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Resumo:

O artigo tem como proposito a apresentacdo da
instituicao propriedade da terra tendo como referéncia
0 caso portugués. A consideragéo das instituicbes &
fundamental no processo de desenvolvimento rural
uma vez que as mesmas delimitam a esfera de
acgao dos actores econdmicos relativamente a forma
de apropriacédo e uso da terra. O ambito disciplinar
da anadlise € o da Economia nas suas propostas
fundadoras e Institucionalistas, incluindo a interface
com o Direito.

A referéncia critica as normas juridicas que
regulamentam a propriedade da terra tem presente
o contexto de crescente reconhecimento do papel da
actividade agricola na gestéo sustentavel do territério.

Entre outros temas, a analise critica das principais
fontes de regulamentacao do direito de propriedade
permite salientar o do abandono da terra, cuja
consideracao é fundamental no &mbito dos processos
de desenvolvimento rural.
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Abstract:

The paper presents the institution of landed
property with reference to the Portuguese case.
Institutions correspond to a central component of
rural development since they shape the scope of the
action of economic agents regarding the appropriation
and use of land. The approach is developed within
economics in its foundational and institutionalist
approaches, including the articulation between Law
and Economics.

The critical reference to the main sources of the
Portuguese legal norms in relation with property rights
involved in land considers the increasing recognition
of agriculture in the sustainable management of
territory.

Particular attention is devoted to the subject of
land abandonment which consideration is, among
other issues, fundamental within the context of rural
development processes.

Keywords: rural development, property rights,
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1. Introducgao

As instituicbes' correspondem a um elemento
fundamental no processo de desenvolvimento rural
uma vez que contribuem de forma decisiva para a
delimitagdo da esfera de accdo dos actores cuja
actividade econdmica se desenvolve nos territorios
rurais. Entre as instituicdes deve destacar-se o direito
de propriedade no ambito do qual sdo definidos
os direitos e os deveres envolvidos no controlo da
terra justificando, desta forma, a apresentacdo dos
proprietarios fundiarios como actores chave daquele
desenvolvimento.

A referéncia a propriedade a propésito do tema do
desenvolvimento rural tem um duplo propésito: i) a
apresentacédo e caracterizacdo de uma instituicao
particular envolvida nesse desenvolvimento; ii) a
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A referéncia a propriedade esta presente nos
contributos fundadores da Economia, objecto de uma
breve apresentagéo, e adquire um lugar privilegiado
nos programas de investigagdo da Economia
Institucionalista cujas propostas s&o acolhidas na
leitura critica da normas juridicas da propriedade da
terra* em Portugal, traduzindo uma opgao teérica que
articula o Direito e a Economia.

Os topicos do artigo procuram dar resposta as
seguintes questdes:

* De que forma é que o tema da propriedade, e
em particular da propriedade da terra, tem sido
considerado pela Economia?

* Em que consiste o direito de propriedade e qual a
configuracéo geral deste direito no ordenamento juridico

portugués (Constituicio da Republica Portuguesa,
Cédigo Civil-Direitos Reais, legislagdo avulsa) e, em
particular, nos dominios que mais directamente se
articulam com a propriedade da terra agricola?

defesa da centralidade dessa instituigdo no mesmo.
Com efeito, a prossecugéo dos objectivos da politica
de desenvolvimento rural da Unido Europeia? e a sua
tradugado no contexto nacional® deve ter presentes os
contornos fundamentais de um direito que permite o
controlo de recursos estratégicos e que encontra a
sua definicdo na ordem juridica nacional.

1 0 termo ‘instituicao’ &€ aqui entendido enquanto conjunto de regras que regulam as interacgdes sociais (vd. Veblen, 1898; North, 1992, Hodgson, 2002).
2 (1) Aumento da competitividade dos sectores agricola e florestal; (2) melhoria do ambiente e da paisagem rural; (3) qualidade de vida nas zonas
rurais e diversificagdo da economia rural (cf. UE, 2006: 1).

3 0 Plano Estratégico Nacional para o Desenvolvimento Rural (2007-2013) identifica os seguintes “objectivos estratégicos”: “aumentar a
competitividade dos sectores agricola e florestal”; “promover a sustentabilidade dos espagos rurais e dos recursos naturais; “revitalizar econémica
e socialmente as zonas rurais” (MADRP, 2007: 55).

4 Embora no quadro da linguagem juridica as expressdes “propriedade da terra” e “direito de propriedade da terra” ndo sejam de uso corrente,
decidimos, ainda assim, usa-las no artigo. Esta decisdo fundamenta-se em trés razdes: i) no pensamento econémico, aqui considerado nalgumas
das suas obras marcantes, predomina o uso da nogéo de /and e a discuss&o da propriedade €, neste dambito, desenvolvida a partir das nogbes
de landed property ou property of land; ii) A utilizagdo do termo terra associado a questao da propriedade € usado nalguns instrumentos juridicos
portugueses, existindo até nalguns casos uma utilizagao relativamente indiferenciada dos termos solo, terra e terreno e prédio. Nas anotagdes ao
artigo 1376° do Caodigo Civil (“fraccionamento”), por exemplo, é dito que: “[...] O artigo 1380°, n° 1, do Codigo Civil, conferindo, reciprocamente,
aos proprietarios de terrenos com area inferior a unidade de cultura, o direito de preferéncia nos casos nele contemplados, procura evitar a
fragmentacgao excessiva da propriedade rustica. Il — Na sua génese esta insita a ideia [...] que a produtividade da terra € melhor aproveitada
[...]” (meu sublinhado) (Neto, 1996). O uso da expressdo propriedade da terra é adoptado na Lei de Bases do Desenvolvimento Agrario (Lei
n°86/85, de 1 de Setembro) que no capitulo Il (“recursos naturais”) refere a “propriedade e uso da terra” (meu sublinhado). No artigo 14° &
referido, por exemplo, que “1-a terra, como suporte fisico fundamental da comunidade, é valor eminentemente nacional [...]". O uso do termo
terra verifica-se ainda na Lei de Bases da Reforma Agraria (Lei n® 109/88, de 26 de Setembro). O termo terra é também usado nalguns diplomas
comunitarios relativos & Politica Agricola Comum (PAC). E o caso do Regulamento (CE) n® 1782/2003 que refere o seguinte: “O pagamento
integral das ajudas directas deve ser sujeito ao cumprimento de regras relativas as terras [...]"; iii) ndo obstante aquilo que parece corresponder
a um uso indiferenciado dos termos terra e solo, o primeiro conceito tende também, e em determinados contextos, a ser entendido como mais
abrangente porque integrador de elementos que vao para além do solo, como € o caso da fauna e da flora. Ora, a referéncia a legislagéo tendo
em vista a delimitagdo do ambito do direito de propriedade identificada no artigo considerou também dimensdes ecolégicas, assim como usos

