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Assunto: Reserva Agricola Nacional
Sohn  Miuinko,

Tenho a honra de me dirigir a Vossa Fxceléncia, Senhor Ministro, por ocasidao do

tecentemente publicado Decreto-Lei n.° 73/2009, de 31 de Margo, que instituiu um

novo regime juridico da Reserva Agricola Nacional, ¢ em especial, por este reclamar no

seu artico 23.°, n.° 3, a aprovacio por portaria dos limites e condicdes a observar para
b ) 3 3

admitir usos nao agricolas em solos classificados.
s
{

Sem pretender sobtestimar 0 nosso contributo, entendi poder mostrar-se atil
levar 20 conhecimento de Vossa Exceléncia o relatotio de uma acgao inspectiva,
executada em 2004, s anteriotes comissoes regionais ¢ ao Conselho Nacional

da R.AN., relatorio esse, concluido em 23.03.2005.
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PROVEDORIA DE JUSTICA
O Provedor-Adjunto

Como poderi ter oportunidade de observar, a Provedoria de Justica levou a
cabo uma apreciagio extensa e bastante significativa das deliberagdes
favoraveis 3 utilizacio nio agricola de solos classificados, apontando desvios
importantes ao principio de contencdo, uns por pritica administrativa menos

ponderada, outros por acgao de disposicdes legais equivocas.

Os pareceres negativos nio nos suscitaram a mesma Preocupagao, pois o
controlo da sua legalidade anda de par com o interesse directo e pessoal dos
proprietirios dos solos ¢ com a sua pretensdo de lhes conceder um uso nao

agricola. Deles, naturalmente, recorrem graclosa ou contenciosamente.

O citado Relatério tem vindo a constituir referéncia para a nossa apreciagio de
queixas contra os 6rgios proprios da R.A.N., neste dominio. Entendeu-se que,
ao partilhia-lo com o Governo, muito em particular, quando se supoe em
preparagio a necessitia regulamentacio, por portaria, do novo regime juridico,
estarfamos a cumprir a missdo confiada a este orgio do Estado de «procurar, en
colaboragio com o5 Orodos e Servios competentes, as Solugdes mais adegnadas (...) ao
aperfeigoamento da actividade administrativa» (artigo 21.°, 0% 1, alinea c¢), do Estatuto

do Provedor de Justiga).

(an

E necessirio advertir que, algumas das reservas enunciadas no termo da

inspeccio e do Relatério, reveladoras de abertura a0 uso nio agricola, viera, a
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encontrar resposta no Decreto-Lei n.°73/2009, de 31 de Marco. Assim,

permito-me recensear as seguintes:

1 - Se pelo Decreto-Lei n® 196/89, de 14 de Julho, j4 se obrigava,
pontualmente, a um juizo de necessidade para ter de sacrificar-se solo

classificado — no artigo 9.

i} n.°2, alinca a) {«...desde que nio existam alternativas de localizagdo em solos nio
incluidor na RAN..»),

if) n.° 2, alinea b) («....alternativas vélidar....»),

iii) n.° 2, alinea d) («.....alinea alternativa economicamente aceitdvel para o sen tragado
ou localizagdon,

V) n.°3 («os pareceres favordvess (..) 56 podem incidir sobre solos das classes A ¢ B
guando ndo extstir alternativa iddnea para a lcalizagdo das obras ¢ construgoes em causa em
afloramentos de outra categorian),

com o novo regime jutidico (Decreto-Lei n.° 73/2009, de 31 de Matgo), esta
ponderacio passou a ser obrigatéria, por principio, conforme se dispde no

artigo 22.°,n.° 1.

Contudo, e como se aponta no Relatorio, a apreciagio pelas comissoes regionats
deste pressuposto eta frequentes vezes muito linear, bastando-se com pouco
mais do que a declatacio do proprio interessado. Desde logo, limitava-se ao

mesmo concelho.
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Por conseguinte, uma alternativa vidvel — fora de solos classificados -

contanto que se encontrasse em concelho limitrofe, ja nao era ponderada.

Em segundo lugat, deixava-se ignorada a situagdo do conjuge.

Quer aquele, quer este, poderiam, muito bem, ser possuidores de um vasto
patriménio fundidrio fora da RAN, mesmo em concelho limitrofe, com

terrenos igualmente vidveis, sem que as comissées indagassem a sua situagao.

Seja pelo Registo Predial, seja pelas marrizes prediais dos servicos tributarios, é
hoje possivel conhecer a exacta extensio dos prédios rusticos possuidos pelo

requerente € seu conjuge ou Pessoa consigo em unido de facto.

Neste ponto, a nova lei abstém-se. Seria conveniente, julgamos, cuidar na
portaria de regulamentagio do modo ¢ dos termos em que este 6nus hi-de
tecair sobre os interessados em obterem permissdo para usatem com fins nao

agricolas solos classificados.

2 — Satda-se como positiva a obrigagio de transmitr aos servigos tributirios o

aproveitamento de solos classificados na RAN para edificar (artigo 28.°).

Conviria, porém que esta comunicagdo discriminasse o motivo da permissio
concedida, nomeadamente nos casos de construgdo para habitagdo permanente.
Isto, para os devidos efeitos, do Codigo do Imposto Municipal sobre Imdveis e

pata o de eventuais isen¢des a atribuir.
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F, pot outro lado, de modo a evitar situagdes de fraude, o interessado haveria
de assumir formalmente a responsabilidade por manter o prédio em sua
propriedade e por usa-lo para o fim que justificara sacrificar o terreno ou 4

parcela de terreno a fins ndo agricolas.

Nos casos de novas edificacdes, seria extremamente 1til obrigar o requerente,
depois de deferida a autorizagio municipal de utilizagdo a comprovar junto da
comissio regional ter alterado o local de residéncia, indiciado pelas
pertinentes modificagdes nos documentos de identificagio e no recenseamento
eleitoral, sendo caso disso, 4 semelhanca do que vem estipulado para o

averbamento no Registo Predial do dnus de inalienabilidade (artigo 29.%, n.° 4).

3 — Embora no Relatério se tenha observado ser de diminuta expressdc o
ntmero de excepcdes consentidas para construir habitagdes para os proprios
agricultores em solos da RAN (¢ muito superior 2 dtea destinada a construgoes
pot nio agricultores), ocorreu um apetfeicoamento da disposicao legal, ao
referir-se, hoje, 2 residéncia prépria e permanente de agricultores em
exploragao agricola (artigo 22.°, n.° 1) a0 invés do que se admitia no artigo 9.°,
n.° 1, alinea b), bastando-se com a simples residéncia habirual. A nova redacgio
ajuda certamente a combater o uso de solos classificados para construir ou

ampliar edificacdes usadas para domicilio ocasional ou para fins de vilegiatura.

Importante €, ainda assim, que esta permissdo seja restrita a verdadeiros
agticultores no exacto sentido do artigo 3.°, alinea c), relevando controla-lo

pot meios mais fidveis do que a identificagio do parcelitio - admitida
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genericamente no passado — a qual ndo exclui a actividade agricola como

complementar ou, até mesmo, como ocupagio de lazer.

Por conseguinte, se 0 que o legislador pretende é cingir-se acs agricultores fout
court, era bom exigir-se a exibigio da identificagio como empresario agricola em

nome individual ou a identificagio da pessoa colectiva ou equiparada.

4 - Parece-nos especialmente positiva a nova redacgdo, com requisitos mais
apertados, da norma que admite o uso nio agricola para construir ou ampliar
casa de morada prépria e exclusiva do proptietirio. Tais requisitos permitem
eliminar situagdes notoriamente abusivas diante de projectos de edificagdes com
caracteristicas incompativels, por excesso, com a extrema necessidade do

requerente.

Se esta excepgdo pretende satisfazer a um imperativo de justica — para os
proptietirios sem condi¢des de habitagdo condigna possuidores de um tnico
terreno (logo, pot infortinio, classificado na RAN) — parece plenamente

justificado que a nova lei, no artigo 22.°, n.° 1, alinea c) tenha vindo a exigir:

i) a permanéncia no uso habitacional pelo proprio e seu agregado

familiar;

ii) o perfil da construcio ou da ampliagio adequados a modéstia dos
recursos do interessado, limitando a 4rea e a tipologia das obras de edificacio ao
regime da construgio a custos controlados em fungéo da extensdo do agregado

familiar; uma vez que se detectaram, na inspecgio relatada ndo raros casos de
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moradias unifamiliares com dreas de construgiio supettores a 600 m? algumas

com piscina adjacente;

iii) e, por fim, a prova da escassez de rendimentos que hoje a lei enuncia
como situagio de comprovada insuficiéncia econémica, nio se contentando
com a mera alegagio de extrema necessidade, que era atestada quase sempre
pelas juntas de freguesia segundo critérios de oportunidade e conveniéncia
pessoal do inferessado, abrindo mio, na larga maioria dos casos, da exibigdo da

nota de liquidagdo do IRS.

Nio seria injustificado que a regulamentagio da nova lei viesse estipular como
critérios de prova da «comprovada insuficiéncia econdmican tequisitos
nio muito diferentes dos que sdo proprios para o apoio judiciatio ou para
auferir o rendimento social de insercio. E, por seu turno, bom seria que o
requerente pudesse demonstrar como, encontrando-se em situagdo de pobreza
de meios, ird custear as obras de edificacio que se propde levar a cabo,

designadamente se dispde de alguma subvengio publica ou social.

Valeria a pena, por outro lado, garantir que o requerente ficasse ciente da
natureza intuitu personae da autorizagiio, para que nao venha, mats tarde,

afirmar que desconhecia o 6nus de inalienabilidade.

No que toca is limitagdes da drea e tipologia, também seria utl que ndo se
deixasse entrar pelo disposto no artigo 22.%, n.° 1, alinea n}, o que se procutou
combater nas alineas b) e, principalmente c). Por outras palavras, julga-se

necessdrio obstar a que ulteriores obras de ampliagio de construgdes ja
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existentes venham contornar os requisitos de compatibihidade com a situagdo

econdmica dos requerentes e seu agregado familiar,

5 — Uma outra impottante inovagdo legislativa radica nas exploracoes
consideradas de interesse publico — de um interesse publico de tal modo
intenso que justifique fazer ceder o interesse piblico no ordenamento agrario e

na proteccio dos recussos naturais que a RAN ha-de ter em visra.

No artigo 22.°, n.° 1, alinea I}, reserva-se a excepgio para «empreendimentos piblicos
ou de servigo piblico», quando a anterior redacgdo se conformava com a alusio a
construcdes de interesse publico (artigo 9.°, n.° 1, alinea d)). A md aplicacio e
interpretagio deste conceito vago e indeterminado ¢ a falta de controlo pelos
tribunais administrativos (note-se que o interessado ndo pretende impugnar a
deliberacio favorivel) permitiu confundir interessc publico com interesses
privados de utlidade plural, de interesse colectivo ou mesmo geral,
nomeadamente ao admitir sob esta cldusula a localizacdo de uma sala de danga
com 350m?, a instalacio de um estabelecimento hoteleiro com 2700 m?, a
abertura de campo de futebol com 130 m? ¢ até a localizagdo de uma unidade

industrial com perto de 25000 m?.

Espera-se que o disposto no artigo 22.°% n.° 1, alinea f), ao admitir
estabelecimentos industriais e comerciais complementares da agricultura — e
como tal, qualificados no Decreto-Let n.® 209/2008, de 29 de Qutubto -
obedeca a uma redobrada atengio no que respeito 4 necessidade de sacrificar

solos classificados na RAN.
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(11D

Contudo, ja nos foram apresentadas reclamagbes quanto ao novo regime
juridico, de par com aspectos de menot garantia que a nossa propria andlise
indiciou, umas e outras suscitando resetvas sobre o Decreto-Lei n.° 73/2009, de
31 de Margo, e sobre as quais me cumpte solicitar de Vossa Exceléncia se digne

pronunciar:

1 — Ao passo que as comissdes dispunham de 90 dias para se pronunciarem,
esse prazo encontra-se encurtado para 25 dias, havendo presumit-se positivo

o parecet nao prolatado em devido tempo (artigo 23.%,0.° 1 en.® 5).

Pudemos verificar como algumas comissdes regionais dispunham de estruturas
de apoio muito contingentes, além do facto de os membros do orgdo
desempenharem o seu cargo a tempo parcial. O prazo de 25 dias pode levar a
pareceres favoraveis contririos 4 lei que, embora possam ulteriormente ser
revogados por este motive ou impugnados contenciosamente, deixam um
ptoblema em aberto. Por via de regra, nio hd um contra-intetessado que se se
dispunha a recorrer hierarquicamente ou a propor acgdo administrativa espectal

contta o acto ticito legal.

2 — Depois, é de recear a extensio dos efeitos que a instalagdo de actividades

industriais em solos classificados hi-de ter (artigo 22.°, n.° 1, alinea f)).
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Apesar de, em todo o caso, se exigir que sejam complementares da actividade
agricola, fica a davida sobre se a complementaridade se estabelece
obrigatoriamente com determinada explora¢do préxima ou nas imediagdes ou
se, num entendimento demasiado permissivo, estd a admitir-se abrir mio desse

vinculo situacional.

No mais, as actividades industtiais — nas virias classes que repartem também o
seu impacte — nio se limitam a sacrificar o solo usado com a implantagdo das
unidades de produgiao. Sio também os armazéns, os estaleitos, os depodsitos, os
acessos, os sistemas de descarga de efluentes, as ligagdes as redes piblicas de

abastecimento de agua, de energia eléctrica.

A pensar, designadamente na industria corticeira ou do papel (considerando a
recepcio da actividade florestal na actividade agricola), descortinam-se efeitos
sensiveis na actividade de outras exploragdes vizinhas e em outros solos da

mesma mancha, igualmente classificados.

3 — O condicionamento ao uso com edificagdes de solos classificados na RAN
devia permitir — e poderia ter permitido mais, ainda — obstar a0 povoamento

disperso com sacrificio da jd escassa drea de solos de especial qualidade.

Verdadeiro imperativo nacional, a RAN tem prevalecido sobre as definicoes
municipais do intetesse publico, necessariamente fragmentadas e orientadas

para estratégias de crescimento local.
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Nio ¢ de esperar, pois, dos planos municipais de ordenamento do territbrio que
sejam 0s protagonistas da contengio da edificagdo dispersa com o que ela

representa para o objectivo constitucional do desenvolvimento rural.

Da portaria em preparagio seria legitimo esperar, por conseguinte, que o
agravamento da dispersic do povoamento servisse de critério para
concretizagdo dos pardmetros enunciados no artigo 22.° como motivo para
impedir 0 uso nio agricola. J4, ao invés, a colmatagfio de espagos intersticiais
em dreas ja edificadas (cujas obras se encontrem devidamente licenciadas)

poderi constituir um indicador favoravel.

4 — Na inspeccio levada a cabo, tivéramos )4 ocasido de encontrar numerosas
deliberacdes favoraveis principalmente determinadas pela escassa aptiddo
agricola dos solos. A primeira vista, ressalta a incongruéncia entre a diminura

aptidio dos solos e o facto de terem sido classificados com parte da RAN.

Na verdade, é sabido que a classificacdo, em vastas zonas do territOrio
continental (em patticular, no litoral centro e norte) louvou-se em pressupostos
de fragil condicio. Os meios técnicos usados ndo permitiram, muitas vezes,
evitar que, num mesmo vale, solos muito declivosos e pedregosos tenham sido
classificados, a0 passo que alguns terrenos da varzea ficaram de fora das cartas

RAN.

Ao fim e a0 cabo, estas situagdes ndo deveriam ser qualificadas como pedidos

de derrogacio, mas antes como de revisio da classificagdo dos solos, em ordem
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a obter a desafectacdo de um solo integrado sobre erro nos pressupostos de

facto.

Serta muito Gl que esta questio ficasse ultrapassada, se necessirio, pela
aprovacio de um outro regulamento que enunciasse a Instrucio dos
requerimentos para revisio das classificagdes, baseados em criteriosos estudos

pedologicos e numa isenta andlise da qualidade dos solos.

5 — Por outro lado, é-nos dado observar que permanece em uso a escala

1:25 000 na delimitacio da RAN (artigo 6.%, n.” 3).

Ao que parece, esta escala ¢ insuficiente para identificar, em concreto, os solos
e, nio raro, sobretudo entre o minifiindio de Entre-Douroc e Minho havera
parcelas de tio diminuta extensio que nem sequer podem ser assinaladas em

cartas com esta escala.

Se admititmos a hipdtese de frande a lei, mediante dois requerimentos de
autorizacdo — s aparentemente para parcelas diferenciadas — damo-nos conta

da sensibilidade a que a escala deve obedecer.

Na inspecciio, encontraram-se casos de mais do que um pedido de derrogacio

para construcio de habitagio prépria no mesmo terreno.

Cuidamos que o tratamento informdtico previsto na nova lei, ofereca as
comissdes melos pata rastrear eficazmente requerimentos abusivos ou

fraudulentos, mas seria desejivel o uso de uma escala com mator sensibilidade.

Rua do Pau de Bandeira, 9 - 1249 - 088 Lishoa - Telef. 213 926 600 - Telefax 213 961 243
hittp:/fwww.provedor-jus.pt - correio electrénico: provedor.adjunto@provedor-jus.pt



PROVEDORIA DE JUSTICA
O Provedor-Adjunto

6 — Nio temos conhecimento se, desde 1975 (Ulamo levantamento conhecido)
ja voltou a ser quantificada a drea classificada na RAN (ao tempo, estimada
em cerca de 12% do tertitdtio continental) e se estd previsto contar
periodicamente a drea que foi subtraida para usos nido agricolas, a nivel nacional,

regional e concelho por concelho.

A inspecgdo que a Provedona de Justica levou a cabo circunscreveu-se as
autorizagdes para uso nio agricola, entre 2000 e 2003, apenas com fundamento
nas alineas a) a ¢}, do attigo 9.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.” 196/89, de 14 de
Junho: obras com finalidade exclusivamente agricola, casos de fixacdo de
agricultores junto das terras que exploram e casos de extrema necessidade do

proptietirio de construir casa propria para sua habitacio permanente.

Foram passados em revista 800 pareceres favoraveis deliberados pelos varios
érgios da RAN, teptesentando 10% do volume de pareceres favorivels
deliberados nos quatto anos em referéncia. Somadas as 4reas, obteve-se um
total de 9 910 000 m? (991 hectares). Por outras palavras, sem contar com a area
subtraida para outtos fins nio agricolas (v.g. vias de comunicagio e outras obras
piblicas de envergadura, campos de golfe, minas), em quatro anos, ¢ licito
estimar em cerca de 99 100 000 m?* { 9 991 hectares) a parcela da RAN

sacrificada a usos incompativeis com a razdo de ser da classificagio.

E uma sugestio cuja utilidade Vossa Exceléncia, em seu alto critério, avaliara,
mas que nos parece muito impottante, nao sé para um balango pretétito, como

para o futuro.
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7 — O novo regime juridico veio abrir a actividade florestal aos solos afectos a

RAN, o que constitui uma inovagio nada despicienda.

O que nos é dado vet, contudo, ¢ que muitas disposi¢des legais, cujo teor se
encontrava estreitamente articulade com o anterior divorcio entre RAN e

florestas, parecem hoje inadequadas.

Pensamos, nomeadamente, nas disposicdes relativas a classificagdo dos solos.
Esta é, alids, uma critica formulada em queixa que nos foi apresentada. Aponta-
se que os critérios proprios da ORGANIZAGAO DAS NACOES UNIDAS PARA A
AGRICULTURA E ALIMENTAGAO (FAQO) sdo impréprios para as zonas flotestais.
Por exemplo, os tetrenos com declive superior a 8% sdo, por regra,
considerados impréprios para classificacio no escalio mais elevado. Todavia, ha
terrenos com declive muito supetior que oferecem belissimas condigdes para a

florestagao.

