissem a operagao ¢ a manutengao da
infraestrutura de irrigagao, formando uma espécie de geréncia
de condominio e, por isso, o governo poderia transferir para
esse condominio a responsabilidade sobre a operacionalizagdo
diaria dos canais. Todavia, como foi comentado, pouquissi-
mos sdo 0s casos em que isso ocorre. A produgdo agricola ja
sobrevive em estado aquém das expectativas, quanto mais a
gestdo da infraestrutura, que fica por fim sob responsabilidade
da Unido, por meio da Codevasf. Um PPI mostra-se viavel
quando as taxas cobradas excedem os custos e remuneram o
investimento. As trés principais transagdes existentes nesse
modelo estdo apresentadas no Quadro 2.

A sustentabilidade desse modelo depende da coordenagao
eficiente dessas trés principais transagdes. Como discutido,
essas transagdes nao estdo sendo arquitetadas de forma satis-
fatoria ja que o produtor ndo consegue sucesso na venda de
seus produtos, por isso ndo compra suficientemente os insumos
e diminui sua capacidade de pagamento de agua, elevando a
inadimpléncia do perimetro.

4.2. Arquitetura verticalmente integrada

Nesse modelo, todo o negécio ¢ tratado como apenas uma
empresa. Em outras palavras, a empresa ira investir e realizar
depois a operacdo e a manuten¢do dos canais e também ex-
plorar as areas agricolas, transformar e comercializar a produ-
¢do. A empresa ou o grupo formado de diferentes empresas,
possivelmente uma joint venture exclusiva para explorar o
PPI, ¢é constituido de apenas um agente ¢ as transagdes sdo

Quadro 2

Principais Transagées Existentes no Modelo de Concessdo de um Projeto de Irrigagao via PPP

T1. Empresas de Insumos — Produtor Rural

Com relagao a compra dos insumos necessarios a produgao rural.

T2. Fornecedor de Agua — Produtor Rural

Transacao entre produtor e governo na aquisicdo da agua. Apesar de sua insercao em
insumos, devido a importancia fundamental para a irrigagao, ela € destacada aqui.

T3. Produtor Rural — Comprador

Venda da produgéo feita para agroindistrias ou distribuidores atacadistas e varejistas.
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organizadas dentro dos limites dessa empresa. A organizagdo
das transagdes no modelo verticalmente integrado esta apre-
sentada no Quadro 3.

Séo varios os elementos de mudanga. Uma empresa privada
fica responsavel por assumir o negocio. Em termos licitatorios,
sdo exigidos dois numeros, um que coloca qual a menor con-
trapartida publica na tarifa de agua cobrada aos produtores que
irdo ocupar a area do projeto (de administracdo da empresa) e
qual percentual da area do projeto serd destinado a agricultores
locais, denominados de integrados, ou seja, agricultores que
serdo inseridos no projeto e serdo fornecedores (entre outras
atividades) da empresa que comprara sua produgio.

4.3. Arquitetura contratual: infraestrutura, ancora agricola e
agricultores integrados

Nesse modelo, o governo introduz o conceito de parceria
publico-privada para a execugdo de obras de infraestrutura dos
canais e posteriores operagdo e manutengao do canal. Portanto,
em vez de o proprio governo executar a obra e operar como
no modelo antigo, delega a uma empresa responsavel essas
atividades.

O governo desapropria as areas e logo delega a uma empresa
o estudo da area, o investimento e a construgdo dos canais de
irriga¢ao. O funcionamento dessa operagdo ocorre da seguin-
te forma: uma empresa interessada em executar as obras faz
uma proposta e, conforme a tarifa que oferecer para cobrar a
agua, pode ou ndo vencer a licitagdo. Tal como pedagios em
estradas, quem pela mesma obra requerida oferecer a menor
tarifa cobrada ganha a licitagdo. No caso de irrigagdo, em vez
de recuperagao e construgdo de estradas, sdo canais de irriga-
cdo e, em vez de pedagios, sdo cobradas tarifas pelo uso da
agua e tarifa pela amortizacao do investimento realizado. Se
o0 governo por meio de estudos confirmar que a obra necessita
de um montante de recursos que levaria a uma tarifa inviavel
pela dgua e isso pode inviabilizar o negécio para o usuario,
complementa a tarifa para tornar o negocio viavel para o
usuario e financeiramente atrativo para o investidor privado.
Esse mecanismo foi recentemente regulado pela lei das PPPs
(parcerias publico-privadas) e também sua aplicagdo no setor