complementares da actividade agricola como é o caso da floresta e da cacga.
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» Quais as principais tensdes que o atravessam e
que podem constituir factores de resisténcia ou de
perturbacao a implementacao coerente e efectiva de
modelos de desenvolvimento mais valorizadores dos
principios associados a sustentabilidade?

Tendo presentes estas questdes, o ponto 2 inclui
a referéncia breve a alguns momentos marcantes da
histéria do pensamento econdmico identificando os
principais tracos da concepcéo de terra e da forma da
sua apropriacdo. Esta referéncia permite evidenciar
dois aspectos fundamentais: i) a concepcédo da
terra como patriménio comum por parte de alguns
autores; ii) em articulagdo com o anterior, uma
nocao responsabilizante da instituicdo propriedade.
A consideracéo da abordagem institucionalista, ainda
no ponto 2, tem um duplo propésito: i) incluir uma
escola de pensamento onde as instituicbes, e o
direito de propriedade de forma privilegiada, ocupam
um lugar de destaque, constituindo, também por esta
razdo, uma alternativa a economia neoclassica; ii)
apresentar o conceito de reciprocidade dos direitos
cuja operacionalizacdo apresenta potencialidades
analiticas muito pertinentes no caso do direito
de propriedade. O ponto 3 introduz a abordagem
juridica (Portugal) a propriedade e, em particular,
a propriedade que envolve a terra usada para fins
agricolas. O ponto 4 apresenta as consideragdes
finais.

2. A terra e a Economia: a nogao

responsabilizante da propriedade

A consideragdo da terra e das formas da sua
apropriacgao esta presente nos contributos fundadores
da Economia. Nao sendo este um artigo no ambito
da histéria do pensamento econémico, & oportuno
retomar algum do patrimoénio da Economia uma vez
que o mesmo integra elementos que permitem o
enriquecimento do debate contemporaneo sobre o

tema da propriedade fundiaria.

A viséo fisiocrata segundo a qual a terra seria a
Unica fonte de riqueza, porque o Unico recurso a
gerar produto liquido, ndo é acolhida pela Economia
Politica Classica. Nao obstante, e para varios dos
autores que integram esta corrente, a terra apresenta
uma natureza distinta dos outros recursos produtivos,
legitimando por isso formas de apropriagdo que
hoje designariamos por sustentaveis num registo
econdmico, social e ambiental.

Smith, por exemplo, critica os sistemas de heranca
prevalecente na Europa no séc. XVIII (o direito de
“primogenitura” e as “inalienabilidades perpétuas”)
e defende um sistema baseado na pequena
propriedade.

Outro autor da economia politica classica, Say,
apresenta uma concepc¢éo da terra que enfatiza o
poder (produtivo) da natureza (“le service productive
de la terre”) e, nessa medida, a criagdo de utilidade® .
A citacao seguinte da conta desta visao:

“A terra tem a faculdade de transformar e de tornar Uteis
um conjunto de materiais que seriam indteis sem ela;
através de uma accao que a técnica n&o pode imitar,
ela extrai, combina os sucos nutritivos que compdem os
graos, os frutos, os legumes que nos alimentam.” (Say,
1803: 410)

Defensor da exploragéo directa pelos proprietarios,
Say critica também algumas das normas relativas
a propriedade, como as regras sucessorias, assim
como o comportamento absentista e negligente
de alguns proprietarios. Na visdo deste autor, a
responsabilidade inerente a propriedade da terra tem
implicita a nogao segundo a qual esta instituicdo é o
garante da ordem social e do progresso econdmico.
Acresce que o essencial da propriedade reside na
relacao interindividual e ndo na relagédo dos homens
com as coisas, enfatizando-se a dimens&o de
legitimacéo social associada a esta instituicdo. Assim,
e segundo Say:

5 Diversamente dos outros autores da Economia Politica Classica, que defendem a teoria do valor-trabalho, Say apresenta a utilidade como

causa do valor das coisas (teoria do valor-utilidade), antecipando deste modo uma das viragens fundamentais operadas na Economia pelos

marginalistas em finais do séc. XIX.
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“Nao é o proprietario que permite que a nagéo viva,
caminhe e respire nas suas terras: € antes a nagéo que
permite que o proprietario cultive o solo reconhecendo-o
como possuidor, ndo atribuindo a ninguém a exclusividade
da fruicdo dos lugares publicos, das grandes estradas,
dos lagos e dos rios.” (Say, 1803: 532)

Malthus, por sua vez, considera a terra como
0 Unico recurso cujo trabalho permite a criagcdo de
um excedente (a renda) que ndo decorre de uma
situagdo de monopdlio mas sim daquilo que designa
como that quality of earth, algo que permite produzir
sempre mais do que o necessario para a manutencgao
das pessoas envolvidas no seu trabalho. Sendo a
terra o Unico factor que tem esta caracteristica, entdo
as instituicdes humanas deveriam incentivar o seu
incremento. Ndo €, no entanto, esta a situagéo na
sociedade do seu tempo e Malthus, a semelhanca
de Smith e de Say, critica a instituicdo da heranca tal
como esta se apresentava em Inglaterra e em Franca
uma vez que ndo promovia a “[E]strita e necessaria
ligacdo dos interesses do proprietario e do Estado,
num pais que alimenta a sua populagéo.” ¢

Ricardo n&o atribui a terra capacidades produtivas
superiores relativamente aos outros “agentes
naturais”, embora mencione as particularidades
decorrentes dos diferentes niveis de fertilidade, da
escassez e da possibilidade de apropriagdo. Para este
autor, a renda ou “aquela parte do produto da terra
que é paga ao senhorio pelo uso das potencialidades
originarias e indestrutiveis do solo” (Ricardo, 1817:
73) deve-se nao a uma qualidade particular da terra
mas sim a sua escassez.