Os mesmos critérios levam a classificaciio indiferenciada dos solos sem cuidar
da sua aptidio estritamente agricola ou também florestal. De resto, na
reparticio entre classes (artigo 6.°, n.° 2, e artigo 7.°, n.° 2) encontram-se
formulagdes que levam a cter que, afinal, a actividade florestal pouco releva para

a classificacdo de solos na RAN,

8 - Doravante, a definicio dos solos compreendidos na RAN ira ser operada na
elaboraciio, alteracio e revisio dos planos municipais ¢ dos planos especiais de

ordenamento do territorio.
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A partida, de acordo com o artigo 10.° n.” 1, os solos compreendidos no
perimetro urbano (mesmo o solo afecto a estrutura ecolégica necessaria ao
equilibrio do sistema urbano, de que podem fazer parte exploragdes agricolas)

nunca podem ser classificados sob esta restri¢do de interesse publico.

O ptincipio, em matéria de ordenamento do territorio, € o de conter a expansio
dos petimetros utbanos, o que obriga a reclassificagdo de solos rurais como
urbanos a satisfazer aos critérios do Decreto Regulamentar n.” 11/2009, de 29
de Maio. A reclassificagio ¢é excepcional e deve sustentar-se na
indispensabilidade perante exigéncias demogrificas concretas ou de

desenvolvimento econdmico e social.

Julgar-se-ia que a reclassificagio de solos rurais da RAN como urbanos
impusesse uma ponderagio agravada. Mas ndo. Porventura, até antes pelo
contrario, ja que na delimitagio impde-se ponderar a necessidade de excluir
areas «destinadas d satisfagdo das caréncias existentes, em termos de habitagdo, de actividades

econdmicas, de equipamentos e de infra-estruturas (artigo 12.°, n.° 3).

E quando se exige um procedimento reforcado — pela posicio das direcgdes
regionais de agricultura ¢ pescas — na reclassificagio de solos outrora
pertencentes 2 RAN, deparamo-nos com uma ponderagio algo fluida no artigo
14.°, n.° 2. Determina-se a indispensabilidade, mas nio de o perimetro utbano
avancar sobre a RAN. Ela qualifica apenas as otientagbes ao ordenamento

agricola do territdtio (artigo 14.%, n.° 2, alinea c)).
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Ota, se com efeito, os imperativos de reclassificagio de solos rurais, em geral,
parecem mais densos, ganha sentido ndo deixar de os aplicar aos solos turais
mais importantes — os solos da RAN. De resto, deveria valer aqui o 6nus —
sobre os municipios — de provarem nio encontrar alternativa vidvel pata
satisfazer caréncias demograficas ou de desenvolvimento e de, por conseguinte,

expandirem o perimetro urbano sem ser com sacrificio da RAN.

Neste sentido, poderia ser conveniente instruir as diversas direcgdes regionais
de agricultura e pescas para a necessidade de aplicarem cumulativamente os
requisitos do Decreto-Lei n.° 73/2009, de 31 de Marco, e os requisitos do
Decreto Regulamentar n.° 11/2009, de 29 de Maio, sob pena de se introduzir
uma extrema incoeréncia no sistema: os melthores solos agricolas estariam mais

expostos a urbanizacio do que a generalidade dos solos rurais.

9 — No que respeita aos elementos que devem acompanhar o requerimento
de parecer prévio para usos nio agricolas de solos afectos 4 RAN (artigo 23.°,
n° 9), cré-se que, por via regulamentar, se justifica inteiramente um
desenvolvimento. Trata-se de uma matéria que nao integra a reserva de lei e que

pode, perfeitamente, ser completada por portaria de Vossa Exceléncta.

Na verdade, parece-nos que vincular o interessado a descrever brevemente o
projecto e a identificar a localizacio € insuficiente para dar como verificados os
pressupostos e requisitos  que  permitem  AS  COMmMISSOes  regionais,

excepcionalmente, autorizar o uso nio agricola.
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Faz toda a diferenga ter presente que nido estamos diante de um direito do
requerente. Dispde apenas do interesse em ver apreciada a sua pretensio em
conformidade com as prescricdes legais e regulamentares proprias, mas, b initio,
o proprietirio ndo deve contar com a certeza que apenas um verdadeiro direito

subjectivo publico lhe conferiria.

Corre-se o risco de confundir a modernizagido administrativa e a simplificacio
de procedimentos com as regras sobre a distribuicio do 6nus da prova
procedimental, segundo o artigo 88° do Cédigo do Procedimento
Administrativo. Tratar de modo diferente quem invoca um direito e quem ¢
portador de um simples interesse na derrogacio de uma proibicio geral
constitui um imperativo de justica, ndo havendo que recear o peso dos encargos
para o interessado, o qual, em bom rigor, esta a pedir ao Estado que relativize o

interesse publico que legitima a RAN em beneficio de um interesse particular.

O Relatério que se junta contém dezenas de casos paradigmiéticos de deficiente
instrucdo dos requerimentos, o que, em parte se explica pela falta de directrizes

superiores ds comissdes regionais, desde logo, pelo ex-Conselho Nacional.

O modo como as juntas de freguesia atestam a situagdo de exwrema necessidade do
proptietatio (artigo 9.°, n.° 2, alinea c), do Decreto-lei n.® 196/89, de 14 de
Junho), muitas vezes, nem sequer cuida da sua situagio econdmica e social. A
ptoptia ‘extrema necessidade’ de o proprietirio obter o parecer favorivel ¢ tomada
como a mera necessidade formal do requerente ultrapassar a proibigio de uso

ndo agticola.
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Toma-se a extrema necessidade como utibdade ou simples conveniéncia do
requerente (v.g. pretende casar, pretende edificar casa de férias, coabita com os
progenitotes, etc.) e tio-pouco as comissoes regionals obstam 4 admissio deste
meio de prova. Consideram-no suficiente e elevam-no quase a dignidade de
documento auténtico. Ao fim e ao cabo, a perspectiva da junta de freguesia —
do seu presidente — é o elemento principal a ter em conta numa deliberagio de

interesse nacional.

E o que se descreve acerca da prova da extrema necessidade vale, mmfatis
mutandis, para a prova de outros pressupostos de facto. Permita-me, Senhor
Ministro, enunciar alguns outros pontos que detectimos como mais frageis e

que poderiam ser objecto das seguintes medidas:

i) a prova da explotagio agricola dos solos e da afectagdo das obras (e
sua utilidade) ao fim agricola (artigo 22.°, n.° 1, alinca a)), no primeiro

caso por recurso a documentos tributarios;

ii) a prova da actividade como agricultor (alinea b)), em especial, por
recurso a documentos tributdrios, da Seguranga Social e dos servicos do

Ministério da Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das Pescas;

iii) prova de comprovada insuficiéncia econdmica (alinea c)), em
especial, por recurso a elementos carreados pelos servigos da Seguranga

Social;

Rua do Pau de Bandeira, 9 - 1249 - 088 Lisboa - Telef. 213 926 600 - Telefax 213 961 243
hitp://www.provedor-jus.pt - correio efectrénico: provedor.adjunto@provedor-jus. pt

18



PROVEDORIA DE JUSTICA
O Provedor-Adjunto

iv) a declaragio compromissoria de fazer da obra casa de morada
proptia e permanente, dispondo-se a admitir subsequentes acgdes de

fiscalizacio (alineas b) e c));

v) a comprovagio telativa 3 indisponibilidade de uma alternativa vidvel
ao sacrificio dos solos classificados (n.°1).

2]

10 - Com o disposto no artigo 29.°, n.° 1, estipula-se um 6nus de
inalienabilidade dos prédios para os quais haja sido autorizado o uso ndo

agricola com fundamento no artigo 22.° n.° 1, alineas b} e c).

Este énus, agora por quinze anos, justifica-se plenamente, como meio de
impedir simulagdes ¢ outras formas de fraude 2 lei que lesam o interesse

nacional ¢ desvirtuam a confianca na autoridade legitima dos poderes piblicos.

Contudo, a letra do preceito pode suscitar algumas davidas quanto a excepgdo
do attigo 22.°, n.° 1, alinea c), porquanto ali nfo tem necessariamente de haver

exploragio agricola.

[

Por outro lado, a contagem do prazo de quinze anos, subsequentes

construgdo, no seu termo # g#o, ganharia em tomar como referéncia o

o~

deferimento da autorizagio municipal de utlizagdo, pois, de outro modo,

impraticavel saber com exactiddo quando foram concluidas as obras.

Depois, e porque, ndo raro, a outorga a terceiros de procuragoes irrevogaveis,

mesmo com efeitos port morters, para alienarem ou onerarem os prédios permite

Rua do Pau de Bandeira, 9 - 1249 - 088 Lisboa - Telef. 213 926 600 - Telefax 213 961 243
http://www.provedor-jus.pt - correio electrénico: provedor.adjunto@provedor-jus.pt



PROVEDORIA DE JUSTICA
O Provedor-Adjunto

contornar este tipo de énus reais, pondera-se nos Instrumentos que possam

mais eficazmente salvaguardar o interesse publico.

Tenhamos em conta a mais-valia que se produz com a obtencio de um parecer
favoravel para edificar em solos classificados na RAN e com a sua subsequente
alienacio a titulo nfio gratuito e alcangaremos decerto as prodigiosas
capacidades ctiativas que a autonomia privada faculta. Desejavel seria proibir a
outorga de procuracdes com estas catacteristicas de par com o énus de

inalienabilidade.

No que diz respeito ao Imposto Municipal sobre Transmissdes (IMT), o
legislador ja adoptou providéncias contra sucessivas zhenacdes admitidas a
coberto de procuragdes itrevogiveis e posteriores subestabelecimentos. A
liquidagio deve set feita a pedido do sujeito passivo — o procurador ou em
quem nele foram subestabelecidos os poderes — antes da outorga do
instrumento (a procuragio irrevogivel ou o seu subestabelecimento. Sem prova
da liquidagdo, nio pode o notitio admitir seja lavrado o instrumento préprio do
neg6cio (artigo 49.°, n.° 1, do Cédigo do IMT). Por outro lado, todos os
nottios se encontram obrigados a remeter as direcgdes de finangas uma relagdo
mensal dos actos notariais exatados nos livros de notas respectivos ¢ que s¢

encontrem sob a incidéncia de IMT.

11 - Nio restam davidas quanto 2 absoluta necessidade de fiscalizar
sucessivamente os usos nio agricolas tolerados em solos da RAN, de modo a

confirmar os pressupostos que justificaram o parecer favoravel.
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Na inspeccgio relatada, observimos que, por regra, nio hi qualquer tipo de
fiscalizagdo @ posteriori. Apenas sob denuncia. E ainda assim com a contingéncia
de os Otgidos proprios da RAN ndo disporem de umidades operacionais de

fiscalizacdo.

Tio relevante como a falta de fiscalizacdo é nio retrar efeitos da verificagdo de
situagdes ilicitas, principalmente ao nivel da reposigio dos solos no seu estado
origindrio. Com o artigo 44.° da nova lei, comete-se aos municipios a execugio

destas medidas de policia, ainda que a expensas do infractor.

Na verdade, na inspecgio levada a cabo, em 2004, ndo se recenseou — no
periodo 2000/2003 - um unico caso de demoligdo coerciva executada
pelos servigos agrrios depois de o infractor ndo cumprir as pertinentes

intimagoes.

E na actividade da Provedoria de Justi¢a ao longo da vigéncia do Decreto-Lei
n.° 196/89, de 14 de Junho, apenas por uma vez ~ € por sugestao deste orgio
do Estado — foi executada uma demoli¢io por uma comissdo regional da RAN,

adjudicando os trabalhos no mercado.

Como, porém, os municipios encontram na execugio destas operagbes a
encomenda de uma tarefa que néo corresponde s suas atribuigdes, pondero
que seria justificado proporcionat-lhes meios técnicos e recursos humanos do
MADRP, de modo a nio se furtarem a colaboracio exigida na lei, justamente,
opondo a falta de tecutsos. Estd a confiar-se as autarquias locais uma tarefa

publica de interesse nacional, que as ultrapassa no seu alcance. Por conseguinte,
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nio é de estranhar alguma resisténcia passiva neste campo, sendo bom precaver

a defesa da RAN antecipadamente.

Retomo, por fim, o escopo essencial da reflexdo sugenda. A recente publicacdo do
Decreto-lei n.° 73/2009, de 31 de Margo, e a regulamentagio que o mesmo justifica para a
boa execucio das suas normas motivam este Otgio do Estado dar a conhecer as
preocupacdes que, na optica da defesa dos interesses difusos (artigo 20.° n.” 1, alinea ¢}, da
Lei n.° 9/91, de 9 de Absil), reclamam uma adequada ponderagio. I justamente sobre
esses pontos, enunciados supra, que me permito solicitar de Vossa Exceléncia — ou de

quem houver por bem incumbir — a prontncia especificada a seu respeito.

Queira aceitar, Vossa Exceléncia, Senhor Ministro, os meus respeitosos cumprimentos,

de drvada uwu-'.bas-&

/

.

Jotge Noronha e Silveira

Anexo: Relatério da Inspeegdo ans Grgios da Reserva Agricola Nucional, Lisboa, 2004 (ed. policopiada)
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observancia das regras sobre deliberacfio dos érg@os colegiais; V) consideragdes sobre
aspectos logisticos. 2.2. Andlise material da instrugcdo dos processos examinados. 3. Andlise
estatistica. 4. Aplicag@o dos excepcdes para o uso ndo agricola: 4.1. excepgdo do artigo
9°, n.°2, alinea aj; I} o fim exclusivamente agricola das obras; Il) integragdo e utilizacdo em
exploracdo agricola vidvel; Il altemativas de focalizacdo; 4.2. excepcdo do artige 9°, n°2,
alinea b}): I} o fim habitacional para residéncia habitual do requerente; 1] viabilidade da
exploragdo agricola; ) actividade do requerente como agricultor; V) alternativas de
localizagdo. 4.3. excep¢do do artigo 9° n.°2, dlinea c: 1) habitagdo prépria; I
propriedade; Il situacdo de extrema necessidade; IV) alternativa de habitacdo; V)
incolumidade da RAN; 4.4. artigo 9° n.?3, ponderacdo qualificada nos solos A e B:
necessidade do sacrificio de solos quaiificados; 4.5. breves consideragdes sobre o artigo
9°, n.2, adlinea d), em situagBes incidentalmente cbservadas. 5. Cartografia, cadastre e
delimitagdo concreta dos solos classificades. 4. Fiscalizagdo e medidos de policia
administrativa para reintegrag@o dos interesses publicos da Reserva Agricoky Nacienal,
guando lesados, 7. Aspectos orgdnicos do sistema: avtonemia e coordenacdo;, C -

Conclusdes e reflexdes de natureza legislativa e administrativa.

A- Consideragdes preliminares: origem, caracterizagcdo e objectivos da
Reserva Agricola Nacional; razdo de ser da inspecgao e objectivos

delineados.

|
A Reserva Agricola Nacional, na linha inspiradora da Carta
Europeia do Solo, aprovada em 30.05.1972, pelo Comité de
Ministros do Conselho da Europa, tem em vista preservar do uso
ndo agricola, nomeadamente, urbanistico, os solos que sdo
considerados como de maior aptiddo. Ao reconhecer a escassez
de solos com boas caracteristicas agrdrias e a especial apeténcia
de muitos proprietdrios para os urbanizarem e destinarem &
edificacdo, em tempos de recuc na producdo agricola e de
expansdo do fendmeno urbano, o legistador procurocu, com base
em critérios agrondmicos, delimitar os terrenos a proteger

qualificadamente.

O Provedor de Justica ¢ a Reserva Agricola Nacional 2
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Em senfido geoldgico, «o solo € uma formacdo superficial, de
espessura  varidvel, que evolui sob a accdo dos agentes
atmosféricos e dos organismos vivos. Constitui o interface, a zona
de contacto, entre a atmosfera, a hidrosfera e a litosfera. E,
sobretudo, o suporte essencial das actividades humanas e o bem

mais precioso para a agriculturan’.

Nem todos os solos rurdis — ou melhor, ndo urbanizados -
apresentam ¢ mesmo interesse para a economia agraria, de onde
a necessidade colectiva, de interesse nacional, em proteger os
melhores solos, a comegar pelos mais férteis, ou seja, por agueles
que facultam vdrias e abundantes colheitas, em confraponto com
os solos estéreis, ndo roro, consequéncia de aproveitamentos
demasiado ambiciosos, do arrangque de certas darvores, da

destruicdo de taludes ou da poluigcdo.

Com efeito, «o espago agricola € mais do que os terrenos utilizados
na produgdo agricola ou horticola — € mesmo um espagco mais
amplo do que o dos terenos que, na perspectiva do interesse
geral, devem ser preservados como recurso natural para uma
futura  utilizagcdo agricola. Eles incluem os elementos de
compartimentacdo da paisagem, as infra-estruturas agricolas e a

estrutura do povoamento directamente ligado & agriculturan?,

! PascAL BAUD/ SERGE BOURGEAT/ CATHERINE BRAS — Dicionarioc de Geografia, Ed.
Platanc, Lisboa, 1999, p. 385,

! Sipbyro ParpaL/ PauLo CORREIA/ MANUVEL CoSTA LOEBO - Normas Urbanisticas, III
(Elementos de Direito Urbanisticeo, Loteamentos Urbanos e Ordenamento
Agro-Florestal),Direcgdo-Geral do Ordenamento do Territério/
Universidade Técnica de Lisboa, Lisbeoa, 1993, p. 193.

O Provedor de Justica e a Reserva Agricola Nacional 3
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A pedologia, ciéncia gue estuda especificamente os solos & as suas
qualidades, classifica-os de acordo com critérios objectivos que o
Decreto-Lei n.°194/89, de 14 de Junho3, adoptou, estimando em
cerca de 12% do teritério nacionalt a mancha de solos mais ricos,
quer por mérto da natureza, quer por efeito de elevados
investimentos na sua capacidade produtiva, como é o caso dos
perimetros de rega e outras obras de fomento hidro-agricola, em

areas disciplinadas pelo Decreto-Lei n.°26%9/82, de 10 de Julhos.

Por seu turno, importa estudar os processos de morfogenese
(formac@o do relevo pela acg@o dos agentes erosivos e
tecténicos), sendo certo que «o empobrecimento dos solos, pela
perda das camadas superiores, € um risco em climas como o de
Portugal Continental, caracterizado por ter uma distribuicdo da

pluviosidade muito desequilibrada ao longo do anons,

Assim, 0s solos classificam-se em cinco grandes categerias (A, B, C,

D e E}, numa escala de decrescente relevancia agraria, cuja

* Modificado pelo Decreto-Lei n.°274/82, de 12 de Dezembro e pelo
Decreteo-Lei n.® 278/95, de 25 de Outubro.

" £ curioso observar que j& no preambulo do Decreto-Leil n.°356/75, de 8
de Julhc, era esta a parcela estimada: «Num pals como o nosso, em gue
os solos destes tipos nio excedem 12% da superficie total do
territério, torna-se urgente promulgar medidas gue impscam o desvio
dos usos que, pelas suas potencialidades, apresentam o©s solos
classificados como sendec de alta produtividade agricola.» E com ©
Decreto-Lei n.°308/79, de 20 de Agosto, rencva-se esta estimativa: «No
nossc pais existem apenas cerca de 2B% de solos com capacidade de uso
agricola, ndo excedendo 12% os de maior potencialidade». Isto, para
trés anos depois, com a publicagio do Decreto-Lei n.%451/82, de 16 de
Novembreo, ser reavivado o mesmo valor.