de irrigagdo. Caso a contrapartida publica (o complemento
publico na tarifa de agua) ndo seja necessaria, faz-se apenas
uma concessao de servigo publico a empresa de infraestrutura.

No entanto, esses detalhes existem apenas para a parte de
infraestrutura de um perimetro. A parte agricola, cliente da
parte de infraestrutura, fica sujeita a um mecanismo diferente.
O que se sugere ¢ a concessao do direito real de uso das terras
(CDRU). Em vez de doacao das terras (como no modelo atual),
¢ feita a concessdo para uma ancora agricola e ndo para um
produtor agricola independente.

Essa empresa, denominada ancora agricola, devera por sua
vez subconceder o direito de uso das terras para os agricultores,
que deverdo produzir, fornecendo a empresa integradora o que
ela definir. Nesse modelo existe uma segunda licitagao para ofe-
recer a parte agricola de um projeto para uma ancora agricola.

Percebe-se que existe uma grande sinalizagcdo de mudanga
com relag@o ao modelo utilizado. Primeiro, ¢ reduzido o papel
do governo que, em vez de investidor ¢ operador, passa apenas
a orientar e fiscalizar o processo. Segundo, em vez da doacdo
de terras, procede-se a concessdo. Por ultimo, em vez de ser
feita diretamente a produtores, essa concessao ¢ direcionada a
empresas do agronegdcio, denominadas de ancoras agricolas.

Na visdo trabalhada pelas institui¢des envolvidas com o
desenho desses novos modelos, uma ancora agricola deve ser
uma empresa capaz de inserir-se em subsistemas coordenados
e comercializar sua produgdo de forma eficiente. Devem ser
empresas que consigam acesso a mercados e tenham capaci-
dade financeira e de gestdo para assumir a operagdo agricola
de uma area putblica.

Um aspecto importante desse modelo ¢ que a ancora agri-
cola devera centralizar o pagamento de agua a empresa de
infraestrutura e descontar esse valor dos produtores agricolas
no fornecimento dessa producdo. Como o pagamento pela
agua serd centralizado, também ¢ sugerido o fornecimento
de um pacote de insumos estratégicos para os produtores, tal
como mudas e principais defensivos e fertilizantes, e servigos
de orientagdo feitos pela empresa ancora agricola. Tudo isso
entdo podera ser descontado do prego pago no acerto do for-
necimento do produtor a ancora, seja ela uma cooperativa, seja
uma agroindustria.

Quadro 3

Organizagéao das Transag6es no Modelo Verticalmente Integrado de Concessao de um
Projeto de Irrigacao via PPP

Transagdes Descrigao

T1. Empresas de Insumos — Produtor Rural

Com relagao a compra dos insumos necessarios a produgao rural. Nesse caso, a
compra € o volume que uma Unica empresa utiliza na produgéo agricola.

T2. Fornecedor de Agua — Produtor Rural

Essa transagéo ocorre dentro da empresa.

T3. Produtor Rural — Comprador

Essa transagéo ocorre dentro da empresa.
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Esse modelo assemelha-se aos sistemas de quase integra-
¢ao vertical do fumo, suinos e aves utilizados principalmente
no Sul do Brasil, como mostram Pinotti e Paulillo (2006). A
organizagdo das transagdes existentes nesse modelo esta apre-
sentada no Quadro 4.