Também para Mill a natureza ndo é mais
cooperante com o trabalho da terra relativamente a
outros factores produtivos. A dificuldade associada a
identificagdo do que constitui o produto do trabalho
justificaria a apropriagdo do que designa por “the
raw material of earth”. No entanto, as razbes que
justificam a instituicdo da propriedade séo legitimas
apenas se o proprietario cuidar das suas terras:

“A economia politica ndo pode fazer a defesa da
propriedade da terra tal como esta definida quando, em
qualquer pais, o proprietario deixa de ser empreendedor.”
(Mill, 1848: 231)
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Aconcepcaodaterracomobemcomumapresentada
por Mill (“No man made the land. It is the original
inheritance of the whole species. Its appropriation
is wholly a question of general expendency”)
complexifica a forma da sua apropriagdo. Se, por um
lado, a componente trabalho explica a propriedade
privada, por outro, a componente “natureza” torna
a terra patriménio de todas as espécies. Deste
modo, a sua apropriagdo deve dar lugar a um uso
correcto, ou seja, e nas palavras do autor, “when
private property in land is not expedient, it is injust”.
A natureza sagrada e absoluta da propriedade esta
assim ausente na obra de Mill. A sua critica a heranca
da lugar a apresentagédo da figura do ‘legado’ ou
‘doacao’ (bequest) como alternativa tendo em vista a
apropriacao responsavel da terra.

A nogéo de terra como patriménio comum esta
presente também em duas das visdes criticas que,
diversamente, envolveram a economia politica
classica — Marx e Walras.

Em Marx, a incompatibilidade entre o estatuto de
bem comum da terra e a sua apropriagdo privada
fundamenta a defesa da abolicdo desta forma de
propriedade. Para este autor:

“Do ponto de vista de uma forma econémica superior da
sociedade, a propriedade privada da terra em proveito de
um individuo parecera tdo absurda como a propriedade
dum ser humano em proveito de outro ser humano.
Mesmo uma sociedade completa, toda uma nacgéao, ou,
mais, todas as sociedades que existem simultaneamente
tomadas em conjunto, ndo sdo proprietarias da terra.
Elas s6 tém a posse, o usufruto, e sdo encarregadas de a
administrar como um bom pai de familia, para a legarem,
melhorada as geragdes vindouras.” (Marx, 1867: 101)

O proposito de afirmacdo da Economia como
uma verdadeira ciéncia, conduziu Walras a integrar
o estudo da propriedade no ambito disciplinar que
designa por Economia Social ou Teoria da Reparticao
da Riqueza Social. E pois no dominio da Economia
Social, que se ocupa das relagdes interindividuais
com relevancia econémica (uma ciéncia moral), que
Walras analisa a propriedade da terra, considerando
“impossivel compreender” a razdo pela qual a terra

6 Titulo de um dos capitulos da obra Principles of Political Economy (Malthus, 1820 [1989]).
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pertence apenas a alguns individuos. A apropriagdo
das coisas raras e da riqueza social tem a sua origem
no exercicio da vontade e da acgdo humanas e
ndo nas forgas da natureza (“la nature n’a fait que
I'appropriabilité, I'humanité fait I'appropriation”).
Neste sentido, a propriedade corresponde a uma
convengao social que, em muitos casos, se impos
pela forca e pela violéncia. Para Walras, estes
aspectos justificam a defesa da propriedade colectiva
e mesmo a nacionalizagédo da terra uma vez que, e
segundo este autor, todas as pessoas livres tém o
direito de aproveitar os recursos dados pela natureza:

“As terras nido pertencem a todos os homens de uma
geracdo; elas pertencem a humanidade, ou seja, a
todas as geragdes de homens [...]. Em termos juridicos,
a humanidade é proprietaria, e a geragéo presente é
usufrutuaria das terras.” (Walras, 1896: 219)

A par da afirmagdo da economia neoclassica,
assiste-se ao desenvolvimento da economia
institucionalista americana cujo dominio privilegiado
de reflexdo e de intervengdo inicial foi a politica
florestal. A Economia da Terra desenvolveu-se no
ambito deste trabalho precursor e tem em Ely uma
das principais referéncias.

O velho Institucionalismo (v.g. Veblen e Commons)
opde a necessidade de explicar as instituicbes, entre
as quais a propriedade, a perspectiva neoclassica
segundo a qual as instituicdes sdo dados adquiridos.

Sendo a propriedade definida como um direito (“a
propriedade é inseparavel do direito de propriedade”),
é importante saber definir este conceito. Para
Commons, por exemplo, qualquer direito envolve um
“dever correlativo” por parte de terceiros assim como
“limites” traduzidos em “deveres reciprocos” por parte
do titular do direito. Nas palavras deste autor:

“Um direito ndo pode ser definido sem a identificagéo do
dever correlativo de outros. Um é o lado do ‘eu’, outro é

o lado do ‘tu’, um o beneficiario, o outro o penalizado.’
(Commons, 1934: 131)

“O[s] [...] ‘direitos’ [...] ndo pode[m] ser definido[s] sendo
enquanto direitos reciprocos, deveres, liberdades e
exposicdes.” (Id., 1924: 157)

No artigo “The problem of the social cost” (1960),

Coase apresenta os factores de produgéo n&do como
“entidades fisicas” mas como “conjunto de direitos”.
Tomando como exemplo a propriedade da terra, este
autor refere o seguinte:

“Os direitos de um proprietario fundiario ndo sao ilimitados
[...]. O custo do exercicio de um direito (ou do uso de
um factor de produgéo) corresponde sempre a perda de
outra parte [...].” (Coase, 1960, in Medema, 1995: 44)

O exercicio dos direitos ndo redundara sempre num
jogo de soma nula como sugerem estas propostas.
Devem, no entanto, sublinhar-se dois aspectos
presentes nestas analises do direito de propriedade:
i) a nogao relativa dos direitos; ii) a importancia do
conhecimento das normas formais que delimitam
a esfera de exercicio do direito de propriedade
definindo a sua natureza correlativa e reciproca.