5 gubstancialmente alterado pelo Decreto-Lei n.°86/02, de 6 de Abril.

® SIpoNIo PARDAL et al. — ob. cit., p. 191.

O Provedor de Justica e a Reserva Agricola Nacional 4
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individualizagdo hd-de resultar da verificacdo das especificacdes
enunciadas no anexo a que se reporta o artigo 2° n.°2, do citado
Decreto-Lei n.°196/89.

E destes, ficam adstritos ao uso agricola os das classes A e B, de par
com os «solos de baixas aluvionares e coluviaisy e os de outros tipos,
mas cuja integracdo se mostre conveniente (arfige 4°, n.°2). Isto &,
podem e devem juntar-se a estes solos aqueles que obedecam ao
perfil tracadc no artigo 6°, nomeadamente, por razdes de
eficiéncia econdmica (solos que tenham sido objecto de
investimentos significativos para fomentar a capacidade produtiva
ou solos que sejam necessdrios, a titulo complementar, ¢
preservacdo de exploragdes agricolas existentes] ou razdes de
natureza agro-ambiental, como € ¢ caso dos solos da subclasse Ch
{que, embora pertencendo & classe C, apresentam excesso de
dgua ou uma drenagem pobre, que constitui o principal factor
limitante da sua utilizacto ou condicionador dos riscos a que © solo
estd sujeito em resultado de uma permeabilidade lenta, de um

nivel fredtico elevado ou da frequéncia de inundagdes).

A identificac@o destes solos faz-se em carta prépria, aprovada por
portaria do Ministro {artigo 5° n.°1}, ng maior parte dos casos,
concelho a concelho, & medida que os estudos se forem

desenvolvendo (n.°2).
A portaria n.°320/90, de 23 de Maio, veio delimitar a Reserva

Agricola Nacional do concelho de Viana do Castelo, a que se

seguiriam mais de duas centenas de outras cartas ate 1994, sem

O Provedor de Justica e a Heserva Agricola Nacional 5
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prejuizo das vicissitudes operadas com a posterior recepcdo das
cartas nos planos directores municipais, determinando a
caducidade daquelas (artigo 32°, n.°6, do Decreto-Lei n.°196/89, de
14 de Junho).

A salvaguarda destes solos, satisfazendo um  objectivo
programatico de ordem constitucional (artige 93° n.°1 da CRP),
ndo se limita, porém, a um escopoe de crescimento econdmico
agrario. Ja o anterior regime juridico da Reserva Agricola Nacional,
contido no Decreto-Lei n.°451/82, de 16 de Novembro, confessava
no seu exdrdio que «a ocupacgdo irracional destas dreas (...} para
além de destruir e degradar a sua vocagdo natural, ocasiona
problemas de seguranca, salubridade e manutencdo de dificil

soluco e custos elevadosy.

E, a uma escala superior, 0 propric ordenamento do territério a
exigir a defesa dos solos classificados, ora na perspectiva do
legado a transmitir &s geracdes futuras (artigo 66°, n.°1, alinea d)).
ora na perspectiva do equilibrado desenvolvimento socio-

econdmico e da valorizagdo da paisagem (alinea b)).

N&o deve sobrestimar-se o decréscimo da produgdo agricola € da
populacdo activa no sector primdrio. O ordenamento do territorio
deve acautelar o futuro. Ninguém pode excluir a necessidade de
amanhd ter de aproveitar novas areas para fins agricolas. Embora
a reforma da Politica Agricola Comum tenha deixado de
considerar como prioridade politica nacional a protecgdo do solo

agricola, mantém-se numa perspectiva de protecgcdo dos recursos

O Provedor de Justica e a Reserva Agricola Nacional é
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naturais a necessidade de defesa dos melhores,

independentemente da sua utilizagdo agricola, no presente’.

Pretende-se salvaguardar os sclos com maiores aptiddes agricolas
confra outros usos que, indelevelmente, consfituiriam, de outro
modo, uma perda definitiva de recursos para o pais e uma forma
de expansdo urbana dispersa, importando, mais tarde ou mais

cedo, um esfor¢o publico de infra-estruturas.

«O povoamento mais estavel da paisagem rural teve a sua
expressdo mais estavel na aldeia — aglomerado de algumas
dezenas de habitagdes ligadas ao cultivo das terras situadas na sua
envolvente e designadas por 'o termo da aldeia'»® . Contudo, «as
aldeias de hoje tendem a ser apéndices das cidades e a sua
relagdo com a rede urbana €& mais forte do que a sua
dependéncia do cultivo dos camposy?®. Nesta linha, as populagoes
rurais tendem a relativizar o peso econdmico e ambiental dos
terrenos que circundam a aldeia e procuram, mesmo, ao longo da
estrada gue as conduz & cidade, edificar dispersamente. As
acessibilidades  malha urbana, numa agricultura residual e para
auto-consumo contribuem para que a viabilidode econdmica da
exploracdo agricola seja preterida. Ora, & justamente importante
wassegurar, tanto quanto possivel, que os espagos infermédios

sejam estabilizados fisica e economicamente dentro das categorias

7 Neste sentido, v. MARIA DO ROSARTIO PARTIDARIO — Introdugdc ao Ordenamento
do Territério, Universidade Aberta, 1999, Lisboa, p. 103.

¥ Idem, p. 211

Ibidem, p. 212.
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.
- de uso agro-florestais. E pouco vidvel e dispendioso trazer a
. manutencdo de um espago intermédio para o dominio da
- administracdo urbana como se de um simples espaco livre urbano
se fratassen’l, A este fendmeno acresce a procura destes terrenos -
- mais baratos — para edificacdo de moradias de vilegiatura, como €
ﬁ o caso das denominadas 'quintinhas’ em redor de Evora e da

construcdo dispersa por emigrantes, especialmente no norte e
h centro do territério.
&

Conira este sentido, e de par com a adop¢do de medidas de
.;. desenvolvimento rural que contribuam para a fixagcdo e
‘ rejuvenescimento das populagdes no inferior & promovam @
- igualdade no acesso aos beneficios do Estado Social, a Reserva
Agricola Nacional visa fomentar meios de aproveitamento racional
& dos solos mais aptos — o que significa, ndo apendas uma reserva
territorial de recursos econdémicos, como tambem de recursos
- indispensdveis ao equilibrio ecoldgico.
.

Na visdo sistemdatica da ordem constitucional, fica bem claro que a

eliminacdo das assimetrias entre o campo e a cidade, entre o litoral

) e o interior (artigo 81°, alinea d)) ndo tem de passar — e ndo pode
,.. passar — pelo sacrificic dos solos com maior potencialidade, com
: maiores vulnerabilidades ou com maior peso para as economias
- locais. £ o que, ao fim e ao cabo, resulta da concatenacdo entre

os propdsitos da politica agricola e os direitos fundamentais

- situados na drbita do ordenamento do territdério e que, hoje, algo

10 rhidem, p. 213.
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- exaustivamente, na retérica politica e tecnocratica, faz apelo ao
conceito de desenvolvimento sustentdvel.
-
Como observa DaviD Masseno!l, da designada Reforma Agrdria — a
- um primeiro tempo de cariz reformista, desembocando no sul do
a- Pais numa ‘revolugdo agrdria’ - ficou, pelo menos, o udever de

explorar os prédios rusticos pelo respectivo titular, de acordo com
‘ normas técnico-agrondmicas imperativamente determinadas pela
| Administragcdo Pablica: por outras palavras, e no que respeita ao
.. conteddoe minimo cinda hoje positivado, vigora entre nds um

regime de indisponibilidade do propriefdrio de solos agricolas para
- ofterar a destinagcdo produfiva dos mesmos sempre que impressa
pUblica e legalmenten. E esta concrefizacdo do comando
- constitucional de assegurar a plena utilizagdo das forgcas produtivas
(artigo 81°, alinea c) } que leva a admitir meios ablativos da
“ propriedade fundidria em abandono (artigo 88°).
h

Além do mais, os solos vivos constiftuem uma dos componentes
“ ambientais naturais, de acordo com a Lei de Bases do Ambiente

(Lei n°11/87, de 11 de Abril), o que deve permitir uma melhor

concatenagdo com o regime juridico da RANTZ,

- Todavia, o legislador ndo elevou a defesa da RAN a um padrdo

absoluto. Como em relagdo a outros bens constitucionalmente

protegidos, € na impossibilidade de o fazer de modo geral e

abstracto, a lei confiou a orgdos desconcenfrados da

" Da afectacdo de terrencs agricolas no direito portugués, in Revista
Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.°%4 {19%3), p. 320.
?h 12 Davip Masseno, loc. cit., p. 336.
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Administracdo directa do Estado - as comissdes regionaqis € ©
conselho nacional da RAN - o exame de pedidos de derrogag¢ao,
ermn nome de outros bens ou interesses considerados dignos de

ponderagdo.

Nem por isso deixou de enunciar pressupostos e requisitos, numa
cldusula fechada, contida no artigo 9°, n.°2. SGo nove as previsdes
gue admitem a demogagdo ao uso dos solos classificados. As duas
primeiras (alineas a) e b)) incorporam precisamente finalidades de
ordem agraria - wobras com finalidade exclusivamente agricola,
quando integradas em exploragcdes economicamente vidveis,
desde que ndo existam alternativas de localizagdo em solos ndo
incluidos na RAN ou, quando os haja, a sua implantagdo nestes
inviabilize técnica e economicamente a construcdon e a fixagdo
de agricultores junto das suas exploragdes, facultando-lhes um
local para «wesidéncia habitual {...) em exploragdes agricolas

vidveish desde que ndo existam alternativas proprias em outros solos

{rurais ou urbanos).

A estas deve ainda juntar-se a da alinea h}, permitindo
localizacdo de empreendimentos de turismo em espago rural,
contanto que «se enquadrem e justifiquem como complemento de
actividades exercidas numa exploracdo agricolan. Em suma, frata-
se, em qualguer uma destas previsdes, de incrementar a economia

agrdria e o bem-estar das populagdes rurais.

Depois, o legislador reconheceu como imperativos alguns outros

recursos do sector primdrio, cuja exploragdo, sem duvida

O Provedor de Justica e a Reserva Agricola Nacional 10
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iguaimente relevante para a economia nacional e para o
desenvolvimento de algumas regides, justificam uma ponderagdo:
«a exploracdo de minas, pedreiras, barreiras e saibreiras, ficando os
responsaveis obrigados a executar o plano de recuperacdc dos
solos que seja aprovadon (alinea e} e woperacdes relativas a
florestacdo e exploracdo florestal quando decorrentes de projectos
aprovados ou qutorizados pela Direcgdo-Geral dos Recursos

Florestaisy (alinea g).

Ainda por razdes de natureza econdmica pesam os campos de
golfe, udeclarados de interesse para o furismo pela Direcgdo-Geral
do Turismo, desde que ndo impliguem alteracdes irreversiveis da
topografia do solo e ndo se inviabilize a sua eventual reutilizagdo

agricolan (alineai).

Por outro lado, a lei ndo postergou outros dois interesses publicos de
superior importdncia e que, d partida, ndo € de prever, quanto d
primeira, que fraga consigo o sacrificio de grandes extensdes na
RAN: «as obras indispensaveis de defesa do patrimdnio culturah
(alinea f) e a construgcdo de «vias de comunicagdo e seus acessos
e oulros empreendimentos ou construcdes de interesse publico,
desde que nao hagja alternativa técnica economicamente
aceitdvel para o seu tracado ou localizacdon (alinea d}. Esta Ultima
ndo foi representado pela nossa parte que pudesse resultar,
comrentemente, de requerimentos apresentados por particulares ou
no interesse directo destes. Contudo, esta expectativa seria gorada
pelo decurso dos trabalhos, na andlise incidental de pareceres

favoraveis deliberados com base no artigo 9°, n.°2, alinea d).

O Provedor de Justica e a Reserva Agricoia Nacional 11
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No mais, e por ultimo, o legislador ndo foi indiferente a
consideracoes de justica, na optica do direito a uma habitagdo
condigna (artigo 65° n.°1, da ConstituicGo) e ao sentido da
propriedade privada como recurso proprio do desenvolvimento da
personadlidade e da dignidade humana (artigo 62° n.°1, & luz do
artigo 1°). Nesta linha, vem a admitir no artigo 9°, n.°2, alinea c¢j,
que o proprietdrio cuja Unica riqueza seja um terreno classificado
na RAN possa nele construir casa de morada, para si e pard o seu
agregado familiar. A lei usa o conceito indeterminado de extrema
necessidade para, precisamente, acentuar o paradoxo que
representaria privar o proprietério de uma habitac&o condigna por
motivo de os seus Unicos recursos se enconfrarem adstritos a
objectivos de superior interesse geral. Ndo deixa porém de
condicionar esta ufilizacdo ndo agricola a uma ponderagcdo em
face dos «inconvenientes para os interesses tutelados pelo presente
diploman, abrindo assim as portas a formulagdo de condigoes
atinentes & drea de implantacdo, & sua precisa localiza¢do e &

propria relevéncia do terreno para o contexto agrdrio local.

Como bem se vé&, em todas as derrogagdes, confiadas ao poder
discriciondrio das comissbes regionqis e, em sede de recurso
hierdrquico impréprio, ao Conselho Nacional (artigo 17°, n.°2)
deparamo-nos com um principio de necessidade ou com um
principio de razoabilidode e, em quase todas, com ambos. Por
outras palavras, que o sacrificio de solos classificados seja um mal

menor e que, denfro deste, se evitem excessos e se providencie

( Provedor de Justica e a Reserva Agricoia Nacional 12
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3
- pelo minimo de ablagcdo possivel deste vdlioso recurso, tdo
‘ contingente, que & a Reserva Agricola Nacional.
L
Se o solo & um recurso natural, ndo apresentando, por conseguinte,
- custos de producdo!3, o certo € que o desvio de solos com
qualidades especificas a afectacdes improprias representard, no
- futuro, um pesado encargo para as geragoes futuras.
“ I
.
Desde 1991 que o Provedor de Justica viu a sua esfera de
ﬁ intervenco ampliada para além das fronteiras dos direitos e da
defesa da constfitucionalidade. Na Lei n.°?/91, de 9 de Abiril, foi-the
i expressamente confiada uma missGo de salvaguarda dos
| denominados interesses difusos (artigo 20° n.°1, dlinea e)) na
n medida em que estejam em causa actos ou omissdes dos poderes
publicos, cuja legalidade seja controvertida.
a
E nesta linha de preocupacdes que o Provedor de Justica observa
~ na experiéncia decorrente da averiguacdo de queixas urbanisticas
e ambientais, algum menor pesc da Reserva Agricola Nacional no
“ quadro das garantias de fiscalizagcdo por outros poderes publicos e
- algo fora do cicance mais directo das instncias proprias que a
sociedade tem constituido livremente para defesa do ambiente ou
“ do patrimdnio cultural.

i ' pauLc CORREIA, Politica de Solos no Planeamento Municipal, 22 ed.,
Mﬂ- Lisboa, 2002, p. 25
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Assim, em casos concretos suscitaram-se dlvidas acerca da solidez
do sistema de controlo, ndo tanto a pensar nos direitos e liberdades
fundamentais de quem se vé& lesado pelo parecer negativo de
uma comiss&o regional - de cuja deliberacdo reclama, recorre ou
dela propde acgdo administrativa especial - mas sobretudo a
pensar nos casos de pareceres favoraGveis deliberados com menor
ponderagdo ou abrindo verdadeiras ‘caixas de Pandora’ por onde
se esvaziaria boa parte do sentido Util da Reserva Agricola

Nacional.

A motivacdo individual de um proprietdrio de solos classificados
leva-o a subestimar as necessidades de ordenamento agrdrio e
ambiental, considerando-se, nd&o raro, alvo de um fratamento
desigual na reparticdo dos encargos com o bem comum. Isto,
sobretudo, desde que a actividade agrdria conheceu declinio
enfre as fontes de riqueza e até de prestigio no seio da
comunidade. A possibilidade de edificar apresenta-se, pois, como
a expectativa mais imediata de obter uma mais-valic nada

despicienda.

Tudo nos aconselha, pois, a examinar criicamente o sistema
normativo vigente e o aparelho administrativo que o executa, a fim
de identificar o grau de permeabilidade & fraude, & simulagdo e a
outras formas de alcancar um parecer favordvel, ainda que eivado
por emo nos pressupostos de facto, por ero manifestc de
apreciacdo ou por desvio de poder, ainda guando em proveito de
interesses legitimos dos particulares ou mesmo de outros interesses

puUblicos.
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A situag@o conheceu uma evolugdo positiva desde os alvores da
década de 80, quando no j& citado Decreto-Lei n.°451/82, se
exclamava no predmbulo que «a destruicdo destes solos estd a
verificar-se de uma maneira alarmante, constituindo um grave
problema nacional, sem que a legislagcdo existente se tenha

revelado suficientemente eficaz na sua defesay.

Mas legislar ndo basta. Se é possivel administrar bem sob leis
imperfeitas, j& ao invés, nem sempre as boas leis andam de par
com a sua execucdo eficiente. A discricionariedade e o emprego
de conceitos imprecisos na previsdo das normas de derrogacdo
exigem da Administragdo Publica um redobrado afinamento de
orientacdées, ndo para se comportar como © juiz - neutro e
impassive — mas para prosseguir © interesse publico com a
autoridade da lei e do principio democrdtico que a legitima.
Dentro dos limites que os direitos e legilimos interesses dos
particulares postulam, € certo. Mas ndo para servir a estes, ainda

que por impulsos de generosidade ou de complacéncia.

A Reserva Agricola Nacional ndo € inesgotdavel e, por isso, 0s seus
dérgdos préprios devem ter presente a lenda do chafariz cuja
inauguracao se esperava de certa rainha. Animados pelo propdsito
de tornar a visita régia memordvel, os aldedes convencionaram
encher o seu depdsito, ndo de agua, mas de leite, para o que, na
véspera, cada um deles haveria de verter uma quarta. Cada um
por si, confiando na irrepetibilidade do seu gesto pelos demais,

limitou-se porém a verter dgua, cuidando que, no grosso caudal do
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chafariz, ninguém haveria de notar a preseng¢a do ‘suced@neo’. No
dia seguinte, a rainha abriu solenemente o chafariz do qual jorrou

dgua limpida.

Como & houve oportunidade de afirmar, a inspeccdo que ora se
relata foi delineada na sequéncia da tomada de conhecimento
de alguns pareceres favoraveis deliberados por comissdes
regionais, a pedido de parficulares, € que denotavam uma

incorrecta aplicacdo do regime juridico da RAN.

Num dos processos organizados na sequéncia de queixa ao
Provedor de Justica — R-2015/03 - segundo se apurou, o requerente
de um pedido de informacgdo prévia para edificar ficou ciente de
que o licenciamento estaria dependente do parecer favordvel da
Comissdo Regional competente, e requereu a ufilizagdo ndo

agricola do solo a esta enfidade.

O parecer favoravel viria a ser deliberado pela Comissdo Regional,
com fundamento no art. 9.°, n.° 2, alinea ¢}, do Decreto-Lei n.°
196/89, de 14 de Junho, isto &, pressupondo a situagdo de extrema
necessidade da reqguerente, sem alternativa vidvel para a
obtencdo de habitagdo condigna, contanto que dai resultassem

inconvenientes para os interesses tutelados por aquele diploma.