5. ANALISE E COMPARAGAO DAS RQUITETURAS
ORGANIZACIONAIS A LUZ DA ECT E DO
AMBIENTE INSTITUCIONAL

Assumindo a perspectiva do produtor rural, ja que o sucesso
dele ¢ fundamental para o sucesso do PPI, podem-se analisar
as trés transagdes selecionadas na arquitetura organizacional
comparando nivel de incerteza, frequéncia da transagdo e
especificidade. Conforme visto no tdpico tedrico deste traba-
lho, na presenca de especificidade de ativos, alta frequéncia e
incerteza, o risco de comportamento oportunista aumenta ¢ a
transagdo tende a ser organizada de forma mais controlada
pelo agente seja pela integragdo vertical, seja por contratos
bem detalhados e bem revisados em termos de salvaguardas.
No Quadro 5 mostra-se a comparagao e faz-se a sugestao de
um mecanismo de governanca.

Analisando-se o Quadro 5, percebe-se que, pela compra de
insumos mais normalmente feita pelo produtor no semiarido
brasileiro, que tem pouca especificidade, e sementes, mudas,
defensivos, equipamentos de irrigagdo estdo disponiveis em
diversos fornecedores.

No entanto, na ocasiao de novas culturas, pode ocorrer alta
especificidade no inicio da implantagédo, como no caso de mudas
de laranjeira, quando da implementacdo da citricultura ainda
ndo presente na regido. Isso pode alterar a relag@o e fazer com
que a compra de mudas se torne de alto custo de transagao,
obrigando os proprios produtores a investir em viveiros.

No caso de compra de agua, a relacdo tem pouca incerteza
no fornecimento e baixa especificidade para o produtor ¢ &,
logicamente, de alta frequéncia. Uma ressalva a ser feita ¢ a

seguranga institucional sobre a cobranga das tarifas, o prego e
a variacao dos valores.

Ja na venda do produto, por geralmente a regido estar atre-
lada a producdo de produtos pereciveis como frutas, existe a
especificidade local e temporal sendo, portanto, a relagdo mais
passivel de comportamento oportunista da outra parte. Por isso,
¢é recomendavel uma coordenacdo via contrato bem detalhado
ou integracao vertical.

Pode-se, a partir de agora, fazer um quadro comparativo
das vantagens e desvantagens das arquiteturas existentes e das
propostas, considerando as trés transa¢des, como mostrado no
Quadro 6.

Percebe-se, pelo Quadro 6, que a grande vantagem do
modelo atual ¢ a liberdade que se da ao produtor. Ja foi discu-
tida neste texto a insuficiéncia dessa arquitetura em fungdo da
incapacidade gerencial dos produtores ¢ da baixa associacdo
horizontal no elo produtivo.

No modelo contratual, percebe-se a grande vantagem na
coordenacdo da ancora agricola do produtor e na venda de seus
produtos. A grande desvantagem estd na maior dependéncia
do produtor da ancora agricola e na concentragdo do risco do
projeto em seus negocios, que, no entanto, pode ser minimizada
por um desenho contratual mais bem definido. Sem duvida, uma
empresa agricola e agroindustrial tem mais chances de inser¢ao
na cadeia produtiva. Esse argumento € coerente com o texto de
Sauvée (2001), que sugere que uma rede de empresas, entidades
independentes, beneficia-se da existéncia de uma autoridade
central que possa criar mecanismos de incentivo privados e de
fato coordenar um sistema agroindustrial.

O modelo integrado seguramente diminui os custos de
transagdo, mas pode trazer uma complexidade gerencial muito
grande por envolver em uma mesma empresa aspectos de gestao
e atividades bem diferentes como investimento em infraestru-
tura, manuten¢do e operagao de canais, produgdo agricola e
comercializagdo e/ou industrializagdo. As ineficiéncias internas
que podem aparecer sdo significantes.

Quadro 4

Organizagao das Transagées Existentes no Modelo de Concesséo de um Projeto de Irrigacdo via PPP

Transagoes Descrigao

T1. Empresas de Insumos — Produtor Rural

Com relagéo a compra dos insumos necessarios a produgéo rural. Nesse caso,
a empresa coordenadora devera fornecer um pacote de integragéo, assumindo o
papel na compra de insumos mais estratégicos e repassando ao produtor.