Arecuperagao de alguns aspectos do pensamento
dos autores aqui considerados reveste-se de uma
oportunidade que decorre da crise ambiental e
ecolégica actual. Com efeito, a concepgéo da terra
como bem comum e a nogao responsabilizante (e nao
absoluta) do direito de propriedade adquirem uma
centralidade reforcada num contexto de problemas
ambientais e ecologicos e de questionamento dos
modelos dominantes da relacao entre os homens e a
natureza. Este aspecto é evidenciado pelas normas
juridicas que informam o direito de propriedade no
ordenamento juridico portugués e que seréo objecto
de analise no proximo ponto.

3. As normas juridicas da

propriedade: o caso portugués

A abordagem do pensamento econémico ao tema
da terra e das formas da sua apropriagdo permitem
salientar alguns aspectos fundamentais da instituicdo
direito de propriedade, a saber:

* A especificidade da terra enquanto dadiva da
natureza e, nessa medida, a sua concepg¢ao como
patriménio comum.

* A nogéo responsabilizante do direito de propriedade
e, nesse sentido, a consciéncia da existéncia de
limites ao seu exercicio ou, seja, a sua concepgao a
partir da ideia de reciprocidade.

* A possibilidade de apropriagdo da terra como uma
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convencgao que deve servir o bem publico e, como tal,
as propostas da sua alteragdo tendo em vista este
propésito.

* A perspectiva segundo a qual a propriedade deve
ser pensada e discutida em alternativa a perspectiva
neoclassica que concebe as instituicdes como dados
adquiridos, n&o sujeitos a discusséo.

» A importancia da consideragdo das normas formais
(juridicas) tendo em vista a compreensao do direito
de propriedade.

A leitura critica do normativo juridico que permite
delimitar o direito de propriedade tem presente esta
sintese analitica e ira salientar aspectos que mais
directamente se relacionam com o uso da terra
agricola e, nessa medida, com a prossecucdo do
desenvolvimento rural. Neste contexto, e dada a
importancia do patrimonio territorial que detém, os
agricultores correspondem a actores fundamentais
nas mudancgas de usos e de gestdo da terra que se
perspectivem no ambito das politicas publicas.

O problema central envolvido na discusséo que
enfatiza o lado institucional do desenvolvimento rural
prende-se com a compatibilizacdo entre um direito
concebido como um direito subjectivo e a promogao
do bem-estar social.

As componentes do ordenamento juridico
portugués aqui consideradas permitem caracterizar
e delimitar o direito de propriedade e correspondem
a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP),
ao Codigo Civil e a legislagdo avulsa com maior
pertinéncia e mais directamente relacionada com os
usos da terra e o desenvolvimento rural.

Em sede constitucional, o direito de propriedade
privada esta integrado no catdlogo dos “direitos
econdémicos, sociais e culturais™. Segundo o artigo 62°:

1. A todos é garantido o direito a propriedade
privada e a sua transmissdo em vida ou por morte,
nos termos da Constituicao.
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2. A requisicdo e a expropriagdo por utilidade
publica s6 podem ser efectivadas com base na lei e
mediante o pagamento de justa indemnizacéo.

Estamos perante um direito real® e subjectivo
de natureza analoga aos direitos fundamentais
que vincula todas as entidades publicas e privadas
com observancia da “reserva de lei”, o “caracter
restritivo das restricdes” e o “caracter excepcional
da suspensao”. A natureza subjectiva de um direito
é apresentada da seguinte forma por Menezes
Cordeiro:

“O que ha de mais caracteristico no direito subjectivo,
para nos, ndo é a vontade que pode faltar, ndo é o poder
que pode estar ausente ou ndo ser exercitado e nao
€, tdo pouco, o interesse que existe em tudo o que é
humano e que pode, no direito subjectivo, ser negativo.
A esséncia do direito subjectivo € antes a situacéo de
liberdade, de disponibilidade, a afectacdo de um bem em
relagdo aos fins de certa pessoa.” (Menezes Cordeiro,
1979: 220-222)

A vinculagdo das entidades publicas e privadas
traduz a ideia de correlatividade do direito de
propriedade e a possibilidade de introduzir restricdes
traduz a nocgéo de reciprocidade uma vez que em
termos constitucionais, a restricdo de direitos inclui
a ‘“necessidade de salvaguardar outros direitos
ou interesses constitucionalmente protegidos”
(Canotilho, 1991: 613-614).

7o regime constitucional da propriedade integra ainda a “propriedade dos meios de produgdo” cujo regime esta definido nos artigos 82°

(“sectores de propriedade dos meios de produgéo”), 83° (“requisitos de apropriagdo publica”), 84° (“dominio publico”), 88° (“meios de produgéo

em abandono”), 94° (“eliminagao dos latifundios”), 95° (“redimensionamento do minifundio”) e 96° (“formas de exploracéo da terra alheia”).

8 Os direitos reais configuram direitos sobre “coisas”, ou seja, sobre “tudo o que n&o tendo personalidade juridica seja autonomamente relevante

para o direito” (coisas moveis ou imoveis; simples ou compostas; fungiveis ou ndo fungiveis; consumiveis ou ndo consumiveis; divisiveis ou

indivisiveis; principais ou acessoérias; presentes ou futuras” (Menezes Cordeiro, 1979: 190).
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Para além das restrigdes constitucionais explicitas
ao direito de propriedade®, é ainda possivel identificar
restricdes implicitas que decorrem da protecgédo de
outros direitos constitucionalmente garantidos como
€ o caso do “direito ao ambiente e qualidade de vida’
(artigo 66°). A possivel colisdo entre este ultimo e o
direito de propriedade merece a seguinte anotagéo
de Gomes Canotilho e Vital Moreira:

“A defesa do ambiente pode justificar restricbes a outros
direitos constitucionalmente protegidos. [...]. O direito
de propriedade esta sujeito a medidas planificantes de
proteccdo do ambiente (planos de ordenamento territorial,
desenvolvimento de reservas e parques, classificagédo e
proteccéo de paisagens). Noutras hipoteses, a utilizagao
dos solos esta sujeita a uma complexa rede de planos
de ordenamento, autorizacdes, licencas, proibicdes,
materialmente constitutivas de oénus ou restricdes
socialmente adequadas, nuns casos, ou de sacrificios
especiais legitimadores de um direito indemnizatério,
noutros casos.”

