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APRESENTACAO

A construcéo civil € um setor extremamente importante para um pais, e como tal
€ responsavel pela geracao de milhdes de empregos, contribuindo decisivamente para
0s avancgos da sociedade.

A tecnologia na construgéo civil vem evoluindo a cada dia e é o diferencial na
busca da eficiéncia e produtividade do setor. A tecnologia permite o uso mais racional
de tempo, material e mao de obra, pois agiliza e auxilia na gestdo das varias frentes
de uma obra, tanto nas fases de projeto e orcamento quanto na execugao.

A tecnologia possibilita uma mudanca de perspectiva de todo o setor produtivo e
estar atualizado quanto as modernas praticas e ferramentas € uma exigéncia.

Neste contexto, este e-book, dividido em dois volumes apresenta uma coletédnea
de trabalhos cientificos desenvolvidos visando apresentar as diferentes tecnologias e
0s beneficios que sua utilizagdo apresenta para o setor de construgao civil e também
para a arquitetura.

Aproveite a leitura!
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CAPITULO 16

REGIMES DE PROPREDADE FLORESTAL, FOGOS E
ANTICOMUNS: O CASO PORTUGUES

Manuel Francisco Pacheco Coelho
SOCIUS, Instituto Superior de Economia e
Gestao/Universidade de Lisboa

Lisboa, Portugal

RESUMO: A insuficiente delimitacdo dos
direitos de propriedade conduz a chamada
“Tragédia dos Comuns” que se traduz na
sobre-exploracdo dos recursos naturais. Mas
a excessiva “fragmentacéo” dos direitos pode
conduzir ao efeito contrario, sub-utilizacéo e
outras externalidades - “Anticomuns”. Sera
que a atual estrutura de regimes florestais
em Portugal é a causa de uma emergente
“Tragédia de Anticomuns” e os fogos um dos
efeitos associados?

A investigacdo identifica as causas do
fenbmeno de subutilizacdo da floresta privada
na Europa. Este decorre da pequena dimensao
da propriedade que impede o exercicio dos
direitos de uso. Trata-se de um problema de
«anti-comuns espaciais». No caso Portugués,
analisam-se as consequéncias, ao nivel da
eficiéncia econdmica, que resultam da alteracéo
do regime de propriedade florestal. Para o
periodo atual, p6s-74, o regime de direitos pode
ser classificado como de exclusao limitada e,
na pratica, potencia a emergéncia de uma
“tragédia de anti comuns”.
PALAVRAS-CHAVE: Florestas, Anti-comuns,
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Regimes de propriedade

FORESTS, ANTICOMMONS AND FIRE: THE
PORTUGUESE CASE

ABSTRACT: The insufficient delimitation of
property rights leads to the so-called “Tragedy
of the Commons” which translates into the
overexploitation of natural resources. But the
excessive “fragmentation” of the rights can lead
to the opposite effect, underutilization and other
externalities — The Anticommons. Is the current
structure of forest regimes in Portugal the cause
of an emerging “Tragedy of the Anticommons”
and the fires one of the associated effects?
The research identifies the causes of the
phenomenon of underutilization of private forest
in Europe. This arises from the small size of the
property that prevents the exercise of rights of
use. Itis a problem of spatial anticommons. Inthe
Portuguese case, the economic consequences
of the alteration of the forest property regime are
analyzed. For the current period, post-74, the
property-rights regime can be classified as one
of limited exclusion and, in practice, it facilitates
the emergence of an “anticommons tragedy”.
KEYWORDS:
Property-rights regimes

Forests, Anti-Commons,
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11 INTRODUCAO

Desde os anos 50, a ideia central da Economia dos Recursos Naturais é a de
que, em condicdes de livre acesso e concorréncia, o0 mercado conduz a solugdes de
equilibrio socialmente ineficientes. A natureza de “propriedade comum” dos recursos
e a presenca de externalidades no processo de producéo, conduzem a solugdes de
sobre-utilizacdo dos recursos, usualmente referidas como “A Tragédia dos Comuns”.
Queristo dizer que ainexistente, ou insuficiente, delimitacdo dos direitos de propriedade
pode conduzir a sobreexploracédo dos recursos e até mesmo a sua extingao.

A partir dos anos 80, autores como Michelman ou Heller vieram introduzir
uma nova possibilidade (“Anticomuns”) que poderia ser entendida como um “efeito
espelho”: Também a situacao de excessiva particao de direitos, especialmente quando
os direitos de exclusdo podem ter associados um efeito de veto na utilizagdo conjunta
do mesmo recurso, pode trazer problemas. Neste caso, impedindo o desenvolvimento
de atividades e significando a sub-exploracao de recursos.

