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Resumo: Este artigo revisita o principio da funcdo social da propriedade, a
propdsito da questdo da reforma da legislagdo florestal. O problema da terra
abandonada, que potencia a propagacdo de fogos, e da eventual imposi¢do de
deveres, fiscais e outros, aos proprietdrios, ndo ficou resolvido mas reavivou o
debate sobre os limites do direito de propriedade (rdstica) no confronto com
interesses sociais como a seguranga, a proteccao do ambiente e a defesa de
direitos de terceiros. A propésito do relatorio da Comissdo Técnica Independente,
cujo ponto 10 acentua a necessidade de um maior controlo do cumprimento
dos deveres de limpeza e cuidado pelos proprietdrios rurais, empreendeu-se
um percurso pelo Direito Constitucional e pela jurisprudéncia constitucional
portuguesa, bem assim como pela Constituicdo brasileira — a que mais
desenvolvimento deu ao principio no seu seio —, a fim de analisar a valia de
algumas solucdes eventualmente a implementar no futuro.

Palavras-chave: Propriedade * Funcdo social * Floresta * Bolsa de Terras

Abstract: This article revisits the principle of property’s social function having in
mind the recent reform of forestries legislation. The problem of abandoned land,
which encourages the propagation of fires, and the eventual imposition of duties
and taxes on landowners, has not been solved but has revived the debate about
the limits of (rustic) property rights in confronting social interests as security,
environmental protection and the defense of third party rights. Regarding the
report of the Independent Technical Commission (point 10) emphasizing the
need for a greater control of the fulfillment of the duties of cleaning and care
by the rural proprietors, we go through Portuguese Constitutional Law and
constitutional jurisprudence, as well as through the Brazilian Constitution — the
one that more developed the principle - in order to analyze the value of some
solutions that may be implemented in the future.
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0. Introducao

Em 2017, vivemos a Primavera, o Verdo e o Outono do nosso descontentamento.
Os devastadores incéndios que consumiram, entre 1 de Janeiro de 2017 e 31
de Outubro dltimo, um total de 442.418 hectares de espagos florestais, entre
povoamentos (264.951 ha) e matos (177.467 ha)?, que mataram mais de uma
centena de pessoas e feriram mais de trés centenas, que destruiram habitacdes e
instala¢des industriais em propor¢des inéditas, além de provocarem uma onda de
consternacdo nacional, iluminaram um conjunto de omissdes a que o Governo
reagiu com um vasto leque de medidas, tanto no plano do ordenamento florestal
como da protecgdo civil, quer no campo da prevengdo como da fiscalizagdo. Se
¢é inegdvel que as tragédias foram fruto de uma conjuga¢do de circunstancias,
humanas e climdticas, que agravou muito o risco e potenciou os danos®, a
verdade € que a gestdo do risco de incé€ndio revelou muitas fragilidades, as quais
importa corrigir ponderadamente, uma vez que o quadro climdtico futuro — com
extremar de secas e de ondas de calor — ¢ propicio a repeticdo de eventos como
os deste Verdo.

Como se verifica pela consulta aos multiplos diplomas emanados do Governo,
nos dois momentos de resposta emergencial, este € um problema com vdrias
“frentes” — sociais, ambientais, econdmicas, juridicas, administrativas. Na
impossibilidade de analisar todas elas, vamos circunscrever-nos a um tema
que tem merecido algum debate neste contexto, que estd subjacente ao Unico
diploma que nao foi aprovado no pacote de Junho (o “Banco de Terras”), e que
€ sublinhado pela Comissao Técnica Independente (CTI) como uma prioridade:
referimo-nos a fungdo social da propriedade.

1. A funcio social da propriedade: uma férmula irradiante

A fung¢do social da propriedade foi uma “invencdo” de Leén Duguit, que num
conjunto de seis conferéncias proferidas na Universidade de Buenos Aires, em
1911, explanou o conceito e o filiou no principio da solidariedade. Duguit parte
do pressuposto de que a autonomia proclamada pelo Estado liberal, que fecha
o individuo em si proprio, ndo € natural; € antes a interrelacdo entre as pessoas
que estd na base do conceito de sociedade, interrelacdo essa que se traduz na
solidariedade . A propriedade € um conceito que pressupde o individuo como uma
ilha, quando a pessoa €, ao contrdrio, essencialmente gregéria e interdependente.
Logo, a propriedade ndo deve servir apenas interesses individuais, mas sim ser
“produtiva”, numa logica de interesse comunitdrio. Note-se que o pensamento

2. Dados do 10.° Relatorio provisoério do ICNF — http://www.icnf.pt/portal/florestas/dfci/
relat/rel-if/2017 (acesso em 21 de Dezembo de 2017) —, traduzindo ntimeros que representam
0 6.° valor mais elevado em niimero de ocorréncias e o valor mais elevado de area ardida, desde
2007, e um aumento de 428% em relagdo a média anual para o periodo. Refira-se que na Revista
Visdo de 26 de Outubro de 2017, a informagao sobre a area ardida indica 506.000 ha (p. 26)

3. Segundo o climatologista Carlos da Camara, verificou-se em Portugal a regra dos trés 30:
temperaturas superiores a 30.°C; humidade do ar a menos de 30%; e vento superior a 30 km/h
— Revista Visdo, 19 de Outubro de 2017, p. 53.
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de Duguit ndo tem qualquer filiacdo marxista ou socialista, uma vez que nio
preconiza nem a apropria¢do colectiva de meios de produgdo nem a propriedade
exclusivamente ptblica. Duguit apenas acentua a necessidade de transformar
uma riqueza individual num beneficio também colectivo®.

A teoria de Duguit influenciou vérias Constituicdes, de forma expressa. A
primeira delas foi a Constituicdo do México, de 1917, em cujo artigo 27° se
dotava o poder puiblico de competéncia para impor restricdes ao direito de
propriedade, “em beneficio social” e em prol de uma distribui¢do equitativa
de recursos. Na Europa, foi a Constituicdo de Weimar, de 1919, a pioneira na
consagracdo do principio da funcdo social da propriedade — o seu artigo 153°
dispunha o seguinte: “A propriedade ¢ garantida pela Constitui¢cao. Os seus
contetdo e limites serdo fixados por lei. A propriedade acarreta obrigagdes. O
seu uso deve fazer-se igualmente no interesse geral”. Este preceito influenciou
marcadamente a Lei Fundamental de Bona, de 1949, que afirma, no n.° 2 do
artigo 14°, que “A propriedade obriga. O seu uso deve a0 mesmo tempo servir o
bem da comunidade”.

Paralelamente, a Constituicdo italiana de 1947 estabelece, no artigo 42.°, que
“A propriedade privada é reconhecida e garantida pela lei, que determina os
seus modos de aquisi¢do, gozo e limites com o fim de assegurar a sua funcdo
social e tornd-la acessivel a todos”. Por seu turno, a Constituicdo espanhola de
1978 dita, no n.° 2 do artigo 33°, que “A fungfo social destes direitos [a heranca
e a propriedade] limita os seus contetidos, em conformidade com a lei”. J4 a
Constituicdo portuguesa de 1976 (doravante, CRP) ndo utiliza a expressdo’®, mas
isso ndo impediu o Tribunal Constitucional de afirmar a sua valéncia, no Acérdao
76/85, onde se escreveu que “[...] a velha concepgdo cldssica da propriedade,
o jus utendi ac abutendi individualista e liberal, foi, nomeadamente, nas tltimas
décadas deste século, cedendo o passo a uma concep¢ao nova daquele direito em
que avulta a sua funcdo social”.

1.1. A fungdo social da propriedade na Constitui¢do da Repuiblica Portuguesa

Com efeito, a nossa Constitui¢ao garante a proteccdo do direito de propriedade
no artigo 62.°, remetendo implicitamente o desenho das faculdades nele contidas
para a lei civil, que absorve o percurso historico do instituto (cfr. o artigo 1305°
do Codigo Civil, doravante CC)°. Ser proprietario traduz-se em gozar de forma

4. Sobre o pensamento de Leon Duguit, cfr. S. FOSTER / A. WALSH / D. BONILLA, “In-
troduction: The Social Function of Property: A Comparative Law Perspective (Symposium)”,
in Fordham Law Review, n.° 80, 2011, pp. 101 segs (disponivel em: http://ssrn.com/abs-
tract=1960022 : (acesso em 21 de Dezembro de 2017).

5. Curiosamente, a Constitui¢do de 1933 afirmava, no artigo 35.°, que «a propriedade, o
capital e o trabalho desempenham uma fungdo social, em regime de cooperagdo econémica e
solidariedade podendo a lei determinar as condi¢des do seu emprego e exploragao conformes
com a finalidade colectivay .