“[...] o préprio projecto econdmico, social e politico da
Constituigdo implica um estreitamento do ambito dos
poderes tradicionalmente associados a propriedade
privada e a admissdo de restricdes (quer a favor do
Estado e da colectividade, quer a favor de terceiros)
da liberdade de uso, fruigdo e disposi¢éo.” (Canotilho e
Moreira, 1993: 348-349; 333)

Também o Cadigo Civil apresenta restrigbes ao
direito de propriedade que devem ser entendidas
como proteccao de outros direitos. Para Menezes
Cordeiro, a delimitagdo dos direitos reais (“permisséo
normativa” e “excepg¢des a essa permissdo”) pode

ser entendida a luz do principio da sua fung¢édo social
mas apenas de forma indirecta a partir da figura
do “abuso do direito” (artigo 334° do Cédigo Civil™).
Trata-se de uma posi¢gdo que ndo & consensual na
doutrina dos direitos reais em Portugal. Esta auséncia
de consenso prende-se com o facto de a funcao
social do direito de propriedade n&o ser explicita no
normativo juridico portugués relativo a propriedade,
diversamente do que sucede noutros paises™.

No Cadigo Civil as restricbes ao direito de
propriedade privada envolvem a regulagédo das
relagbes de vizinhanga, o acesso aos imbveis e
o ordenamento agricola (v.g. “fraccionamento” e
“‘emparcelamento”). O tema do abandono dos iméveis
é abordado no artigo 1345° (“coisas imodveis sem
dono conhecido”) e descreve uma situagao que pode
fundamentar a extingdo do direito, em consonancia
com o tratamento constitucional relativo ao abandono
dos meios de produgdo.

Dada a pertinéncia e actualidade do tema, é
importante identificar as normas do Cadigo Civil
relativas as situacdes de abandono, assim como a
interpretagdo das mesmas no ambito da doutrina
dos direitos reais. De acordo com o artigo 1345° do
Cadigo Civil, “As coisas imboveis sem dono conhecido
consideram-se patriménio do Estado”. Desta forma, e
contrariamente as coisas moveis, que podem ser res
nullius, ou seja, em relagéo as quais se pode perder
a propriedade por abandono, “um imével nao fica
vacante por se ter abandonado o direito sobre ele”
(Mota Pinto citado por Neto, 1996: 865).

A equiparagdo do abandono dos iméveis ao
conceito de “renlncia abdicativa” defendida por
Mota Pinto é interpretada diversamente na doutrina
dos direitos reais, sendo possivel identificar duas

9 vd. artigos 83° (“requisitos de apropriagdo publica”), 84° (“bens do dominio publico”), 88° ( “meios de produgéo em abandono”), 94° (“eliminagéo

dos latifindios”) e 95° (“redimensionamento do minifindio”).

10 Segundo este artigo, “é ilegitimo o exercicio de um direito, quando o titular exceda manifestamente os limites impostos pela boa fé, pelos bons

costumes ou pelo fim social ou econémico desse direito”.

" Afungao social da propriedade esta expressa no ordenamento juridico-constitucional italiano (“a propriedade privada desempenha uma fungéo

social”), espanhol (“cabe ao legislador legislar sobre o direito de propriedade de acordo com a fungéo social que esta desempenha”), e aleméo

(“a propriedade obriga. O seu uso deve servir ao mesmo tempo para o bem comum”). (Fernandez, 2001: 204)

12 pe acordo com o artigo 88° (“meios de produgdo em abandono”) da CRP:

1. Os meios de produgéo em abandono podem ser expropriados em condic¢des a fixar pela lei, que terd em devida conta a situagao especifica

da propriedade dos trabalhadores emigrantes.

2. Os meios de produg&o em abandono injustificado podem ainda ser objecto de arrendamento ou de concesséao de exploragdo compulsivos,

em condigdes a fixar por lei.
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posicoes: i) a que defende que a “renuncia” faz parte
dafaculdade de “disposi¢cao”do direito de propriedade;
8- ji) a que propde que a “renuncia’ deve ser
entendida como um acto juridico relativo a iméveis e
nessa medida deveria ser exigida “escritura publica
e registo, para que a renuncia produza totalmente os
seus efeitos” (Menezes Cordeiro, 1979: 547-548).

Uma das conclusdes do artigo 1345° é a de que
nao existem imdveis sem proprietario. No caso da
terra, podemos afirmar que em Portugal ndo existe
terra de ninguém sendo sempre possivel imputar
responsabilidades sobre a situagdo em que a mesma
se encontre. No entanto, a equiparacao do abandono
afigurada “renuncia” e a suainterpretagdo como parte
integrante da faculdade de “disposi¢do” do direito de
propriedade, por um lado, e a sua tradugéo juridica
como “doagao”, por outro, complexificam a analise e
eventual resolugéo das situagbes de abandono dos
imoveis em Portugal, ilustrando o dificil exercicio de
compatibilizagdo entre um direito subjectivo e a sua
suposta fungéo social.

Entendemos que a figura do abandono deve
contemplar outras situagcdes para além das que
envolvem o desconhecimento do dono do imoével.
A figura do “ndo uso”, que corresponde a outra
situagdo que, em sede de direitos reais, pode dar
lugar a extingdo dos direitos reais, pode apresentar
algumas vantagens na medida em que o “ndo uso
explica-se pela necessidade de atribuir aos direitos
reais uma funcéo social. Ndo se explica, a essaluz, a
manutengao de direitos que nunca sejam exercidos”
(Menezes Cordeiro, 1979: 554). Ainda assim, e no
caso da terra, o “ndo uso” ndo deve ser entendido
apenas numa acepgao produtivista, contemplando
situagdes de negligéncia e auséncia de uma gestéao
activa. Estes factores, por seu lado, devem ser
ponderados em fungdo da diversidade ecolbgica,
ambiental, econdmica e social dos territorios.

