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Dilema da privatizacao: efeitos
distributivos das mudancas no
direito de propriedade sobre
recursos extrativistas'

Peter H. May

RESUMO - Uma ampla gama de produtos é obtida por pequenos produtores
rurais através do extrativismo vegetal, como complemento a renda prove-
niente da agricultura ou do trabalho assalariado. Tradicionalmente, tais re-
cursos tém sido administrados de forma sustentivel em regime de proprieda-
de comum. O desmatamento das florestas nativas para estabelecer pastagens
ou monocultivos agroindustriais tem resultado em restrigées ao acesso aos
recursos extrativistas e em degradagdo daqueles ainda disponiveis para ex-
tragido, um fenémeno chamado pelo autor de ‘‘tragédia dos recursos nédo co-
muns”. Este trabalho apresenta uma base tedrica para avaliar os efeitos dis-
tributivos de alteracoes no direito de propriedade sobre recursos extrativis-
tas, alteracOes estas resultantes da inovagédo tecnolégica e de mudangas no
uso da terra. Os casos do babagu e da seringueira mostram que os direitos de
usufruto sobre a terra e as arvores, no inicio do processo de mudanga, contri-
buem para determinar a distribuigdo final dos ganhos decormrentes da ino-
vagdo. Sugere-se apoio aos movimentos sociais rurais pela criacido de reser-
vas extrativistas e outras formas alternativas de propriedade comum € a
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adaptacdo das atividades econémicas e métodos de manejo florestal as mu-
dangas na demanda de matérias-primas obtidas da floresta nativa.

Termos para indexagdo: extrativismo, estrutura fundidria, inovagdo tec-
nol6gica, babagu, seringueira, pequena produgao.

THE PRIVATIZATION DILEMMA: EQUITY EFFECTS OF ALTERATIONS IN
PROPERTY RIGHTS OVER EXTRACTIVE FOREST RESOURCES

ABSTRACT - A wide range of products extracted from native plant
resources are used by local populations to complement meager agricultural
and off-farm incomes in the neotropics. Traditionally, these resources have
been managed for sustained yield under common property management
regimes. A rapid increase in deforestation for establishement of pastures and
industrial monocrops has resulted in restrictions in access to extractive
resources, and degradation of those remaining accessible for extraction - a
case of what ‘the author terms a tragedy of the non-common resources. This
study analyzes the social equity effects of property rights changes resulting
from permanent land use conversion and technological innovation in the case
of babagu palms and natural rubber in Brazil. These cases show that initial
rights over trees and land contribute to the ultimate distribution of rewards
from innovation. Policy proposals include support to rural social movements
toward creation of extractive reserves and other alternative commom
property regimes, and the adaptation of economic activities and forest
resource management techniques to changing raw material demands of forest
product industries.

Index terms: extrativism, land tenure, technological innovation, babassu,
rubber, small farmers.

INTRODUGAO

As florestas tropicais da maior parte da América Latina contém espé-
cies uteis de plantas, cujos produtos comerciais e de subsisténcia comple-
mentam a renda proveniente da agricultura e do trabalho assalariado de

R. Econ. Sociol. rural, Brasflia, 27(4):367-389, Out./Nov./Dez. 1989



369

familias de camponeses (Hecht et al., 1988). Os sistemas de produgéo de
cultivo itinerante utilizados por tais familias asseguram a regeneragéo das
florestas, enquanto ndo houver pressdo excessiva sobre os ciclos de des-
canso. A mudanca no uso da terra para pastagens é mais permanente e pre-
judicial a ecologia das florestas tropicais. Este trabalho analisa os efeitos
distributivos de mudangas no direito de propriedade, resultantes da con-
versdo permanente do uso da tema e inovagdo tecnoldgica, nos casos do
babagu e seringueira nativa no Brasil.

A teoria econémica sobre transformacéo agréria sugere, em grande
parte, que a inovagdo tecnoldgica em resposta a mudangas nos pregos rela-
tivos de fatores ou produtos levara a agricultura mais eficiente, ou seja, mais
alimentos, fibras e combustiveis serdo produzidos com menos esforgco hu-
mano e custo menor para os consumidores (Hayami e Ruttan 1971). Segun-
do este ponto de vista, os produtores deslocados das formas menos eficien-
tes de producdo serdo absorvidos por outros setores, cujo crescimento sera
estimulado pelo excedente obtido numa agricultura mais eficiente (Johnston
e Kilby 1975).

O objetivo do desenvolvimento rural tem sido, principalmente, alterar
os sistemas agricolas existentes ou recursos naturais ndo explorados para
estimular o crescimento na produgdo. Investimentos infra-estruturais e
subsidios seletivos facilitam o acesso dos produtores as novas fronteiras e a
reorganizagdo do processo produtivo por meio da adogdo de inovagbes
tecnoldgicas e institucionais. Os custos ambientais e sociais de mudar para
um estado mais eficiente podem exceder os beneficios decorrentes desta
mudanga. Para que isto ndo se verifique, é necessario que 0s processos de
desenvolvimento levem em conta a capacidade fisica do meio ambiente lo-
cal e se hammonizem com o potencial inovador das populagbes locais, no
que diz respeito & transformacdo do seu meio para suas préprias necessida-
des. Ou seja, € preciso que tais processos sejam coevoluciondrios, para usar
a terminologia de Norgaard (1984).

No entanto, ndo é suficiente, para a andlise das mudangas ocorridas
no controle sobre recursos, considerar a eficiéncia ou o cardter coevolu-
ciondrio dos potenciais de um processo de desenvolvimento. O répido de-
senvolvimento capitalista tem acarretado o deslocamento dos camponeses
a taxa muito maior do que a capacidade dos setores ndo agricolas de ab-
sorvé-los. A menos que aceitemos a idéia de que os fracos merecem ser
deserdados como resultado da divisdo dos recursos comuns, cCOmo sugerem
Hardin (1968) e outros darwinistas sociais, a questao da eqtiidade tem que
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receber prioridade em qualquer avaliagdo objetiva dos retornos da inovagéo
(Dasgupta, 1982). A questao do desenvolvimento dos recursos naturais tor-
na-se ndo somente o quanto, mas, também, para quem.