6. Para uma justificagdo constitucional do direito de propriedade, M. NOGUEIRA DE BRI-
TO, A4 Justificagdo da Propriedade Privada numa Democracia Constitucional, Coimbra, 2008.
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plena e exclusiva dos direitos de uso, frui¢do e disposicdo das coisas que lhe
pertencam, embora com os limites e restricdes impostos pela lei, estabelece
o CC. E a Lei Fundamental, precisamente no artigo 62.°, n.° 2, reconhece na
utilidade publica uma das restrigdes possiveis ao direito de propriedade — a
mais dréstica, uma vez que o extingue —, mas sempre com a contrapartida da
justa indemnizacgao.

O direito de propriedade, como realgam GOMES CANOTILHO e VITAL
MOREIRA ndo figura entre os direitos, liberdades e garantias, na CRP. Isso
nao lhe diminui importancia, mas retira-lhe *“ a dimensao quase sacrossanta que
lhe era conferida no «individualismo possessivo» e na concepcao tradicional
conservadora dos direitos fundamentais assente na indissociabilidade da
liberdade e propriedade™. Note-se, de resto, que logo o artigo 17° da Declaragao
dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, que langou o modelo para as
Constitui¢des liberais e para as modernas Cartas de Direitos, muito embora
caracterizando o direito de propriedade como um direito “inviolavel e sagrado”,
ndo deixou de ressalvar a excepc¢do da “necessidade publica” como causa de
restri¢do, acentuando a contrapartida da “justa e prévia” indemnizagao.

Assim, e como o Tribunal Constitucional teve oportunidade de realgar, no
Acordao 257/92,

“(...) poderd afirmar-se que além dos limites estabelecidos pela propria
Constituicdo (no que respeita a propriedade de meios de produgdo), deve
entender-se que o direito de propriedade estd indirectamente sob reserva
das restrigoes estabelecidas por lei, dado que a Constituicdo remete em
vdrios lugares para a lei (cfr. artigos 82.°, 87° e 99°). Alids, o prdprio
artigo 62.° inclui, ele mesmo, uma cldusula geral de expropriacdo por
utilidade piblica (n.° 2) sendo esta evidentemente um caso limite das
possiveis restricoes legais ao direito de propriedade privada.

Por outro lado, a garantia do direito de propriedade ndo inclui, s6 por
si, a garantia da liberdade de empresa, pois a Constituicdo estabelece
uma clara distingdo entre direito de propriedade e iniciativa economica
privada (cfr. artigo 85°). Em todo o caso, terd de se considerar que os
limites constitucionais estabelecidos para a iniciativa economica privada
implicam uma autorizagdo constitucional para as necessdrias restrigcoes
ao uso e frui¢do da propriedade.

Finalmente, o proprio projecto economico, social e politico da Constituicdo
implica um estreitamento do ambito de poderes tradicionalmente
associados a propriedade privada e a admissdo de restri¢des, quer a favor
do Estado ou da colectividade, quer a favor de terceiros, das liberdade de
uso, fruicdo e disposi¢cdo” .

7. JJ.J. GOMES CANOTILHO / V. MOREIRA, Constitui¢ao da Republica Portuguesa,
Anotada, 1, 4* ed., Coimbra, 2007 — Anotagdo ao artigo 62.°, pp. 798 ss., 800.
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A CRP, no entanto, ndo se fica por esta proclamacio garantista e liberal; antes
adjectiva o exercicio do direito de propriedade numa perspectiva de utilidade
social — apontando para a fungdo social da propriedade que outras Constituicdes
expressamente identificam no seu seio. Realce-se que, depois de inserir o direito
de propriedade na sec¢do dos “Direitos econémicos, sociais e culturais” — o
que o ndo impede de revestir a natureza de direito fundamental de natureza
andloga® —, a CRP faz abundantes referéncias a propriedade rustica na Parte (II)
da “Organizagdo Econémica”, contextualizando a propriedade numa légica de
utilidade social.

Os condicionamentos impostos pela necessidade de proteger o ambiente e
de promover uma gestdo racional dos recursos naturais devem compreender-
se, hoje, na nocdo de “funcdo social” da propriedade rdstica — vejam-se 0s
artigos 66°, n.° 2, alinea d) e 93°, alinea d) da CRP. O Tribunal Constitucional
teve oportunidade de o confirmar no Acérddo 866/96, em tema de direito de
cacar, embora em termos que ndo seguimos inteiramente. No que aqui interessa
reter, vale frisar que o Tribunal reconheceu autonomia a um interesse colectivo
(lddico, dos cagadores, de convivio com a Natureza) em face de um interesse
individual (dos proprietdrios sujeitos ao regime geral), sendo que o primeiro
justifica a compressdo de algumas faculdades de uso exclusivo do proprietdrio.
Pela nossa parte, prefeririamos que o Tribunal tivesse filiado a fung@o social
que aqui invocou nas normas que citdmos acima — e as quais a Conselheira
Fernanda Palma apela na sua Declaragdo de Voto, na qual nos revemos
inteiramente, quando escreve que “a Constitui¢do consagra um relacionamento
da pessoa com o ambiente (artigo 66°, n.° 1) incompativel com tais pressupostos
[antropocéntricos, da liberdade irrestrita de cagar] ou, no minimo, superador
desta visdo das coisas, considerando a estabilidade ecolégica como incumbéncia
do Estado [artigo 66°, n.° 2, alinea d)]”.

Sdo, além disso, de realcar, no texto da CRP: a afirmagdo de que a politica
agricola assenta, entre outros, nos principios do acesso a propriedade ou posse
da terra directamente por aqueles que a trabalham [artigo 93°, alinea b)], e do
uso e gestdo racional dos solos e dos restantes recursos naturais, nos limites da
sua capacidade regenerativa [artigo 93°, alinea d)]%; que os meios de producgdo
em abandono podem ser expropriados, bem como ser objecto de arrendamento
ou concessdo de exploragdo compulsivos, em condi¢des a fixar pela lei (artigo
88°, n.°s 1 e 2); que os modelos de exploracdo agricola deverdo conformar-se
com a politica agricola, podendo haver expropriacdo de latiftindios de excessiva
grandeza e redistribuicdo das terras por pequenos agricultores, nos termos da lei
e sem prejuizo de um periodo probatério de teste da viabilidade e racionalidade
dessa exploragdo (artigo 94°, n.° 2); e que os regimes de arrendamento e outras
formas de exploracdo da terra alheia serdo regulados por lei, de modo a garantir

8. Sobre o artigo 62.° da CRP, JMIRANDA / R. MEDEIROS, Constitui¢do Portuguesa Ano-
tada, 1, 2* ed., Coimbra, pp. 1239 segs (anotagao ao artigo 62.°, por R. MEDEIROS); J.J. GO-
MES CANOTILHO / V. MOREIRA, Constituigdo..., cit., pp. 798 ss.

9. Esta disposicdo constitui uma concretizagdo, em sede de politica agricola, do imperativo
estatuido na alinea d) do n.° 2 do artigo 66.° da CRP, no qual se sublinha o respeito pela capaci-
dade regenerativa dos recursos naturais numa logica de gestdo racional.
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a estabilidade e os legitimos interesses do cultivador (artigo 96°,n.° 1).

A propésito deste ultimo segmento, o Tribunal Constitucional teve ocasido, num processo
de fiscalizac@o sucessiva abstracta promovido pelo Provedor de Justica, de afirmar que
a func¢do social pode justificar a remic¢do do arrendamento rural pelo arrentdrio/rendeiro.
O Tribunal, no Acérddo 159/07, comecou por realcar que as restricdes admitidas pela
Constitui¢do ao direito de propriedade ndo se circunscrevem as descritas no artigo 62.°,n.°
2, ou seja, ndo se limitam a requisi¢do e expropriagdo por utilidade publica. No entender
dos Juizes do Paldcio Ratton, o ambito de proteccdo da norma que reconhece o direito
de propriedade estd condicionado, na sua extensdo, “pela complexa ordem de valores
constitucional”. Ora, esta proteccdo, no que a propriedade de um elemento de producdo
como o solo rural diz respeito (um bem escasso), tem por pressuposto a sua utilizacdo
racional, o que lhe associa “efeitos que de algum modo ultrapassam a esfera de interesses

do seu proprietdrio”.