Alcancada a derrogacdo, o terreno seria alienado onerosamente
a um terceiro, e apresentado um pedido de licenciamenio de
construcdo por este, junto do municipio. O pedido veic a ser

deferido, em face do parecer favordvel deliberado pela Comissdo
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Regional para a vendedora do ferreno e no ambito do pedido de

informacgao prévia.

Opunha a autoridade municipal gue o local dispunha de um
pedido de informagdo prévia favordvel, facto que vincularia o
deferimento do pedido de licenciamento de construgdo. Estes
factos indiciavam a nulidade do acto de licenciamento da
construcdo, tendo presente que o parecer da Comissdo Regiondl é
nominal, isto &, deliberado intuitu personae no que diz respeito ao
requisito de extrema necessidade sem alternativa vidvel para ¢
obtencdo de habitacdo, ndo se transmitindo os seus efeitos com a
alienacdio do terreno. Este requisito s& poderd ser apreciado em
face de cada caso concreto e perante as contingéncias socio-
econdmicas do requerente. Tdo-pouco o parecer se fransmite com

o imdvel, como se fosse uma mais-valia, solb pena de evidenie

fraude a lei.

Assim, a camara municipal ndo poderia assumir como vinculativo o
pedido de informagdo prévia apresentado por outrém gue ndo o
seu destinatério. Neste caso, o pedido de licenciamento de
construc@o necessitaria, ele proprio, de ser sujeito a novo parecer
da comissdo regional. Naturalmente, o adquirente terG outra
situacto pessoal em face do requisito acima referido. Acima de
tudo. a circunsténcia de o titular do pedido ter alienado o terreno
para o qual, por extrema necessidade, tinha requerido a utilizacdo
ndo agricola, indicia que aguela situacdo de caréncia deixara de
se verificar. Ademais, o deferimento do pedido de informagdo

prévia favordvel € vinculativo com os limites que the forem
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assinalados ou que resultem directamente da lei. No termo da
instru¢c@o do processo, os indicios de nulidade foram confirmadoes, o
que levou a sua participagdo 4 Inspeccdo-Geral da Administracao
do Territério pela ComissGo Regional, por sugestdo da Provedoria

de Justfica.

Esta situac@o assemelha-se & que terd sido objecto da decisdo do
Supremo Tribunal Administrativo no Acdrddo de 09.04.2003, onde se
concluiu que o licenciamento anterior deveria considerar-se
caducado por forca da dlienagdo do terreno. Concluiv gque d
condicdo excepcional de licenciamento, cuja existéncia terd sido
condicdo sine qua non do licenciamenio e cuja cessagdo a
extingue, era de natureza eminentemente subjectiva. Este efeito de
caducidade foi alicercado no principio da boa fé, enunciado no
art. 6.%-A do Cddigo de Procedimento Administrafivo, sob pena de
se abrir a porta a actuagdes em fraude & lei. Considerou-se, assim,
que, a caducidade pela cessagdo da causa determinante da
concepcdo excepcional da licenca cabe na previsdo desta
norma que obriga a gue, na apreciagdo das implicagdes deste
principio se ponderem os valores fundamentais do direito,
relevantes em face das situagdes consideradas e, em especial, ©
objectivo a alcangar com a actuacdo empreendida. Reconhece-
se, no entanto, que a caducidade da licenga ndo erradica
totalmente a possibiidade de verificagdo de actuagdes
fraudulentas, podendo argumentar-se com o facto de, realizada a
obra, nada impedir a venda do prédio. Nessa hipdtese, adianta-se,
a caducidade ndo poderia operar utiimente para cbstar ac desvio

porque o acto de licenciamento j& teria esgotado os seus efeitos
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juridicos mas mostra-se o remédio juridico adequado para evitar as

suas formas mais grosseiras ou mais imediatas.

JG anteriormente, no proc. R-4547/97, o Provedor de Justica
participara ao Ministério PUblico de uma deliberacdo favordvel de
outra comiss@o regionai que dera como elemento bastante, para
aplicar o disposto no artige 9°, n.°2, alinea d}, a declaragdoe do
presidente da cdmara municipal, reconhecendo o interesse
pUblico na edificagcdo de um posto de abastecimento publico de
combustiveis em solos da RAN, guando esta competéncia ndo

pode deixar de ser vista como da cdmara reunida colegialmente.

Este entendimento veio a ser sufragado pelo Conselho Nacional da
Reserva Agricola Nacional, mas deixa-nos reservas o modo como o
conceito de interesse pUblico pode ser interpretado, sem uma clara

demarcacgdo perante o de utilidade geral ou colectiva.
mn

A accdo inspectiva circunscreveu-se as situagdes que, pelas razdes
apontadas, nos suscitam na infervengdo corrente  maiores
cuidados. Seja pele volume de pedidos de derrogacdo, seja pelo
menor impacte individual de cada uma, longe das atengdes da
opinidio publica, das associacdes ndio governamentais de defesa
dos recursos naturais e da fiscalizagdo exercida pelo Ministério

PUblico.
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E fundamentalmente a descontinuidade enfre um parecer
favoravel deliberado em atengdo a imperativos de ordem pessoal
do requerente e a posterior transmissdo do imével - com este
‘valor’ acrescido - que nos levaram a cingir o exame das

delibera¢des &s alineas a), b} e ¢}, do artigo 9°. n.°2,

De todo o modo, constituiu objecto da nossa especial andlise
confirmar os indicios de que a adopg¢do de medidas de policia
administrativa por parte dos érgdos da RAN seria ineficaz. N&o raro,
temos obtido das comissdes regionais da RAN @ informacgdo de que
perante uma edificagdo abusivamente implantada em solos
classificados, a Administracdo Central depende inteiramente da
colaboracao facultada pelas autoridades municipais para levar o
cabo, coactivamente, os frabalhos de demolicdo e repor o terreno

no seu estado origindrio'4.

A previsdo da alinea d} com a amplitude de critérios que foi
possivel recensear incidentalmente para o reconhecimento do
interesse  publico de certos empreendimentos de iniciativa
particular podem justificar, no futuro, uma extensdo do trabalho

desenvolvido a esta categoria, bem como @ dos campos de golfe.

4 Ora, como acentua Davip Masseno (loc. cit., p. 328) «pela prépria

natureza dos interesses objecto de protecgio legislativa, a cominacdo
de nulidade de todos os actos administrativos praticedos sem ter em
conta a disciplina enunciada ou a qualificagdo como ilicitos de mera
ordenagdoc social das utilizagSes ndc agriceolas dos solos em causa e
consequente aplicagdo de penas pecunidrias devem ser secundarizadas
perante a determinagdo positiva de ser reposta a situacido antericr a
expensas do interessado».
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De resto, no presente relatdrio, descrever-se-G algumas sitvacdes
identificadas que cremos justificar um aprofundamento das

averiguagdes.

B - Analise

1. Definigdo da amostra

Pelas razdes acima enunciadas, limitou-se a consulta de processos
as trés primeiras alineas do n.° 2 do art. 9., do Decreto-Lei n.°
196/89, de 14 de Junho, todas elas representando utilizagcdes ndo
agricolas (derrogacdes ou dispensas) requeridas apenas por

particulares, ou seja:

1) obras com finalidade exclusivamente agricola, gquando
integradas e utilizadas em exploracdes agricolas vidveis, desde que
ndo existam alternativas de localizacdo em solos ndo incluidos na
RAN ou, quandc os hgja, a sua implantagdo nestes inviabilize
técnica e economicamente a exploragdo (alinea aj;

2) habitactes para fixacdo em regime de residéncia habitual dos
agricultores em exploragdes agricolas vidveis, desde que ndo
existam alternativas vdlidas de localizacdo em solos ndo incluidos
na RAN (alinea b);

3) habitagdes para uliizagcdo prépria e exclusiva dos seus
proprietdrios e respectivos agregados familiares, quando se
encontrem em situacdo de extrema necessidade sem aifernativa

vidvel para a obtencdo de habitacdo condigna e dai ndo resultem
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inconvenientes para os inferesses salvaguardados pela RAN (alinea

c}.

Tendo presente que o prejuizo para o regime juridico da RAN advird
dos pareceres emitidos favoravelmente, apenas estes foram
considerados na definicdo da amostra. Tratar-se-G de casos gue,
por irem ao encontro da pretenséo do requerente, por regra, nGo

constituem objecto de impugnagdo graciosa nem contenciosa.

Perante o numero apurado, através dos dados fornecidos pelas
comissdes regionais, considerou-se que seria suficiente a consulta
dos pedidos apresentados durante um pericdo de fempo de

quatro anos civis.

Com vista a definir quantitativamente a amostra foi obtido, junto
das comissdes regionais, o volume de pareceres favordveis,
emitidos por ano, em média. Em face dos niUmeros apurados — no
total de quase 8.000 processos nos quatro anos - entendeu-se que
a representatividade dos processos seria assegurada pela andlise
de 10% dos pareceres favordveis € seus processos instrutores, ou

seja, cerca de 800 processos.

Deniro desse periodo, foram consultados trimestres diferentes em
cada ano, de modo a garantr uma maior diversidade das
realidades analisadas. Assim, procurou evitar-se que a amostra

fosse marcada, em todos os anos, por factores sazonais ou outros,
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:
- caso se analisasse sempre o mesmo frimestre (v.g. requerimentos
apresentados por emigrantes, habitfualmente entregues nos meses
- de feérics).
‘. Dentro de cada frimestre, escolheram-se os pareceres por ordem
- cronolégica de entrada do pedido. Este critério s6 ndo foi possivel
safisfazer na Comissdo Regional de Trds-os-Montes devido a
[ ] . - .

desorganizacdo do arquivo.
L
Algumas dificuldades do mesmo tipo foram enconfradas no
- arquivo da Comiss@o Regional do Alentejo.
-
) A situacdo acima descrita nestas duas comissdes regionais explicar-
- se-d pela extrema falla de recursos humanos Qo nivel
administrativo, aspecto que trataremos adiante.
-

2. Analise da instrugdo dos processos examinados

21. Analise formal da instrugdo dos processos examinados

. aspectos formais de instrugdo (minutas, organizagao documental)

§
-
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As comissdes pdem ao dispor dos interessados uma minuta com os
itens a seguir na apresentagcdo do pedido. De todas consta uma

relacdo dos documentos a apresentar.

Nota-se, entre elas, uma grande divergéncia quanto aos meios de
prova exigidos pelas diversas comissdes regionais. Assim, por
exemplo, na Comissdo Regional da Beira Interior limita-se «
exigéncia & enfrega de uma planta de locdlizagGo, a uma
fotocdpia da Carta Militar 1/25.000, e ao recibo comprovativo da

liquidacdo da taxa devida pela apreciagdo do pedido.

Nada se refere quanto aos documentos a apresentar para
comprovar a legitimidade do pedido ou o preenchimento dos

vdrios pressupostos da derrogagdo.

Também a Comissdo Regional do Algarve ndo assinalava como
essenciais documentos pertinentes para comprovar a situagdo de
extrema necessidade, a viabilidade da exploragdo econdmica ou

a quadlidade de agricultor do requerente.

De notar que na Comissdo Regional do Alentejo, apenas se exigia
a exibicdo e cépia da caderneta predial, dispensando-se qualquer
referéncia & necessidade de apresentagdo de uma certiddo do
Registo Predial. Consequentemente, verificou-se na instrugdo dos

processos, que, frequentemente, os requerentes se limitam a
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apresentar a caderneta predial como prova bastante do fitulo de

propriedade que invocam,

Para mais, naguela mesma Comissdo, exige-s&€ que os requerentes
j@ tenham apresentado pedide de informag¢do prévia junto da

Camara Municipal.

Ora, a lei tanto permite a apresentagdo deste pedido como, desde
logo, do pedido de licenciamento da construgdo (Decreto-Lei n.°
555/99, de 16 de Dezembro, com as alteragdes introduzidas pelo
Decreto-Lei n.° 177/01, de 4 de Junho).

Parece-nos, pois, que ao exigir-se a apresentacdo de informacao
prévia, poder-se-d4, erroneamente, sugerir aos requerentes d
imprescindibilidade deste acto, quando podem, desde logo,
ultrapassar aquela fase, apresentado o pedido de licenciamento

de construgcdo.

Por outro lado, o espaco destinado & justificagdo do pedido limita-
se a trés linhas, o que nos parece claramente insuficiente para que
ali se fundamente adequadamente o© reguerimento. Esta
circunsté@ncia, em conjunto com outros factores, parece explicar a

incompletude dos requerimentos analisados.
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Por seu turno, a minuta-tipo da Comisséo Regional de Entre-Douro e
Minho e da Beira Litoral limitava-se a estipular, para a prova da
situacdio de extrema necessidade de construcdo e da inexisténcia
de alternativa vidvel para a obteng¢do de outra habitagdo ou
terreno, uma declaragdo da Junta de Freguesia. Conforme
veremos {infra) ndc nos parece que a informacdo atestada pela

Junta de Freguesia seja suficiente.

No mais, a Comissdo Regional da Beira Litoral imitava-se a exigir um

documento comprovativo da posse do terreno.

J& quanto as alineas a) e b), imitava-se a exigir uma relacdo de
prédios assim como documentos que comprovem d actividade de
agriculfor e de empresario sem se curar de verificar da viabilidade

da exploragdo, no primeiro caso.

A Comissdo Regional do Ribatejo e Oeste, aparentemente, ndo
elenca qualguer documento para comprovar os pressupostos da
alinea c), & excepgdo dos documentos que provem d propriedade

do tereno.

14 a Comissao Regional de Trds-os-Montes € a do Alentejo, apenas
exigia para prova da inexisténcia de diternativa vidvel, ¢
apresentacdo de comprovafivo de que o requerente apenas
possui aquele prédio na dred do concelho em causa. Ora, nada

impede que o requerente seja proprietdrio de vdarios terrenacs
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noutros locais do pais, gue poderia vender para custear d
aqguisicdo de uma habitagdo fora dos solos RAN naquele concelho.
Por isso, o recurso @ base de dados nacicnal da contribuicdo

autarquica impode-se.

Do conjunto das minutas analisadas poder-se-d concluir que,
embora o rol dos documentos a apresentar, como meio de prova,
ndo seja nem deva ser taxativo, parece que deveriam ser
enunciados, de modo concertado, os elementos essenciais para a
prova dos requisitos que necessariamente tém de ser observados. E
0 caso, por exemplo, da apresentacdo de certiddo da
conservatdria de Registo Predial, afravés da qual se faz prova da
titularidade do prédio sito na RAN, assim como dos documentos
para prova da qualidade de agricultor ou da situagdo de caréncia
econdmica, nomeadamente através da prova dos rendimentos
economicos auferidos pelo agregado familiar do requerente. Isto,
porque os requerentes, as mais das vezes, limitam-se a apresentar

cs documentos expressamente elencados nas minutas fipo.

No que diz respeito a organizagdo documental, deve referir-se,
desde &, que foram encontrados casos (veja-se a Comissdo
Regional do Ribatejo e Oeste} onde as folhas dos processos ndo se

encontram sequer numeradas.

Tratase, de uma medida simples e que permitiia maior

transparéncia na instrug@o dos processos.
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Também os oficios, através dos quais se nofificava o requerente do
parecer da ComissGo Regional, nem sempre se encontravam juntos

aos processos (€ o caso da Comissdo Regional de Trds-os-Montes).

O sistema de organizagcdo dos processos € bastante variado nas
diversas Comissdes Regionais, sendo possivel encontrar os seguintes

critérios no arquivamento dos mesmaos:

a) por ano de decisdo;

b) por ano, més de decisdo e por concelho;

c) por ano de decisdic e por concelho;

d) pela data da reunido em que foi emitido o parecer pela

Comiss@o Regional.

Nos casos em que 0s processos se encontram organizados por ano
de decisdo, sem ovutra ordem temporal, verificou-se ndo existir
método algum que rapidamente permitisse localizar os processos.
Talvez por este motivo, as comissdes regionais onde isto sucede nac
tenham seleccionado os processos a consultar pela Provedoria de

Justica, conforme Ihes fora previomentie solicitado.

Ao invés, € de louvar a organizacdo eficiente dos processos nas
Comissdes Regionais da Beira Litoral, da Beira Interior, do Algarve e
de Entre-Douro e Minho. De referir ainda que, em certas comissées
regionais, os pareceres ndo se encontram juntos aos processos
instrutores, nem mesmo cdpia da deliberacdo ou do excerto da

acta da reunido, encontrando-se apenas registados nos livros das
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actas {€ o caso da Comissdo Regional de Tras-os-Montes, até 2000,
ano a partr do gual comecaram a ser elaboradas

informaticamente e o caso da Comissdo Regional da Beira Litoral).

A ComissGo Regional da Beira Interior apenas quanto ac ano de
2003 dispunha de dados estatisticos quanto ac nimero de pedidos
apresentados ao abrigo do art. 2.5 n.° 2, com discriminac&o da

decisdo final.

A Comissdo Regional de Entre-Douro e Minho ndo dispunha de
dados estafisticos que permitissem tipificar o nimero de pedidos

apresentados ao abrigo do art. 2.2, n.° 2.

Quanto ao numero de pedidos de parecer ao abrigo do art. 9.2, n.°
2, a Comissdo Regional do Algarve, dispunha de dados para 2000 e
2001 (respectivamente 787 e 721 pedidos de parecer). J& os anos
de 2002 e 2003 ndo se encontravam totalmente informatizados
devido, alegadamente, & falta de pessoal para proceder & sua

infroducdo.

A Comissdo Regional da Beira Litoral dispde do nimero de pedidos
de parecer apresentados ao abrigo do art, 2.°, n.° 2 para os anos
de 2000 a 2003. No ano 2000 foram apresentados 735 pedidos de
parecer, no ano 2001 aumentou o numero para 7?1 pedidos e em
2002 houve uma ligeira inversdo do numero de pedidos para 754,

para se registar, novamente, uma subida em 2003 - 774.
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A Comiss@o Regional do Alentejo ndo dispde do numero de
pedidos apresenfados ao abrigo do art. 9.5, n.° 2. A informatizagao
da informacdo ndo estd sistematizada por forma a conhecer estes

dados.

Por seu turno, a Comissdo Regional do Ribatejo e Oeste ndo
dispunha do tratamento informatizado dos processos. Apendas foi
possivel saber que foram deferidos 900 pedidos de parecer previo
nos anos 2000 a 2003.

Por fim, o Conselho Nacional dispde de informagdo relativa ao
numero de pedidos de parecer entrados e deliberados em cada

ano, dssim como guanto ao sentido da decisdo.

direitos dos administrados

N&o se enconiraram sifuacdes de infracgdo aos direitos e garantias
dos administrados. Na verdade, apenas a titulo incidental poderia
esta accdo inspectiva encontrar situagoes deste fipo, uma vez que
os pareceres examinados, como j& se explicou, foram. na sua

totalidade, favordveis aos requerentes.

Houve oportunidade, todavia, de observar que nos Casos de
pronUncia negativa ulterior, N0 Mesmo Processo, €& geraimente

facultada a audiéncia prévia dos interessados, dando
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cumprimento ao disposto nos artigos 100.° e seguintes do Codigo

do Procedimento Administrativo.

J4 relativamente & inobservancia do disposto no art. 152, n.° 1 e 2,
do Decreto-Lei n.° 135/99. de 22 de Abyil, encontraram-se situagdes
de contravencdo na Comissdo Regional do Ribatejo e Oeste, em
convocatdrias remetidas aos interessados que se limitam a referir

vagamente o fim como “assunto do seu interesse”.
fundamentacgio

Os pedidos de utilizacdo n&io agricola de solos RAN sdo objecto de
uma deliberacdo das comissdes regionqis que se consubstancia

num parecer.