A dimensdo das exploragdes agricolas constitui,
a par do abandono, outro dos temas que marcam a
produgao normativa relativa ao direito de propriedade.
E dissojustamente que nos d&o conta, nomeadamente,
os artigos 1376° (“fraccionamento”), 1380° (“direito de
prferéncia”) e 1382° (“emparcelamento”) do Caodigo
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Civil. Estes artigos devem ser lidos em articulagédo
com os objectivos da politica agricola apresentados
na Constituicdo (artigo 93°). Refira-se a este propésito
que, e de acordo com o ponto 2 deste artigo: “o
Estado promovera uma politica de ordenamento e
reconversao agraria e de desenvolvimento florestal,
de acordo com os condicionalismos ecolbgicos e
sociais do pais”. O regime de emparcelamento esta
sufragado no Decreto-Lei n® 384/88 e é desenvolvido
pelo Decreto-Lei n°® 103/90. O “novo regime” de
emparcelamento introduzido pelo primeiro dos
diplomas referidos surge na sequéncia da experiéncia
acumulada nas operagbes de emparcelamento
efectuadas no ambito do regime juridico instituido em
1962. Os resultados “demasiado modestos” daquelas
operagdes, atribuidos as “condicdes especificas da
estrutura fundiaria do Pais e a persisténcia de um
elevado indice de populagdo activa na agricultura”,
aparecem a justificar este diploma. Um dos
objectivos visados é o da definigdo do conceito de
emparcelamento de forma a alarga-lo a “operacodes
que transcendem ou completam as previstas no
regime em vigor, de modo a atingir mais eficazmente
a finalidade principal, que € o aumento da area dos
prédios e das explorag¢des agricolas dentro de limites
a estabelecer, e articulando-o com a promogéao do
aproveitamento racional dos recursos naturais, a
salvaguarda da sua capacidade de renovacdo e
a manutengdo da estabilidade ecologica”. A este
propésito remete-se, nomeadamente, para o artigo
66° da Constituicdo (“ambiente e qualidade de vida”)
e para a Lei de Bases do Ambiente. Os aspectos de
natureza ambiental e ecoldégica surgem quer como
dimensdo a preservar quer como objectivo das
acgbes de emparcelamento: “[...] poderdo também
realizar-se operagbes de emparcelamento com o
objectivo de assegurar a conservacao da natureza e
o correcto ordenamento do territorio”.

Para além do emparcelamento, a consulta
de legislagdo avulsa permite aprofundar a
regulamentagédo do direito de propriedade a partir,
nomeadamente, das seguintes areas tematicas:

134

desisténcia” (Oliveira Ascensao citado por Menezes Cordeiro, 1979: 547).
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e “Direito agrario”: diplomas com implicagbes no uso
da terra (v.g.., “expropria¢des”, “Imposto Municipal
sobre Iméveis” (IMI) para o caso da ‘propriedade
rustica’).

e “Ambiente, territério e ecologia”: grupo vasto
de diplomas de ambito marcadamente territorial
(nacional, europeu e internacional).

e “Usos complementares ou substitutos do uso
agricola: floresta e caga”.

e “Politica Agricola Comum e de Desenvolvimento
Rural”: conjunto de diplomas de ambito europeu que
permite evidenciar as principais tendéncias dos dois
pilares desta politica (mercados e desenvolvimento
rural) relativamente ao uso da terra.

Entre os aspectos a evidenciar no grupo de
diplomas que integram o “direito agrario” estdo a
concepcdo da terra como valor eminentemente
nacional, o incentivo a exploragcdo directa, a
protecgdo do direito de propriedade e a apresentagéo
da forma privada de propriedade como a mais
adequada tendo em vista a modernizagéao do sector
agricola assim como o incentivo a reorganizagédo
fundiaria. No ambito deste grupo normativo deve
salientar-se a reforma da tributacdo patrimonial,
com destaque para o IMI, e das suas implica¢des
sobre a propriedade rustica. No preambulo do
diploma que institui o IMI (Decreto-Lei n° 287/2003,
de 12 Novembro) é dito que:

“Nos prédios rusticos, continua a considerar-se como
base para a tributacdo o seu potencial rendimento
produtivo, com alteragdes de menor relevancia, sendo
a realizagdo de uma reforma mais global diferida para
o momento da reestruturacdo da base cadastral destes
prédios.”

No caso da propriedade urbana, existe uma
preocupacdo com a situagédo dos prédios que possa
colidir com o interesse publico. Assim, segundo o
artigo 112° (“Taxas”) do mesmo diploma:

“Os municipios, mediante deliberacdo da assembleia
municipal, podem majorar até 30% a taxa aplicavel a
prédios urbanos degradados, considerando-se como

tais os que, face ao seu estado de conservagéo, néo
cumpram satisfatoriamente a sua fungdo ou fagam
perigar a seguranca de pessoas e bens.”

Em 2006, foi aprovado em Conselho de Ministros
um ante-projecto de proposta de Lei que altera o
artigo 112° deste diploma no “sentido de instituir um
agravamento da taxa do imposto municipal sobre
imoveis incidente sobre os prédios rusticos com areas
florestais em situagéo de abandono”. As situacdes de
abandono nas areas florestais sdo definidas como
aquelas “cujos proprietarios ndo cumpram praticas
de gestdo necessarias a sua boa manutencao e a
prevencdo dos fogos florestais”. Deste modo, e a
semelhanga do que sucede com os prédios urbanos, é
proposta a seguinte redac¢ao do n° 11 do mesmo artigo:

“Os municipios, mediante deliberacdo da assembleia
municipal, podem majorar para o dobro a taxa aplicavel
aos prédios rusticos com areas florestais que se
encontrem em situagdes de abandono, considerando-
se predios rusticos com éareas florestais em situagédo
de abandono aqueles que como tal sejam definidos
em diploma proprio, ndo podendo da aplicagdo desta
majoragdo resultar uma colecta inferior a 20 [euros] por
cada prédio abrangido.”