O Tribunal Constitucional reiterou argumentos jd avangados pela Comissao Constitucional
(no Acérdao 404/82) em sede de apreciacdo da constitucionalidade do mecanismo da
remicdo previsto no extinto regime da colonia, em cujo plano operava também uma
“transmissdo forcada” da esfera do proprietdrio para a do rendeiro que implantara
benfeitorias nio removiveis da terra cultivada. E inegavel que, numa translacio deste tipo,
o direito de propriedade do primeiro fica inelutavelmente sacrificado perante o direito de
apropriacdo do segundo; mas cumpre sublinhar que a transmissdo para o rendeiro € feitaem
homenagem a um principio que de certa forma al¢ca uma posi¢@o individual a instrumento
da realizagdo também de um interesse colectivo — a rentabilizacdo econdmica da terra —,
o que lhe confere uma forga acrescida na ponderacdo de interesses.

No Acérdao em apreco ndo poderia deixar de se cumprir um ultimo rito argumentativo,
de passagem obrigatéria: a avaliagao da proporcionalidade da medida. Depois de observar
que a remicdo € facultativa e se faz contra o pagamento de uma quantia pelo rendeiro ao
proprietdrio, a determinar em funcdo de critérios legalmente previstos e objectivamente
justos, o Tribunal Constitucional considerou a norma ndo inconstitucional, ainda que,
em bom rigor, o teste da menor onerosidade possivel da medida restritiva, em concreto,
pudesse revelar outras vias menos gravosas — mas esse ¢ um dominio que, salvo erro
manifesto, cabe no nicleo incomprimivel de escolha do legislador democratico, ao qual o
Tribunal deve conceder um crédito de confianca.

Todas estas normas concorrem para concluir que a CRP ndo basta garantir a
existéncia do direito de propriedade numa dimensdo puramente liberal; antes
lhe acrescenta uma vertente social, que se induz da interpretagdo sistemadtica dos
preceitos mencionados. Esta vertente social atenta na necessidade de distribui¢@o
de riqueza promovida pela exploragdo agricola pelos pequenos agricultores, mas
prende-se igualmente com vincula¢des jusambientais, que militam no sentido
de uma exploracdo ecologicamente equilibrada de um recurso escasso — o solo
rdstico'.

10. Cfr. 0 Acorddo do Tribunal Constitucional 159/2007, ponto 12.

10 e-Publica



e-Puiblica Vol. 4 No. 3, Dezembro 2017 (003-024)

1.2. A “funcido ecoldgica” da propriedade como desdobramento da fungao social

A este propdsito, cumpre notar que existe pelo menos uma Constituicdo que
distingue entre fungdo social e funcio ecoldgica'. E o caso da Constitui¢io
colombiana de 1991 (revista em 2015), cujo artigo 58.°, §2.°, estabelece que
“A propriedade ¢ uma fun¢@o social que implica obrigacdes. Como tal, é-lhe
inerente uma funcdo ecolégica”. Esta norma, que € vista como uma evolugao de
uma concepc¢do antropocéntrica para uma concepgdo biocéntrica de ambiente,
muito comum nos Estados da América Latina, ja foi invocada algumas vezes
perante a Corte Constitucional da Colémbia. Apesar de constituir uma limitacao
acrescida aos poderes dos proprietdrios, a fun¢do ecolégica ndo implica
forcosamente a nacionalizagdo da terra, sendo certo que se a afectag@o de poderes
tradicionalmente ligados a propriedade for t3o intensa que reduza a propriedade a
uma realidade vazia de faculdades para o seu titular, em nome da salvaguarda de
valores ecolégicos, hd direito a expropriagao de utilidade ptblica com atribuicdo
de indemnizacdo aquele.

Num dos Acoérddos mais representativos (C-126/98), a Corte Constitucional
colombiana afirmou o seguinte:

“36. (...) En efecto, como ya se mostrd, la Carta autoriza el dominio
sobre los recursos renovables, aunque, como es obvio, debido a la funcion
ecologica que le es inmanente (CP art. 58), ese derecho de propiedad se
encuentra sujeto a las restricciones que sean necesarias para garantizar
la proteccion del medio ambiente y para asegurar un desarrollo sostenible
(CP arts 79y 80). Ademds, esa misma funcion ecologica de la propiedad y
la primacia del interés general sobre el particular en materia patrimonial
(CP art. 58) implican que, frente a determinados recursos naturales
vitales, la apropiacion privada puede en determinados casos llegar a ser
inconstitucional. Igualmente la Corte considera que, con esos mismos
fundamentos constitucionales, el Estado puede también legitimamente
convertir en bienes de uso publico determinados recursos renovables
considerados de utilidad social, aunque, como es obvio, y teniendo en
cuenta que la Carta reconoce la propiedad privada adquirida con arreglo
a las leyes, en tales eventos es deber de las autoridades reconocer y
expropiar los dominios privados que se hubieran podido legalmente
consolidar” .

Normascomoesta,ouselimitamacumprirumafungaodecorativa,oufundamentam
opg¢oes politicas que rompem com o paradigma tradicional da intangibilidade
da propriedade privada'?. Afirmar que a propriedade — rudstica — pode ter,

11. Na doutrina, veja-se J. DELGADO DE MIGUEL, Derecho Agrario Ambiental. Propie-
dad e ecologia, Pamplona, 1992, pp. 80 ss.

12. Cfr. M. J. ROJAS CORTES, Funcion ecolégica de la propiedad en Colombia: de la
imprecision conceptual a la construccion de un nuevo derecho de propiedad, Tese de Grado,
Bogota, 2007, pp. 42-43 (disponivel aqui: http://www.institutodeestudiosurbanos.info/dmdo-

cuments/cendocieuw/Especializacion_Mercados/Documentos_Cursos/Funcion_Ecologica Pro-
piedad-Rojas_Maria-2007.pdf: acesso em 21 de Dezembro de 2017).
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além de uma fungdo social, de produtividade abstracta, uma func@o ecoldgica,
de preservagdo e promogdo do valor ecolégico dos solos e habitats naturais,
significa, por exemplo, que a terra privada pode ser expropriada para realizar tais
fungdes e que o valor da expropria¢@o deverd pautar-se por critérios distintos dos
gerais (presentes em Cddigos de Expropriacoes por utilidade piiblica). Ou, numa
linha mais atenuada de “expropria¢do” (enquanto expropriacido de faculdades
ou quase-expropriacdo), pode sustentar a imposicdo ao seu proprietdrio de 6nus
de conservagdo de componentes ambientais relevantes, cuja proporcionalidade
deverd ser avaliada para determinagdo do direito a compensacdo (por facto
licito)'*. Como igualmente aponta para que o proprietdrio privado possa ser
compensado por se abster de usos puramente econdmicos do solo e providenciar
servigos ambientais. Ou ainda e sem querer esgotar os exemplos, tal norma pode
justificar que, num esquema de arrendamento ou venda de terras forcados — ou
seja, cujos proprietdrios ndo observam os requisitos minimos de exploracdo ttil
da terra — se exijam, nos concursos, candidaturas que privilegiem projectos
com dimensdo ecoldgica, ligados a agricultura com métodos biol6gicos ou a
preservagdo de espécies ameagadas.

Retomando uma vez mais as palavras da Corte Constitucional da Colombia, no
aresto supra citado,

“36.(...)Ahorabien,enlaépocaactual,se haproducidouna “ecologizacion”
de la propiedad privada, lo cual tiene notables consecuencias, ya que el
propietario individual no solo debe respetar los derechos de los miembros
de la sociedad de la cual hace parte (funcion social de la propiedad) sino
que incluso sus facultades se ven limitadas por los derechos de quienes
atin no han nacido, esto es, de las generaciones futuras, conforme a la
funcion ecoldgica de la propiedad y a la idea del desarrollo sostenible.
Por ello el ordenamiento puede imponer incluso mayores restricciones a la
apropiacion de los recursos naturales o a las facultades de los propietarios
de los mismos, con lo cual la nocion misma de propriedad privada sufre
importantes cambios” .

Com ou sem desdobramentos, a cldusula da func¢do social da propriedade surge
como umaespécie de abuso de direito ao contrario'*: no contexto do Estado liberal,

13. Pode tratar-se de casos do tipo daquele que José Joaquim GOMES CANOTILHO sina-
lizou a proposito da delimitacao da figura do ‘privilégio agrario’ observado no ordenamento
juridico alemdo — Protec¢do do ambiente e direito de propriedade (Critica de jurisprudén-
cia ambiental), Coimbra, 1995, esp. pp. 87-90. Vejam-se também as referéncias as situagdes
analisadas pelo Tribunal Constitucional alemao no ambito da densificagdo do “conteudo in-
demnizavel” do direito de propriedade sujeito a compressdes por forga do principio da fungao
socio-ambiental feita por A. KRELL, “A relago entre proteccdo ambiental e funcdo social da
propriedade nos sistemas juridicos brasileiro e alemao”, in Estado socioambiental e direitos
fundamentais, coord. de Ingo Sarlet, 2010, Porto Alegre, pp. 178-181.