Os processos de mudanga no uso do solo tropical, freqlientemente,
privam as populagbes indigenas e pequenos produtores, os povos da flores-
ta, das espécies de plantas nativas das quais eles obtém uma quantidade
abundante de bens (madeiras, fibras, produtos medicinais, borracha, 6leos,
tinturas) e servigcos sem valor monetario reconhecido, tais como: a protegéo
de bacias hidrogréficas e de solos contra eroséo e a reciclagem de nutrien-
tes. Em muitos casos, tais recursos tém sido administrados por geragdes em
regime de propriedade comum, de forma sustentavel. O desmatamento des-
tréi o delicado equilibrio que sustenta estes sistemas de manejo.

No entanto, os recursos florestais extrativistas nos trépicos nao séo
ameacados unicamente pela transformacdo do uso do solo. As vezes, tais
recursos sao sujeitos as pressoes da superexploragdo, devido ao crescimen-
to de demanda comercial, enquanto que, em outros casos, a populacéo
dependente do recurso cresce a taxa que excede a capacidade de sua rege-
neracdo (Repetto e Holmes 1983). Alguns economistas tém apontado como
causa do esgotamento dos recursos, o insuficiente controle individual sobre
0 seu uso, exercido através dos direitos de propriedade (Furubotn & Pejovich
1972). A privatizagdo é a receita usual da economia neocléssica, nos casos
nos quais ocorre tal esgotamento, em decoméncia da tendéncia, motivada
pela busca de lucros, a exploragdo dos recursos de acesso aberto num nivel
além do seu equilibrio sustentavel.

Por outro lado, ndo parece adequado apontar como causa da superex-
ploracdo dos recursos, o excessivo crescimento demografico (Hardin 1968).
Na Amazédnia ndo existe uma pressao populacional real sobre a terra.como
recurso escasso. O problema é que a qualidade de terra disponivel para a
vasta maioria tende a ser restrita, devido ao acesso altamente desigual aos
direitos de propriedade (Hecht 1985). Ao contrério do que afirma a corrente
neocléssica, porém, a mudanga no sentido de barrar o0 acesso aos recursos,
concentrando-o nas méos de poucas pessoas, freqlientemente aumenta,
em vez de reduzir, a velocidade da exploragdo predatdria (Runge 1984). A
delimitacéo dos direitos de propriedade através da privatizagdo podera resul-
tar, também, em pressées populacionais sobre os recursos limitados que
permanecam sob o regime de manejo comunitario, apressando, assim, a
sua exaustéo. Tais resultados podem ser definidos como uma tragédia dos
recursos nao comuns (May 1986).

R. Econ. Saciol. rural, Brasilia, 27(4):367-389, Out./Nov./Dez. 1989



371

O presente trabalho identifica as raizes tebricas e histéricas de tal
tragédia, como prelidio para a andlise dos casos do babagu e seringueira
nativa no Brasil. Contra esta tendéncia trégica, séo apresentadas as pro-
postas dos movimentos sociais na Amazénia para mudangas institucionais
em direito de propriedade. O trabalho conclui com sugestdes para-agéncias
financiadoras, no sentido de apoiar solugdes eqiitativas para os problemas
sécio-econdmicos e ambientais em regides tropicais.

EXTRATIVISMO, EXPLORAGAO E INOVAGAO

As relagbes sociais através das quais os produtos extrativistas sdo co-
letados e comercializados tém sido associados, historicamente, a situagbes
de extrema exploragdo, como servidao por divida ou manipulagdo de inter-
medidrios. Em muitos casos, a coleta e o processamento rudimentar sao fei-
tos por pessoas que ndo possuem controle nem sobre o recurso, nem sobre
a comercializagdo do produto. Estas pessoas, portanto, tém pouco poder de
barganha para determinar a proporgdo do valor do produto que ficard com
elas. Sdo forcadas a viver sob a dependéncia dos proprietarios, conces-
siondrios ou comerciantes. Sd0 as primeiras a sofrer as conseqliéncias dos
ciclos de “boom” e “bust”, endémicos nas industrias extrativistas. Onde a
demanda é intensa e a base fisica do recurso vegetal é acessivel, mas limi-
tada, a extracédo pode resultar na répida degradagdo daquele recurso. Ao li-
mitar a oferta, a degradagéo contribuird para elevar ainda mais os pregos, o
que, por sua vez, aumentara a pressao sobre o recurso. A extingao é um re-
sultado freqiiente deste ciclo.

Uma teoria explicativa do processo de evolugéo de mercados que leva
a degradagéo de recursos extrativistas foi proposta por Homma (1981) e por
Repetto & Holmes (1983), para o caso de recursos de subsisténcia em geral.
Uma descri¢do deste processo seguindo os principios da andlise estatica
comparativa é apresentada na Figura 1, adaptada de Homma (1981).

Inicialmente (Fig. 1a), a demanda (D,) para o produto extrativo é baixa.
Mesmo que exista uma condigdo de acesso aberto (qualquer pessoa tem
acesso ao recurso para extrair o produto), os custos de extragéo e comercia-
lizagdo sdo altos, devido & auséncia de infra-estrutura ou de canais para o
mercado. Portanto, a oferta fica em zero, no eixo prego/custo, até certo pon-
to (P,), no qual os custos marginais minimos de exploragdo seriam recom-
pensados pelo preco do mercado. Como nem produtores, nem consumido-
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res estao satisfeitos com as condigbes do mercado nesta primeira fase (as
curvas de oferta e demanda n&o se interceptam), nao havera explorag¢do do
recurso, a no ser para utilizagéo direta pelos produtores.

Numa segunda fase (Fig. 1b), o desenvolvimento da infra-estrutura, na
drea onde se localiza o recurso extrativista, melhora as perspectivas de
mercado para o produto e reduz o custo de extragdo. A oferta (S,) é agora
capaz de satisfazer a baixa demanda inicial (Q,), mas o recurso est4 subex-
plorado neste nivel de demanda. Mais freqlientemente, porém, é a demanda
que ocasiona o inicio do processo, estimulando os empresérios a desenvol-
ver a infra-estrutura do mercado necessdria para iniciar o comércio do produ-
to. Isto foi 0 que ocomreu no caso da seringueira na Amazénia. Em resposta
a0 sucesso da inovagdo na produgdo de pneus e outros artefatos de borra-
cha natural, os mercados domésticos e internacionais passaram a consumir
maior quantidade do produto da seringueira, deslocando a curva de deman-
da para a direita (D,). Os melhores pregos ofertados, por sua vez, estimula-
ram a organizagao de sistemas de exploragdo mais intensivos na Amazénia.