T2. Fornecedor de Agua — Produtor Rural

Transac&o entre produtor e operador da infraestrutura na aquisicao da agua. A
empresa coordenadora centraliza 0 pagamento de agua e desconta o valor pago do
produtor; no entanto, a tarifa é definida pela empresa de infraestrutura em contrato
com a ancora agricola.

T3. Produtor Rural — Comprador

Venda da produgéo feita para a empresa ancora agricola. Nessa transagéo existe o
desconto do prego pago pelos insumos mais a agua fornecida pela ancora agricola.
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Quadro 5

Comparacao das Diferentes Arquiteturas Organizacionais quanto a Transagées e Modos de Governancga

Recomendados
T1. Insumos — Produtor Baixa Elevada Baixa Mercado spot
T2. Fornecedor de Agua — Produgéo Rural Baixa Alta Baixa Mercado, com seguranga institucional
- Integracao vertical ou contrato
T3. Produtor Rural — Comprador Média/Alta Alta Alta formal bem detalhado
Quadro 6

Vantagens e Desvantagens para o Desenvolvimento do PPl das Transacées em cada Arquitetura
Organizacional Considerada

Arquitetura Integrada

Transagdo Arquitetura Atual Arquitetura Contratual Verticalmente
Vantagens DEERIEGENT VENIELTEN Desvantagens Vantagens DEEREGENT
* Produtor & * Incapacidade * Pacote de * Pouca liberdade + Grande poder
livre para de gestéo da insumos e a compra de negociagéo
formatar fazenda tecnoldgico é individual na compra
seu pacote predefinido para o PPI
deinsumos . Financiamento + Dependéncia da inteiro
. insuficiente * Negociacéo ancora agricola
Insumos conjunta, * Uso de
Produtor I o t
* Menor controle lderada pela . Possiveis custos HM|pacoie
sobre pragas IR de transagdo na tecnoldgico
correto do pacote
de integracéo
+ Unido garante  + Uso ineficiente  « Uso eficiente * Tarifas podem * Menores * Alto custo
€ subsidia da agua da agua ficar caras e onerar  custos de de agéncia
T2. tarifas de produgao transagéo (coordenagao
Fornecedor ~ @gua + Empresa de entre a interna)
de Agua - infraestrutura + Comportamento émpresa
Produgéo concentra-se oportunista da fornecedora * Possivel
Rural em sua empresa e produgéo n&o foco da
competéncia fornecedora de agricola empresa na
agua gestao de agua
* Independéncia + Menor poder + \lenda + Dependéncia de * Menores * Alto custo
na negociacdo  de barganha garantida um Unico custos de de agéncia
da producéo comprador transagéo (coordenagao
T3. * Baixa * Ganhos entre ) intema)
Produtor coordenagéo minimos * Risco de 0 produgao e
Rural — horizontal na garantidos comprador falir processamento . pogsivel néo
Comprador venda foco da
* Potenciais conflitos empresa
» Aliangas verticais com comprador na produgéo
deficientes (empresa ancora) agricola
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Se for relacionado o Quadro anterior sobre as caracteristicas
das transagdes, pode-se sugerir que, conceitualmente, a melhor
alternativa seria a contratual porque pressupde que a transa¢ao
entre produtor e comprador deve ser coordenada de forma mais
rigorosa e que a compra de insumos pode ser facilitada no
caso de culturas novas em que possam existir especificidades.
No caso de culturas existentes, essa vantagem ndo seria tdo
evidente, mas o fato de existir o pacote de quase integracao
diminuiria os custos de transagao.

Ja atransagdo para a aquisi¢do de 4gua, uma vez que exista
boa regulagdo governamental e que as condigdes estabelecidas
sejam mantidas, devera ser bem regida no modelo contratual.