14. Fazendo idéntica aproximag@o, mas na perspectiva de que utilizar a propriedade de acor-
do com a sua fun¢ao social constitui uma decorréncia do principio do abuso de direito tal como
estamos habituados a visualiza-lo, J. DELGADO DE MIGUEL, Derecho Agrario..., cit., pp.
85 segs, M. TEIXEIRA, “As limitagdes do direito de propriedade de bens imdveis no Direito
portugués ”, in Cadernos do CENoR, n.° 1, 2013, pp. 137 segs, 144.
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a preocupacdo era a de evitar que o proprietdrio, senhor absoluto do bem, fizesse
um uso das suas faculdades que pudesse perturbar a utiliza¢ao da propriedade de
terceiros (recorde-se o exemplo paradigmadtico do proprietdrio condenado pelo
Tribunal de Apelacdo francés de Colmar, em 1855, por ter construido no seu
prédio uma chaminé falsa, totalmente intil, com a tnica finalidade de tapar
uma janela do vizinho); reversamente, no quadro do Estado social, importa
verificar a efectiva utilizacdo da propriedade para os fins que lhe sdo naturais,
por um proprietdrio cuja atitude revela um défice de desenvolvimento das suas
faculdades e um subaproveitamento das utilidades do bem. A 16gica da fun¢do
social corresponde a um poder que ¢ simultaneamente dever, a uma prerrogativa
de exercicio ndo solitdrio mas soliddrio'”, a um feixe de faculdades que “impde
ao proprietdrio o dever de exercé-las, atuando como fonte de comportamentos
positivos™'®. A propriedade, como estabelece a Lei Fundamental de Bona supra
citada, “obriga”.

1.3. A funcdo social da propriedade na Constituicdo do Brasil (de 1988)

E na Constituigdo do Brasil (de 1988)'7 que a “funcio social” surge desenhada
com mais amplitude e com maior detalhe. Desde logo, a Constitui¢do brasileira
faz figurar a funcdo social da propriedade como um dos pilares da ordem
econdémica do Estado (artigo 170°, III), e tanto imdveis urbanos como rusticos a
devem cumprir'®. A aferi¢do da observéncia da fungdo social obedece a critérios
descritos no artigo 186°: “I) aproveitamento racional e adequado; II) utilizagdo
adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente;
IIT) observancia das disposi¢cdes que regulam as relagdes de trabalho; e IV)
exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietdrios e dos trabalhadores”.
Como se v&, a func¢do social da propriedade rural aparece aqui desdobrada em
trés dimensdes —econdmica, ecoldgica e socio-laboral —, devendo cada tipo de
propriedade ser exercida, descontando as suas particularidades, tendo em conta a
realizagéio de todas (mas ver infra, a prop6sito do artigo 185°)'°.

15. Cfr. J. DELGADO DE MIGUEL, Derecho Agrario..., cit., p. 90.

16. G. BERCOVICI, anotagao ao artigo 170.°, in Comentdrios a Constituicdo Federal de
1988, coord. Paulo Bonavides, Jorge Miranda e Walber de Moura Agra, Rio de Janeiro, 2009,
pp. 1953 segs, 1953.

17. Como assinala O. GOMES (*“A fung¢ao social da propriedade ”, in Textos em homenagem
ao Prof. Ferrer Correia, 11, Coimbra, 1989, pp. 423 segs, 435), foi com o Estatuto da Terra
(Lei 4.504, de 30 de Novembro de 1967) que o principio da funcdo social passou a integrar o
ordenamento juridico brasileiro. No entanto, o principio ja constava formalmente das Constitui-
¢Oes de 1934 (artigo 113.°, n.° 17) e 1946 (artigo147.°) — A. KRELL, 4 relagdo entre protecgdo
ambiental..., cit., p. 182.

18. Sobre os artigos 170.°, ¢ 182.°a 191.°, cfr. as anotagdes nos Comentdrios a Constitui¢do
Federal de 1988, cit., pp. 1935 segs, e 2021 ss. Para consulta da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal brasileiro sobre estas disposigdes, veja-se http://www.stf.jus.br/portal/consti-
tuicao.

19. Nas palavras de G. BERCOVICI, o contetido essencial da nogdo de funcdo social da
propriedade esta descrito no artigo 186.° e aplica-se a todos os tipos de propriedade e meios de
produgdo — anotagdo ao artigo 170.°, cit., p. 1953.

e-Publica 13



e-Piiblica Vol. 4 No. 3, Dezembro 2017 (003-024)

No caso dos imdveis urbanos, o artigo 182.°, §2.° afirma que “a propriedade
urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais
de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor”. O §4° do mesmo preceito
atribui aos municipios, no quadro de lei federal e nos termos do plano urbanistico
aplicdvel, o poder de exigir “do proprietdrio do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento,
sob pena, sucessivamente, de: I) parcelamento ou edificagdo compulsdrios; II)
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;
IIT) desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de
até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da
indenizagdo e os juros legais”. Acresce a previsdo do corpo do artigo 183°, que
admite a aquisi¢do, por ocupagdo ininterrupta e sem oposi¢éo por cinco anos®,
de drea urbana até duzentos e cinquenta metros quadrados “desde que a utilize
para sua moradia ou de sua familia (...) [e] desde que ndo seja proprietdrio de
outro imével urbano ou rural”?.

No caso dos imdveis risticos, a previsdo do corpo do artigo 184° € bem ilustrativa
dos poderes da Unido no que toca a fazer observar a fun¢do social da propriedade
rural aos seus proprietdrios, conferindo-lhe o poder de desapropriacio/
expropriacido da mesma, sempre com intervengado dos tribunais, “mediante prévia
e justa indenizacdo em titulos da divida agrdria, com cldusula de preservagdo do
valor real, resgatdveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de
sua emissdo, e cuja utilizagdo serd definida em lei”. Estamos aqui perante o que
a doutrina brasileira caracteriza como desapropriagdo-sangdo, que tramita de
modo bifdsico: em primeira linha, um procedimento administrativo (para aferir,
através de parametros técnicos, se a terra € produtiva); em segunda linha, um
processo judicial no ambito do qual se discute o valor da indemnizagdo, que
reveste a particularidade de ser paga em titulos de divida e ndo em dinheiro,
como o seria em caso de expropriacdo por utilidade publica.

Esta norma € falsamente ampla, uma vez que o artigo 185° excepciona da
possibilidade de expropriacdo-sangdo os imdveis de pequenos e médios
proprietdrios que nao possuam outros. Além disso, e em clara afronta ao
artigo 184°, excepciona igualmente a propriedade “produtiva” — o que deve
ser lido como a propriedade que, mesmo ndo cumprindo a sua fun¢@o social,
tenha rendimento econémico, ou seja, que seja utilizada em proporcdo igual ou
superior a 80% e cujo grau de eficiéncia seja igual ou superior a 100%*. Este
contra-critério ignora o catdlogo insito no artigo 186° como traduzindo, na

20. Assinala C. A. MALUF (Anotagdes aos artigos 182.° e 183.°, in Comentarios a Consti-
tuigdo Federal de 1988, cit., p. 2029), que estes cinco anos se devem contar a partir do inicio
de vigéncia da Constituicao de 1988, ou seja, s6 haveria direito a alegar a usucapido de bem
ocupado a partir de 5 de Outubro de 1993.

21. Cfr. também os §§2.° e 3.° do preceito, que restringem esta possibilidade a pessoas que
a queiram exercer por mais de uma vez e que exclui os imoveis publicos da possibilidade de
usucapiao.

22. Neste sentido, C. F.PINTO E SILVA / V. KIRSHMEYER / R. BELTRAME, Anotago ao
artigo 185, in Comentarios a Constitui¢do Federal de 1988, cit., pp. 2067 segs, 2069 ¢ 2076
(aqui ja em anotagdo ao artigo 186.°).
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globalidade da sua observancia, o cumprimento do principio da func¢do social, na
medida em que menospreza todos os critérios ai consignados salvo o primeiro.