Em termos empiricos, a investigacdo sobre a possivel emergéncia de
“Anticommons Tragedies” tem-se centrado na industria farmacéutica. Anteriormente ja
tratdmos o caso da aquicultura em Portugal (Coelho, 2015; Coelho et.al 2014, 2013) a
partir de uma sugestao de Buchanan & Yoon (2000). Desta vez, o nosso olhar dirige-se
para o caso das florestas. Assim, o propoésito principal deste paper € usar este quadro
conceptual para estudar o desenho e execucéo da politica florestal em Portugal e
introduzir a possivel emergéncia de uma “tragédia de anti-comuns”. O paper tem a
seguinte estrutura: Na primeira secdo é discutida a conceptualizacdo em torno dos
Comuns e Anticomuns e sua relevancia para o desenho da Politica Publica. A metafora
da “Tragédia dos Comuns” é introduzida e os efeitos do livre acesso sobre a gestao
ineficiente dos recursos analisados. A emergéncia dos “Anticomuns” e seus efeitos
externos sao apresentados numa légica de “efeito de espelho”, por comparagcao com
a “Tragédia dos Comuns”. Esta conceptualizacéo € aproveitada, na segunda secéao,
para estudar a evolucao dos regimes florestais em Portugal e averiguar a possibilidade
de nos confrontarmos com uma “tragédia dos anticomuns”, a que poderédo estar
associadas externalidades (como os fogos devastadores dos anos mais recentes). A
analise parte da investigacao sobre as causas de subutilizacdo da pequena floresta
europeia e passa para a problematica da eficiéncia econOmica na evolugdo dos
regimes de propriedade florestal em Portugal.

2|1 QUADRO CONCETUAL

2.1 Sobre “Comuns”

Na literatura sobre Economia dos Recursos Naturais e Ambiente é dificil encontrar
um conceito tdo pouco claro como “comuns” ou “propriedade comum”. O termo é usado
repetidamente para referir situagdes diferentes que incluem: propriedade do Estado,

Impactos das Tecnologias na Engenharia Civil 3 Capitulo 16



“propriedade de ninguém”, propriedade detida e defendida por uma comunidade de
utilizadores, qualquer stock comum (“common-pool”) utilizado por multiplos individuos
independentemente do tipo de direitos de propriedade envolvidos. Perpetua-se a
tradicao infortunada de falhar o reconhecimento de que é critica a distincdo entre
propriedade comum (res communes) e livre acesso (res nullius) (Bromley, 1991). O
problema comeca ha quatro décadas com o artigo de Gordon (1954), sobre pescas,
onde o autor utiliza o termo “common property” para designar o livre acesso. Esta
confusdo permanece nos escritos de autores reconhecidos da teoria dos direitos de
propriedade (Demsetz, 1967) e vé-se reforcada por Hardin (1968) na sempre citada
alegoria “The Tragedy of the Commons”. A questéo tem sido frequentemente levantada
(Ciriacy-Wantrup, 1971; Ciriacy-Wantrup e Bishop, 1975; Bromley,1991) sem grande
impacto no seu uso. Alguns académicos, mesmo 0s mais meticulosos, usam os termos
propriedade comum e livre acesso sem diferenciacao.

A situacdo deriva, em larga medida, do facto de nenhum dos autores citados
oferecer uma clara e coerente discussédo sobre o significado de “direitos”, de
“propriedade”, ou de “direitos de propriedade”, antes de apresentar os problemas
derivados da “propriedade comum”. Em primeiro lugar, para corrigir a confusao,
devemos reconhecer que o termo propriedade refere-se n&do a um objeto ou recurso
natural, mas sim ao fluxo de beneficios que deriva do uso desse objeto ou recurso
(Bromley, 1991). Na linguagem comum, terra e propriedade sdo termos que se
confundem mas, na esséncia, a propriedade é o fluxo de beneficios que um utilizador
detém atualmente e que o Estado e a sociedade concordam em proteger. Quando
0s economistas pensam em propriedade sentem-se inclinados a pensar num objeto
e quando pensam em “propriedade comum”, aceitam a ideia da utilizacdo conjunta
desse objeto. Isto conduz a aceitacao acritica do aforismo “propriedade de todos, nédo é
propriedade de ninguém” quando, na verdade, € apenas correto dizer que “propriedade
a que todos tém acesso livre n&o € propriedade de ninguém” (Bromley, 1991).