O parecer das comissdes regionais € obrigatério € € vinculativo
apenas quando desfavordvel, isto €, a sua falta importa invalidade
do acto de licenciamento municipal, mas ndo vincula o orgdo a

decidir no sentido do parecer.

Nos termos do art. 99.° do Cédigo do Procedimento Administrativo,
0s pareceres devem ser sempre fundamentados e concluir de

modo expresso e claro sobre todas as questoes indicadas.
Da andlise dos pareceres deliberados pelas vdrias comissoes

regionais, & pelo préprio Conselho Nacional, é possivel concluir, de

um modo geral, pela clara insuficiéncia da fundamentagdo. A
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fitulo de exemplo, refiram-se os proc. 34/00 (foi dado como
provado a inexisténcia de lesdo para a RAN sem que tal tivesse sido
invocado, provado ou analisado} , 30/00 (foi dada como
comprovada a situa¢cdo de extrema necessidade quando a Unica
prova documental que constava do processo era umd declaragdo
de uma junta de freguesia constatando que o casal ndo tem
habitacdo prépria para residir durante o fempo de férias, estando
assim dependentes de familiares!} da ComissGo Regional de Tras-0s-
Montes, € o proc. 5205/03 do Conselho Nacional (o parecer
favoravel emitido em sede de recurso ndo fundamenta porque
contaria a decis@o recorrida que havia indeferido porque © local
onde se pretendia de construir uma habitacdo se situava fora do
aglomerado urbano, finha boa aptid@o agricola e apresentava

prejuizo para a RAN).

Esta situacdo é fanto mais grave quanfo as normas a aplicar
contém conceitos vagos e indeterminados, cujd interpretacdo e

aplicacdo se revela, assim, muito linear.

Por regra, as comissdes e o Conselho Nacional limitam-se a
enunciar no parecer a letra da lei, utilizando formulas fipo - € ©
caso da Comissdo Regional do Ribatejo e Oeste — e que servem
para toda e qualquer situagdo. Assim, ndo é ponderada a
verificacd@o dos requisitos legalmente estabelecidos ou se o ¢é fica
impedida a reconsfituichio  dos motivos  principalmente

determinantes da deliberagdo.
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O mesmo se passa na Comisséo Regional de Entre-Dourc e Minho,
constando a deliberacto de um carimbo, utilizado para o efeito na
contfra-capa do processo, que varia apenas consoante a alinea ao
abrigo da gual é concedido o parecer favordvel assim como a
area autorizada. No entanto, como sdo produzidas no processo
instrutor algumas consideracdes relativamente ao tipo de solo em
questdo, a zona onde se integra e 4 sua morfologia {em modelo
limo a preencher em quadriculas) € possivel, por remissdo,
encontrar os fundamentos. Nem sempre, contudo, se observou
inteira coeréncia entre as caracteristicas assinaladas e o sentido da
deliberacdo. Por conseguinte, esta metodologia ganharia em ser
aperfeicoada. Bastaria que a Comissdo fizesse constar da acta o
seu assentimento & caracterizagdo feita pelo instrutor ou entdo,
pelo conirdrio, deixasse claro por gue motivo delibera em sentido

divergente.

Em geral, mesmo quando a deliberagdo € parcialmente
desfavoravel, por se confinar a ulilizacdo a uma drea inferior a
requerida, ndo se observa fundamentagdo alguma, aqui, em
violac@o também do art. 124.°, n.° 1, do Cdédige de Procedimento
Administrativo. Curiosamente, nestes casos, ndo se enconfrou

gualqguer registo de oposicto por parte dos requerentes.

Aparentemente, & pratica generdlizada em algumas comissdes a
deliberacdo do parecer favordvel apenas para determinada area
gue serd considerada razodvel e constitui um padréo quantitativo.
Veja-se o caso da Comissdo Regional do Ribatejo e Oeste em que,

frequentemente, se concede derrogar para o uso ndo agricola
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uma darea de 250mz2, mesmo que os requerentes tivessem solicitado
a utilizagdo ndo agricola de uma outra darea (v.d. proc. 300/0t,
proc. 309/01, proc. 337/01, proc. 13/03, 460/00 e 477/00).

observancia das regras sobre deliberagdo dos é6rgéos colegiais

Nos termos do art. 27.° do Cddigo de Procedimento Administrativo,
de cada reunido do orgdo colegial serd lavrada uma acta que
contém um resumo de tudo quando nela tiver ocorrido, indicando,
desighadamente, a data e o local da reuni@o, os membros
presentes, os assuntos apreciados, as deliberagdes tomadas e a

forma e o resultados das respectivas votacdes.

As deliberagdes das comissdes regionais s&o tomadas por votacdo

nominal, conforme prescreve o art, 24.°, n 2 daguele diploma.

Na Comissdo Regional de Entre-Douro e Minho, do Ribatejo e Oeste
e do Alentejo, o registo das deliberagdes — uma acta por
deliberagdo — ndo identificavam os membros presentes na reunido,
sendo apenas usada uma sigla, um nome proprio ou um apelido.
Tao pouco o érgdo ou servico que representam € assinalado, tudo
isto em violacdo do art. 27° do Cdédige de Procedimento

Administrativo,

Pelo contrdrio., na ComissGo Regional da Beira Interior e na

ComissGo Regional da Beira Litoral e Trds-os-Montes, os registos das
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deliberagcdes idenfificavam adeqguadamente o5  membros
presentes na reuni@o e os &6rgdos ou  servicos por  eles

representados.

Nas deliberagdes tomadas por maioria, raramente se identifica a
autoria  dos votos desfavordaveis. Constituem excepcdo as
Comissdes Regionais da Beira Litoral e de Entre-Douro e Minho.
Contudo, em qualquer uma das comissdes, n&o € apresentada a
motivacdo da oposicdo suscitada nem sequer registada

declaragdo de voto.

E de estranhar, pois, a inexisténcia generalizada de votos de
vencido. Em alguns casos, bastante escassos, 0os membros
apresentavam objeccdes ao deferimento embora sem apresentar
justificacdo. E o caso, por exemplo, do procedimento dos
representantes das Comissées de Coordenacdo e Desenvolvimento
Regional na Comissdo Regional do Algarve e na Comissdo Regional
da Beirg Litoral, o que também se evidencia no proc. n.° 96/01 da
Comiss@o Regional da Beira Interior em que © representante da
CCDR se opunha ao deferimento de um pedido de construgcdo de
um armazém de apoio a actividade fransportadora. Também no
proc. 479/00 o representante do municipio presente ndo

apresentava justificacdo para a sua oposicdo.

Na Comissao Regional do Ribatejo e Oeste, no proc. 4462/00, o

presidente exerceu o voto de qualidade, ndo obstante o facto de,
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aparentemente, ndo existirem votos contra. Para mais, neste caso,

o Presidente ndo assinou o registo da deliberacdo.

H& generalizadamente pouco cuidado na observancia destas
prescrigoes formais, provavelmente, por menor probabifidade de as
deliberagdes virem a ser impugnadas, dada a satisfacdo do titular

de interesse pessoal e directo no parecer.

consideracdes sobre aspectos logisticos

NGo foram detectadas nem assinaladas pelos responsaveis dos
servicos deficiéncias graves ao nivel das instalacdes que, por regra,
coincidiam com as instalagdes das respectivas Direccdes Regionais

de Agricultura,

De referir, no entanto, que nem sempre aquelas instalagdes se
encontravam devidamente assincladas como € o caso da
Comissdo Regional do Ribatejo e Oeste e do Alentejo, ambas

instaladas em locais onde existem, conjuntamente, outros servicos.
Aparentemente, ocorre uma grande disparidade entre as diversas

comissdes regionais, N0 gue concerne os meios humanos que lhes

estao afectos.
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Na Comissdo Regional do Alentejo apenas dois representantes da
Direc¢do Regional da Agricultura se enconfravam a exercer
funcdes de apoio técnico as actividades desenvolvidas, isto em
acumulacdo com as funcdes desempenhadas naguela direccdo-
regional. O mesmo se passa na ComissGo Regional de Trds-os-

Montes.

Estas comissOes ndo dispdem de apoio administrativo. Assim, todas
as tarefas relativas & instrugto e organizagcdo dos processos,
independentemente da sua natureza e complexidade -
telefonemas, redlizacdo de audiéncias prévias, redacg¢do de
oficios, reproducdo das pecas gue infegram o0s processos, visitas
aos locais — sdo redlizadas pelos representantes da Direcgdo

Regional da Agricultura.

O apoio técnico e administrativo j& terd sido solicitado
informalmente pela Comissdo Regional do Alentejo & Direcgdo
Regional da Agricultura, Perante a resposta negativa, o pedido

nunca chegou a ser formalizado.

Apenas ao nivel de apoio juridico pode a Comiss@io Regional do
Alentejo contar com os préstimos do Nucleo Juridico da Direcgdo-

Regional da Agricultura.
Esta Comissdo reconhece que poderia solicitar mais apoio ds zonas

agrdrias mas, desse modo, os prazos de decisdo a gue se encontra

sujeita dificilmente seriam observados.
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Consequentemente, a Comisséec Regicnal do Alentejo, por
indicagdo superior, reune apenas mensalmente, ao conirdrio da
periodicidade quinzenal prescrita no art. 19.° do Decreto-Lei n.°
196/89, de 19 de Junho,

A aofectacdo de técnicos superiores a tarefas que poderiam ser
desempenhadas por um assistente administrativo implica um
custo/hora dispendioso. Do mesmo passo, afecta-se mao-de-obra
especialmente qualificada a tarefas de menor complexidade e
com manifesto prejuizo para o desempenho eficiente das

competéncias.

Ja na Comissé&o Regional do Ribatejo e Oeste os dois engenheiros
agrdrios dispunham do apoio técnico de trés assistenfes
administrativos, em regime de exclusividade, € de um técnico

principal que desempenha fungdes de fiscalizagdo.

Por seu turno, a Comissdo Regional da Beira Interior dispunha de
trés funciondrios em regime de ndo exclusividade: dois engenheiros

agréonomos e um funciondrio administrativo.

A Comissdo Regional do Algarve dispunha de dois engenheiros
agrénomos, dois engenheiros técnicos agrarios, um jurista e duas
agentes que prestam auxilic administrativo. A excepc@o dos dois
primeiros, os restantes elementos enconiram-se em regime de

exclusividade.
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¥
- A Comissdo Regional da Beira Litoral dispunha de cinco elementos
| em regime de exclusividade, a saber, um engenheiro agrénomo,
- um técnico superior principal (bidlogo) e trés funciondrios
administrativos.
g

Por fim, a ComissGo Regional de Entre-Douro e Minho dispunha, no
" seu guadro de pessoal, de dez elementos, em regime de
exclusividade, entfre os quais, um engenheiro técnico agrdrio e um
engenheiro do ambiente. Ao nivel administrativo dispunha de um
técnico, dois técnicos profissionais, um tesoureiro, um assistente
administrative e um auxiliar administrativo. Observe-se, porém, que
0s servigos desta Comiss@o respondem & larga maioria dos pedidos

formulados, © que ndc é de estranhar se atendermos d&s

caracteristicas fundidrias do Douro Litoral e do Minho e ao tipo de

- povoamento (disperso).

2.2. Analise material da instrugdo dos processos examinados

i A instrucdo dos processos €, na generaiidade dos casos, muito
deficiente, quer quanto &s provas apresentadas pelos requerentes,

guer quanto & investigagdo levada a cabo oficiosamente pelas

comissdes regionais € pelo Conselho Nacional.

Desde logo, constatou-se a falta de mencdo nos pedidos, do

cumprimento dos requisitos legalmente estabelecidos para o tipo

de utilizagdo pretendido quando ndo, mesmo, total falta de

-
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identificac@o do tipo de excepcdo que se pretendia invocar, ©
que parece decorrer, em parte, das proprias  minutas

disponibilizadas pelos servigos.

Sem que se adlegue a excepcdo pretendida, por vezes, é dificil, sem
mais, proceder ac enquadramento e qualificagcdo do pedido. Esta
situacdo € ainda mais grave se verificarmos que alguns
requerimentos, alids, ndo se enquadram em nenhuma das
excepcoes (até por desnecessidade de dermogagdo), o que ndo
impediu a sua apreciagdo favoravel pelas comissdes como
veremos infra no caso da construcdo de um museu e de um
armazém de apoio & actividade transportadora ao abrigo da

alinea a) ou da construgdo de piscinas ao abrigo da alinea c}.

No mais, insiste-se, os requerentes nem sequer apresentam prova

bastante do preenchimento dos requisitos fixados na lei.

De resto, verificou-se, em grande parte dos casos, inadequagdo
e/ou insuficiéncia da prova dos requisitos que se pretendiam

comprovar.

A documentacdo mais frequentemente apresentada € d
caderneta predial, a planta de localizagdo e de implantagdo {ou

um seu esboco) onde & assinalada a drea pretendida.
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Por exemplo, na Comissdc de Entre-Douroc e Minho, quando se
tratava de obter a caracterizacdo do requerente, nomeadamente
a situacdo econdmica do mesmo e a posse de outros terrenos, a
Comissdo Regional safisfazia-se com os elementos de um dos

conjuges.

Ja a Comissdo Regional do Algarve denotava interesse pela
situac@o do cdénjuge aco incluir, na minuta de requerimento, a
necessidade de apresentar certiddo das finangas comprovativa
dos prédios rusticos e urbanos de sua propriedade, a par dos

pertencentes ao requerente.

J& o mesmo ndo tem lugar quando se fratava de averiguar da
propriedade de outros terrenos para verificar a altermnativa de

localizacdo da construgcdo para efeitos das alineas a), b) e ¢).

De salientar que, na Comissdo de Enfre-Douro e Minho, se
encontra, por sistema, documentacdo fotogrdfica obtida pelos
préprios técnicos ao servigo desta ComissGo Regional e que, por
regra, concedem uma boa perspectiva dos femrencs e do seu
enquadramento. Assim, todos os pareceres sao precedidos de uma
deslocacdc ao local onde sdo efectuados aqueles registos
fotograficos. Trata-se de um instrumento privilegiado de instrugdo
dos pareceres, cuja generalizagdo o todas as comissdes regionais €

de recomendar.
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Extremamente positivo mostrava-se o ja referido procedimento,
usado na Comissdo Regional de Entre-Douro e Minho de anotar no
verso da capa dos processos uma ficha de indicagdes, a
preencher pelos técnicos, onde podem ser assinaladas
caracteristicas vdrias dos solos e outros elementos importantes para
a ponderacdo a formular pela Comisséo Regional. Contudo, nem
sempre era preenchido este formuldrio, ac que acresce, por vezes,
apresentar anotagdes confraditérias (no proc. 53/03 afirma-se
estar-se perante temeno com possibilidades ou limitagdes) que

dificimente podem fundamentar solidamente uma decisGo.

De todo o modo, ao conirdrio do que sucede na generalidade das
outras comissdes regionais, na Comissdo Regional de Entre-Douro e
Minho &, por sistema, identificada a classe de solo a que se reporta
o pedido, o que resulta de uma andlise casuistica. Nas situagoes de
legalizac@o de edificagdes, por impedimento de recolha da
andlise no local da construcdo, a classificagdo do solo era descrita

por analogia, o que nos leva a supor que a recolha seria efectuada

nas imediacgdes da construgdo.

Também na Comissdo Regional da Beira Interior e de Trds-0s-

Montes, cada pedido de parecer envolvia a deslocagdo ao focdl..

Na ComissGdo Regional da Beira Interior, de todos 0s processos

constava uma ficha preenchida pelos servicos na qual se
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assinalava o que de mais relevante se tivesse apurado no decurso

da instrugcdo do processo.

Esta situacdo ocorria, como regra geral, na Comissdo Regional da
Beira Litoral, com vista a confirmar os factos descritos e a avaliar a
lesGo para a RAN, analisando-se as caracteristicas do terreno e a
sua  potencialidade agricola, informacdes estas vertidas na
informagdo de campo. Assim, na quase totalidade dos casos
observados, fazia-se alusdo as caracteristicas pedoldgicas ou a
morfologia do ferreno [arenoso, pedregoso, em declive, de

elevada ou escassa potencialidade agricola).

Da consulta da folha de campo constante dos processos instruidos
pela Comissdo Regional do Ribatejo e Qeste ndo foi possivel
concluir se as informacgdes registadas resultavam de visita ao local
ou se, simplesmente, decorriam das declaracdes facultadas pelos
servigos municipais. Com efeito, a sua autoria ndo é identificada.
De um modo geral, estas folhas de campo apresentam-se muito
lacunares: registos muito abreviadoes, informagcdo muito reduzida e,
sobretudo, escassa informacdo pertinente para habilitar os critérios

de ponderag¢do por parte da Comissdo Regional.

Segundo informag¢do do Presidente da Comissdo Regional do
Algarve, por norma, era redlizada vistoria ao local - tarefa que,

todos os meses, ocupard os técnicos durante cerca de duas
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sermanas — sendo por este meio apreciadas as caracteristicas do

terreno e a sua potencialidade agricola.

Contudo, salvo uma ou outra excepgdo pontual, ndo se encontrou
alusGo as caracteristicas ou morfologia do tferreno {arenoso,
pedregoso, em declive, de elevada ou escassa potencialidade
agricola), Ademais, a identificacdo da closse de solo apenas

constard dos pareceres desfavordveis.

Questionado o Conselhe Nacional  sobre as  diferentes
metodologias de trabalho das Comissdes Regionais, foi explicado
que haverd uma grande pressdo urbanistica no Norte e, como

meio de defesa, enviam técnicos ao local que documentam oOs

processos com fotografias.

3. Analise estatistica

De acordo com o critério de amostragem definido como acima se
descreveu, foram consultados, no total, 784 pareceres e seus

processos insirutores, repartidos territoriclmente pela seguinte

forma:

i) Alentejo: 45

i) Algarve: 102

i) Beira Interior: 25

iv) Beira Litoral: 132

v) Entre-Douro e Minho: 350
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vi) Ribatejo e Oeste: 90
vii) Tras-os-Montes: 28
viii) Conselho Nacional: 12

Alguns dos pareceres foram deliberados por cumulagdo de
fundamentos ao abrigo de duas das dalineas analisadas, em
resposta a pedido de ulllizagcdo formulado em termos gue se
poderiam subsumir, concomitantemente, & previsdo contida

naquelas normas,

Estes processos foram assim contabilizados em duplicado

perfazendo um total de 794 processos.
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Conselho Nacional

Tras-os-Montes

Ribatejo e Oeste

Entre-Dourc e Minho

Beira Litoral

Beira Interior

Algarve

Alentejo
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Total: 991 hectares

Dos processos compulsados, enquadravam-se materialmente 181
na excepcdo prevista na alinea a), 20 na alinea b) e 593 na alinea
c). De salientar a fraca incidéncia dos pedidos da excepg¢do
prevista para a construgcdo de residéncia  habitual  para
agricultores, o que, por si s, j@ é um facto digno de nota, mas que,
por confraposicdo com o nUmero de pedidos formulados por

invocacdo da alinea ¢, pode suscitar algumas reflexdces curiosas.

De ressaltar que, apenas na Comissdo Regional do Alenfejo, os
pedidos deferidos ao abrigo da alinea a) excedem o nimero dos
pedidos apresentados com fundamento nas outras excepcoes

analisadas, ou seja, reune 60% dos pedidos.