Com efeito, o artigo 186°, quando densifica os critérios a que se resume a
fun¢do social, explicita a diferenciacdo entre aproveitamento economicamente
e ecologicamente adequado (I. e II.). Isto traduz-se em que “ndo se objectiva
a exploracdo pela exploracdo ou a exploracdo a qualquer custo [uma vez que]
nada adianta a exploracdo excessiva, que esgota o potencial produtivo da
terra”?. Porém, a dificil articulagio entre o principio estabelecido no artigo 184°
e as excepcdes consignadas no artigo 185°, leva a que nenhuma propriedade
economicamente produtiva possa ser objecto de desapropriacdo-sancdo mesmo
que o seu uso seja ecologicamente incorrecto (embora possa sofrer outro tipo de
sangdes) e que os critérios laborais ndo sejam observados*. Em contrapartida,
a propriedade rustica que ndo seja explorada ou que seja insuficientemente
explorada pelo grande proprietdrio pode ser expropriada a titulo sancionatdrio,
uma vez constatada (através de um due process) essa inutilidade social. E,
independentemente da expropriagdo-sangdo, os entes publicos podem impdr
onus relacionados com vincula¢des de natureza ecoldgica aos proprietdrios (que
traduzem um dos critérios de fungfo social)®, cabendo aferir, sobretudo em face
do principio da proporcionalidade na vertente da proibicdo do excesso, se cabe
compensacdo por facto licito ou se deve reconduzir tal dever ao principio do
usudrio-pagador?.

No plano dos bens imobilidrios privados, urbanos ou risticos, a Constituicao
do Brasil tdo pouco esquece a necessidade de exercer as faculdades inerentes
ao direito de propriedade, estabelecendo no corpo do artigo 191.° que “Aquele
que, ndo sendo proprietdrio de imével rural ou urbano, possua como seu, por
cinco anos ininterruptos, sem oposi¢do, drea de terra, em zona rural, ndo superior
a cinqlienta hectares, tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua familia,

23.C.F.PINTO E SILVA/ V. KIRSHMEYER / R. BELTRAME, Anotagao ao artigo 186.°,
in Comentarios a Constitui¢do Federal de 1988, cit..., p. 2076.

24. A interpretagdo deste critério reclama algum cuidado, como observam C. F. PINTO E
SILVA / V. KIRSHMEYER / R. BELTRAME, Anotagdo ao artigo 186.°, cit., p. 2077. Com
efeito, para que este critério esteja a ser violado, necessario se torna que a inobservancia dos
preceitos laborais reflicta “um desprezo pelo Direito a merecer a sangdo prevista no artigo 184.°
da Constitui¢do da Republica. O principio da proporcionalidade reclama aplicagao”. Uma si-
tuagdo que cabe inquestionavelmente nesta previséo ¢ a do trabalho escravo.

25. Conforme assinala . MOURA RIBEIRO (“4 fun¢do social da propriedade”, in Revista
brasileira de Direito comparado, n.° 38, 2011, pp. 121 segs, 131), a imposigao, aos proprietarios
rurais, da afectagdo de pelo menos 20% da area de suas propriedades a “reserva legal” (para
preservagdo do ambiente) constitui um exemplo de 6nus deste tipo, sancionado pelo Supremo
Tribunal de Justica.

26. Cfr. as reflexdes tecidas a este proposito por A. KRELL, 4 relagdo entre protecg¢do am-
biental..., cit., pp. 182-186. O autor remata a sua exposicio assim: “E tarefa dos tribunais efe-
tuar uma ponderagdo racional e objectiva dos bens e interesses envolvidos em cada caso, para
poder decidir se a intervengao estatal concreta de proibicdo ou restri¢ao de uso da propriedade
exige uma indenizag@o do particular (ex: agricultor), se ha uma delimitagdo restritiva da pro-
priedade que merece uma compensagio na base da equidade ou, ainda, se existe ‘apenas uma
delimita¢ao de um vinculo ecoldgico sem relevancia indemnizatoria’ ” (p. 106).
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tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-4 a propriedade” * Note-se que aqui o
principio da fun¢do social vai ainda mais longe do que no caso supra analisado,
da propriedade rustica, uma vez que o artigo 191.° autoriza a translacdo da
propriedade, em nome do principio da fun¢ao social, entre privados e ndo, como
no caso descrito no artigo 184°, a favor da Unido. O que acentua a ideia de que
o principio da funcdo social da propriedade induz “uma verdadeira metamorfose

qualitativa do direito na sua realizacdo concreta, dirigida a satisfacdo de
exigéncias de cardcter social”*.

2. Funcdo social e abandono da terra: as recomendacoes da Comissiao
Técnica Independente

Como comecou por escrever-se, estas reflexdes relacionam-se com um dos
problemas identificados pela CTI como causa dos incéndios ou como causa
de maximizagdo dos seus danos. Na verdade, o combate ao abandono da terra
constitui, na perspectiva da CTI, um objectivo fundamental a perseguir no
quadro da reforma da legislacao florestal. Conforme pode ler-se no Ponto 10.10
do Relatério da CTT:

“O abandono rural, refletido nas propriedades sem dono conhecido ou
sem intengcdo de intervengdo, e os grandes incéndios florestais como
consequéncia, constituem os maiores entraves a valorizacdo do espago e a
necessdria compartimentagdo da paisagem que podem contribuir de forma
preponderante para a contengdo dos GIF [Grandes Incéndios Florestais].

(...) A CTI considera que sdo necessdrias mudangas no quadro institucional
enas politicas puiblicas que, sem alterar a atual distribuicdo da propriedade,
promovam de modo decidido a mobiliza¢do produtiva e a adequada gestdo
das terras. Dois principios devem presidir a essas medidas: o exercicio
dos direitos associados a propriedade privada subordina-se e deve estar
condicionado a prioridades coletivas (a comegar pela seguranca das
pessoas); o Estado ndo se substitui aos proprietdrios que cumpram os seus
deveres, mas corresponsabiliza-os no cuidado e gestdo das suas terras.

Algumas iniciativas desenvolvidas nos ultimos anos, como os Fundos
Imobilidrios Florestais, as zonas de intervengdo florestal (ZIF) e, mais
recentemente, as entidades de gestdo florestal (EGF), sdo bons exemplos
que pretendem estabelecer formulas que possibilitam a constituicdo de
unidades produtivas de dimensdo suficiente, através do ordenamento e
gestdo comum das superficies florestais de diferentes proprietdrios. Mas
essas figuras tém duas fortes condicionantes a gestdo ou de implementa¢do
de medidas de protecdo estrutural: a incorporagdo das terras é sempre
voluntdria para os proprietdrios, e pressupoe sempre a sua identificacdo.

27. O § unico do artigo 191.° exclui a propriedade publica da possibilidade de usucapido.
28. Carlos A. MALUF, 4notagées..., cit, p. 2033.
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A CTI recomenda:

a) O quadro normativo das ZIF e das EGF deve estabelecer que o
ordenamento florestal e as decisoes sobre gestdo da terra num perimetro
territorial, uma vez que seja aprovado pela maioria dos seus proprietdrios,
obrigard todas as propriedades desse perimetro. Isto é aplicdvel as
terras sem dono conhecido (jd estabelecido para as EGF) mas também
as restantes propriedades. Em qualquer caso deverd ser obrigatoria a
integragdo das propriedades na ZIF ou EGF, sempre que seja delimitada
uma zona de intervengdo integrada, apoiada num plano de gestdo da drea
correspondente[*’].

Para resolver as impossibilidades criadas pela falta de identificacdo de
proprietdrios, devem ser criadas disposicoes legais que permitam que a
intengdo de realizar investimentos e de gerir interesses comuns (entenda-
se da comunidade ou de grupo de proprietdrios), se possa sobrepor
a auséncia de registo de propriedade ou da falta de participacdo de
proprietdrios por um tempo determinado, salvaguardando-se sempre os
direitos de propriedade.

b) Aprovagdo de um normativo que introduza a obrigacdo de todos
os proprietdrios se corresponsabilizarem na gestdo das suas terras,
estabelecendo um regime sancionatdrio para os que incumpram essas
obrigacoes (para os proprietdrios de terras em situa¢do de abandono
manifesto que constituam comprovadamente um elevado risco de incéndio
para as propriedades limitrofes, estando estas integradas num plano de
gestdo).

Nestas condigbes os proprietdrios podem ter trés opgoes: iniciar uma
gestdo adequada das terras; integragdo das terras numa ZIF, EGF ou
outra formula de gestdo coletiva; ou cedéncia das propriedades ao Banco
de Terras (ou na Bolsa Nacional de Terras).

c) Implementacdo de medidas conducentes a perca de direitos de
propriedade, em situacdes de interesse puiblico, para quem ndo assegurar
os minimos deveres de proprietdrio, nomeadamente a atualizacdo de
registos nas conservatorias /finangas.

Este normativo poderia ter aplicacdo, numa fase inicial, nas dreas
declaradas de alto e muito alto risco de incéndio e em Zonas de Protecdo
aos Aglomerados” .