Umavezentendidaapropriedade comofluxode beneficios, éimportante considerar
o conceito de direitos e deveres. Assim, um direito € a capacidade, devidamente
sustentada pela coletividade, de reclamar um fluxo de beneficios. Quando o coletivo
protege os direitos de alguém, fa-lo impondo e fiscalizando deveres sobre outros.
Simultaneamente, ha que nao esquecer que na esséncia da nocao de propriedade esta
uma relagéo social. Para Furubotn e Pejovich (1972), os direitos de propriedade nédo se
referem a relacdes entre homens e coisas mas antes aos comportamentos e relagdes
sancionados entre os homens que resultam da existéncia de coisas e da posse sobre
0 seu uso. Logo, ndo ha nada de inerente num recurso que determine absolutamente a
natureza dos direitos de propriedade. A natureza da propriedade e a especificacdo dos
direitos aos recursos sao determinados pelos membros da sociedade e pelas regras e
convencdes que eles escolhem e estabelecem quanto ao uso dos recursos; nao pelo
recurso em si mesmo. Neste sentido, direitos ndo sé&o relacdes entre o individuo e um
objeto ou recurso, mas antes relagdes entre os individuos, com respeito ao acesso e
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uso desse objeto ou recurso i.e., 0 seu associado fluxo de rendimentos. Os direitos
s6 podem existir quando existe um mecanismo social que atribui deveres e obriga os
individuos a esses deveres: O que é possuido sdo os direitos de usar recursos e estes
direitos sdo sempre circunscritos pela proibicdo de certas agdes. O que € possuido
traduz-se em direitos de acao socialmente reconhecidos. (Alchian e Demsetz,1973).
Note-se que a controvérsia em torno do uso da expressao “propriedade comum”
deriva, em parte, das diferentes filosofias de base em que assentam as visdes tradicional
e ocidental/cientifica da gestdo dos recursos. A visdo contemporanea ocidental mais
divulgada € a de que a propriedade ou € privada ou pertence ao Estado. Nesta
visdo, 0S recursos que nao sao suscetiveis de apropriacdo privada sdao chamados
de “propriedade comum”. Tal ndo significa que o recurso seja de propriedade coletiva
de um grupo, mas antes que nao € propriedade de ninguém - € um bem livre. Numa
segunda visdo, mais proxima da tradicéo, a propriedade comum deveria ser restringida
a recursos possuidos comunalmente, i.e., aqueles recursos para 0s quais existem
acordos/regras comunais para a exclusao dos nao-membros e para o uso e afetacéo
de recursos entre os “co-proprietarios”. O conceito de propriedade comum neste
sentido estd bem estabelecido nas instituicbes formais como a Common-Law Anglo-
Saxoénica ou a Lei Romana. Esta igualmente bem estabelecido em arranjos informais
baseados no costume e tradicdo (Ruddle e Panayotou, 1989; Acheson, 1981).

2.2 Sobre “Tragédia dos Comuns”

Esta problematica assume uma importancia acrescida devido a reconhecida
persisténcia da chamada “Tragédia dos Comuns”. Desde os trabalhos seminais de
Gordon (1954) e Scott (1955), a ideia central da Economia dos Recursos Naturais
€ a de que em condicdes de livre acesso e concorréncia 0 mercado nao conduz a
solugcdes o6timas na utilizagcdo dos recursos. A natureza de “propriedade comum” dos
recursos (melhor dizendo, o livre acesso aos recursos) e a presenca de externalidades
no processo de producao implicam solugdes de equilibrio de mercado ndo socialmente
eficientes. Atragédia reflete-se na sobre-exploracéo dos recursos e na sobrecapacidade
dos sectores. Sublinhamos este aspeto: a tragédia, tantas vezes referida, é o reflexo
do acesso livre aos recursos.

Neste contexto, uma solugao para ultrapassar o impasse em torno do termo
propriedade comum passa pela distincdo entre recursos e regime. Um recurso
particular pode ser utilizado segundo diferentes regimes de propriedade. Bromley
(1991) sugere quatro possiveis regimes para 0s recursos naturais. Estes regimes séo
definidos pela estrutura de direitos e deveres que caracterizam os dominios individuais
de escolha e incluem: Propriedade Estatal; Propriedade Privada; Propriedade Comum
e Livre Acesso (“non-property”, na terminologia do autor):

+ A propriedade estatal € um regime de propriedade em que os individuos tém
deveres a observar quanto ao uso dos recursos, face a uma agéncia que
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detém os direitos de determinar as regras de acesso e gestéo.

« Quanto ao segundo regime, propriedade privada, os individuos tém direito
de desenvolver os usos socialmente aceites e tém o dever de néo os exce-
der para além dos limites socialmente aceitaveis.

« A propriedade comum é aquela em que 0 grupo que gere 0 recurso, 0s “pro-
prietarios”, tém o direito de excluir outros ndo-membros e 0s ndo-membros
tém o dever de conformar-se com a exclusao; os individuos membros de um
grupo gestor (os co-proprietarios) tém igualmente direitos e deveres com
respeito ao uso e conservagao dos recursos.

« Jaem regime de livre acesso nenhum grupo de utilizadores ou proprietarios
pode ser identificado. O fluxo de beneficios com origem no recurso esté dis-
ponivel para qualquer um; os individuos tém simultaneamente o privilégio
do acesso e nenhum dever com respeito ao uso e conservagao do recurso.