A partir dai, no entanto, o ciclo eventualmente esbarrard numa limi-
tacao de oferta. Devido ao carater fixo e limitado do recurso, a oferta em al-
gum ponto (S*, na Fig. 1b) comega a exibir caracteristicas de elasticidade
perfeita com relagdo ao prego, ficando na vertical. Um equilibrio econémi-
co-ecoldgico é alcangado neste ponto, onde Q2 est4 colocado no mercado;
em niveis de demanda além deste ponto, altos pregos induzem os produto-
res a superexplorar o recurso, causando, eventualmente, a diminuigdo de
sua produtividade, sendo a sua extingao total.

A situagao do recurso extrativista na (Fig. 1¢) comesponde ao caso de
superexploragao, ja implicito na (Fig. 1b). A curva de oferta ja se deslocou
para tras e para cima até Sz, caracterizando situagéo de esgotamento do re-
curso, 0 que significa maior custo de exploragdo. Entretanto, como, neste
ponto, a demanda ainda ndo esta completamente atendida, a pressao sobre
o recurso continua. Tal pressdo, sob condigdes de acesso aberto, leva a
tragédia dos recursos comuns (Hardin 1968), na qual o beneficio auferido
pelo individuo ndo reflete os custos da degradagdo do recurso para a comu-
nidade.

Para restringir a taxa de exploragcao do recurso extrativista, podem ser
tentadas diversas opgdes institucionais. As decisdes tomadas por represen-

tantes do poder central ou lideres comunitarios no sentido de alterar as insti-
tuigdes de propriedade, determinardo n&o somente se o recurso pode ser
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mantido, como, também, qual sera a divisdo dos beneficios decorrentes de
sua exploragdo. Algumas sociedades tém sido capazes de definir os direitos
de propriedade de forma a assegurar uma divisdo mais eqliitativa do exce-
dente, enquanto oufras restringem a elite os beneficios associados ao con-
trole sobre os recursos. O nivel de concentragdo dos direitos aos recursos
produtivos afeta ndo sé a distribuicdo da renda proveniente da exploragiao
daqueles recursos, mas, também, o bem-estar da sociedade como um todo.
Nos casos da seringueira nativa e do babagu, os direitos iniciais dos
camponeses ao usufruto das palmeiras vém sendo limitados. Ao mesmo
tempo, o desmatamento e a conversdo de terras em pastagens ndo sé di-
minuem a base de producéo do sistema extrativista, como reduzem o aces-
so a terra disponivel para a agricultura itinerante. Se o fator terra for abun-
‘ante, as familias camponesas poderao se deslocar para outras areas, onde
s recursos sdo ainda relativamente pouco explorados e a expansao da pe-
:udria ainda ndo ocorreu. Acontece, porém, que quando a fronteira é alcan-
¢ada, os camponeses s&o forcados a utilizar terras com menor periodo de
descanso, 0 que, além de acarretar menor produtividade agricola, reduz a
capacidade natural de rejuvenescimento dos recursos extrativos ainda dis-
poniveis. De forma semelhante as pressdes exercidas pelas forcas do mer-
cado, as necessidades da subsisténcia, cada vez mais, levardo a degra-
dagao dos recursos naturais. Este processo, que resulta no mesmo deslo-
camento da curva de oferta para cima e para a esquerda (curva Sz na Fig.
1c), representa uma tragédia dos recursos ndo comuns, resultante da priva-
tizagdo dos recursos naturais.
Neste ponto, duas coisas poderdo acontecer para suprir a deficiéncia
do produto extrativista causada pela pressdo crescente sobre o recurso.
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Uma opgéo, se houver viabilidade técnica, é descobrir substitutos sintéticos
para o produto natural. Outra € o melhoramento genético da espécie e seu
plantio racional como cultura perene. Em qualquer um destes casos, 0 in-
vestimento inicial necessdrio para a mudanga é estimulado pelas elevadas
rendas potenciais de inovacao, decorrentes dos altos pregos resultantes da
demanda insatisfeita dos consumidores na fase extrativista. Na (Fig. 1c), es-
tas rendas séo equivalentes a area entre (S2) e a curva de oferta da indus-
tria sintética ou sistema racional de plantio (S3). Uma vez que, na sua fase
inicial, a inovagdo agroindustrial seria provavelmente limitada a uma ou
poucas firmas, a quantidade ofertada (Q,) seré limitada aquela necesséria
para pemitir lucros de monopdlio. No entanto, quanto mais firmas entrarem
‘nesse campo, mais homogenizados ficardo os custos marginais de produgao
para o setor como um todo (S,). Em conseqiéncia, serdo alcangados um
preco e quantidade de eqiilibrio (P; € Q;).

No entanto, nos casos em que os produtos extrativistas sdo provenien-
tes de culturas perenes aptas para produgédo organizada na forma de plan-
tacao, a racionalizagdo dos métodos de produgédo tende a reduzir o emprego
e a renda no sistema extrativista. Reduzindo os custos de produgéo, o sis-
tema racionalizado, eventualmente, elimina o sistema extrativista ou reduz
sua parcela de mercado a um segmento insignificante. Uma vez que os pre-
¢os sao reduzidos pela racionalizagdo, o extrativismo, freqlientemente, ne-
cessita de pregcos minimos ou subsidios sobre os custos de produgdo para
competir com o sistema de plantagdo. Aqueles que controlam ‘0 mercado
dos recursos extrativistas conseguem barganhar tais politicas porque, tipi-
camente, constituem elites coesas, capazes de manipular politicas publicas
em seu beneficio. Mas tais politicas sé tém efeito tempordrio contra o decli-
nio da producéo extrativista.

Como na mudancga de uso da terra, os beneficios da inovagéo agroin-
dustrial s&o repartidos de acordo com o controle sobre os recursos. A renda
extra, obtida na primeira fase de inovagao de processos ou melhoramento
de culturas, beneficiara a industria incipiente, o que, por sua vez, contribuira
para enfraquecer o sistema extrativista: Aqueles que controlam os processos
inovadores serdo beneficiados, em prejuizo dos produtores originais. Uma
vez que os custos marginais de produgéo séo reduzidos, assegurando maior
satisfacdo da demanda, os consumidores em geral se beneficiam. Mesmo
assim, as conseqiéncias distributivas da mudanga sé serdo favoraveis se 0s
produtores expulsos das atividades extrativistas forem compensados por sua
perda de emprego.