Por seu turno, na Comissdo Regional da Beira Interior, ¢ numero de
pareceres emitidos ao abrigo da excepgdo prevista na alinea aj é
igual aoc nimero de pareceres emitidos ao abrigo da alinea c}. Nas
restantes comissdes regionais verifica-se  uma  supremacia

considerdvel dos pareceres emitidos ao abrigo da alinea c).

(O Provedor de Justica e a Reserva Agricola Nacional 47



e

.\.‘ ,‘.ﬁ
PROVEDORIA DE JUSTICA

Distribuigdo por excepgdes para uso ndo agricola - processos examinados
-
-

| @ alinea a{ Oalinea b}
. L
-
Dos 181 pareceres favordveis deliberados com fundamento no
artigo 9°, n°2, alinea a}, encontra-se a seguinte distribuicdo:
-
- 7%
- M Beira Interior
. M Ribatejo e Oeste
n OAlentejo
_ OAlgarve
111% @ Tras-os-Montes
- B Entre-Douro € Minho
@ Beira Litoral

]
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Dos 20 pareceres favordveis deliberados ao abrigo

alinea b}, encontra-se a seguinte distribuicdo:

10%

do artigo 9°, n°2,

5%

15%

H Beira Litoral

[] Alentejo

H Entre-Douro e Minho
@ Beira Interior
OAlgarve

B Ribatejo e Oeste

40%

Retativamente &s dreas cuja derrogacdo obteve parecer favordvel,

verifica-se a seguinte distribuicdo:
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Area derrogada em metros quadrados/por anof alineas a), b) e ¢)

88

Entre-Douro & Minho

143.260
119.590

Algarve

Conselho Nacional F

499.670

Beira Litoral pa0

113.130

Alentejo

Tras os Montes [

Ribatejc e Oeste

Beira Interior

B.310

.968.700

2(894.770

0 500.000 1.000.000 1.500.000 2.000.000 2.500.000

M alinea a) Dalinea b) Elalinea c) B Total
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Beira Interior

| 53%

Ribatejo e Oeste

42%

 55%
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W alinea a)
Dalinea b)
Balinea ¢)

B alinea a)
Calinea b)
@ alinea c)
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Tras os Montes

56%

0%

Alentegjo
0,4%

2,0%

Beira Litoral

10%
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Walinea a)
Dalinea b)
i alinea ¢)

@3 alinea a)
Dalinea b}
@ alinea ¢)

R alinea a)
Oalinea b)
Balinea c)
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Algarve

13%

W alinea a)
Clalinea b)
B alinea c)

Entre-Douro e Minho

Balinea a)
Dalinea b)
A alinea c)

O Provedor de Justica e a Reserva Agricola Nacional

53



PROVEDORIA DE JUSTICA

4. Aplicacao das excepgdes para o uso hdo agricola

Na andlise dos processos fratados procurou-se recensear, por um
lado, o comportamento do requerente, identificando as situagoes
em que, pelo menos, declara ou afirma, especificadamente ou
ndo, satisfazer os pressupostos e requisitos legais, € por outro lado,
conhecer a intensidade da ponderacdo levada a cabo pelos

6rgdos competentes.

Os resultados distribuem-se disjuntivamente entre ponderagdo/ndo

ponderacdo de um ponto de vista estritamente quantitativo.

Sempre que no processo instrutor ou na deliberagcdo sdo revelados
indicios de prova, considerou-se ter havido um minimo de
ponderacdo por parte do 6rgdo competente. Assim, a ndo
ponderagdo é reveladora de uma absoluta indiferenca quanto ao

cumprimento do requisito legal invocado.

Foi igualmente analisada foda a prova junta aos processos
instrutores, tanto a que vem apresentada pelos requerentes como
a que € obtida, a fitulo oficioso, pelos servicos das comissdes

regionais e Conselho Nacional.
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Em seguida, quanto a cada alinea do artigo 9°, n.°2, procedeu-se &
contabilizacdo das dreas autcrizadas, por contrgpontco com as

Greas solicitadas e andlisou-se a destinagdo.

Por fim, procedeu-se a uma avaliagdo qualitativa da interpretagdo
e aplicacdo dos enunciados de cada uma das disposigdes legais,

do gque passaremos a dar conta.

excepgao do art. 9%, n°2, alinea a):

wobras com finalidade exclusivamente agricola, quando integradas e ufilizadas
em exploracdes agricolas vidveis, desde que ndo existam alternativas de
focalizacdo em solos nd@o incluidos na RAN ou, gquando os haja, a sug
implanta¢ao nestes inviabilize técnica e economicamente a consfrugcdo.

i) fim exclusivamente agricola das obras
i) viabilidade da exploragdo agricola

iii} alternativas de localizagdo

Com a excepcdo prevista nesta norma, a lei pretendeu
incrementar o uso agricola dos solos, sem atender a qualidade do
titular. Considerou-se que seria contraproducente para ©
desenvolvimento rural inferditar em absoluto, nos solos classificados,
a edificacdo ou implantacdo de estruturas que visam justamente

apoiar a actividade,

Bem se compreende, pois, que ao contrdrio do que ocorre no

artigo 9°, n.°2, alinea b), ndo seja aqui requerida a prova dd
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quadlidade de agricultor. E o destino objectivo (agricola) da obra

que justifica a derrogagd@o a autorizar.

Mesmo assim, compreende-se o motivo por que a Comissdo
Regional do Ribatejo e Oeste assinala como pessodis €
infransmissiveis os pareceres favordveis deliberados ao abrigo desta
disposicdo legal, tal como foi verificado no proc. 323/01, no proc.
56/03 e no proc. 64/03. Com efeito, a alternativa de localizacdo
poderd ndo se verificar apenas em determinado momento (porque
estdo indisponiveis em determinado momento) ou para uma
determinada pessoa (porgue ndo possui outros terrenos). Alienado
o terreno e a exploracd@o agricola poderdo estar em andlise outros
pressupostos. Ademais, a viabiidade de uma determinada
explorac@o agricola também poderd, em certa parte, depender
do proprietdrio, nomeadamente da sua gestGo de recursos

humanos e financeires.

Registe-se o erro manifesto de apreciagdo observado no proc.
104/03, da Comiss@o Regicnal de Entre-Dourc e Minho, ao analisar
o pedido, enquadrado na alinea a), segundo a perspectiva da
extrema necessidade da requerente, o que, de todo, ndo é

relevante para o enunciado normativo desta alinea.

JA@, por seu turno, o requisito da finalidade exclusivamente agricola
pode mostrarse algo excessivo, sobretudo quando se frate de
obras ou frabalhos cuja utiidade, embora essencialmente em
proveito da agricultura ndo fraduz, em bom rigor, a prossecugqo

dessa finalidade. Referimo-nos & abertura de acessos € caminhos €
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-
- a edificacdo de muros ou pogos. Julga-se que, nesta excepcdo,
como nas demais, poderia prever-se expressamente a execucdo
- deste fipo de obras ou trabalhos ndo exclusivamenie agricolas,
mas complementares e imprescindiveis & safisfacdo da utilidade
- principal. De outro modo, assiste-se a um exercicio forcado para
- enquadrar estas situacdes em cada uma das previsdes do arfigo
- 9.2, n.° 2. Por outro lado, uma previsdo demasiado genérica poderd
- induzir O deliberagcdo de pareceres favordveis em situacdes que
extrapolam a rafio das excepgdes. Assim, convinha que aquelas
™ obras fossem fipificadas.
- A Comissdo Regional do Algarve faz, a este propdsito, uma
interpretacdo algo peculiar e preocupante. Entende que um
- tanque de uso agricola e uma casa de apoio agricola, por serem
obras de caracter inequivocamente agricola, ndo estariam sequer
- sujeitos a prévio parecer favordvel, nos termos do disposto no art.
9% n° 1. Ora o que este preceito estabelece é a sujeicdo a
- parecer prévio favordvel de todas as utilizacdes ndo agricolas, isto
- é, que ndo se destinem aqo exercicio propriamente dito da
actividade agricola. E o disposto no alinea a) do n. 2, vem
‘ esclarecer quais as obras que podem e devem ser objecto de
parecer favordvel, ou seja, as obras com finalidade exclusivamente
- agricola, aqui se incluindo as excluidas por esta comissdo regional.
- l. fim exclusivamente agricola das obras
- Nos 181 pareceres favordveis examinados observou-se que este
i requisito & invocado por 117 requerentes (64,6%), mas nem sempre
.

L
- O Frovedor de Justica e a Reserva Agricola Nacional 57




PROVEDORIA DE JUSTICA

devidamente sustentada esta alegag¢do, uma vez que apends em
97 pareceres se enconfram elementos que revelam uma

ponderacdo minima (53.6%).

O meio de prova mais idéneo &, sem duvida, o da apresentagdo
do projecto de arquitectura efou da memdria descritiva. Contudo,
a sua presenca entre os elementos instrutGrios mostra-se bastante
escassa. Deve ter-se presente que as obras a executar dependem,
em todo o caso, do controlo administrativo municipal prévic e, por
conseguinte, faz todo o senfido exigir co requerente gue
documente o pedido de utilizag@o ndo agricola com elementos de

natureza urbanistica e construtiva.

Se bem que a apresentacdo deste fipo de elementos seja a mais
frequente, estd longe porém de atingir a totalidade dos pedidos
em que considerdmos haver ponderagcdo especifica deste

requisito.

Registam-se algumas observagdes criticas de  pareceres
examinados, no que se reporta ao cumprimento deste requisito

legal:

Num dos casos — proc. 31/03 da Comissdo Regional da Beira Interior
— foi, estranhamente, apresentada uma declaragdo da Camara
Municioal do local, certificando que o requerente exercia a
actividade de ovinicultor, confribuinde a sua exploragdo para a
manutencdo da actividade enddgena, de grande inferesse

econdmico e cultural de importancia para o desenvolvimento da
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regido. N&o parece que este tipo de declaragoes esteja no &mbito

das atfribvigcdes dos municipios.

No proc. $13/00 da Comissdo Regional do Alentejo foi apresentada
uma declaracdo da Direccdo Regional da Agricultura, atestando
que o requerente se iria instalar no prédio para desenvolver a
actividade de hortofloricultura. N&o se compreende como pode
este orgdo atestar comportamentos futuros dos requerentes. No
mais, fica por encontrar qualquer outro dado ou documento que
permita provar factualmente esta intengcdo. © mesmo se diga de
uma Junta de Freguesia que atesta que © requerente pretende
construir moradia e apoio a actividade agricola (proc. 1019/01 da

Comissdo Regicnal do Alentegjo).

No proc. 904/00 da mesma Comissdo Regional foi deliberado
parecer favordvel para a edificagcdo de um museu. Embora se frate
de um Museu do Pdo, ndo se descortina o fim exclusivamente
agricola do projecto, ocupando solos classificados, tanto mais que
visa ainda a construcdo de salas de apoio para formadores, seu
alojamento e centro de documentagdo. No Alentejo, cuja estrutura
fundidria & caracteristicamente de dimensdes elevadas, ndo se
concebe por que motive um projecto museoldgico — sem duvida
meritdrio — deva sacrificar precisamente os solos classificados e em

clara viclagdo da lei.
Por outro lado, encontra-se no proc. 96/01 da Comissdo Regional

da Beira Interior autorizada a derroga¢do para instalar um

armazém de apoio a aclividade transportadora de mercadorias
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(com 1 000 m 2). Note-se que o pedido fora inicialmente indeferido
por se entender incompativel com o fim agricola. Ulteriormente, a
Comissdo veio a rever a sua posicdo, dpesar de se manter como
destino o de armazém de apoio ao transporte de mercadorias. O
érgdo satisfez-se com a promessa pelo requerente de que este uso
seria fransitorio, porquanto previa o mesmo transferir o armazem

para uma zona industrial.

No proc. 11/03, a Comissdo Regional do Ribatejo e Oeste permite a
utilizac@io de solos classificados (600 m?}) para instalagdo de

escritdrios de apoio a uma cooperativa agricola.

integragaoc e utilizagdo em exploragao agricola viavel

O preenchimento deste requisitc mostra-se bastante insuficiente.
Assim, apenas 73 requerentes afrmam pretender edificar em
exploracdes agricolas viaveis. Por outras palavras, sé 40,3% dos
requerentes alegam o preenchimento deste requisito e em 60.8%
dos casos os pareceres sdo deliberados favoravelmente, sem se

encontrar indiciada a viabilidade agricola da exploragdo.

A prova deste requisito apresenta-se muito heterogénea: ora
projectos de candidatura a fundos administrados pelas autoridades
agrérias {(AGRO - Progroma Operacional de Agricultura e
Desenvolvimento Rural; PAMAF - Programa de Apoio d
Modernizacdio Agricola e Florestal} ora pareceres dessas mesmas

entidades {Instituto Nacional de Intervencdo e Garantia Agricola -
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INGA; Instituto de Financiamento e Apoio ao Desenvolvimenic da
Agricultura e Pescas — IFADAP; Direcgdes Regionais de Agricultura),
como também documentos do parceldrio agricola da vinha, um
estudo técnico de viabiidade econdmica, elaborade por
especialista, e um certificado de prémio atribuido a um produtor de

carne.

Apenas muito pontualmente se encontraram  elementos
contabilisticos ou tributdrios, de anos econdmicos anteriores,
apresentados pelo requerente, como meio de prova da viabilidade

da exploracdo.

O gue é mais estranho é que a ordem juridica nacional conhece o
conceito de exploragcdo agricola economicamente vidvel
justamente num diploma legislativo que visa, também ele, prover
ao uso mais adequado dos solos agricolas, Trata-se do Decreto-Lei
n.°2103/90, de 22 de Margo, o qual veio desenvolver ¢ Decreto-Lei
n.°384/88, de 25 de Outubro.

Com efeito, estas medidas legislativas procuraram obstar ao
fraccionamento de prédios risticos e exploragdes agricolas,
promovendo, Qo invés, o emparcelamento, como condicdo
necessdria para a raciondlizagcdo das estuturas  fundidrias,
objectivo constitucional expressamente enunciado no artigo 93°,
n.°2, alinea b), e no artigo 95° {redimensionamento do minifindio)

da Constituicdo.
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Como tal, a divisdo em subst@ncia de prédio ou conjunio de
predios rusticos - que formem uma exploracdo agricola
economicamente viavel, dentro ou fora da RAN - sé pode realizar-
se sob determinados limites e mediante parecer favordvel da

direc¢do regional de agricultura competente.

Uma exploragao agricola € considerada economicamente vidvel
«quando assegure um rendimento de trabalho por unidade homem
de trabalho (UHT) superior ao saldric minimo nacional para os
sectores ndo agricolasy {artigo 44°, n.°2, do Decreto-lei n°103/90, de
22 de Marco).

Por UHT entende-se a quantidade de trabalho que um trabalhador
activo agricola estd apto a prestar, durante um ano e em
condi¢des normais, num periodo correspondente a 2 400 horas
{artigo 44°, n.°3).

Em nenhum dos 181 pareceres favordveis se revela nas
deliberagdes ou na instrugdo procedimental a aplicac&o deste

conceito.

No limite, assinala-se a deliberacdo favordvel adoptada pela
Comissdo Regional de Entre-Douro e Minho, no proc. 952/01, que se
basta, para o confrolo deste requisito — depois de suscitar o
aperfeicoamento do pedido - com a afimacdo do requerente que
se transcreve pela singularidade: «A acfividade da minha familia é
a agriculturan. J& no proc. 46/00, a Comissdo Regional de Trds-os-

Montes reconhece simplesmente — apesar de ndo constarem
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-
- elementos no processo — que a ‘empresa’ agricola interessada &
economicamente viavel.
-
- lil. alternativas de localizagédo
- Neste campo, a invocag¢do pelos requerentes ocorre apenas em 40
situacdes (22,1%), ao passo que a ponderacdo pelo drgdo
“

competente se reduz a 36 pareceres (19.9%).
g

Isto nGo pode deixar de significar que o requisito legal € quase
“ sempre ignorado, pois sO aproximadamente 1/5 dos pareceres

favordveis indiciam um minimo de ponderacdo sobre a viabilidade
- de outras alternativas de localizacdo. Muito menos se encontra

revelada a andlise de outras implantacdes que, embora também
- dentro da RAN, sejam menos lesivas.
- No j& citado proc. 11/03, a ComissGo Regional do Ribatejo e Oeste
comega por se pronunciar contra o uso de 600 m?2 para edificacdo
L

de escritdrios de apoio a uma cooperativa agricola. Entende ndo
z se encontrar demonstrada pela requerente a invigbilidade de

agiternativas menos onerosas para o RAN. Confudo, vem

ulteriormente aceder & reclamagdo da requerente, a qual se

basta, em sintese, por alegar que procurara sem sucesso terrenos

%
- fora da RAN.

Com a mesma ligeireza revé um parecer desfavordvel emitido com

fundamento na localizacdo em plena mancha RAN e em baixa

g
L ]

g
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aluvionar porque o requerente veio alegar a indispensabilidade da

constru¢do sob pena de abandono do terreno (proc. 462/00).

A mesma Comissdo, no proc. 20/03, admite, sem mais, ¢ usc de
1600 m2 quando o proprio requerente apresentara certiddo da
Reparticdo de Finangas, em cujo teor se atesta a posse de outros
terrenos. Isto, sem ponderar se estes ndo poderiam constituir uma
alternativa vidvel para o mesmo destino. O mesmo se observou no
proc. 403/01, no proc. 416/01, ambos da Comissdo Regional do
Algarve, e no proc. 462/00 da Comissdo Regional do Ribatejo e
QOeste, cujos requerentes, eles proprios, carrearam para A instrucao

dos processos a prova de possuirem outros prédios risticos.

Algo contraditoriamente, esta Ultima Comissdo, no proc. 54/03,
mostra-se infransigente para com o requerimento de 25 m?2 para
uma arrecadacdo (por se situar em grande mancha da RAN e
preverem-se inconvenientes graves), embora venha posteriormente

a rever a sug deliberagdo.

Por seu turno, na Comissdo Regional do Alenteio observou-se no
proc. 897/00 e no proc. 1020/01 que o requerente era proprietario
de outros trés prédios, ficando por averiguar se estes constituiam,
ou ndo, alternativas vidveis. O facto de se tratar de pedido de
ampliagdo ndo deveria excluir liminarmente esta ponderacao,
porquanto a construgdo em terreno confinante, ndo integrado na
RAN, poderia ser vidvel. De referir dinda que terd sido a Zona

Agrdria que atestou a titularidade do direito de propriedade (e da
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mesma competéncia se arrogou no proc. $94/01 e no proc.
907/00}.

Ficam também por explicar as razdes da falta de acolhimento de
alguns pareceres negativos da CCDR na Comissdo Regional da
Beira Litoral (proc. 510/00 e proc. 304/01) por existir alternativa de
localizagdo da construgdo pretendida.

L

4.2. excepcao do art. 9° n.° 2, alinea b):

«hobitacbes para fixagcdo em regime de residéncia habituatl dos agriculfores em
exploragdes agricolas vidveis, desde que ndo existam alternativas vdlidas de
lecalizacdo em solos ndo incluidos na RANY,

i) fim habitacional para residéncia habitual do

requerente

ii) viabilidade da exploragdo agricola

iii} actividade do requerente como agricultor

iv) alternativas de localizagdo

O ponto mais relevante na apreciacdo dos pareceres deliberados
sob esta excep¢do parece-nos ser o do seu reduzido nUmero. Com
efeito, ndo ultrapassam o limiar de 200 em quatro anos de
cbservacdo, o que permite verificar que por ano, em média, sdo
apenas autorizadas 50 utilizacdes em solo da RAN para construcdo

de residéncia de agricultores.