29. Ressalte-se que, neste momento, por for¢ca do disposto nos artigos 12.° e 13.° do DL
16/2009, de 14 de Janeiro, na redac¢do que lhe foi dada pelo DL 65/2017, de 12 de Junho, as
areas de exploragdo silvicola integrados em ZIFs e em outros modelos de exploragao publica
ou comunitaria, e exploragdes privadas de dimenséo significativa, devem aprovar Planos de
Gestao Florestal, determinando livremente as opgdes de natureza econdémica mas sujeitando-se
as orientagdes definidas pelo Plano Regional de Ordenamento Florestal, a elaborar pelo ICNF.
As exploragdes nao integradas nas areas referidas podem — mas nao devem — submeter-se a
estes planos de gestdo (cfr. o n.° 3 do artigo 13.° citado).

e-Publica 17



e-Piiblica Vol. 4 No. 3, Dezembro 2017 (003-024)

Resulta deste conjunto de recomendagdes um crescendo argumentativo no
sentido de tornar efectivos os instrumentos que existem e, se necessdrio, adoptar
novas medidas que responsabilizem os proprietdrios rurais pela boa gestao das
suas terras®. Repare-se que a CTI alude as zonas de intervengao florestal (criadas
pelo DL 127/2005, de 5 de Agosto, e com vdrias alteracdes, sendo a dltima a
introduzida pelo DL 27/2014, de 18 de Fevereiro) e as Entidades de Gestdo
Florestal, de criagdo recente (DL 66/2017, de 12 de Junho) —ambos mecanismos
de agregacdo de terra rustica para fins de exploracdo silvicola, numa légica de
incremento da rentabilizag@o a partir da extens@o (uma ZIF tem no minimo 500
ha, e uma EGF, 100 ha), com reparticdo de custos e beneficios. A CTI ressalta
também a interpenetracdo destas realidades (nomeadamente, das EGF) com o
Banco de Terras (tinico diploma que socobrou na discussdo parlamentar e que
vird eventualmente substituir parcialmente a Bolsa de Terras), numa tentativa
de dar ainda mais continuidade a exploracdo, na medida em que do Banco de
Terras fardo parte, além de terrenos rusticos do dominio privado do Estado e dos
Institutos Puablicos®!, terrenos sem dono conhecido.

O Banco de Terras serd, a vingar tal solu¢do, um sucessor da Bolsa de Terras®,
criada pela Lei 62/2012, de 10 de Dezembro* — e que tem revisdo programada
para Dezembro de 2017. A Bolsa de Terras tem por objectivo “facilitar o acesso a
terra através da disponibilizagdo de terras, designadamente quando as mesmas nio
sejam utilizadas e, bem assim, através de uma melhor identifica¢do e promo¢do da
sua oferta” (artigo 3°, n.° 1). As terras podem ser de propriedade piblica (dominio
privado do Estado, autarquias e outras entidades ptiblicas), privada ou baldios, e sdo
cedidas pelos proprietdrios em arrendamento rural*, gerido pela Direc¢io Geral da

30. No que toca a limpeza dos terrenos, veja-se o DL 124/2006, de 28 de Junho, com ultima
alteracdo pelo DL 83/2104, de 23 de Maio, em especial os artigos 15.° ¢ 38.°.

31. Discutindo a questao de saber se bens do dominio privado do Estado podem estar vincula-
dos a funcao social, J. DELGADO DE MIGUEL, Derecho Agrario..., cit., p. 67 — concluindo
que sim.

32. Cfr. a pagina da Bolsa de Terras em http://www.bolsanacionaldeterras.pt/p_estado.php

33 A Proposta de lei do Governo (Proposta de Lei 66/XI111, de 21 de Margo) que visava
a substituicao da Bolsa de Terras pelo Banco de Terras (¢ que sogobrou na votagao parlamentar
em razdo dos votos contra do PCP, PEV, PSD e CDS-PP: cfr. http://www.parlamento.pt/Activi-
dadeParlamentar/Paginas/Detalhelniciativa.aspx?BID=41250: acesso em 21 de Dezembro de
2017) apresenta diferencas sensiveis mas, em nossa opinido, ndo muito significativas, das quais
assinalamos:

i) desdobramento do regime de disponibilizagao de terras em, de um lado, Banco de Terras
(para terras do dominio privado do Estado e Institutos Publicos e terras sem dono) e, de outro
lado, Bolsa de Terras (para terras de outras entidades publicas e de entidades privadas);

it) Alteracdo dos critérios de preferéncia no arrendamento, com adi¢do de candidatos desem-
pregados e refugiados, mas com preteri¢ao do critério de adopgao de métodos de produgao
orgénica em favor de candidatos desempregados, em caso de empate;

iii) possibilidade de integra¢@o dos terrenos sem dono conhecido na contiguidade de matas
nacionais na area dessas matas (sem explicitar se tal integragdo ¢ feita a condi¢do de identifica-
¢éo do dono, a qual devera pressupor indemnizagao por expropriagao);

iv) criagdo do Fundo de Mobilizagdo de Terras, que se alimentara preferencialmente de ren-
das provenientes da cedéncia de terras numa proporgao de 33%.

34 Ressalte-se que o contrato de arrendamento nao desonera o proprietario do cumpri-
mento de obriga¢des, nomeadamente da limpeza dos terrenos — cft. o artigo 5.°, n.° 6, da Lei
62/2012.
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Agricultura e Desenvolvimento rural (e por entidades por si autorizadas), que lhes
pode cobrar uma taxa pelo servico prestado.

Para além de dinamizar a aproximacdo entre oferta e procura de terras com aptiddo
agricola, florestal e pastoril, a Bolsa de Terras tem também por missdo promover
o0 aproveitamento econdmico de terras sem dono conhecido e ndo utilizadas para
os fins enunciados. Aqui, ao contrdrio do que sucede relativamente a terras com
dono identificado, o principio ndo é — naturalmente — o da voluntariedade, antes
sendo os contratos celebrados com a entidade gestora e ficando submetidos a vdrias
condicionantes.

A questdo da gestdo dos terrenos sem dono conhecido foi a mais sensivel — e
continua a ser. A solu¢@o da Lei 62/2012 foi a de permitir a sua integracdo na Bolsa
de Terras, com possibilidade de arrendamento pela entidade gestora por periodos
méximos de um ano e por um prazo maximo de 15 anos (o prazo de aquisicdo da
propriedade por usucapido, sem registo do titulo ou da posse, com boa fé: artigo
1296° do CC), e integracdo da terra no dominio do Estado a partir dessa dilagdo
temporal®. O proprietdrio, cuja identidade se procura obter através de um processo
de reconhecimento regulado pela Lei 152/2015, de 14 de Setembro (actualmente
revogada pela Lei 78/2017, de 17 de Agosto®) pode, até ao limite dos 15 anos
sobre o reconhecimento do prédio como “sem dono conhecido™’, reclamar os seus
direitos sobre a terra, mas deve respeitar os contratos em curso.

Refira-se que a Lei 62/2012 é acompanhada pela Lei 63/2012 na fixa¢do de
beneficios a integrac@o de terras na Bolsa de Terras. Por um lado, o IMI ¢ reduzido
entre 50 a 100%™ e, por outro lado, o proprietario que néo havia cumprido as suas
obrigagdes registais e que o queira fazer para poder integrar o seu prédio na Bolsa
de Terras beneficiard de uma reducdo de 75% no valor dos emolumentos.

Sem embargo de a Lei 62/2012 ter gerado alguns movimentos de dinamizagado
de Bolsas de Terras locais através das Camaras Municipais (Ponte Lima, 2013;
Figueira da Foz, 2014; Alfandega da Fé, 2015; Santa Maria da Feira, 2016; Vieira
do Minho, 2016; Marvao, 2016; Vagos, 2017), e de a drea disponivel ja ir além
de 10.000 ha, estamos em presen¢a de niimeros manifestamente baixos, tendo em
conta a dimensdo do pafs e o nimero de municipios envolvidos. Porventura os
incentivos previstos na Lei 63/2012 ficam aquém das necessidades de revitalizacdo
de um sector que assistiu a uma reducio das exploracdes agricolas em %, que viu
desaparecer metade das explora¢cdes com menos de 5 ha, e que perdeu mais de 100
mil pessoas, entre 1999 e 2009%. O éxodo rural, intensificado desde a década de

35. Cfr. os artigos 9.° ¢ 15.° da Lei 62/2012.

36. Que cria o Sistema de Informagéo Cadastral Simplificada. Foi objecto de regulamentacao
pelo Decreto Regulamentar 9-A/2017, de 3 de Novembro.

37. Cft. o artigo 2.°, alinea d) da Lei 152/2015.

38. Esta reducdo parece operar por forga da mera disponibilizagao do terreno na Bolsa de
Terras, ndo se exigindo, aparentemente, a sua utilizagdo efectiva por terceiro. A nao ser que
possamos entender a reducao de 50% para os casos de mera disponibilizagdo e a redugado de
100% para as situagdes em que o prédio ristico seja objecto de arrendamento que lhe imprima
produtividade.