Reafirma-se assim a diferenca entre 0 que se considera como um “verdadeiro”
regime de propriedade comum (res communes) € um regime de livre acesso (res
nullius). Para autores como Bromley, é importante reconhecer que “common property
resource” é aquele para o qual o grupo de co-proprietarios € bem definido e para o
qual estes terao estabelecido um regime de gestdo para a determinagcao das taxas
de uso. A propriedade comum designa um regime que, de alguma forma, nos faz
lembrar a “propriedade privada de um conjunto de co-proprietarios”. E certo que a
autonomia de decisdao € menor que no caso da propriedade privada, nomeadamente
em termos de transferibilidade dos direitos mas, numa anélise mais profunda, o
processo de deciséo interna é suficientemente diverso para justificar a manutencéo
do conceito autonomo de “propriedade comum”. Enquanto o livre acesso pressupde
a nao existéncia de direitos de propriedade sobre os recursos, claramente definidos
e fiscalizados, a “verdadeira” propriedade comum define-se pela impossibilidade de
acesso aos nao-proprietarios e direitos bem definidos, com respeito pelo uso dos
recursos pelo grupo dos co-proprietarios. Estes recursos de propriedade comum, de
que as florestas comuns do Japao (Iriachi), as pastagens comuns dos Alpes suicos,
certas pescas costeiras das Américas, sao exemplos, tém sido bem geridos ao longo
dos séculos. Contrariamente a ideia posta a circular acerca da tragédia dos comuns
em termos de conservacgao, verifica-se que estes recursos nédo séo conduzidos a uma
ineficiente utilizacdo, exatamente pela sua condicdo de propriedade comum. Neste
contexto, os trabalhos da Prof* Elinor Ostrom (Ostrom, 1990) foram especialmente
significativos, ao lancar a ideia de que, confrontados com problemas de gestédo de
recursos comuns, grupos de co-utilizadores conseguem, numa légica cooperativa e
auto-regulada, encontrar as regras de utilizacéo eficiente dos recursos. Neste sentido,
a Tragédia dos Comuns, tal como a descrevia Hardin no seu artigo de 1968, pode
transformar-se numa espécie de Drama dos Comuns. Certamente poderemos enfrentar
tragédias (nas situacdes de livre acesso) mas teremos também boas razbes para rir
(em situacbes de co-management de recursos naturais, utilizados numa perspetiva
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comunitaria).

Os economistas e outros cientistas sociais ndo devem, pois, usar livremente o
conceito de “recursos de propriedade comum” ou “comuns” onde nao existem arranjos
institucionais correspondentes. Propriedade comum nao € “propriedade de todos”.
O conceito implica que os utilizadores potenciais que nao sao membros do grupo
de “co-iguais-proprietarios” sejam excluidos. Na auséncia de um conceito relativo
as regras institucionais que os individuos desenvolvem em relacdo aos recursos
naturais, a economia fica sem uma forma de descrever um regime de gestéo no qual
um grupo de co-proprietarios tenha uso exclusivo e autoridade de gestdo. Dado que
a propriedade é o fluxo de beneficios (produzido ou natural) e os individuos do grupo
0S seus proprietarios, pode ser clarificador reconhecer que eles tém uma propriedade
em comum - o termo propriedade comum pode, nestas circunstancias fazer ainda
sentido. Pode, dizer-se que nao ha propriamente recursos de propriedade comum - ha
apenas regimes de propriedade sobre certos recursos naturais em condigdes e tempos
particulares. Ou seja, 0s recursos naturais podem ser geridos como propriedade
comum, propriedade do Estado ou propriedade privada. Ou, e é aqui que a confusao
persiste na literatura, ha alguns recursos naturais sobre 0os quais néo ha direitos de
propriedade reconhecidos. Estes designamo-los por recursos de livre acesso (res
nullius) e é sobre eles que a atencédo tem de ser redobrada — a tragédia espreita!
Resumindo varias contribuicbes podemos diferenciar os seguintes tipos idealizados
de Regimes de Propriedade relevantes relativamente aos Recursos de Propriedade

Comum:
Livre Acesso Bens livres; direitos de uso dos recursos n&o exclusivos e ndo
(res nullius) transferiveis; direitos possuidos em comum mas livre acesso
para todos (logo propriedade de ninguém)
Propriedade do Estado Posse, gestéo e controle do Estado; recursos publicos
(res publica) para os quais os direitos de uso e de acesso nao tém sido
especificados
Propriedade Comunal Direitos de uso do recurso sao controlados por um grupo
(res communes) identificavel (hem privatizados, nem geridos pelo Governo);
existem regras acerca de quem pode utilizar o recurso, quem
esta excluido e como deve ser utilizado; sistema de gestao
dos recursos de base comunitaria; propriedade comum