6. RESULTADOS DE ENTREVISTAS COM
POTENCIAIS INVESTIDORES SELECIONADOS

Neste topico serdo analisados os resultados da consolidagao
das entrevistas em profundidade em que se explorou a adesdo
dos respondentes aos modelo e pontos de melhoria. Um re-
sultado de certa forma marcante ¢ que os entrevistados foram
unanimes na rejeicao do modelo verticalmente integrado. Em
outras palavras, todos viram a construgdo e a operacao de ca-
nais como uma atividade fora de suas competéncias e que, se
eventualmente uma oportunidade muito lucrativa nesse sentido
existisse, eles a terceirizariam imediatamente. Vale ressaltar,
porém, que, ao se pensar nessa alternativa, logo surgiram
indagagdes sobre que tipo de empresa assumiria uma tarefa
especializada no mercado brasileiro. Assim, a alternativa da
arquitetura verticalmente integrada foi logo descartada pelos
entrevistados.

Por isso, supondo que o modelo contratual fosse o ado-
tado, cabe aqui destacar algumas das preocupagdes dos en-
trevistados.

* Licitacdo agricola feita posteriormente a licitacdo de
infraestrutura — para diminuir a incerteza para o investidor
agricola, a obra licitada, em andamento ou pronta, deve pro-
porcionar-lhe maior seguranca. Considerando culturas com
tr€s ou quatro anos para formacao de pomares, o investidor
ndo vai iniciar a ocupagdo das areas sem uma sinalizagdo de
que existira infraestrutura disponivel para irrigagdo ¢ manu-
teng@o dos canais. Um comentario que ilustra esse ponto ¢ o
seguinte:

“Eu ndo vou assumir uma area agricola e o investi-
mento necessario em milhares de hectares, sem saber
quem exatamente sera a empresa que me fornecera
0 insumo mais basico, que ¢ a dgua.”

e Prazo da licitacdo agricola coerente com a vida util de
pomares — devido a vida util estimada de uma cultura nas
condigdes do semiarido, esse prazo deve levar em conside-
racdo a recuperag@o do investimento. Prazos mais curtos

aumentam a incerteza com relacdo as receitas futuras, tanto
para produtores e agroindistria &ncora como para empresas
de infraestrutura que receberdo as tarifas de agua ¢ amorti-
zagdo (K1 e K2). Este comentario que ilustra este ponto foi
extraido das entrevistas:

“Um pomar pode levar 20 anos e, de repente, em
10 anos eu tenho uma renovagao questionada, isso
acaba com meu retorno.”

Reserva de area prépria para a industria com lotes
maiores (quando ela for empresa ancora) — devido a alta
especificidade envolvida em investimento industrial no PPI,
a area propria permite maior seguranga de suprimentos pela
potencial existéncia de custos de transagao elevados. Segura-
mente, toda a produgdo contratada seria o mais interessante do
ponto de vista social, e mesmo do ponto de vista de eficiéncia
econdmica (em um mundo ideal). Esse critério (porcentagem
de area propria) pode ser utilizado como variavel no edital
agricola, mas deve ser acompanhado de esforcos de coorde-
nag¢ao para evitar conflitos e incentivar a cooperagao.

“Nao se pode exigir de um investidor privado que
artificialmente trabalhe com alguém. Tem a questdo
regional, treinamento, isso leva tempo. Quer saber a
minha intengdo de trabalhar com produtores locais?
Otimo para avaliagio, mas dai exigir, isso parece
ingeréncia.”

Oportunidade da empresa ancora é comprar a maior
porcentagem possivel da producio do produtor — segu-
ramente, a chance de ndo ter a matéria-prima disponivel ou
a possibilidade de o produtor desviar a produgdo podem
aumentar os custos de suprimento e mesmo inviabilizar uma
industria dependente de um grupo de produtores. Contratos
com a maior porcentagem de entrega referente ao total da
producdo sdo interessantes porque trazem previsibilidade de
suprimentos em termos de pregos, qualidade e quantidade. O
recebimento de 100% da produgao facilita o monitoramento,
muito mais do que permitir 5% ou 10% independentes, por-
que o monitoramento dessas quantidades se torna custoso.
Um comentario que ilustra esse aspecto:

“Nao tem como dizer que ele vai entregar 30 ou 40%
da producdo, temos que firmar volumes ou o total.
E muito dificil gerenciar.”