R. Econ. Sociol. rural, Brasflia, 27(4):367-389, Out./Nov./Dez. 1989



375

No caso de vérios produtos extrativistas, os produtores dependem de-
les ndo s6 para usos de subsisténcia, como para a obtencédo de uma parte
consideravel de sua renda monetaria. E dificil para eles alocarem méo-de-
obra ou terra a outras atividades, a fim de se adaptarem as novas necessi-
dades. Substituir a coleta de produtos vegetais naturais pelo cultivo de cul-
turas anuais ou pela pecudria significa uma mudanca drastica para pessoas
com pouca experiéncia nesse tipo de agricultura ou praticas de manejo
apropriadas a area. Muitos sdo forgcados a deixar as areas rurais para as ci-
dades devido @ mudanga tecnoldgica.

Alguns autores consideram que a adaptabilidade do ser humano ao
seu meio (Norgaard 1984) tornara possivel os ajustes necessarios para
aqueles que dependem dos recursos extrativistas. Tal adaptabilidade, no en-
tanto, ndo garante uma resposta adequada as condi¢bes exogenas, as quais
podem resultar na degradagéo dos recursos devido & restricdo aos direitos
de propriedade (tragédia dos recursos ndo comuns).

CONTROVERSIA SOBRE DIREITOS DE PROPRIEDADE

Nao existe direito sem instituicoes sociais para defendé-lo. Cada so-
ciedade cria suas proprias instituicoes e regras para definir e defender a
propriedade. O fato é que o conceito de propriedade em si ndo tem qualquer
significado fora do contexto social de relag6es entre as pessoas. Os direitos
de propriedade tém sido definidos como relagées consentidas de compor-
tamento entre homens, decorrentes da existéncia de bens e pertinentes ao
seu uso” (Furuboth & Pejovich, 1972).

Segundo os economistas institucionais, as instituicbes desenvolvidas
especificamente para articular e proteger direitos de propriedade numa dada
sociedade surgiram dos conflitos entre individuos orientados pelos seus pré-
prios interesses. Estas instituicoes evoluiram no sentido de criar um contex-
to para resolver tais conflitos, de forma a proporcionar seguranga para algu-
mas reivindicagbes e aspiragdes (Randall 1978, citando Commons 1934).
Um elemento central do processo de resolugdo dos conflitos sdo as tran-
sagdes que envolvem alienagdo e aquisicao dos direitos a propriedade e a
liberdade, criados pela sociedade (Randall 1978). As regras funcionais para
resolver conflitos através de transagdes sao o resultado da agdo coletiva de-
liberada. Tais regras incluem os direitos em si, os deveres que tais direitos
impoem sobre outrem, os limites e responsabilidades de quem detém o di-
reito, definidas por sangbes impostas através dos poderes do Estado.
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A elaboragéo de teorias econdmicas e leis capazes de guiar a tomada
de decisGes com respeito aos recursos com caracteristicas de acesso aberto
apresenta problemas especificos. Tais bens sao aqueles nos quais os be-
neficios ou custos ndo sao restritos aos atores individuais, seja porque os
recursos dos quais os bens sao obtidos ndo sdo restritos, seja porque os
beneficios ou custos-que deles fluem sdo indivisiveis, ndo sendo possivel,
portanto, identificar sua origem ou seus efeitos. Exemplos tipicos de tais re-
cursos incluem o ar, as dguas subterraneas, os recursos pesqueiros e as flo-
restas tropicais. Os efeitos negativos ou positivos da agao de um usuério de
tais recursos sobre outra pessoa, usudrio ou ndo, sdo denominados “exter-
nalidades”.

A nova economia de recursos naturais (NERN) (Runge 1984) emergiu
na teoria microecondémica neocldssica como uma alternativa para resolver
os problemas causados pelos recursos de acesso aberto. A NERN supde
gue os atores econdmicos racionais resolverao seus conflitos através de in-
tercambio no mercado. No entanto, este método evita questoes de equidade
e justica social, tanto na distribui¢do inicial de renda, como naquela resul-
tante de investimentos ou mudangas nas normas relativas a utilizagdo dos
recursos

Os estudiosos que adotam o paradigma da NERN sugerem que a
maioria, ou quase todos os problemas associados com os recursos de aces-
so aberto, podem ser resolvidos através de barganhas. Tudo que precisa ser
feito é definir as regras de responsabilidade por danos causados pelo uso do
recurso. Se a responsabilidade é do causador do dano, este podera ser for-
¢ado a compensar os prejudicados com uma quantia pelo menos igual ao
custo resultante da sua agéo. Se o custo de fazer cessar a agdo danificado-
ra for menor do que o pagamento minimo necessério para indenizar os pre-
judicados, o usudrio, em vez de fazer pagamentos compensatérios, interna-
lizara a extemalidade. Esta altemativa pressupde a existéncia de tecnologia
capaz de minimizar aquele custo.

No entanto, se a responsabilidade néo é atribuida ao usudrio, os preju-
dicados pela extemalidade terdo de pagar a este para compensa-lo pelos
seus custos, se desejarem que cesse a agao danificadora. Este método, ini-
cialmente formulado por Coase (1960), requer que as transagbes entre as
partes envolvidas numa extemalidade possam ser feitas sem custos. Mas,
como mostra Randall (1972), as transagbes ndo sdo gratuitas. Nos casos
em que o 6nus de pressionar para recompensa pelos danos cai nos prejudi-
cados, os custos organizacionais para reivindicar compensagdo sdo,
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freqlientemente, proibitivos. S6 no caso em que a responsabilidade for to-
talmente atribuida a quem produz a externalidade é que se tera um resulta-
do no qual ndo havera perdedores.