2.3 A Emergéncia dos “Anticomuns”

As Uultimas décadas do século 20 evidenciaram muitos problemas de mis-
management dos bens comuns, associados a uma indefinicdo (ou insuficiente
definicdo) dos direitos de propriedade. A “Tragédia dos Comuns” teve, assim, uma
vasta expressao empirica. Entretanto, nos anos oitenta, Michelman (1982) introduziu
outro problema: a fragmentacdo excessiva de direitos de propriedade. Um conceito
novo, “anticomuns”, é desenvolvido para pdr em evidéncia alguns problemas que
podem ser vistos como a imagem invertida da tradicional “Tragédia dos Comuns.” Estes
problemas incluem a sub-utilizagdo de recursos e podem vir de varias fontes, incluindo
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a burocracia. Com este conceito novo de “anticommons”, o proposito de Michelman
era explicar “a type of property in which everyone always has rights respecting the
objects in the regime, and no one, consequently, is ever privileged to use any of them
except as particularly authorized by others’. Neste sentido, os “anticomuns” podem
ser entrevistos através de um regime de propriedade no qual os multiplos proprietarios
asseguram um conjunto de direitos efetivos de exclusao para um dado recurso escasso.
SO que, neste caso, a exclusividade afeta os proprios co-utilizadores. A extensao dos
direitos de excluséo é tal que cada um s6 pode usar o recurso comum se nao houver
a oposicao por outro ou outros utilizadores autorizados. O problema central reside no
facto da coexisténcia de direitos de exclusao multiplos criar condigdes para um sub-
6timo no uso do recurso comum e perda de valor. Assim, podemos identificar o caso
dos anticomuns como produzindo outra tragédia, algo como um efeito de espelho da
“tragédia dos comuns”: quando os agentes tém o direito para excluir outros do uso de
um recurso escasso e ninguém tem um privilégio efetivo para usar o recurso, estamos
em presenca de uma “Tragédia de Anticomuns”. Quando varios agentes tiverem de
tomar decisdes sobre como usar um recurso especifico, de uso conjunto, e quando
um deles, impondo o seu poder de veto, impedir a sua utilizacdo, a emergéncia deste
tipo de tragédias pode acontecer. Nesta situagcao, todos os agentes tém que concordar
sobre a utilizacao que tém que dar ao recurso comum; se nao, o recurso simplesmente
pode nao ser usado ou pode ser under-used. Quer isto dizer que a “Tragédia das
Anti-comuns” acontece quando recursos permanecem sem utilizacdo, até mesmo
na regido econdmica de produtividade marginal positiva. Buchanan e Yoon (2000)
sugeriram uma visao particular sobre esta questdo. Estes autores propdem que a
construcao conceptual dos Anti-comuns oferece uma ferramenta analitica por isolar
uma caracteristica central de certas estruturas institucionais “sometimes disparate”- a
burocracia. Isto significa que as ineficiéncias introduzidas por “overlapping and intrusive
regulatory bureaucracies” podem ser estudadas com ajuda desta concetualizagéo. Em
termos empiricos, como dissemos, a industria farmacéutica e a questao das patentes,
tém tido a primazia em termos de tematicas utilizadas em estudos que adotam este
quadro conceptual e postura metodoldgica. No nosso caso, as florestas assumem este
lugar de primeira escolha.

3| REGIMES FLORESTAIS E “TRAGEDIAS DE ANTICOMUNS”

3.1 Pequena Propriedade Florestal e Anticomuns

Uma forma de introduzir estas preocupacgdes no que a floresta diz respeito pode
ser a que deriva da andlise de Schleuter. Em Schleuter (2008) é apresentada uma
reflexdo sobre a situacao existente em grande parte dos paises europeus de excessiva
fragmentacao da propriedade florestal privada, dispersa por um elevado numero de
proprietarios. Daqui resultam unidades de pequena dimensédo, o que impede uma
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exploracao 6tima dos recursos e se traduz num problema de subexploracdo. O autor
nao apresenta uma definicdo exata do conceito de floresta de pequena dimenséo,
por ndo considerar ser necessario para a analise concreta do problema; consoante a
utilizacdo concreta que se estiver a analisar, o limite pode ser estabelecido em 3, 5,
ou 10 hectares, ou mais. Pelo contrario, clarifica que existe subexploracao da floresta
quando a extragcdo do produto se situa muito abaixo da sua taxa de crescimento
natural, pelo que os stocks crescem em permanéncia, sem que tal decorra de uma
acao deliberada de conservagcéo e maximizagéo do rendimento futuro.

Neste contexto, Schleuter identifica as principais causas e consequéncias do
fenbmeno de subutilizagao da floresta privada de pequena dimensao na Europa que
o autor enquadra no conceito de «tragédia dos anti comuns». O autor conclui que a
floresta privada de pequena dimenséao tem carateristicas particulares e que a causa do
“‘under use” decorre, essencialmente, da fragmentacéo da dimensdo da propriedade
que impede o exercicio dos direitos de utiliza¢gdo do recurso e leva a sua subutilizacéo.
Esta visédo vai ao encontro da argumentacéo de Heller (1998) segundo a qual, como
vimos, se os direitos de propriedade estiverem distribuidos por varios proprietarios
e se cada um detiver o direito de excluséo, a utilizacdo do recurso sé é possivel se
todos os proprietarios chegarem a um acordo. Se os direitos estiverem dispersos por
muitos proprietarios surge um problema de coordenacéo, que dificilmente tera solucéao
e a tendéncia sera a sub-utilizagcdo do recurso. A emergéncia da «tragédia dos anti
comuns» leva o autor a introducéo e defesa do conceito de boundary principle, que se
refere a possibilidade legal de impedir o fracionamento excessivo dos recursos para
garantir que a fragmentagcao nao torne impeditivo o seu uso.

No caso particular da floresta de minifundio podem gerar-se ineficiéncias a varios
niveis.