Lotes maiores coerentes com escala agricola, contemplan-
do aspectos sociais — com relagdo aos lotes a serem licitados,
eles devem ser ao menos proximamente coerentes com uma
escala economicamente eficiente de producao.

Pacote de integracdo completo — para desenho de um mo-
delo de maior coordenagdo, ¢ preciso a formacao de pacotes
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de integragdo com a compra de insumos centralizada pela
industria e a entrega aos produtores com financiamento e
desconto de prego. O modelo de integragdo requer um con-
trato desenhado nesse sentido.

* Desenhos de contratos bem definidos de longo prazo com
produtores — a licitagdo deve apresentar os contratos ou as
clausulas minimas a serem utilizadas no modelo. As regras
devem estar claras porque, assim, diminui naturalmente a
incerteza e aumenta a possibilidade de investimento tanto
da parte agricola (produtores) como da parte industrial.

¢ Agilidade na substituicido de produtores nio seguidores
do contrato estabelecido — a possibilidade de substitui¢do
rapida de produtores que ndo seguem o contrato de integragao
estabelecido pode também reduzir a incerteza ao investidor
agroindustrial. Um comentario que ilustra esse aspecto:

“E se um produtor nao estiver desempenhando da
forma como esperamos? Preciso substitui-lo de
forma imediata, terei suporte juridico para isso?
Suponho que ndo, com a legislacdo paternalista
que temos.”

¢ Critérios profissionais na escolha dos produtores (fami-
lias) que trabalhario nos lotes — para o bom desempenho da
producdo, é importante que o critério utilizado para a escolha
de produtores que irdo trabalhar os lotes de producdo seja
claro e técnico. A defini¢do de um perfil ideal de produgio
deve exigir experiéncia com producdo agricola e de citricos
e capacidade empresarial.

* Possibilidade de expandir areas (préprias ou de tercei-
ros) fora do projeto inicialmente estabelecido (Projeto
Codevasf) — a possibilidade de a ancora expandir suas areas
para outras pode permitir o crescimento. No entanto, me-
canismos contratuais devem ser estabelecidos para que os
produtores no sistema integrado tenham continuidade em
seu negocio.

Feitas as ponderagdes, apresentadas de forma consolidada,
pelos investidores, a seguir sdo expostas as conclusdes do
artigo.

7. CONCLUSOES

Neste trabalho, buscou-se analisar o modelo, quanto a
arquitetura organizacional, de projetos publicos de irrigacao,
usando a economia dos custos de transagdo, um referencial
muito pertinente para esse tipo de problema, ja que se trata da
formatacdo de transagdes entre agentes para viabilizar deter-
minada area agricola irrigada.

Sem sombra de duvida, ¢ importante que, seja qual for a
arquitetura, o elo produtor consiga inserir-se em um subsistema

coordenado, consiga comprar insumos e escoar sua produgao.
Fica a analise sobre qual modelo pode melhor permitir isso.
Sob o ponto de vista de incerteza, frequéncia e investimentos
especificos em cada uma das transagdes, o modelo contratual
tenta melhor acomodar os custos de transagdo existentes e
reduz a incerteza referente ao investimento advinda da parte
de fornecimento de agua.

O conceito trazido pelo uso de ECT ¢ confirmado pelos
entrevistados da iniciativa privada, que se mostraram muito
reticentes em assumir a operagdo de infraestrutura de canais
de irrigacdo. Vale destacar que, na alternativa de arquitetura
verticalmente integrada, mesmo havendo ganhos na reducao
de custos de transacdo externos, ao ndo ter de lidar com outras
partes, o custo de transagdo interno (construir as competén-
cias, fornecer os incentivos corretos e manter o desempenho
em gestdo de infraestrutura de irrigagdo de tamanho porte)
fica fora do escopo das organizagdes entrevistadas. Isso, de
certa forma, pode explicar também, mesmo que parcialmente,
a baixa procura pelo primeiro projeto oferecido, o Pontal,
em 2010.