No entanto, no caso de recursos de acesso aberto, é raro que tal res-
ponsabilidade recaia sobre os produtores de extemalidades, seja porque es-
tes sdo dificeis de identificar, seja porque os que exercem o poder contri-
buem, fomentam e até legitimam as reivindicagbes especiais de grupos pe-
quenos, mas altamente organizadas, pelo acesso diferenciado aos recursos
tangiveis extraidos dos recursos comuns (Crowe 1969). Os que cometem a
injuria deveriam pagar o pre¢o. Mas os atingidos, em geral, séo muitos, e as
transagdes necessarias para obter indenizagbes para todos sd@o tdo caras
que podem até exceder aos beneficios que poderiam ser recebidos. De for-
ma altemativa, as partes afetadas poderiam organizar-se para obter uma
mudanga, em seu favor, nas regras do jogo referentes a atribui¢ao de res-
ponsabilidade. Mas as solugdes organizacionais para os problemas de ex-
ternalidades s&o, em si, bens publicos sujeitos a comportamentos aprovei-
tadores e ndo colaborativos, caracterizados por Olson (1964) como “free ri-
dership”. A tradugéo literal desta expresséo é “viajar de carona”, o que signi-
fica que as pessoas evitam pagar por um beneficio que podem receber de
graca, desde que outros paguem.

Por causa dos problemas inerentes as solugdes de mercado, a opinido
publica e a ag¢do politica tendem a favorecer um papel ativo do governo no
estabelecimento de regulamentos, em vez de depender da privatizacéo e da
mégica do mercado. Nos pdises menos desenvolvidos, no entanto, a privati-
zagéo da propriedade sobre os recursos naturais tem sido percebida pelo
poder publico como um meio mais adequado para evitar os problemas de
degradagéo de recursos decorrentes de acesso aberto. No entanto, tal politi-
ca, freqlientemente, tem conseqiiéncias socialmente injustas e custam mais
ao Estado do que esforcos para adotar métodos de administragdo em regi-
me de propriedade comum.

TRAGEDIA DOS RECURSOS “NAO COMUNS”

A propriedade pode conferir o poder de retirar da produgéo o fator terra
(Taylor 1978). Isto pode resultar numa presséo crescente sobre a terra dis-
ponivel restante, tradicionalmente manejada de forma sustentéavel em regi-
me de propriedade comum. A tragédia dos recursos ndo comuns ocorre
quando os recursos sdo privatizados de tal maneira que os beneficios obti-

R. Econ. Sociol. rural, Brasilia, 27(4):367-389, Out./Nov./Dez. 1989



378

dos através do manejo comum sao eliminados, e os produtores excluidos
ndo podem recorrer a uma norma que assegure que serao compensados pe-
la perda.

O movimento do cercamento dos pastos comuns na Inglaterra (“enclo-
sures”), ocorrido entre os séculos XVII e XIX, fornece um exemplo bem pes-
quisado de uma tragédia dos recursos ndo comuns. A superutilizagdo dos
pastos comuns nao foi a causa deste movimento, como Hardin (1968) e ou-
tros gostariam de provar. A regulamentagéo das taxas de utilizagcdo dos pas-
tos comuns era, geralmente, praticada através de normas, dispondo que os
animais teriam uma base de alimentagdo doméstica a noite, durante as
épocas em que os pastos ndo fossem produtivos (Tate 1967). Na realidade,
0 que levou ao cercamento dos pastos comuns foi 0 lucro crescente obtido
pelos senhores feudais ingleses com a criagdo de cameiros para produgéo
de 4, a partir do inicio do desenvolvimento tecnoldgico da industria téxtil.
Tal cercamento resultou num grande empobrecimento das populagGes rurais
e forgou muitos a emigrarem para as cidades, onde formaram o que Marx
chamou de exército industrial de reserva. A pressao deste exército puxou os
saldrios para baixo, estimulando a revolugdo industrial.

Um processo semelhante ocomeu na Franga, ao fim da época feudal:
“a medida em que as temas tornaram-se mais rentaveis como fonte de
madeira para venda do que em seu papel tradicional de fonte de forra-
gem para-animais, de lenha para consumo doméstico e de material de
oonstrugéo para os camponeses das aldeias, os senhores feudais pas-
saram de administradores e protetores a empresarios em busca de lu-
cros.... O resultado foi um enfraquecimento do sistema comunitdrio e a
desapropriagdo do campesinato. O camponés foi transformado de do-
no coigualitério dos comuns com direito de posse em trabalhador
sem terra na propriedade feudal. Esta é a verdadeira tragédia dos re-
cursos comuns” (Ciriacy, Wantrup e Bishop 1975).

Cercamentos semelhantes estdo ocomrendo, atualmente, em muitos
paises em vias de desenvolvimento, nos quais 0s recursos, anteriormente de
acesso comum, estdo sendo rapidamente privatizados. A fim de combater
desigualdades surgidas em decorréncia da exclusdo do acesso aos recursos,
organizagbes que apdiam movimentos indigenas e defesa do meio am-
biente, freqlientemente, tentam mostrar, na pratica, que o uso desses recur-
sos, de fato, gera beneficios econémicos. Esses recursos, chamados de pro-
priedade de ninguém pelos economistas da NERN e conseqlientemente su-
jeitos aos problemas mencionados de superexploragéo, so, de fato, regula-
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dos pelas instituigdes de propriedade comum, de forma a evitar a sua de-
gradacéo e os efeitos de extemalidades. Dentre as instituiges de proprie-
dade comum que tém pemitido a conservagédo de recursos a longo prazo,
pode-se citar as técnicas tradicionais de pastoreio (Orove 1975, 1977, Net-
ting 1976, Gilles & Jamtgaard 1981) e varios casos documentados em
Bostid (1987) e Fortmann & Bruce (1988) para recursos florestais e pesquei-
ros.

Contudo, a simples demonstragdo da eficiéncia da administragéo co-
munal dos recursos podera ndo ser suficiente para assegurar a continuidade
de acesso aos recursos. Um exemplo disto é o caso dos agricultores itine-
rantes na Indonésia, que tiveram suas terras comunitdrias ameagadas de
desapropriagdo pelo Estado em beneficio das corporagées madeireiras. Para
assegurar o exercicio continuo do controle coletivo sobre as florestas em ci-
clo de descanso, foi necessério legalizar um sistema de propriedade indivi-
dual (Dove 1983). Assim, tentativas para preservar sistemas tradicionais de
manejo dos recursos naturais, as vezes, precisam dar lugar a esforgos para
comprovar a ocupacao eficiente e continua de terras em areas florestais, pa-
ra evitar seu cercamento por interesses poderosos. Como aicangar este ob-
jetivo sem primeiro proceder ao desmatamento e perda imecuperdvel das
espécies florestais? Isto constitui um dos maiores desafios atualmente en-
frentados por aqueles preocupados com o desenvolvimento das regides tro-
picais. Os estudos de caso apresentados a seguir Iangam luz sobre algumas
das opgdes que tém surgido recentemente.