Note-se, dlids, que de entre as nove excepcdes que a lei admite

para utilizagdo ndo agricola de solos classificados, esta e a
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precedente (artigo 9°, n.°2, alinea a)) sdo aquelas que maior
compatibiidade apresenfam com o interesse publico «

salvaguardar: o desenvolvimento agrdrio e rural.

I. fim habitacional para residéncia habitual do requerente

Observou-se que embora nos requerimentos seja afirmado ©
destino habitacional em 15 processos (75%}) j& a ponderagdo pelos
odrgdos competentes atinge um valor muito reduzido. Apenas em
sete pareceres (35%) se enconira um minimo de ponderagdo
expressa acerca dos elementos de prova no tocante ao destino

habitacional.

Em caso algum nos foi demonstrado efectuar-se sistematicamente
um confrolo o posteriori sobre o destino habitacional das
edificacdes e nem sequer quanto & sua utilizagdo pelo proprio
requerente. Este controlo mostrar-se-ia 180 mais necessario quanto
se reporta a factos futuros e confinuados. Aquilo que no
requerimento poderia ser exigido com plausibilidade seria umd
declaracdo do requerente, depois de advertido para d
responsabilidade penal em que poderd incorrer (arfigo 256° do

Céd. Pendl), caso ndo venha a cumprir a condigdo legal referida.

A primeira vista, pareceria estar a perpetuar-se a fixagdo do
requerente ao local, impedindo-o de ulteriormente mudar de
residéncia ou de actividade. Ora, o que a lei deveria acautelar
sefia que a edificagdo e o terreno autorizado continuassem a

constituir residéncia habitual de um agricultor. Nesta linha, nada
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cbstaria & alienacdo, arrendamento ou comodato a outro

agricultor.

Sem fiscalizacdo e sem qualguer limite imposto legalmente, fica a
descoberto a eventualidade de o requerente, uma vez obftida a
autorizacdo, e licenciadas pela cédmara municipal as obras de
edificacdo, vir a adlienar - até para outro fim — a parcela de terreno,
desvirtuando, por completo, a inten¢&o do legislador na fixagdo
dos agricultores junto das suas exploragdes, ainda que com

sacrificio da integridade da RAN.

Esta situacdo é patente no proc. 1019/01 da Comiss@o Regional do
Alentejo. O pedido de parecer vem efectuado por procurador
com poderes irrevogdveis, incluindo poderes para negociar
consigo mesmo, ndo caducando apds morte, interdicdo ou
inabilitacdo do mandante, apesar de, em todos os pareceres
apresentados {do Pargue Natural do Sudoeste Alentejano - Costa
Vincentina, do Instituto de Hidraulica, Engenharia Rural e Ambiente)
constar o nome do proprietdrio. Em local algum € indicado quem
ird fruir da habitacdo para residéncia habitual de agricultor. NGo

obstante, a deliberacdo & favordvel.

viabilidade da exploragdo agricola

Como condigcdo para o deferimento, o legislador ndo abriv mao
da potencidlidade agricola da exploragcdo cujos solos se
encontram classificados. Entendeu que sé se justifica permitir ao

agricultor edificar habitagdo para sua residéncia em solos da RAN
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qguando estes solos integrem uma exploracdo viavel do ponto de

vista da economia agricola.

A observacdo do controlo exercido sobre este requisito leva-nos a
uma conclusdo particularmente preocupante. Pese embora o
conceito de exploragdo agricola vidvel — como & se viu supra -
encontrar expressa concretizacdo legal (artigo 44° do Decreto-Lei
n°103/90, de 22 de Margo), o certo é que as comissdes regionais se

mostram extremamente indulgentes no que toca & sua aplicagdo.

Assim, sdo 10 (50%) os casos em que nem o proprio requerente
menciona, declara ou afirma ser vidvel a exploracdo agricola onde
pretende vir a residir habitualmente. A ponderacdo encontra-se
apenas em 8 (40%), revelada por pareceres de engenheiro
agronomo  apresentados pelos requerentes ou a  partr de
declaracdes oficigis de servicos do Ministério da Agriculturq,

Florestas e Pescas.

Também ndo se compreende por que razdo terd sido emitido
parecer favoravel no proc. 120/99 da Comissdo Regional da Beira
Litoral, quando o representante da CCDR se opusera em virtude do
requerente j@ dispor de outra habitagdo autorizada ao abrigo
desta alinea. Como o agricultor ndo terd o dom da ubiquidade
ficard por cumprir o requisito da residéncia habitual numa das
habitagcdes construidas ao abrigo da excepgdo ao regime legal da
RAN.
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lll. actividade do requerente como agricultor

Para a aplicacdo desta alinea & necessdrio que o requerente seja
agricultor o que, naturaimente, deve ser comprovado, seja através
do cart@o de idenfificagdo de pessoa colectiva ou de enfidade
equiparada (NIPC) ou, pelo menos, do cartGo de empresdario em

nome individual.

Os agentes que exercam a agricultura a titulo acessdric ou parcial
nem por isso ficam impedidos de vir a conferir utilizagcbes ndo
exclusivamente agricolas aos solos classificados. Em particular, ao
abrigo da dalinea a), permite-se que construam para fins

exclusivamente agricolas, mesmo ndo sendo agricultores.

Nas instrucdes para apresentagdo dos pedidos, a ComissGo
Regional de Enfre-Douro e Minho apresenta ainda outros meios de
prova, designadamente, o diploma de jovem agricultor (Decreto-
Lei n°417/85, de 18 de Qutubro), a declaragdo para o subsidio ao
gasdlec (portaria n°?59/93, de 1 de Outubro) ou a identificagdo
propria do parceldrio agricola (sistema integrado de gestdo e
controlo do IFADAP/INGA). Note-se, no entanto, que os agricultores
registados neste Ultimo sistema n&o tém de ser agricultores a fitulo

profissionalls,

Dos 20 processos analisados, enconfram-se apresentados

documentos deste requisito em apenas 13 (65%}, dos quais, nem

' Apenas para certos casos de apoios comunitaries a Comunidade

Furopeia exige que & actividade de agricultor seja exercida a titulo
profissional.
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todos obtiveram o devida ponderacdo por parte do orgdo
deliberativo, uma vez que isso apenas foi observado em 1
pareceres (55%). Quer isto dizer que, apenas em 55% dos pareceres
se encontra minimamente produzida prova da qualidade de

agricultor do requerente.

Curiosamente, no proc. 297/01 da Comissdo Regional do Ribatejo e
Oeste, o parecer &€ favordvel embora dos documentos resulte que

€ o pai do requerente quem exerce a actividade de agricultor.

IV. alternativas de localizacio

Apenas em oito pedidos surge afirmada pelo requerente a falla de
alternativas de localizagdo (40%). Por seu turno, as comissdes
parecem ignorar o controlo deste requisito em cinco pareceres

favoraveis que deliberaram (25%).

4.3. excepgao do art. 9°, n.° 2, alinea c):

«habitagcbes para utilizagdo propric e exclusiva dos seus propriefdrios e
respectivos agregados familiares, quando se encontrem em situacdo de extrema
necessidade sem alternafiva vidvel para obtengdo de habitagc@o condigna e
dai ndo resultem inconvenientes para os inferesses tutelodos pelo presente
diplomay
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i) habitagdo prépria

ii) propriedade

iii) sitvag@o de extrema necessidade
iv) alternativa de habitagdo

v) incolumidade da RAN

Trata-se, sem duvida, da via mais utilizada pelos requerentes pard
conseguirem utilizar solos classificados como RAN e a que levanta
mais problemas, quer pela redacgdo da lei, quer pela pratica

deciséria instifuida.

Pretende-se evitar que o proprietdrio de terreno afecto a RAN, mas
ndo agricultor, fique totalmente impedido de satisfazer a sua
necessidade de habitacdo prépria quando aquele terreno
constitua o Unico recurso que possui. Por outras palavras, o
legislador terd ponderado entre o direito a uma habitagdo
condigna ({artigo 65°, n°1, da Constituicdo) e o principio do
aproveitamento racional dos solos agricolas (artigo 93°, n°1, alinea
d)). considerando demasiado oneroso impedir o acesso a
habitacdo por quem ndo disponha de outro recurso que ndo seja o

de um prédio sito na RAN.

Este preceito encerra uma contradi¢do nos seus proprios termos:
como pode alguém em situagdo de exirema necessidade custear

a edificacdo de casa prépria para morada da familia 2
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Como se verd, no mais, esta excepcdo tem-se revelado uma
torrente de derrogagdes que nos levam a ponderar acerca da sud
justificacdo. Parece-nos que revogar este preceito seria, na
verdade, uma benfeitoria muito Util, sendo mesmo necessdria, &

salvaguarda do que resta dos solos classificados.

Nem se oponha que os proprietdarios foram apanhados de surpresa
pelos condicionamentos do regime juridico de 1989. Com efeito, &
no artigo 1° do Decreto-Lei n.” 356/75, de 8 de Julho, se proibiam
unos solos classificados nas classes de capacidade de uso de solo
definidas como sendo A, B, A/B e ainda na subclasse Ch,
independentemente da sua localizagdo (...) todas as construcoes
com qualquer finalidade, bem como aterros, escavacdes ou
qualquer outro processo de inutilizagcdo desses solos, incluindo vias
de comunicagdo e outras infra-estruturas publicasy, A Unica
excepcdo estava prevista no n°2, reservada para wconstrugcoes de
finaglidade exclusivamente agricola, quando integradas em

exploracdes que laborem nesses terrenosy.

Ulteriormente, com o Decreto-Lei n.°308/79, de 20 de Agosto, foram
alargadas as excepgdes, mas sem contemplar a edificacdo
habitacional, salvo para a fixagdo de agricultores e contanto que
dela resultassem beneficios para a agricultura. E este quadro
manter-se-ia sem grandes modificacdes no Decreto-Lei n.°451/82,

de 16 de Novembro.
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O proprio Presidente do Conselho Nacional admitiv  que,
actualmente, a alinea c) terd perdido a sua razdo de ser.
Desempenhou uma tarefa importante quando da transigdo das

cartas RAN para os PDM, mas, hoje, ndo parece dever manter-se.

Reconhece, & semelhanca da Comissdo Regional de Tras os
Montes, que o conceito de extrema necessidade contido na alinea
c) serd confraditério em face da capacidade financeira exigivel

para a construcdo de uma habitagdo.

Os pareceres favordveis deliberados com base no arfigo 9° n°2,
alinea c)), j&@ vimos constituirem a sua larga maioria (74%}). Todavia,
a distribuicdo, por regides, do peso das deliberagcdes com este

fundamento ndo € igual:
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Ratio de deliberagdes favoraveis - alinea c) - por comissées

Conaelho Naclonal

Ribatsja & Ossts

Tras os Mante:

Algarve

Belra Intarinr
Entra-Doura o Minho i
Belra Litoral ||

Alsntejo [

‘ T 1 L] L] 1
0% 20% 40% 60% 80% 100%
B Alentejo B Beira Literal M Entre-Dourc e Minho B Beira Interior
OAlgarve B Tras os Montes B Ribatejo e Ceste OConselho Nacional

Ratio das deliberagdes tomadas com base na alinea ¢) a nivel nacional

2% 4%

# Ribatejo e Oeste
14% @ Tras os Montes
. OAlgarve
- 8 Beira Interior
\2% 8 Entre Douro e Minho
@ Beira Litoral
O Alentejo

51%

Apreciomos seguidamente o modo como ¢é indagado e
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ponderado o cumprimento de cada um dos requisitos enunciados

no texto legal:

I. habitagao prépria

De modo coerente com os objectivos da derrogagdo admitida
neste preceito, exige-se que a inutilizagcdo de solos da RAN se
destine exclusivamente a satisfazer as necessidades de habitagdo

do proprietdrio e do seu agregado familiar.

De outro modo, a mais-valia do proprietdrio — ao edificar em solos
protegidos — para posteriormente alienar ou onerar por outra forma
o imdvel - constituiria um desvio abusivo & razdo de ser desta

normda.

Se, com efeito, se pretende que um pequeno proprietdario, que ndo
dispde de outros recursos para habitagdo possa langcar mdo do
Unico meio que |he resta — um prédio classificado na RAN —bem se

compreende a importéncia deste requisito.

A derrogacdo tem lugar infuitu personae, ou seja, € a satisfagdo
das necessidades habitacionais de uma determinada familia, em
determinado momento, que se procura satisfazer. Entendeu o
legislador que seria demasiado injusto que uma familia carenciada
de alojamento e sem condicdes de o vir a obter no mercado ndo
pudesse aproveitar o seu Unico pafrimonio, por este estar

classificado sob interesses publicos superiores.
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E certo porém que a prova deste requisito, a apresentar com o
rendimento, é fluida. Sé um controlo a posteriori € porventura a
obrigac@o legal de constituicdo de wum oénus real de
inalienabilidade permite adequadamente garantir que o
proprietdrio ndo se sirva da sua condicdo para obter um indevido

locupletamento.

Por outro lado, hd-de poder demonstrar ou, pelo menos, confirmar
a posteriori, que os solos desafectados servem para o sud
residéncia efectiva. Assim, o recenseamento eleitoral, o domicilio
fiscal, os documentos de identificacdo pessoal, entre outros
elementos, deveriam permitir s comissdes regionais sindicar a
utilizacdo do imével para habitagdo prépria do requerente e ndo

para simples vilegiatura.

Ao invés, e no extremo, observa-se expressamente no proc. 30/00
da Comissd@o Regional de Trds os Montes, que este drgdo se basta
com a necessidade dos requerentes de uma casa para férias,
declarada pela Junta de Freguesia de Arcos, concelho de

Tabuaco.

Em algumas comissdes regionais € também no Conselho Nacional
foi possivel encontrar adverténcias aos requerentes de que o
parecer & infransmissivel, o que consideramos bastante positivo e

deveria mesmo ser seguido pelos demais 6rgdos.
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Fomos confrontados, por diversas vezes, com atestados de juntas
de freguesia que se limitavam a dar publica forma & declaracdo
de inten¢des do requerente. Em muitos casos, o propdsito de
pretender fixar residéncia na moradia a construir e de continuar a
cultivar o terreno (proc. 4131/00 da ComissGo Regional de Entre-
Douro e Minho). Ndo se compreende qual o valor probatério
acrescido que estes atestados representam em relagdo 4
declaragdo do proprio interessado, nem como poderdo atestar a
veracidade daquele tipo de declaragdes que relevam de uma
subjectividade total. Ndo parece consent@neo com o estatuto das
juntas de freguesia a certificagdo deste fipo de compromissos e
parece claro que ndo se lhes poderd reconhecer valor probatorio

pleno (aspecto que serd desenvolvido infra).

O mesmo se diga do proc. 1007/01, onde a Zona Agréria declara
que o© requerente pretende transformar em habitagdo a
construgdo existente e amplid-la. Em qualquer dos casos ndo se
descortinam factos que possam sustentar estas declaragdes, cujo
fundamento poderd apenas residir na mera declaragde de
intengtes do requerente que, como tal, pode ser alterada a

qualguer momento.

Apenas em 351 requerimentos vem alegada a destinagdo para
alojamento residencial do proprio (59.2%). mas faciimente se
encontram casos em que a instrugdo do processo & reveladora de
contradigdes sem que o orgdo competente pondere a verificagcdo
deste requisito. Somente 258 requerimentos terdo sido analisados

com um minimo de ponderacdo, neste campo {43,5%).
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Por Ultimo, foram enconfrados pareceres favordveis, deliberados ao
abrigo desta disposicdo, que nem sequer visam © uUso para
habitacdo. Assim, na Comissdo Regional de Entre-Dourc € Minho,
pode ver-se o proc. 1250/00 {constru¢@o de coberto destinade @
apoio agricola), o proc. 1211/00 (armazém de apoio agricola), o
proc. 1200/00 {anexo para alfaias e produtos agricolas) e o proc.
35/03 (anexo agricola). Trata-se de casos que deveriam ter sido
instruidos e apreciados em face dos requisitos previstos no artigo 9°,
n.°2, alinea a). No limite, encontra-se a situagdo deliberada no
proc. 1196/00 em que foi autorizada a construgcdo de um nucieo
social e turistico. Neste caso, o requerente nem sequer indica a
disposicdo legal concreta que possa fundamentar a sua pretensdo.
A Comiss@o, contudo, ndo hesita em suprir oficicsamente este
‘detalhe’ qudlificando-o como habitagdo propria em situagdo de
extremna necessidade para o proprietdrio. Bem assim, a Comissdo
Regional de Entre-Dourc e Minho (proc. 556/02) nGo se vé impedida
de deliberar favoravelmente a utilizagdo, ndo apenas para

habitagdo, como de comércio e servigos.

No extremo, foi também encontrado um parecer favordvel da
Comissdo Regional da Beira Litoral (proc. 166/02), em que este
érgdo considera estar provado o fim habitacional para um
requerente que pretende construir um forno, um alambigue, um
espaco para arumos e arguivo de livros. Nem a oposi¢cdo da CCDR
obstou, considerando que o terreno se encontrava em plena

mancha RAN e REN.
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Bastante preocupante ainda se mostra o parecer deliberado pelo
Conselho Nacional no proc. 3614/00: o pedido fora inicialmente
indeferido pela Comissdo Regional de Entre-Douro e Minho,
porguanto o requerente j& lograra obter em 1995 autorizacéo para
construir uma habitacdo de dois pisos em solo RAN; viria
posteriormente, alegando extrema necessidade devida a
desemprego, solicitar a utilizagdo do rés-do-chdo para comércio.

Alegava gue ndo necessitaria de ccupar mais solo.

Estranhamente, o Conselho Nacional entendeu rever a decisdo,
deliberando parecer favordvel, porgue, dalegadamente, se
manteria a finalidade do parecer de 1995, ou seja, o fim de
habitacdo. Ora se o que se pedia era a transformacé&o do uso do
rés-do-ch@o de habitagdo para comércio ndo se percebe como
pode dafirmar-se que a destinacdo se mantém. Trata-se,
claramente, de um uso ndo legitimado pelo regime juridico da
RAN. Compreende-se que o orgdo tenha sido sensivel & situacdo
de desemprego e que tenha ponderado ndo representar o novo
uso um acréscimo da drea de implantagdo. Mas, j@ ndo se
concebe que uma edificacdio que fora permitida em funcdo dos
modestos recursos do proprietdrio disponha de uma drea de
construg@o que lhe faculte albergar, nGo apenas a familia, como

ainda abrir ao publico um estabelecimento.
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Il. propriedade

Para aplicagcdo desta alinea é necessério que a habitagdo a
construir seja  para utilizagdo prépria e exclusiva dos seus

proprietarios.

Assim, ndo tém cabimento na redaccdo legal quaisguer outras
situacoes como sejam a dos arrendatdrios, dos usufrutudrios ou

mesmo dos promitentes-compradores.

Visa-se prover 4s necessidades habitacionais exclusivamente dos
proprietdrios dos terrenos afectos @ RAN, Evita-se que estes sejam
objecto de negdcios juridicos que se situariam @ margem da sua

afectagdo & agricultura como objectivo primacial.

Contudo, encontraram-se alguns casos em claro desrespeito por
este propdsito legal, através da emissdo de parecer favordvel sobre

pedidos apresentados:

a} por promitentes-compradores — (v.g. proc. 1200/00 da Comissdo
Regional de Entre Douro e Minho e proc. 16/02 da Comisso

Regional de Trds os Montes)

b) por promitentes doadores (v.g. proc. 17/02 da Comissdo
Regional de Trds os Montes, proc. 435/00 da Comiss@o Regional do
Ribatejo e OCeste e proc. 228/02 da Comissdo Regional da Beira

Litoral)
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c) por herdeiros de patriménio indiviso (v.g. proc. 514/02, da

ComissGo Regional de Entre-Douro e Minho)

A situagdo € tanto mais grave quanto os requisitos da extrema
necessidade e da impossibilidade de alternativa vidvel para a
obtengdo de habitacdo condigna deverdo ser aferidos apenas em
relacGo ao proprietdrio dado o cardcter intuitu personae da

excepcao.