39. Dados veiculados no Projecto de Lei 500/X111/2%, de 13 de Abril de 2017 (BE).
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1990, que envelheceu o interior e esqueceu agricultura e pastoricia, ndo se altera
sem contrariar a tendéncia de litoralizacdo do pais — como ja se escreveu, “se

740 — | sem dar novas e promissoras

Portugal fosse uma jangada ja se tinha virado
perspectivas a quem quer trabalhar a terra. Esta observagdo vale, claro, para o

diploma que vier a revogar a Lei 62/2012.

A CTI ndo descarta, porém, a aplicacdo de medidas mais gravosas, como san¢des
a proprietdrios negligentes e mesmo perda do direito de propriedade. Tendo
em consideracdo que a legislacdo jd prevé a aplicacdo de contraordenacgdes
aos proprietdrios que ndo implementem (devidamente) as medidas preventivas
estabelecidas na legislacdo sobre o sistema nacional de defesa contra incéndios
(inscritono DL 124/2006,de 28 de Junho,com tltima alteracao pelo DL 76/2017,de
17 de Agosto) e nos planos (sobretudo, municipais e intermunicipais) elaborados
ao abrigo dessa legislac@o (cfr. o artigo 10° do DL 124/2006), bem assim como
a imputacdo de despesas realizadas em acgdes de execugdo substitutiva em face
da inércia daqueles, cobrdveis, no limite, em processo de execucdo fiscal (cfr. o
artigo 21.° do DL 124/2006), que san¢des restariam? O projecto de lei do Bloco
de Esquerda sobre o Banco Publico de Terras Agricolas* previa, num primeiro
momento — pressupondo, antes de mais, a identificagdo do proprietdrio, e ainda
a realizagdo de um procedimento administrativo de declaracio de abandono*
—, o agravamento do IMI para o dobro, através de uma alteracdo do Cédigo
do IMI (alteracdo vigente desde 2006, em bom rigor, ainda que apenas para
prédios rusticos com dreas florestais®; e ja previsto, desde 2011, em sede de
iméveis urbanos devolutos hd mais de um ano e meio, para o triplo*). E, num
segundo momento, o arrendamento compulsivo dos iméveis ao Banco/Bolsa de
Terras, caso por trés anos consecutivos tenham sofrido o agravamento do IMI
(ou seja, tenham permanecido na atitude de abandono da terra) e desde que a tal
tenham sido condenados por sentenca do tribunal comum da drea da situagdo do
bem*®. Ressalte-se que o Projecto filia esta possibilidade no n.° 2 do artigo 88°
da CRP, cujo n.° 1 admite mesmo a expropriacdo “dos meios de producdo em
abandono™.

40. Citagao do livro de Pedro Almeida Vieira, O estrago da Nagdo, Lisboa, 2003 — a partir
do blogue do autor: http://bocasmacao.blogs.sapo.pt/3179.html (acesso em 21 de Dezembro
de 2017).

41. Projecto de lei 500/X111/2%, de 13 de Abril de 2017, que recupera um Projecto de lei ante-
rior (311/XI, de 11 de Junho de 2010).

42. Cfr o artigo 6.° do Projecto de lei 500/X11/2%. O procedimento envolveria: i) o recensea-
mento prévio dos terrenos com aptiddo agricola em situagdo de abandono (leia-se: observancia
de auséncia de actividade agricola, florestal ou pecuaria por um periodo superior a trés anos
consecutivos); ii) notificagdo desse recenseamento ao proprietario para cumprimento do direito
de audiéncia prévia; iii) declaragao de abandono pela Direc¢ao Regional de Agricultura e Pes-
cas territorialmente competente, com notificagao ao proprietario e comunicac¢ao as Finangas.
Esta declaracao constitui um acto administrativo, contenciosamente impugnavel.

43. Possibilidade resultante da Lei 21/2006, de 23 de Junho, que alterou os n.°s 9, 10 ¢ 11 do
artigo 121.° do Codigo do IML.

44. Cfr. o artigo 112.°, n.° 1, alinea ¢) e n.° 3 do Cddigo do IMI, na redaccdo dada pelas Leis
7-A/2016, de 30 de Margo, e 64-B/2011, de 30 de Dezembro.

45. Cfr. o artigo 9.° do Projecto de lei 500/X11/2?.

46. Tal solugdo encontra-se igualmente inscrita, por exemplo, em Constituigdes como a grega
(artigo 18.°, n.° 6), a iraniana (artigo 45.°), a peruana (artigo 88.°), a zambiana (artigo 16.°, n.°
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Por ora, mantém-se em vigor a Lei 62/2012, que criou a Bolsa de Terras, mas
perdeu-se a possibilidade de continuar a desenvolver os procedimentos de
identificacdo de donos de terras sem dono conhecido, uma vez que a Lei 78/2017
(que cria o cadastro simplificado) revogou, no seu artigo 30°,a Lei 125/2015, mas
nao lhe substituiu sistema de idéntico alcance, pois tem um ambito de aplicagdo
territorial restrito as zonas indicadas no artigo 31.° (“como projecto-piloto, a drea
dos municipios de Pedrégdo Grande, Castanheira de Péra, Figueiré dos Vinhos,
Gois, Pampilhosa da Serra, Penela, Serta, Caminha, Alfandega da Fé e Proenca-
a-Nova”. Se por distracdo, se intencionalmente, certo é que esta paralisia, ndo
inviabilizando que as terras sem dono conhecido integrem de imediato o Banco
de Terras, inviabiliza a contagem de prazos para que as terras declaradamente
orfds passem para o dominio privado do Estado e possam ser definitivamente
transaccionadas.

A Lei 78/2017 representa, descartado este pormenor, um avanc¢o assinaldvel
na resolucdo de (parte) do problema da gestdo da terra ristica e sobretudo
florestal. Este diploma, uma vez ultrapassada a fase “experimental” e alargado
a todo o territério, permitird trazer ao Registo Predial muitos prédios risticos
de cuja existéncia a Autoridade Tributdria tem conhecimento (e aos quais
dirige notas de liquida¢do do IMI) mas cuja titularidade ndo é conhecida das
entidades administrativas’’ — nomeadamente, para efeitos de aplicacdo de
contraordenagdes por ndo cumprimento das obrigacdes de gestdo de combustivel/
limpeza de terrenos previstas no DL 142/2006. Intensificando-se este controlo
talvez alguns proprietdrios se tornem mais conscientes de que “a propriedade
obriga”, sobretudo quando estd em causa a seguranga de pessoas e bens. Sem
querer diabolizar aqui a figura do proprietdrio rural e também sem esquecer que
muitas falhas houve das entidades ptblicas na gestdo dos incéndios florestais
dos dltimos meses, a verdade é que 85% da terra em Portugal € de propriedade
privada e que a falta de cuidado na sua gestdo contribuiu, comprovadamente,
para o agravamento do potencial combustivel no terreno.

Nao basta, contudo, evitar que a propriedade cause dano a terceiros; essa
era a légica liberal, que leva a cldssica proibicdo de abuso de direito e que
fundamenta resposta afirmativa & questdo de saber se se pode obrigar um ou
dois proprietdrios a cumprir um plano de gestdao florestal, através da limpeza
dos seus terrenos — a sua inércia ndo pode comprometer o sucesso da actuacio
dos restantes proprietdrios vinculados ao plano. Hoje, sob a égide do principio
da fun¢do social da propriedade, é possivel e necessdrio pedir mais: a terra
ndo se basta com estar apenas limpa, deve ser produtiva, na medida das suas
caracteristicas e aptiddes. Uma terra produtiva é uma terra habitada ou, pelo
menos, habitualmente frequentada, o que gera inerente cumprimento das regras

2, alinea 10%), como vimos, a brasileira (artigo 184.°).

47. Consta do artigo 24.°, n.° 1, da Lei 78/2017 um regime de incentivo a quem cadastrar
as suas propriedade até 31 de Dezembro de 2019, tornando gratuitos todos os actos registais
necessarios a inscrigdo dos prédios, através do Balcdo Unico Predial. O n.° 2 estabelece ainda
que “A inscri¢do dos prédios rusticos omissos na matriz ndo da lugar a aplicacdo de coimas,
a instauragdo de processo de infragdo tributaria ou a liquidagao de impostos e juros devidos a
data da regularizagdo”.
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de cuidado que aproveitam a gestdo do proprietdrio e a seguranca de terceiros.
Cumpre, pois, consciencializar os proprietdrios alheados dessa percepcdo de
funcdo social da propriedade da importancia da mesma, ndo sé através de accdes
pedagdgicas mas primacialmente incentivos reais a uma gestao produtiva, directa
ou por terceiros*® — Bolsa/Banco de Terras incluido.