Ao nivel econémico:

« Porque a extracdo de madeira sem economias de escala torna incomporta-
veis 0s custos associados as tecnologias necessarias e impde a articulacéo
e coordenacao entre varios utilizadores/proprietarios;

« Porque muitos proprietarios ja ndo vivem perto das zonas rurais e floresta-
das; foram afetados pelo éxodo rural e atualmente ja ndo detém o conheci-
mento florestal adequado que tinham os antepassados de quem herdaram
estes espacos;

« Porque os custos de transacéo associados as inumeras negociacdes e con-
tratualizacées necessarias, bem como os custos de transporte, séo eleva-
dos;

+  Porque a sub-otimizacdo da producao diminui a oferta e diminui o poder
negocial dos pequenos produtores;

« Porque o acesso ao mercado vai-se tornando sucessivamente mais dificil,
pois as industrias nao tém interesse em fazer negécios de pequena dimen-
Sa80 que nao assegurem um abastecimento regular;
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« Porque a pequena expressao dos rendimentos obtidos da floresta no rendi-
mento global dos seus proprietarios leva a falta de interesse na sua explo-
racao;

«  Porque a interconexdo de parcelas diminutas faz com que as op¢oes silvi-
colas de uns proprietarios gerem externalidade nos outros, o que condiciona
a utilizacéo e desincentiva o uso;

«  Porque, em termos gerais, a competicdo no mercado da madeira é forte e
apenas é possivel vender madeira com lucros razoaveis se os produtores
forem especialmente “eficientes” ao nivel da producéo (até porque que sao
confrontados, usualmente, com elevados custos de mao-de obra).

Ao nivel ecolégico:

+ Porque os varios outros usos possiveis da floresta, associados a externali-
dades positivas, como producéo de energia, preservacao de habitats, luta
contra erosao dos solos, etc., ficam condicionados pelo uso heterogéneo de
cada uma das pequenas areas, o que pode destruir qualquer valor potencial;

« Porque os usos decorrentes das op¢des individuais de cada proprietario po-
dem ser incompativeis entre si, como, por exemplo, a caca e a regeneragao
natural da floesta;

«  Porque o néo controlo de pragas por um proprietario pode tornar-se num
problema ambiental generalizado.

Ao nivel social:

+ Porque a implementacao de agdes recreativas, culturais ou educativas tor-
na-se mais complicada, se ndo mesmo impossivel, pois carece do acordo
de todos os proprietérios.

A resultante subutilizacdo desta floresta de pequena dimensdo néo encontra,
obviamente, explicacdo na teoria econOmica neoclassica, segundo a qual o
funcionamento do mercado concorrencial e o estabelecimento do regime de propriedade
privada permitem maximizar a eficiéncia. A situacdo também ndo é explicada pela
auséncia de definicdo de direitos ou pelo livre acesso aos recursos que determina
a «tragédia dos comuns» e a sobreutilizagdo dos recursos e sobrecapacidade do
sector. Neste caso, os direitos estdo estabelecidos de forma coerente com a teoria,
i.e., direitos privados para bens privados e regulamentacdo publica para defender
interesses publicos (Schleuter, 2008; Malta, 2018). A explicagao tera assim, na sua
raiz, uma analise que deriva da proposta de Heller. Introduzindo aqui uma perspetiva
particular, Schleuter considera que o produto gerado pela floresta € uma combinacéo
de bens privados (por exemplo, madeira, resina) e de bens publicos (por exemplo,
habitats naturais, espacos recreativos). Do ponto de vista da sociedade, a eficiéncia
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pode ser obtida se os diferentes produtos forem regulados por direitos diferenciados.
Nao constitui um problema a existéncia de varios direitos de propriedade sobre um
mesmo recurso, desde que adequadamente regulados. Pode mesmo defender-se
gue a existéncia de diferentes regimes de direitos de propriedade que atuem sobre
o espaco florestal, contribui para garantir a sua sustentabilidade. O problema traduz-
se no facto de cada proprietario receber um conjunto de direitos em espacos téao
reduzidos que nao permitem o seu uso eficiente, uma vez que o direito de uso sé pode
ser verdadeiramente exercido se houver acordo na estratégia de utilizagdo da floresta
entre todos os proprietarios, para que se gerem economias de escala e a exploracao
se torne sustentavel. Entretanto, a probabilidade de se obter esse acordo € minima,
devido ao elevado numero de proprietarios, a sua heterogeneidade e a dispersao
geografica. Trata-se, assim, de um problema de «anti-comuns espaciais» e a solugcao
passa, eventualmente, por uma “desfragmentacéo” dos direitos de propriedade e uma
aproximacao ao regime de “propriedade comum”- “res-communes” (Schlueter, 2008;
Malta, 2018; Coelho, 2015). Esta “nova” categoria de anti-comuns expande os “anti
comuns de base legal” de Heller (1998) que resultam, por exemplo, da co-propriedade
com multiplos direitos de excluséo ou do excesso de burocracia.