Ainda pensando no modelo contratual como o mais viavel
do ponto de vista de eficiéncia das transacdes, existe uma série
de pontos que precisam ser observados nas caracteristicas dos
diversos contratos para as licitagdes. Os investidores apontam
diversas consideragdes para que incertezas sejam diminuidas,
como arealizagdo da licitacdo de infraestrutura antes da agri-
cola e mesmo a questdo da capacidade da empresa agricola de
decidir sobre os produtores que irdo de certa forma originar
seus produtos. Muito embora o governo tenha um interesse
genuino de insercdo social e desenvolvimento, existe um
limite & intervenc¢ao no negdcio de um potencial investidor.
Essa interven¢do, ou mesmo chance de intervengao, ficou
clara como sendo um elemento de repulsdo de investidores
privados, afastando-os do projeto ou fazendo com que eles
cobrem taxas de retorno mais altas para apostar em investi-
mentos dessa natureza.

O componente institucional passa a ser vital na viabilizagdo
disso. O papel da Codevasf, representando o governo, pode
ser, nesse sentido, apoiado pelas normas criadas para essas
novas modelagens, buscando o equilibrio entre os interesses
publico e privado na atragdo de investidores, mas fomentando
o investimento e o desenvolvimento local.

E importante destacar que a regido tem determinadas cren-
cas e valores (institui¢des culturais) que sdo fundamentais para
serem consideradas em uma modelagem como essa. Supor que
um modelo contratual ou integrado terd grande aceitabilidade
naregido, sem nenhuma barreira cultural, seria ingénuo. Neste
artigo nao se analisou o componente cultural regional e mesmo
da prépria Codevasf, que certamente influencia na decisao do
modelo 6timo.

A atragdo das competéncias necessarias ao sucesso dos
projetos requer um arranjo complexo e necessario. Este texto
trouxe varias ressalvas com fundamentagdo tedrica para que
esses arranjos possam ser aperfeicoados. 4

R.Adm., Séo Paulo, v.48, n.2, p.268-280, abr./maio/jun. 2013

279



Luciano Thomé e Castro, Marcos Fava Neves e Julio Kyosen Nakatani

~

REFERENCIAS

ABSTRACT

AZEVEDO, P.F. Integracéo vertical e barganha. 1996. Tese
(Doutorado) — Faculdade de Economia, Administragéo e
Contabilidade da Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, Sdo
Paulo, Brasil, 1996.

CASTRO, L.T,; LOPES, F.F.; NEVES, M.F; SANCHES, J.P. Redes,
capital social e marketing como elementos fundamentais para a
agricultura familiar: uma experiéncia no projeto publico de irrigagéo
Jaiba. Organizagdes Rurais e Agroindustriais (UFLA), Lavras, v.12,
n.3, p.227-239, 2010.

COMPANHIA DE DESENVOLVIMENTO DOS VALES DOS RIOS
SAO FRANCISCO E PARNAIBA (CODEVASF). A lei de concesséo
& parceria publico-privada — PPP — no setor da irrigagéo. Brasilia:
Ministério da Integraco Nacional, 2006.

COOK, M.; CHADDAD, F.R. Agroindustralizaton of the global
agrifood economy: bridging development economics and
agribusiness research. Agricultura Economics, West Lafayette,
v.23, n.1, p.207-218, Sept. 2000.

[DOI: 10.1111/j.1574-0862.2000.tb00273.x].

FARINA, E.M.M.Q.; AZEVEDO, P.F,; SAES, M.S.M. Competitividade:
mercado, Estado e organizagdes. S&o Paulo: Singular, 1997.

NEVES, M.F. Um modelo para planejamento de canais de
distribuigao no setor de alimentos. 1999. Tese (Doutorado) —
Faculdade de Economia, Administracdo e Contabilidade da
Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, Sao Paulo, Brasil, 1999.

NORTH, D.C. Economic performance trough time. The American
Economic Review, Pittsburgh, v.84, n.3, p.359-368, June 1994.

PINOTTI, R.N.; PAULILLO, L.F.O. A estruturagéo da rede de
empresas processadoras de aves no estado de Santa Catarina:
governanga contratual e dependéncia de recursos. Gestéo &

Produgéo, v.13, n.1, p.167-177, jan./abr. 2006.
[DOI: 10.1590/S0104-530X2006000100015].