Cumpre sublinhar, a propdsito de incentivos, que pode parecer descabido falar
de ajudas aos proprietdrios quando se apela ao cumprimento da funcdo social
da propriedade. Naturalmente que a concessdo de ajudas, incentivos, subsidios,
deverd estar subordinada a um principio de necessidade, devidamente comprovada,
sob pena de quebra do principio da igualdade na justa reparticdo dos encargos
ptiblicos. Mas ndo deve descartar-se o apoio a actividades agricolas quer quando
se incentivam novas utiliza¢gdes ou revitalizacdes de antigas, quer quando se estd
perante situagdes de emergéncia climdtica, como secas, inundacdes ou pragas. A
promogdo (ou reposi¢do) da igualdade de oportunidades na actividade agricola
deve ser contextualizada no movimento de alheamento do Estado relativamente a
este sector nas Ultimas décadas, o que obriga a um movimento de sentido inverso,
se necessdrio de discriminag¢@o positiva na revitalizagdo de actividades cujo
desenvolvimento aproveita (também) a colectividade no seu todo.

Ainda a pretexto de incentivos, a criacdo da figura dos fundos municipais de
sustentabilidade ambiental e urbanistica, pelo artigo 62.°, n.° 4, da Lei 31/2014,
de 30 de Maio (Lei de Bases da Politica dos Solos, Ordenamento do Territério e
Urbanismo), abre novas possibilidades de financiamento a projectos de conservag¢ao
da Natureza através da actividade agricola, ou de promocdo da qualidade dos bens
ambientais e seus servicos através do pagamento de servicos ecologicamente
benéficos a quem explore a terra rustica®. Se € certo que cuidar da propriedade
“obriga”, no sentido em que deve ser promovida uma gestdo adequada aos seus
fins, ndo € menos verdade que quem cuida para além do nivel necessdrio deve
ser premiado por esse beneficio colectivo que produz®. Também desta forma se
podera aliciar proprietdrios rurais a adoptar comportamentos mais ecologicamente
amigos®'.

48. Recorde-se o Programa de Desenvolvimento Rural no Continente, inserido no Plano
Portugal 2020 (PDR 2020), que contempla uma medida sobre Valorizagdo da Produgdo Agri-
cola que incentiva especialmente os jovens agricultores — cfr. http://portaldosincentivos.pt/
index.php/pdr-2020/jovens-agricultores.

49. Sobre estes Fundos, veja-se C. AMADO GOMES /R. SARAIVA /R. TAVARES LAN-
CEIRO, “Compensagdo ecologica e pagamento por servigos ambientais: a proposito dos novos
fundos municipais de sustentabilidade ambiental e urbanistica ”, in Ordenamento do territorio,
urbanismo e cidades: que rumo?, 1, coord. de Fernanda Paula Oliveira, Coimbra, 2017, pp.
117 ss.

50. O artigo 35.° do DL 142/2008, de 24 de Julho (Regime juridico de conservagio da
natureza e da biodiversidade, com tltima alteracdo pelo DL 252/2015, de 15 de Outubro) apon-
ta para a possibilidade de firmar contratos entre o ICNF e entidades privadas no sentido do
desenvolvimento de actividades de “conservagdo activa” das areas protegidas. A utilizagéo de
instrumentos contratuais na promog¢ao de valores de biodiversidade ndo ¢, assim, desconhecida.
Duvidosa ¢, porém, a sua atractividade, uma vez que do diploma ndo resulta qualquer contra-
partida para um proprietario que decida celebrar com o ICNF um contrato de promogao da
qualidade ecoldgica dos seus terrenos em zonas classificadas.

51. Sobre o desdobramento dos deveres de gestdo da terra agricola conformemente a sua
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A persisténcia de comportamentos de alheamento e abandono, sobretudo em
areas de risco elevado de incéndio, deve ser combatida — se necessario, através
de medidas de penalizacdo fiscal e mesmo de arrendamentos compulsivos.
O arrendamento compulsivo constitui uma restricdo da faculdade de uso do
proprietdrio, € certo; porém, na equagdo da fungdo social, representa uma medida
proporcionada na medida em que permite manter o vinculo — ndo avangando
para uma expropriacdo, que de resto ndo oferece, por si sd, garantias de melhor
gestdo —, promover a produtividade do bem e incrementar a seguranga publica.
O arrendamento compulsivo €, de resto, admitido em sede de legislacdo sobre
reabilitacdo urbana (cfr. os artigos 55° e 59° do DL 307/2009, de 22 de Setembro,
com ultima alteracdo pelo DL 88/2017, de 27 de Julho)¥, e ja foi op¢do, para
propriedade rural, na legislacdo revoluciondria — cfr. o DL 653/74, de 22 de
Novembro (revogado). E, como assinalimos em momento anterior deste texto,
o Tribunal Constitucional portugués ja considerou ndo desconforme a CRP
solugdes mais gravosas, como a venda for¢ada (de proprietdrio a rendeiro), ou
de idéntica intensidade, como a proibicdo de uso exclusivo (em sede de caga).

Ou seja, e resumindo e retomando a recomendacdo gradativa da CTI, um
proprietdrio ja identificado ou a identificar que revele um comportamento
negligente terd, em regra, trés opgdes: passar a gerir adequadamente as suas
terras; integrd-las num modelo de gestdo colectiva; ou ceder as terras para
arrendamento pela Bolsa/Banco de Terras. Caso niao acolha nenhuma das
trés, poderd ver agravadas as suas obrigacdes fiscais e, no limite, ser forcado
a aceitar um arrendamento compulsivo da sua propriedade pela entidade
gestora da Bolsa/Banco de terras. Hip6teses como a expropriacdo deverdo ficar
reservadas para situacdes excepcionais como, por exemplo, aquelas em que a
terra ndo dé garantias de produtividade, e se torne por isso inatractiva; ou em
que a morfologia do terreno seja rebelde aos aproveitamentos agricolas mais
adequados e ndo permita solugdes de integracdo em sistemas de gestao colectiva;
ou para situacdes em que sobre a terra descuidada recaiam vinculagdes ecoldgicas
que inibam aproveitamentos rentdveis, mas que em razao da sua localizacdo em
drea de risco elevado de incéndio deva estar limpa de materiais combustiveis
— transitando entdo tal tarefa, por forca da expropriagio, para méos publicas™.

3. Nota conclusiva

Como se conclui das breves reflexdes tecidas sobre a fungdo social da
propriedade, esta vinculagdo transmuta uma nogdo quase intocdvel no periodo
liberal num conceito cada vez mais permedvel a necessidade de realizacdo de

fungdo ecologica, veja-se JDELGADO DE MIGUEL, Derecho Agrario..., cit., pp. 93 ss.

52. O regime da reabilitagdo urbana admite mesmo, em casos de reabilitagao sistematica, a
venda forgada. Sobre este ponto, veja-se R. LANCEIRO, “Contributo para o estudo do regime
da venda forcada no ambito do regime juridico da reabilitagdo urbana”, in O Direito, 2010/5,
pp- 1111 ss.

53. A semelhanca do que sucede com as terras que integram redes primarias de gestio de
combustivel, nos termos do DL 124/2006 — artigos 13.° ¢ 14.°.
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objectivos de interesse geral, um direito absoluto num poder-dever. “A liberdade
de conformacio legislativa cresce na medida em que aumenta a relacdo social
do objeto de propriedade, a ser avaliada a partir da peculiaridade e fungdo deste.
Em geral, o legislador ao determinar o conteido e limites da propriedade é
obrigado a colocar os interesses do proprietdrio e os aspectos do bem comum
numa relag@o justa de equilibrio e compensagdo™*. Se as alteracdes anunciadas
serdo postas em pratica e, sobretudo, se uma vez em forma de lei revelardo efeito
util no terreno, € o que se verd. Certo € que, mesmo que se materializem em lei e,
sobretudo, se enraizem nas consciéncias das pessoas, ndo constituirdo, s6 por si,
a resposta tnica e milagrosa a um problema complexo porque multipolar e cujas
solugdes vao ser permanentemente desafiadas por um inimigo implacdvel porque
imprevisivel: o aquecimento global. Adivinham-se Verdes ainda mais quentes
nos anos vindouros e conseguir arrefecer os seus elevados impactos serd um
constante desafio a coordenagdo técnica e a adequacio juridica das solugdes que
agora se colocam a prova.

shfeok

54. A. KRELL, 4 relagdo entre protec¢do ambiental..., cit, p. 179
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