Neste contexto, trata-se, igualmente, de um problema de custos assimétricos,
pois a reversdo do processo de fragmentacdo tem custos elevados. No caso das
florestas, em que as taxas de retorno sao baixas e os custos dos rearranjos dos direitos
de propriedade excedem os beneficios, a fragmentacdo permanecera irreversivel. Se
o custo da cooperacéo € elevado, o resultado sera a ndo cooperacao. Neste sentido,
uma proposta de didlogo entre os proprietarios, na tradicdo de Ostrom (Ostrom 1990,
Schlager e Ostrom, 1992) podera potenciar uma acéo coletiva que estabeleca regras
que evitem as tragédias dos comuns ou anticomuns. Historicamente o problema poderia
ser resolvido pelo Estado, através do emparcelamento publico (Malta, 2018) mas,
no contexto atual de escassos recursos e de restricbes orgcamentais, ndo é possivel
implementar uma solucao desta natureza. Do ponto de vista da teoria econdmica, a
solucao passaria por uma espécie de “sole owner” (Scott, 1955), empreendedor privado
que adquirisse todos os direitos e gerisse a propriedade na perspetiva socialmente
eficiente a longo prazo. Tal parece improvavel face a reduzida rentabilidade das
florestas, para além de que este empreendedor teria também de enfrentar os custos
incomportaveis da interminavel negociacéo. Schleuter conclui que é necesséario um
processo de desfragmentacao dos direitos de uso que ajude a aumentar o valor de
cada um dos produtos da floresta, mas nédo avangca com possiveis solucdes, referindo
apenas que um eventual regime de propriedade comum, baseado em associagoes
florestais, proximo do regime que designamos de “res communes”, possa ser uma
resposta.
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3.2 O Caso Portugués

Em Portugal, a propriedade privada e comunitaria florestal (cerca de 3,135
milhdes de hectares) corresponde a 97 % do total; as areas publicas correspondem
a apenas 3,0 % do total, uma das menores percentagens a nivel mundial. A floresta
portuguesa caracteriza-se pela reduzida dimensao média das exploracdes (menos de
6 hectares), inUmeros proprietarios e enorme disparidade regional (maior concentracéo
do minifundio a norte do Tejo). Acresce a falta de cadastro e a sua desatualizagdo. Em
larga medida, os proprietarios ndo tém ligacao as exploragcdes e/ou ndo dependem do
rendimento por elas gerado, o que leva ao completo abandono de muitas propriedades
e “condiciona negativamente a utilizacao dos restantes espacos” (Malta, 2018).

Emtermos de regulacéo da atividade, segundo Malta (2018) “o uso da propriedade
florestal, na vertente de producéo de bens privados estd submetida a um conjunto
complexo de legislacéo, definida por varias entidades e aplicada por outras tantas, que
dificulta o conhecimento por parte dos proprietarios”. Para esta autora, coexistem, por
vezes com aplicagdo no mesmo espaco, entre outros instrumentos regulatorios:

Diversos instrumentos “de comando e controlo”, como normas legais dos
programas regionais de ordenamento florestal e dos planos diretores mu-
nicipais; disposicoes constantes do sistema nacional de defesa da floresta
contra incéndios e do programa operacional de sanidade florestal;

+ Medidas legais de concretizacdo da politica do ambiente na area da con-
servacao da natureza e biodiversidade, de protecédo dos recursos hidricos
e de avaliacdo de impacte ambiental, de defesa dos solos agricolas e dos
aproveitamentos hidroagricolas;

Regulamentacao de protecdo de infraestruturas e equipamentos sociais e
de salvaguarda do patrimonio cultural.

Por outro lado, a evolugéo do regime florestal, nomeadamente no que diz respeito,
por exemplo, a institucionalizagdo da propriedade comum em Portugal, introduz alguns
aspetos interessantes que podem melhor fazer entender a eventual emergéncia de
uma tragédia dos anticomuns em Portugal. Lopes et al (2013) analisam o quadro
institucional das propriedades do dominio comum em Portugal, desde meados do
século XIX até ao p6s-25 de Abril de 1974 e procuram avaliar as implica¢des do direito
de propriedade estabelecido na eficiéncia da exploracéo destes recursos. Identificam
trés periodos distintos, de cerca de 50 anos cada.

No periodo da monarquia constitucional e primeira republica (1820-1926),
0 acesso a propriedade comum, geralmente em zonas montanhosas de menor
fertilidade ao redor das localidades, era destinado a populacéo local que podia utiliza-
la livremente para pastoreio ou cultivo e que constituia um importante complemento
ao seu rendimento, havendo uma concorréncia elevada na sua utilizacdo. Na grelha
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de analise de Heller encontramos um regime de acesso limitado, por estar restringido
a populacgao local que, apesar da forte concorréncia no uso do espaco, nao conduziu
a «tragédia dos comuns». Devido a organizacéo social e a ligagao da populacdo com
a terra, as formas de utilizacao dos solos respeitaram os ciclos naturais e n&o levaram
a exaustao dos recursos.