A“isencao dos prédios rusticos de valor patrimonial
de sujeitos passivos de baixos rendimentos™* é
considerada como um risco acrescido de “perda de
eficiéncia” das medidas preconizadas, tornando-
se indispensavel “perspectivar um ajustamento ao
estabelecido no artigo 45° do Estatuto dos Beneficios
Fiscais, de forma a isentar do beneficio as situagbes
agora objecto de majoragéo”.

Estamos perante umainiciativa positiva, mas talvez
insuficiente, no sentido da responsabilizagdo dos
proprietarios fundiarios relativamente ao patriménio
territorial que controlam. Para além da necessidade
da definicdo de abandono, esta regulamentagéo
implica o levantamento dos casos que se encontram
naquela situagdo assim como uma monitorizagdo
envolvendo entidades locais, como os Gabinetes
Técnicos Florestais mencionados na referida proposta.

14 Artigo 45° do Estatuto dos Beneficios Fiscais.
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O segundo grupo de diplomas (“ambiente,
territério e ecologia”) corresponde a um nucleo
normativo fundamental em termos da analise da
compatibilizagdo entre o direito de propriedade
e outros direitos constitucionalmente garantidos,
ilustrando a tens&o entre a dimensé&o subjectiva e a
(suposta) fungdo social do direito de propriedade.

Neste grupo de diplomas incluem-se, por exemplo,
a Lei de Bases do Ambiente'™, o regime juridico
da Reserva Agricola Nacional (RAN)® e o regime
juridico da Reserva Ecologica Nacional (REN)'".
Estamos perante um grupo de diplomas onde é
bem patente a multifuncionalidade associada a
exploracdo econdmica dos recursos naturais assim
como o “direito ao ambiente e qualidade de vida’
constitucionalmente consagrado. O artigo 2° da Lei
de Bases do Ambiente, por exemplo, integra como
principio geral o facto de “todos os cidaddos terem
direito a um ambiente humano e ecologicamente
equilibrado e o dever de o defender, incumbindo ao
Estado, por meio de organismos préprios e por apelo
a iniciativas populares e comunitarias, promover a
melhoria da qualidade de vida, quer individual, quer
colectiva”.

Entre as restricbes mais importantes ao direito
de propriedade decorrentes dos diplomas passiveis
de serem agrupados no tema “ambiente, territério
e ecologia”figuram as restricdes associadas a
constituicdo de reservas territoriais com importantes
implicacdes de natureza econdmica. As controversas
excepgbes as restrigbes contempladas nos
diplomas da RAN e da REN, por exemplo, tém tido
ampla cobertura mediatica e permitem ilustrar a
complexidade da compatibilizacdo entre os valores
econdémicos e os valores ecoldgicos salvaguardados
naqueles diplomas.

A complementaridade entre a agricultura e outras
formas de actividade e de ocupagéo do solo como
a caca e a floresta adquire, em Portugal, uma
expressao importante. No caso da floresta, para além
da inovagédo em termos das formas de gestéo, deve
ser feito um esforgo de integracdo de preocupacdes
fundamentais de salvaguarda do patriménio florestal
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como € o caso do abandono que, e ndo obstante a
presenca em termos das principais fontes normativas
juridicas (Constituicdo, Coédigo Civil, propostas de
alteragédo do IMI), ndo esta definido de forma clara
e consentanea com as dindmicas actuais de uso e
ocupacao da terra.

Também a PAC deve ser considerada na discusséo
sobre o direito de propriedade uma vez que no seu
ambito sdo definidas normas que se traduzem em
limitagbes (“obrigagdes positivas” e “negativas”)
daquele direito como contrapartida da recepcao de
ajudas financeiras.

Paraalémdas alteragdes de algumas Organizagdes
Comuns de Mercado (OCM), a reforma da PAC
iniciada em 2003 envolve o “pagamento Unico”, a
“dissociacdo” das ajudas dos niveis de producgéo,
a “eco-condicionalidade” na atribuicdo das ajudas
e a “modulagédo” que se traduz na transferéncia de
montantes financeiros do primeiro (mercados) para
o segundo pilar (desenvolvimento rural) daquela
politica. O risco de abandono da terra presente na
“dissociacdo” das ajudas transforma as ajudas numa
renda atribuida com base em direitos historicos
sem contrapartidas produtivas, situacdo que levanta
problemas de legitimidade da recepgdo das mesmas.

Embora o contexto seja o da reforma de 1992 e as
medidas de set-aside, continuam a ser oportunas as
palavras de Oliveira Baptista para descrever o que
designa pelo “regresso da questao da terra”:

“[Clom o anunciado e esperado declinio da agricultura,
prevé-se no ambito da nova PAC que o0s grupos
sociais ligados a propriedade da terra recebam ajudas
e subvengdes publicas para ndo produzir. Ou seja, é
a propriedade privada da terra que surge, liberta de
qualquer justificacdo de tipo produtivo, como receptora
de rendas. Regressa, assim, embora noutro caminho e
noutro contexto, a questdo da legitimidade econdmica
das rendas fundiarias extraidas apenas da condi¢édo de
proprietario.” (Oliveira Baptista, 1993: 40)

15 Lei n° 11/87, de 7 de Abril.
16 Decreto-Lei n° 73/2009, de 31 de Marco.
17 Decreto-Lei n° 166/2008, de 22 de Agosto.
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O principio da eco-condicionalidade esta
consagrado no Regulamento (CE) n® 1782/2003,
de 29 de Setembro, que estabelece regras comuns
para os regimes de apoio directo no ambito da
PAC e institui determinados regimes de apoio aos
agricultores. Para ele remete também o Regulamento
(CE) n°® 1698/2005, de 29 de Setembro, relativo ao
apoio ao desenvolvimento rural pelo Fundo Europeu
Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER).
Assim, aquele principio € aplicado nos dois pilares da
PAC e diz respeito aos “requisitos legais de gestao”'®
e as “boas condig¢des agricolas e ambientais”. Estas,
apresentadas no Anexo IV do primeiro diploma,
consagram uma lista de “questbes” e de “normas”
correspondentes. De salientar ainda que o risco do
abandono das terras € também referido no primeiro
diploma'™ como justificagdo da introdugdo da eco-
condicionalidade:

“A fim de evitar o abandono das terras agricolas, e
assegurar que sejam mantidas em boas condigbes
agricolas e ambientais, é necessario estabelecer
normas que podem basear-se ou ndo em disposi¢cdes
dos Estados-Membros. Convém, por conseguinte,
estabelecer um quadro comunitario para a adopcgéo,
pelos Estados-Membros, de normas que tenham em
conta as caracteristicas especificas das zonas em
questdo, nomeadamente as condigbes edafoclimaticas,
assim como os sistemas de exploragdo (utilizagcdo das
terras, rotagdo das culturas, praticas agricolas) e as
estruturas agricolas existentes.”
Juntamente com os “requisitos legais de gestéo”, as
“boas praticas agricolas e ambientais” traduzir-se-ao
num conjunto de normas sob a forma de obrigagfes
a observar pelos agricultores como contrapartida da
recepcgao das ajudas financeiras no ambito da politica
de mercados e da politica de desenvolvimento rural.
E esta logica de implementagéo que permite afirmar
que estamos perante normas que correspondem
a limitagbes do direito de propriedade com a

particularidade de envolverem um contrato entre os
agricultores e o Estado: recepgcdo de ajudas com
contrapartidas de responsabilizacdo em termos
ambientais, de saude publica, de fitossanidade e
de bem-estar animal. Estas limitagdes configuram
a nocao de reciprocidade do direito de propriedade
com a particularidade de o seu incumprimento se
traduzir na reducao ou extingédo de ajudas financeiras.

4. Conclusao
A analise do direito de propriedade fundiaria
apresentada ao longo do artigo permitiu:

e Relembrar os termos em que a abordagem a esta
instituicdo foi feita no ambito de algumas das obras
fundadorasdopensamentoecondémicoqueintroduzem
noc¢des fundamentais para o debate actual sobre a
terra e o desenvolvimento rural, nomeadamente, a
chamada de atencédo para a especificidade deste
recurso e a nogdo responsabilizante que deve
estar envolvida na forma da sua apropriagdo que
corresponde a uma convengdo humana e susceptivel,
portanto, de ser alterada.

e Apresentar algumas normas constitucionais
fundamentais relativas ao direito de propriedade,
nomeadamente a possibilidade de introdugcédo de
restricdes tendo em vista a proteccdo de outros
direitos e valores econ6micos e sociais.

e Salientar a auséncia de uma referéncia explicita
a fungdo social do direito de propriedade no
ordenamento juridico portugués sendo que alguns
autores a deduzem da figura do “abuso do direito”
presente no Codigo Civil.

e Sublinhar as restricdes que envolvem o abandono da
terra, consagradas nas principais fontes normativas
internas (CRP e Cdédigo Civil), e, mais recentemente,
numa proposta relativa ao IMI dos prédios rusticos
(florestais) que refere a necessidade de definigéo de
abandono da terra.

18 Este grupo de normas inclui as areas da “saude publica, satide animal e fitossanidade”, do “ambiente” e do “bem-estar dos animais”.

19 Referéncia feita no Titulo 1: “Ambito de Aplicacado e Definigbes”, Considerando 3).
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Tendo presentes estas conclusées, identificam-se
de seguida trés aspectos essenciais que justificam a
consideracao do tema do direito de propriedade no
ambito da problematica do desenvolvimento rural:

¢ A identificacdo das normas formais envolvidas no
controlo da terra que corresponde a um elemento
fundamental daquele desenvolvimento. Com efeito,
para além da regulamentacdo do uso, os diplomas
relativos ao desenvolvimento rural envolvem o
redimensionamento e a transferéncia da posse da
terra. Estas medidas tém de considerar aquelas
normas nao apenas como enquadramento da acg¢ao
mas tendo também em vista a eficiéncia da sua
aplicagao e a sua eventual reformulagao.

e Anogéo segundo a qual a terra é um factor especifico
com uma componente ecologica crescentemente
valorizada. Aquela especificidade, presente,
nomeadamente, nas obras classicas da Economia,
decorre dos seus atributos fisicos mas também
da sua dimensé&o social e econdmica de inscrigéo
territorial. Com efeito, a terra é terra-territorio e,
consequentemente, as solugbes da sua propriedade
e gestdo devem também ser pensadas em termos
territoriais. O bindmio publico-privado, a partir do
qual é dominantemente pensada a propriedade da
terra no ordenamento juridico portugués, deve ser
superado no sentido da consideragdo de formas
alternativas (v.g.. associativas) tendo em vista uma
gestéo sustentavel do territorio.

O abandono é um tema recorrente na lei e na
literatura dos paises ocidentais e levanta questbes
que devem conduzir a uma reflex@o sobre o direito de
propriedade fundiaria.

A abordagem ao abandono na Constituicdo e
no Codigo Civil presta-se a uma diversidade de
interpretagbes e prima pela auséncia de uma
definicdo. O abandono deve ser considerado como
auséncia de uma gestéo activa e ndo como auséncia
de ocupagdo fisica uma vez que pode ndo estar
garantida a viabilidade economica e social do uso
da terra em determinadas zonas do territdrio. Assim,
se cada terra é uma terra, cada abandono é um
abandono com implicagbes diversas. Para além das
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questbes conceptuais, & importante termos presente
que a identificacdo das situacdes de abandono
envolve a realizagdo do cadastro rustico para a
totalidade do territério portugués.

Estamos pois perante um tema complexo que
envolve questdes tedricas e politicas. As Ultimas
tendéncias do normativo juridico sobre a propriedade
sugerem uma tendéncia de penalizagdo do abandono
que urge definir e regulamentar tendo em vista uma
governagéo responsavel do territorio.
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