'O CASO DA SERINGUEIRA NATIVA

O caso classico de extrativismo florestal no Brasil é o da seringueira
(Hevea brasiliensis) na Amazénia (Santos 1980). Foi concedido o usufruto
das terras que continham arvores de seringueira a empresdrios (seringalis-
tas), os quais importaram trabalhadores do Nordeste. A esses trabalhadores
(seringueiros) foram alocadas estradas de seringa, ao longo dos cursos dos
rios navegaveis, onde faziam coletas periédicas nas arvores nativas disper-
sas (em meédia, menos de uma &rvore por hectare), para obter o valorizado
latex. Uma vez coletado em forma liquida, o latex era defumado, coagulado
e entregue aos seringalistas, em troca de mercadorias.

Os seringueiros desenvolveram préticas de manejo e direitos de pro-
priedade adequadas a ocorréncia esparsa da Hevea nativa. Como as tri-
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lhas, denominadas estradas de seringa, ligando as &rvores alocados a dife-
rentes familias, freqlentemente, se interseccionavam, havia pouca moti-
vagdo para definir posses individuais através de divis6es territoriais. Em vez
disto, os direitos de propriedade foram definidos na forma de direitos de ex-
ploracao sobre arvores especificas.

Os seringalistas atuavam nos seus territérios em barcos, fornecendo
0s bens que os seringueiros precisavam, em troca da borracha e de outros
produtos extrativistas. Cobrando altas taxas de juros pela concesséo de cré-
dito para aquisicdo de bens de consumo e instrumentos de produgéo e,
aproveitando-se da virtual monopsonia que obtinham pelo controle sobre os
seringais, os -seringalistas mantinham os seus seringueiros endividados nu-
ma condi¢do de semi-escraviddo. Como o Brasil, até a primeira década do
século’ XX, era o unico grande exportador de Idtex, um produto em ascen-
dente demanda apds a descoberta do processo de vulcanizagéo, os bardes
da bormracha obtiveram imensos lucros com este comércio.

-No entanto, seu esplendor foi breve. Sementes de Hevea foram con-
trabandeadas do Brasil para o Jardim Botanico (Kew Gardens) da Inglaterra
e dai para a Malasia, onde comegaram a produzir macigamente por volta de
1909. Em poucos meses, os pregos da borracha tiveram uma queda vertigi-
nosa no mercado intemacional, devastando as fortunas dos comerciantes da
Amazénia. A produgdo de latex continuou, no entanto, voltada para um mer-
cado doméstico mais restrito, com pregos mantidos pelo govemo federal,
num nivel que pemitiu a continuidade de alguma produgdo extrativista. A
despeito de esforgos para promover a produgéo racional de Hevea no Bra-
sil, as arvores, em breve, foram atacadas por um fungo que as destruiu. Este
fungo, que nédo ocorreu no Sudeste da Asia, ndo afetou as 4rvores esparsas
de seringueira nas florestas de espécies diversificadas (Dean 1987).

As relagbes de produgéo no sistema extrativista da borracha no Brasil
foram pouco alteradas até recentemente. A mudanga principal é que, em
muitos casos, 0s seringueiros passaram a ser dependentes dos comercian-
tes (marreteiros), enquanto os seringalistas venderam suas imensas con-
cessoes para especuladores sulistas. Estes tém investido no desmatamento
das florestas, principalmente para a implantagao de pastagens, expulsando
0s seringueiros, os quais dependem da floresta nativa para sua sobrevivén-
cia.

A partir dos anos 70, um movimento social surgiu no oeste da Amazé-
nia para contestar este padrao devastador de ocupagao territorial. Através
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de manifestages ndo violentas (“empates”), os seringueiros impediram as
operagoes de desmatamento em &areas que possuem espécies economica-
mente importantes, tais como: castanha-do-pard, copaiba e seringueira. Em
1985, representantes de sindicatos de trabalhadores rurais e associa¢oes de
produtores reuniram-se em Brasilia para criar o Conselho Nacional dos Se-
ringueiros, propondo a criagéo de reservas extrativistas que legitimassem os
direitos de propriedade sobre os recursos florestais, das quais dependem.

Tais reservas seriam unidades de administragdo florestal de proprieda-
de comum, reconhecendo padrdes tradicionais de ocupacéo, concedidas pe-
lo goveno estadual e federal, através de contratos de uso de longo prazo,
as comunidades que as ocupam. Estes contratos estabeleceriam os direitos
e responsabilidades dos individuos aos recursos naturais localizados dentro
das reservas. Esta forma altemativa de propriedade tem sido reconhecida,
de forma crescente, pelas instituigbes do Estado como mecanismo apro-
priado para resolver conflitos sobre acesso e uso de recursos extrativistas.
Embora os lideres do movimento dos seringueiros tenham sido ameacados
sistematicamente por grupos interessados na devastacdo das florestas, a al-
ternativa das reservas extrativistas parece ter garantido apoio suficiente para
sua efetiva implementagao. Tais ameagas tém sido concretizadas em deze-
nas de casos, dos quais 0 mais conhecido é o do lider sindical Chico Men-
des, assassinado em 22 de dezembro de 1988. Apesar de sua inusitada re-
percussdo, este crime permanece impune e as ameagas contra a vida de
outros lideres continuam.

Vale ressaltar que a autonomia relativa obtida através da legitimagéo
do usufruto aos recursos ainda pode deixar os produtores altamente vul-
neraveis as flutuagoes do mercado e a monopsonia exercida pelos comer-
ciantes. Estes problemas tém sido claramente identificados pelo movimento
extrativista na Amazdnia e tém levado a busca, por canais alternativos de
comercializagdo, de compra cooperativista de bens industrializados e diver-
sificagdo dos produtos, bem como seu processamento pelas proprias fami-
lias produtoras.