No periodo do “Estado Novo” corporativo e da ditadura (1926-1974), o Estado
atribuiu a floresta um valor de utilidade publica. Para assegurar a florestacédo e o
desenvolvimento das industrias relacionadas, apropriou-se da gestao das propriedades
do dominio comum, integrando-as em perimetros florestais de grande dimens&o. Foram
criados servicos florestais e policias florestais para gestéao e controlo da floresta. Esta
alteracao permitiu o desenvolvimento de infraestruturas que melhoraram as condicoes
de vida das populagdes, diminuindo o seu isolamento. Contudo, a emigragéo e o éxodo
rural acentuaram o progressivo afastamento das populagdes relativamente a estes
espacos comuns. Pode dizer-se que, em termos de regime de uso, o Estado passou a
controlar todos os direitos, uma espécie de “sole owner”, e a exploracéo dos recursos
passou a ter eficiéncia técnica e econdmica.

Para o periodo atual, pés-74, as alteragdes institucionais introduzidas pela
democracia determinaram a devolucdo da gestdo das propriedades comuns as
comunidades locais. Na pratica, confrontamos um processo complexo e ainda nao
concluido. Tal é devido as dificuldades associadas, nomeadamente da existéncia
de inUmeros servigos publicos com direitos de regulacéo sobre estas areas, de um
emaranhado de legislacdo que restringe o0 uso dos recursos e pela escassez de
populacéo, acrescida da caréncia de conhecimentos de gestéo florestal (Malta, 2018;
Lopes et al, 2013)). Em termos de regime de direitos, este pode ser classificado como
de excluséo limitada e, na pratica, potencia a emergéncia de uma “tragédia de anti
comuns”.

Curiosamente, num periodo em que a iconografia e a imagem construida no
subconsciente popular identifica a evolucdo do regime como de ”"socializacdo”,
nomeadamente em termos agricolas e florestais, o que observamos, de forma geral, &
uma clara aproximacao a um regime de propriedade privada com direitos de excluséao
bastante significativos. Dada a existéncia e prevaléncia do minifundio, a fragmentacéo
destes direitos exclusivos vem, reforcadamente, contrariar o principio de bem publico
que as florestas incorporam. Isto € especialmente gravoso se nao conduzir a qualquer
capacidade de coordenacao quando ela é profundamente necessaria, nomeadamente
quando, por exemplo, mais se justifica uma ac¢do conjunta e coordenada de limpeza
de matas. A fraca rendibilidade das exploracdes é ainda acelerada pela prevaléncia
dos constantes fogos que, desta forma, vém determinar o cada vez menor interesse
por parte dos proprietarios na reflorestacao. Os fenbmenos associados as alteracoes
climaticas aprofundam a situacao. A sucessiva acumulacao de biomassa, pela falta
de limpeza dos matos, constitui um combustivel perigoso. Dai se pode perceber a
dimensao dos fogos atuais. Desde os anos 80 que a dimenséo dos fogos tem crescido
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de forma imparavel. Segundo Vieira et al (2018), desde aquela década os fogos
destruiram cumulativamente quase 4,5 milhdes de hectares, tendo a situagdo vindo
a agravar-se significativamente no novo milénio: em média arderam, a partir de 2001,
cerca de 152 mil hectares por ano, quando na década de oitenta ainda rondava os 84
mil hectares, e no periodo do Estado Novo seria inferior aos 10 mil hectares por ano.

4 | REFLEXOES FINAIS

Até que ponto o minifundio constitui o elemento central na explicacao dos imensos
fogos € ainda uma questdo a investigar: é verdade que os fogos mais recentes tém
tido elevada expressao nas matas publicas mas resta saber onde comecam os fogos,
donde vém as ignicdes e o que facilita a sua expansao. Associadas a tragédia de
anticomuns que parece emergir na floresta portuguesa, ditando a sua subotimizaggo,
sobrevem um largo espetro de externalidades negativas. Os fogos podem ser uma das
suas expressoes correntes.

Em todo o caso, e independentemente da validacao factual destas hipéteses, um
aspeto se realca nesta abordagem: o papel pedagodgico desta conceptualizacdo que
obriga a olhar a problematica dos fogos pela perspetiva dos direitos de propriedade € a
necessidade de voltar a encarar o caracter de bem publico na legislagdo. Sem p6r em
causa a propriedade privada, ha seguramente que tornar menos exclusivos os “bundle
of rights” incluidos na atual definicdo de propriedade florestal privada e comunitéaria,
permitindo que alguma regulacdo por parte da administragdo publica possa impor
regras de protecao do caracter comum dos recursos e do seu uso. A proposito, Lopes
et. al (2013) concluem que, no poés 25 Abril, as “boundary —rules” enunciadas nao
evitaram o aumento da fragmentacao dos direitos de propriedade do dominio comum e
que a definicdo de direitos ndo segue um processo continuo no tempo, sendo possivel
a sua reversibilidade, pelo que o estabelecimento de direitos de propriedade é mais do
gue uma questao legal, € um complexo processo social, evolutivo. A solugéo possivel
aponta, pois, para um reforco da capacidade de governanca do Estado para evitar
uma “gridlock economy” (economia “manietada”) na feliz expressao de Heller (2010).
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