SAES, M.S.M.; ISHIKAWA, I. Entrepreneurship and competitive
advantage: examining the case of lllycaffé. In: ANNUAL IFAMA
FORUM AND SYMPOSIUM, 17., 2007, Parma. Proceedings...
Parma: Ifama, 2007.

SAUVEE, L. Strategic interdependence and governance: empirical
evidence with two agri-food networks in the fresh and processed
vegetable sectors in France. In: CONGRESSO INTERNACIONAL
DE ECONOMIA E GESTAO DE REDES AGROALIMENTARES, 5.,
2001, Ribeirdo Preto. Anais... Ribeirdo Preto: [s.n], 2001. p.1-16.

VALOR ECONOMICO. Leildo define vencedor de PPP de irrigagéo
em PE. Sdo Paulo: Valor Econdmico, 24 set. 2010.

WILLIAMSON, O.E. The economic institutions of capitalism.
USA: MacMillan, 1985. 450p.

WORLD BANK. Brazil - irrigated agriculture in the Brazilian semi-arid
region: social impacts and externalities. 2004. Washington D.C. -
The Worldbank. Disponivel em: <documents.worldbank.org/curated/
en/2004/04/4954566/brazil-irigated-agriculture-brazilian-semi-arid-
region-social-impacts-externalities>. Acesso em: ago. 2012

ZYLBERSZTAJN, D. Estruturas de governanga e coordenagédo do
agribusiness: uma aplicagéo da nova economia das institui¢des.
1995. Tese (Livre-Docéncia) — Faculdade de Economia,
Administragéo e Contabilidade da Universidade de S&o Paulo,
S&o Paulo, Sao Paulo, Brasil, 1995.

ZYLBERSZTAJN, D. Papel dos contratos na coordenagéo
agroindustrial: um olhar além dos mercados. Revista de Economia
& Sociologia Rural (RER), Rio de Janeiro, v.43, n.3, p.385-420,
jul./ago./set. 2005.

Organizational models for public-private partnerships in public irrigation in Brazil

This paper aims to evaluate existing and proposed organizational models for public irrigation perimeters (PPI) in
Brazil’s semi-arid region. In a period of change in agriculture and the remodeling of public investment with the
employment of mechanisms for public private partnerships, alternatives to the organizational architecture and PPIs
begin to emerge. The study uses the new institutional economics and its variations of transaction cost economics and
institutional environments as a basis for analysis. Interviews with selected potential investors reveal that the contractual
model of PPI tends to be the most feasible, both from the conceptual point of view and from the perspectives gleaned
from the private sector. However, exceptions are made in the contractual arrangements between agents as a way of
ensuring the development of the perimeters and questions about the limits of public action.

Keywords: irrigation, public private partnerships, agriculture.

RESUMEN

Modelos organizacionales para asociaciones publico-privadas en proyectos de
irrigacion publica en Brasil

En este trabajo el objetivo es evaluar los modelos organizacionales existentes y las propuestas para los perimetros
publicos de riego (PPRs) en el semidrido brasilero. En tiempos de cambios en la agricultura y en la remodelacion de
inversiones publicas mediante el uso de mecanismos como las asociaciones publico-privadas, empiezan a aparecer
alternativas en lo que se refiere a arquitecturas organizacionales y PPRs. Se utilizan, como base para el analisis, la
nueva economia institucional y sus vertientes de economia de costos de transaccion y de ambiente institucional. Se
realizan entrevistas con potenciales inversores seleccionados y se sugiere que ¢l modelo contractual de PPR tiende a
ser el mas viable, tanto desde el punto de vista conceptual como desde el que resulta de las entrevistas con la inicia-
tiva privada. Sin embargo, se hacen reservas en las formas contractuales entre los agentes como forma de asegurar el
desarrollo de los perimetros y por cuestiones relativas a los limites de la accion publica.

Palabras clave: perimetros publicos de riego, asociaciones publico-privadas, remodelacion de inversiones publicas,

modelos organizacionales.
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