O CASO DA PALMEIRA BABACU

No meio Norte do Brasil, composto de partes dos estados do Mara-
nhéo, Piaui e Goids, os padroes histéricos de ocupagao da terra levaram a
dominancia de florestas secundarias de palmeira babagu (Anderson & May
1985). Por muitos anos, estas palmeiras foram integradas nos sistemas de
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cultivo itinerante dos pequenos produtores, que faziam uso multiplo dos
produtos da palmeira e a reverenciavam como arvore da vida. As palmas
fomecem alojamento; a casca do coco babagu é convertida em carvao para
combustivel; os produtpres e seus animais obtém alimentacdo da améndoa
oleaginosa, do mesocarpo composto de amido e do palmito proveniente do
caule. Estima-se que grande parte da renda de 420 mil familias de peque-
nos produtores rurais dependa do babagu (Mattar 1979). Além disto, uma
industria regional de dleos vegetais de grande porte surgiu, nos anos 1960,
para processar as améndoas.

Os produtos do babagu sao particulamente importantes para a eco-
nomia de subsisténcia porque sdo obtidos na época entre os picos da de-
manda de mao-de-obra na produgao de culturas anuais. Sd0 processados
principalmente por mulheres e criangas, cujo trabalho nao é essencial as
necessidades agricolas ou emprego assalariado. Por estes motivos, os pe
quenos produtores protegem as palmeiras, retendo-as dentro dos campos
agricolas, embora cortem outras espécies para a queimada ou para construir
cercas.

As terras na fronteira amaz6nica no Maranhédo foram inicialmente su-
jeitas a acesso aberto. Os direitos de propriedade sobre as palmeiras e ou-
tros recursos extrativistas na zona do babagu foram estabelecidos informal-
mente pelos grupos de produgdo camponeses que ocuparam as teras livres
na fronteira (Alencar 1983, Almeida 1986, Luna 1985, Moura S4& 1975, Ten-
dler 1980). Os agricultores itinerantes possuem o usufruto dos produtos da
floresta secundaria nos terrenos nos quais produzem as culturas anuais. Isso
lhes da incentivo para reter as palmeiras do babagu e outras espécies de
plantas Uteis, que fomecerao bens e servigos essenciais durante as épocas
de descanso (May et al. 1985). Em alguns casos, cada familia possui exclu-
sividade de colher os frutos das palmeiras nas cercanias da habitagdo (Soa-
res 1981). A presenca de babaguais densos fomece um dos critérios para
localizagdo de assentamentos rurais e campos agricolas (Moran 1981).

Nas propriedades privadas tradicionais da zona do babagu, os morado-
res de um dado estabelecimento tém o usufruto exclusivo sobre as palmei-
ras do babagu que ali crescem, sob a condigdo de que as améndoas extrai-
das sejam vendidas através do proprietdrio da terra. Tém também o direito
de se apropriarem do carvao que produzirem com a casca do coco do baba-
¢u, bem como de outros produtos de subsisténcia obtidos das palmeiras.
Tais direitos motivam esses moradores a excluirem outros que, porventura,
queiram invadir a propriedade com a finalidade de coletar frutos ou retirar
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outros produtos. Isto mantém a produtividade dos recursos e evita a tragédia
dos recursos ndo comuns.

Desde os anos 70, no entanto, a expanséo da rede rodovidria estadual
e o fornecimento de subsidios para investidores de grande porte estimula-
ram a mudanga no uso do solo nesta regido. Com o desenvolvimento infra-
estrutural e subsidios fiscais, as florestas de palmeiras e as pessoas por
elas sustentadas estdo sendo sujeitos a uma tragédia dos recursos néo co-
muns. O desmatamento das palmeiras para dar lugar a pastagens e cana-
de-agticar, assim como o cercamento de terras anteriormente disponiveis
para agricultura itinerante, pressionaram os recursos ainda disponiveis, for-
¢ando os camponeses a cortarem as palmeiras das quais dependem para a
sua subsisténcia (Santos 1984). A conversdao de grandes extensées de ba-
baguais em pastagens também implica uma redugdo da méo-de-obra utili-
zada na agricultura e resulta na expulsdo dos camponeses das fazendas
tradicionais, das terras comunitarias e das terras devolutas, localizadas em
areas de fronteira.

Dentre os fatores que condicionam a decisdo de erradicar os baba-
guais, configura-se como significativo 0 desejo do pecuarista em minimizar
sua interagdo com os trabalhadores rurais. Embora expulsas, as familias
pobres que dependem do babagu continuam a entrar nas fazendas, a fim de
quebrar 0 coco para extrair as améndoas e utilizar as cascas para fabricar
carvao. Os proprietarios, entdo, derrubam as palmeiras simplesmente para
evitar a entrada de estranhos, alegando que as cascas deixadas no chao
danificam ao gado, ou que a fabricagdo de carvao podera causar incéndios
(Anderson & May 1985).

Para aqueles que propéem uma solugdo técnica para o problema do
babagu, a resposta estaria no desenvolvimento de uma tecnologia industrial
que propiciasse a utilizagdo mais completa dos subprodutos do babagu. Isso
permitiria as industrias pagar pelos cocos o suficiente para motivar os pro-
prietérios de terra a ndo mais demubar as palmeiras. Essa solugdo, porém,
também gera uma tragédia dos recursos ndo comuns. Ao vender o fruto in-
tegral, ao invés das améndoas extraidas pelos pequenos produtores, o pro-
prietario da terra podera se apropriar de uma grande parte do lucro. Ele pre-
cisara dos camponeses somente para a coleta dos cocos, esta uma ativida-
de sazonal. Nao haverd necessidade de assegurar uma mé&o-de-obra per-
manente. A coleta dos cocos requer nimero bem menor de trabalhadores do
que a industria artesanal de extragao das améndoas. Essa inovagao, portan-
to, tem como efeito um consideravel desemprego.
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Esse resultado advém tanto da erradicagdo da palmeira, como da ino-
vagdo técnica no processamento industrial do babagu. Ambas fazem com
que haja exclusdo de direitos de propriedade anteriormente assegurados
aos camponeses, 0 que dificulta sua permanéncia na agricultura. As chan-
ces de que eles sejam absorvidos por outros setores da economia regional
sd@o remotas, dado o padrao de capital intensivo dos investimentos rurais e
urbanos. A Unica altemativa serja a emigra¢éo para cidades superpovoadas
ou para a fronteira da Amazénia, em vias de se fechar rapidamente.

A férmula da NERN que prevé transagdes entre os produtores e as vi-
timas de extemalidades, sugere que os ganhadores compensarao os perde-
dores. Existem consideragdoes que invalidam esse tipo de raciocinio na
tragédia dos recursos nao comuns. Uma delas é o fato, patente no caso do
babagu, de que o poder de barganha dos dois grupos é desigual. Devido a
distribuicdo desigual dos direitos de propriedade, os donos de teras nédo se
sentem pressionados a compensar os camponeses pelas perdas decomren-
tes da erradicagdo do babagu. Os camponeses, por sua vez, nao tém a
coesdo politica dos pequenos grupos, necessaria para formar um movimento
organizado e eficaz, que forgaria uma mudanca nas regras do jogo.

Com a ampliagdo das pastagens e a redugao na terra disponivel para
agricultura, as familias pobres sdo, cada vez mais, dependentes do babagu
para a sua sabrevivéncia. Embora 0 govemo estadual do Maranhdo tenha
aprovado uma lei que protege os babaguais do desmatamento indiscrimina-
do, esta lei, até agora, nunca foi aplicada. Os pequenos produtores, através
dos sindicatos dos trabalhadores rurais, sdo citados como notificadores ofi-
ciais das infragdes relacionadas a derrubagdo das palmeiras do babagu.
Prevé-se, ainda, que multas pesadas seriam cobradas aos infratores. Esta
lei, pelo menos parcialmente, confere legitimidade aos direitos de proprie-
dade dos pequenos produtores sobre as palmeiras, mas ndo lnes garante os
meios adequados para desempenhar seu papel de fiscalizadores do cum-
primento da legislagcdo. Em conseqtiéncia, como acontece com outros recur-
sos de propriedade comum nos paises em desenvolvimento, as palmeiras
do babagu sdo, na realidade, desprotegidas.

No caso do babagu, quais as opgbes de politicas para resolver os pro-
blemas de desemprego rural e redugdo no abastecimento de alimentos, pro-
vocados pelo processo de privatizagdo? As altemativas tecnoldgicas que vi-
sam o processamento do babagu ao nivel da comunidade ou propriedade ru-
ral, e ndo em grandes fdbricas, poderdo reduzir os custos de transporte e,
em certas condigbes, resultar num aumento, em vez de declinio no emprego
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rural. Tais condicdes existem em dreas onde a taxa de extragéo do babagu
é baixa e ha pouco potencial para desenvolvimento agropastoril. Em outras
éreas, no entanto, 0 acesso aos recursos ja foi privatizado, ou os niveis de
exploragdo atual implicam que o impacto da industrializag&o sobre o empre-
go seria grande. Tais circunstancias implicam a necessidade de buscar so-
lugbes institucionais e ndo unicamente tecnoldgicas, para poder resolver os
conflitos resultantes da restricdo ao acesso aos recursos.

Sera necessario considerar como regularizar o usufruto aos recursos
extrativistas que ficam cercados dentro das propriedades de outros, ou den-
tro de areas tidas como de propriedade ptblica. Uma solugdo seria propor
contratos de usufruto de longo prazo entre proprietarios e camponeses, es-
pecificando as responsabilidades para prote¢cao e manejo dos recursos e as-
segurando ao proprietario um retomo seguro. Outra variante desta op¢do se-
ria a criagdo de reservas extrativistas. Neste caso, terras publicas ou com ti-
tulo indefinido, ocupadas por posseiros e contendo recursos florestais re-
novaveis de valor econémico, seriam demarcadas e colocadas sob a pro-
tegao de produtores extrativistas durante prazo determinado. O conceito de
reserva extrativista fornece um marco para utilizagao sustentavel e protecéo
aos direitos de uso das florestas, através da definicdo de direitos de proprie-
dade em beneficio das comunidades locais produtivas (Allegretti & Schwar-
tzman, n.d.).

A coordenacdo das negociagGes contratuais entre Estado, proprieta-
rios, pequenos produtores e trabalhadores rurais para estabelecer e regular o
usufruto aos recursos extrativistas, deixada até agora a um mercado alta-
mente imperfeito, requer definicdo politica para evitar o agravamento dos
problemas apresentados aqui.

PAPEL DAS AGENCIAS FINANCIADORAS

O momento é oportuno para promover intervengées seletivas em favor
de modificagOes institucionais e aperfeicoamento de praticas de adminis-
tracdo de recursos de propriedade comum em &reas de florestas tropicais.
Tais acOes deverdo ser concentradas geograficamente, envolver apgio as
organizagdes de base e intermedidrias, agéncias governamentais e insti-
tuicbes de treinamento e pesquisa, que concordem em trabalhar de forma
colaborativa para-fins comuns. Algumas dreas que deveriam receber priori-
dade para apoio financeiro incluem:
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. Pesquisa sobre as definigdes legais e tradicionais dos regimes de

administragdo em propriedade comum e assisténcia aos povos da
floresta no seu trabalho de desenvolver cédigos que especifiquem
direitos e responsabilidades pelos recursos dos quais dependem, in-
cluindo as taxas de exploragao dos produtos extrativistas, praticas
de uso do solo, capacidade de suporte humano e direitos sobre flora
e fauna.

. Programas de educagéo dos povos da floresta, que incluam tanto o

aprendizado dos seus direitos dentro das leis existentes que regem
a propriedade e usufruto, como esforcos para definir arranjos alter-
nativos de propriedade dentro do marco juridico e local.

. Defesa dos povos da floresta contra pressées que ameacam e po-

dem resultar em problemas de recursos ndo comuns, através de es-
forcos para legitimar posses tradicionais e direitos de usufruto sobre
recursos extrativistas.

. Estudos visando aumentar a viabilidade econémica dos produtos flo-

restais renovaveis, incluindo andlise de tendéncias de mercado e
pontos de entrada estratégicos, canais de comercializacdo. alternati-
vos, opgdes para processamento e sistemas de transporte para re-
duzir a dependéncia a intermedidrios e aumentar os retornos ao
produtor.

. Apoio de longo prazo para pesquisas sobre métodos de manejo de

florestas nativas e degradadas que estejam seguramente sob o con-
trole de comunidades locais, incluindo métodos de enriquecimento
com espécies cujos produtos sdo benéficos as economias de sub-
sisténcia ou terdo alto valor comercial por unidade, no futuro.
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