Assim, no proc. 435/00, j& acima referenciado, aquelss requisitos
sdo aferidos em relacdo & mde do requerente, a verdadeira
proprietdria. Este tipo de deliberacdes deturpa, por completo, os

objectivos do regime instituido.

Em consondncia com o regime legal vigente, a Comissdo Regional
do Alentejo entende que ndo deverd apreciar pedidos efectuados
por promitentes-compradores porque se trata de pareceres
baseados na condi¢dc pessoal do requerente proprietdrio.
Ademais, os promitentes-compradores poderdo desistir do negdcio

e procurar, para aquisic@o, uma parcela fora dos limites da RAN.

Veja-se como a falta de rigor no controlo da titularidade pode
infroduzir debilidades muito significativas na salvaguarda da RAN.
Assim, a Comissdo Regional do Ribatejo e Oeste, no proc. 292/01,
delibera favoravelmente a utilizacdo requerida por um usufrutudrio
para edificar moradia unifamiliar propria com 390m 2. Mais farde,
este renuncia ao usufruto em favor de uma sua irma que vem

apresentar-se como usufrutudria e obter novo parecer favordvel,
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desta vez, para uma moeradia com dimensdes mais contidas: 250

m 2. Tudo, no mesmao prédio rustico.

De resto, a preocupacdo com os antecedentes ndo € intensa.
Apenas pontualmente (proc. 426/00, da Comissdo Regional do
Ribatejo e Oeste e proc. 905/00 da Comiss@o Regional do Alentejo),
encontramos esta preccupacdo. E nem sempre com bons frutos.
Por exemplo, no proc. 28/03 {ComissGo Regional do Ribatejo e
Qeste), o 6rgdo suspeita gue ¢ pedido do reguerente para
conclusdo de obras {250 m?2) j& fora precedido por uma outra
operacdo urbanistica no terreno (450m 2). A Comissdo mostra-se
sensivel ao facto de a obra j& estar licenciada pelas autoridades
municipais, mas ndo repara que a drea de implantag¢do licenciada

pela Camara Municipal se limita a 145,2m 2.

Verificou-se que a prova da titularidade do direito de propriedade
é efectuada pelos mais diversos meios, homeadamente, por
certiddo da conservatéria de registo predial, certiddo da
reparticGo de finangas competente, fotocdpia da caderneta
predial, por atestado da junta de freguesia (v.g. proc. 1022/01 da
Comissdo Regional do Alentejo, proc. 1109/01 e proc. 1198/00
ambos da Comissdo Regional de Entre-Douro e Minho) ou por
declarac@o da zona agrdria (proc. 1007/01, proc. 907/00 e proc.

994/01, todos da Comissdo Regional do Alentejo).
Para estes efeitos, apenas a certiddo do registo predial é

reconhecida, na ordem juridica, como instrumento que permite

presumir a propriedade em favor do titular inscrito. Levanta-se
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i
- porém a questdo dos prédios omissos. Nestes casos, as comissdes

devem atender a actos notarigis ou judiciais, como, por exemplo,
- escrituras  publicas de justificagdio ou acordos de partihas
homologados pelo tribunal.
No gque diz respeilo & caderneta predial, o Decreto-Lei n.° 287/03,
-

de 12 de Novembro, veic esclarecer, expressamente, que as
inscricdes matriciais s& constituem presuncdo de propriedade para
-

efeitos tributdrios. Deste modo, ndo podem ser aceites com vista a
“ comprovar a titularidade de determinado terreno para efeitos de
| aplicacdo do regime juridico da RAN.

Muito menos se pode reconhecer aqos atestados das juntas de
- freguesia valor probatério pleno para este efeito.
-
ill. situagéo de extrema necessidade
"l
A situagdo de extrema necessidade parece, & partida,
-

incompativel com a possibilidade de se arcar com os custos de

construcdo de uma habitagcdo: quem ndo possui  recursos

econodmicos, ndo se vé como possa edificar, em regra, uma
moradia unifamiliar com as despesas proprias dos projectos, obras e

manutengdo futura.

Julga-se que esta excepgdo sé adquire pleno sentido nos casos em
- que a extrema necessidade socio-econdmica do requerente seja

compensada por apoio ou subvencdo da parte de entidades

k4
'Q.
e
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publicas {v.g. municipios, Seguranca Social) ou de instituicdes

particulares de solidariedade social (v.g. misericérdias).

A qualificagdo da necessidade dos requerentes como extrema
terd de considerar, ndo sé o estado da situacdo patimonial
rendimentos, despesas, patrimdénio imobilidrio, posse de
automoével) como também outros indicios de ordem social (v.g.
extensGo do agregado familiar, nUmero de portadores de

incapacidade, desemprego ndo protegido).

Para atestar a capacidade financeira dos requerentes julga-se
dever, no minimo, ser exigida cépia da declaracdo entregue para
efeitos de liquidagGo do IRS, identificada a composicdo do
agregado familiar, nomeadamente, através da exibicGo dos
bilhetes de idenfidade e/ou boletins de nascimento, declaracdo
de bens prediais por certiddo da conservatdria do registo predial
da zona e apresentagdio dos recibos dos rendimentos auferidos e
das despesas fixas. Mas, no essencial, a situacdo de exhtrema
necessidade - correspondendo a um nivel de pobreza — deveria ser
sistematicamente objecto de avaliagcdo por parte dos servicos de

Seguranca Socidal,

Contudo, apenas muito fortuitamente encontrdmos declaracdes
dos servicos da Seguranga Social, ou dos servicos de acgcdo social
dos municipios, como forma de fazer prova da extrema

necessidade do requerente.
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Na esmagadora maioria dos casos, sdo os presidentes das juntas
de freguesia que atestam a situagcdo dos requerentes,
procedimento que ndo repugna ao Conselho Nacional confirmar
(proc. 4664/01).

Refira-se, além do mais, que o teor destes atestados &, quase
sempre, ambiguo, ndo permitindo identificar a caracterizacao

socio-econdmica do requerente.

Por outfro lado, parece ignorarse que o presidente da junta de
freguesia, apenas por delegagdo desta pode atestar a situacdo
econdmica do requerente [(artigo 34°, n°, alinea p), da Lei
n.°169/99, de 18 de Setembro). Com efeito, as disposicoes sobre o
distribuicdo de competéncias entre a junta de freguesia € o seu
presidente, tal como configuradas pelo disposto no Decreto-Lei

n°135/99. de 22 de Abril (artigo 34°) devem ter-se por revogadas.

Assim, os atestados de situacdo econdmica «devem ser emitidos
desde que qualguer dos membros do respective executivo ou da
assembleia de freguesia tenha conhecimento dos factos a atestar,
ou guando a sua prova seja feita por testemunho oral ou escrito de
dois cidaddos eleitores recenseados na freguesia ou, ainda,

mediante declaragdo do proprios.

Devemos ponderar que sentido Util pode ter um atestado passado
pela junta de freguesia por declaragdo do préprio, quanto a sua
situagdo econdmica, por comparacdo com o valor que teria a

auto-declaragdo, sem mais.
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Cré-se que esta declaragdo do préprio, assim como os elementos a
observar pelas juntas de freguesia quando atestem a situacdo
econdmica dos seus fregueses, terdo necessariamente de conter
referéncia expressa aos requisitos de pobreza ou de indigéncia que
figuram no artigo 256° do Cédigo Administrativo, Unico preceito
gue continua a disciplinar estes atestados, do pontc de vista

substancial e formal.

Assim, nos seus termos, «consideram-se pobres os individuos de
qualquer sexo ou idade cujo saldrio ou rendimento sejam
insuficientes para a sua sustentagcdo e dos seus (...} e os individuos
doentes ou de avangado idade, cujos rendimentos sejam
manifestamente insuficientes para a sua manutengdo e que ndo
tenham possibilidade de frabalhar em actividade compativel com
a sua situagao especial. (§2°). Por seu turno, nos termos do §1° do
mesmo artigo 256°, consideram-se indigentes «os individuos de
qualquer sexo ou idade impossibilitados de trabalhar em

actividade compativel com a sua situacao especia.

Que valor juridico devem possuir estes atestados perante as

comissoes regionais ou perante o Conselho Nacional 2
Na esteira de AFONSO QUERO o atestado «& um documento escrito

informativo destituido de forga probatéria plena material, emitido a

requerimento do infteressado por o¢orgdos competentes da
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-
- Administragdo relativo a factos, situacdes, qualidades ou estados
de pessoas determinadass'”,
Isto, ao contrdrio do certificado. Este € «um documento auténtico
- pelo gqual uma autoridade ou oficial pUblico competente atesta @
o verificacdo de um ou mais factos por ele praticados ou de que
“ teve percepgdo directan. Gozam assim de forca probatéria
a material plena (JOSE PEDRO FERNANDES'8).
‘ E tdo-pouco se deve confundir atestado e certiddo. Esta € «um
documento auféntico pelo qual uma autoridade ou oficial publico
.. competente atesta a existéncia ou inexisténcia no arquive do
servico a que pertence, de certo documento ou registo e em que,
- no primeiro caso, franscreve ou resume, total ou parcialmente, o
conteudo desten (JOSE PEDRO FERNANDES!?).
Win
Também para este sentido se inclina pacificamente «
“ jurisprudéncia quando confrontada com questdes controvertidas
- sobre este assunto:

“A certiddo de deliberagcdo da junta de freguesia ou as
informagdes do respeclivo presidente sobre a insuficiéncia
econémica do requerente de apoio judicidrio ndo podem gozar
de maior crédito do que aquele gue na verdade merecem,
sabido que uma e outras incidem sobre a confirmacdo por dois
, cidaddos eleitores dos respectivos factos, alegados por esse
i requerente...” (Acérd@o do Tribunal da Relagédo do Porto, de 29
de Setembro de 1992)."

‘" Dicionario Juridico de Administragdo Piblica, I, p. 583.

Y pgap, II, p. 368.
¥ pgep, II, p. 361

£
&
L
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Na mesma direccdo, cita-se o acédrddo do Supremo Tribunal de
Justica, de 20.05.1993:

“Os documentos auténticos narmrativos, ndo arguidos de falsos
atestados, da junta de freguesia a declarar a insuficiéncia
econdmica para efeitos de apoio judiciario apenas fazem prova
plena de ter sido praticado o facto testemunhado, mas ndo
garantem a veracidade desten.

E do mesmo Supremo Tribunal, vem ainda o acdrddo de 11.05.2003:

“Ndo faz prova plena o atestado da junta de freguesia que
reconhece, segundo documentos nela arquivados, que ©
requerente ndo tem guaisquer vencimentos, vivendo da venda

de objectos pessoqis”.

E assim que podemos compreender a decisdo proferida pelo
Tribunal da Relacdo do Porto, de 24.03.2004, que absclveu do crime
de falsas declaracdes o presidente de uma junta de freguesia que
atestava a insuficiéncia de bens e rendimentos com base em auto-
declaracdo do interessado. A Relagdo do Porto ndo hesitou em
reconhecer que o simples atestado continha uma mera opinido do

emitente, n@o abrangendo qualguer facto concreto.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo vai no mesmo
sentido, quando, designadamente, no Acorddo da 2° Subseccdo,
de 21.12.1993, considerou que um atestado de uma junta de
freguesia, como documento auténtico que &, s6 faz prova plena
dos factos nele atestados com base nas percepgdes da entidade
subscritora, isto &, xcom base nagquilo que a mesma se certificou
propiis sensibus, visu et audito (cfr. artigo 371° do Codigo Civil). Os
meros juizos pessoais da entidade emitente s& valem como

elementos sujeitos & livre apreciagdo do fribunaly.

O Provedor de Justica e a Reserva Agricola Nacional 38



rﬁ"'v‘/".

PROVEDORIA DE JUSTICA

Julga-se, por conseguinte, ser manifestamente inadequada a
pratica generalizada das comissdes regionais — e até do Conselho
Nacional — ao aceitarem, sem reservas, os aftestados das juntas de
freguesia ou dos seus presidentes (mesmo sem a delegacdo de
poderes assinalada) — para darem como provada a extrema
necessidade do proprietdrio requerente em construir habitagdo

propria no solo classificado.

E, por isso, que j& AFONSO QUERGZ ensinava que tais declaracdes
ndo vinculantes encontram-se sujeitas a livie apreciagGo da
entidade perante a qual sejam exibidas. Esta, com base em outras
indagacdes, pode validamente convencer-se de que a concluséo
a que o documento chegou ndo corresponde & realidade ou ndo

é exacta.

Numa consulta atenta por vdrios suportes de informagdo
electronica (Infernet) de diferentes juntas de freguesia foi possivel
constatar que, em muitos casos, & possivel obter um atestado
relativo & situacdo econdmica do requerente, por correio
electronico, sem a apresentagcdo de documento algum
comprovativo. Apenas em alguns casos se adverte que as falsas
declaracdes constituem crime previsto e punido nos termos do

Cédigo Penal.

De todo 0 modo, e para que possa aquilatar-se do valor probatorio

dos atestados emitidos pelas juntas de freguesia, deveriam ser

9 loc. Cit., p. 583
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expressamente referidos no atestado os meios de prova ou indicios
apresentados, de par com as averiguagdes ou conhecimento

proprio dos vogais da junta ou do seu presidente.

A deliberacdo com esta base encontra-se t1do banalizada que os
proprios requerentes se abstém, ndo raro, de a afirmar como
pressuposto  da pretensdo. E invocada em apenas 344
requerimentos dos 593 que examindmos e que levaram a
deliberacdes favordveis, ao abrige do artigo 9°, n°2, alinea c). Isto

corresponde a 58% dos requerimentos.

Quando passamos para a andlise que as comissées & 0 Conselho
Nacional fazem deste pressuposto, a situacdo é verdadeiramente
alarmante. A ponderacdo limita-se a 184 casos (31%), onde, com
alguma indulgéncia, integrdmos pareceres instruidos com
atestados das juntas de freguesia, desde que circunstanciados, nos
termos do citado artigo 256° do Cédigo Administrativo. Quer isto
dizer que, dentro deste conjunto, em alguns apenas a prova é
produzida de modo mais adequado: por exibico de declaragses
ributdrias, por declaragdes dos servigos da Seguranga Social, por
declaracdes dos servicos municipais de assisténcia e ate por relatos

dos técnicos das comissdes regionais em deslocacdo efectuada.

E h& variacdes significativas. Assim, nas Comissdes Regionais da
Beira Interior, de Trds-os-Montes e na do Alentejo ndo se encontrou
nem um parecer favordvel minimamente fundado na ponderagao
da extrema necessidade do requerente. Veja-se, por exemplo,

guanto & Comissdio Regional de Trds-os-Montes o proc. 30/00.
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J& na Comiss@do Regional do Ribatejo e Oeste este requisito
encontra um minimo de sustentagdo em 91,9% dos processos, ao
passo gue na de Entre-Douro e Minho a cifra ndo ultrapassa os
15,5%. No Algarve, 75,3%, na Beira Litoral a ponderacdo é de 24,2%,

e por fim, no Conselho Nacional, é de 41,7%.

E particularmente frequente encontrar a apreciacdo deste requisito
como reportado a uma causa subjectiva do requerente e ndo
objectivamente a um estado de caréncia socio-econdmico. E, no
fundo, apenas reconhecer a utiidade para o requerenfe sem o
menor juizo acerca do nexo entre a necessidade do terreno para
edificar e as limitagdes do requerente e do seu agregado familiar

para ocbterem habitagdo de outro modo.
Vejamos alguns exemplos.

No proc. 442/00, o requerente pede para ampliar, em 200 m2 a sua
moradia, enconfrando-se j&@ no mesmo prédico outras duas
edificacdes sobre cuja legalidade o érgdo comega por suscitar
duvidas, mas inconclusivamente. Com efeito, a Comissdo Regional
do Ribatejo e Oeste satisfaz-se com a alegacdo de se tfratar da
moradia unifamiliar e garagem para uma filha do requerente. No
mais, pretende melhorar as condi¢cdes de habitabilidade, visto ja
ndo satisfazerem as suas necessidades. Ou seja, a exirema
necessidode é identificada com benfeitorias meramente Uteis ou

até voluptudrias ainda que com sacrificio da RAN.

O Provedor de Justica e a Reserva Agricola Nacional 21



PROVEDORIA DE JUSTICA

Na mesma linha, a ComissGo Regional de Entre-Douro e Minho
parece dar como assente que as ampliagcdes de moradios ja
existentes isentam o proprietdrio de fazer prova da exfrema
necessidade (proc. 525/02). Em determinado caso (proc. 1274/00)
a Comiss@o, ndo obstante informada de no local ja se encontrar
indevidamente instalado um stand para comércio de automoveis,
delibera favoravelmente uma ampliagcdo de moradia e construcdo
de acessos (200 m?2) sem adoptar, aparentfemente, providéncia

alguma perante os factos observados.

Por seu turno, na Comissdo Regional do Alentejo pdde verificar-se
um facto semelhante. No processo 905/00, o requerente que d
sacrificara 184 m2 & RAN, com fundamento na extrema
necessidade socio-econdmica, ver-lhe-& deferida nova pretensdo,
em mais 150 m2, justificando o pedido com a necessidade de alojar
os pais. E bem de ver a prodigalidade com que se admitiu a
inutilizacdo de 150 m2, apenas para os aposentos de um casal, ndo
obstante a oposicdo manifestada pela Comissdo de Coordenagao

e Desenvolvimento Regional.

QOutro tanto parece suceder no Algarve (proc. 576/00, proc.
588/00): as ampliacdes beneficiam de um regime inteiramente

simplificado.

No proc. 4251/00, do Conselho Nacional, € possivel observar o
atestado de uma junta de freguesia em cujo teor se declara que os
requerentes pretendem construir habitagdo por viverem com seus

pais.
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Outro tanto ocorre em numeroses processos da Comissdio Regional
de Entre-Dourc e Minho (v.g. proc. 520/02) que se mostra
particularmente sensivel &s razdes de ordem familiar como critério
de interpreta¢do do conceito de extrema necessidade. Na mesma
linha, (proc. 89/03) é admitida a coabitacdo com os sogros, como
motivo determinante da extrema necessidade. No proc. 443/02, a
mesma Comissdo admite um atestado emitido por um presidente
de junta de freguesic com o teor seguinte. «o requerente n&o
possui qualquer outre tipo de prédio e tem grande necessidade de
habitacdo propria porque vive em casa dos pais em fracas

condicoesy.

Em sentido convergente, pdde ainda cbservar-se um atestado no
proc. 464/02 em que nada de substantivo se declara: «trata-se de
uma situagdo de extrema necessidade, uma vez que a construcdo
da habitagd@o prépria depende de parecer favordavel para o
utilizagcdo ndo agricola do terreno em causam. E, por Ultimo, refira-se
o proc. 1193/00, em que a Comissdo se resigna a um atestado de
uma junta de freguesia com o teor seguinte: «Possui terrenos nesta
freguesia, os quais pretende construir para residir, dado que até ao

momento ainda ndo fez qualquer tipo de construgcdo nos mesmoss.

O excesso evidente de drea sacrificada, por contraponto com a
contengdo que a exirema necessidade aconselharia, encontra-se
no proc. 228/02, da Comissdo Regional da Beira Litoral, ao atender
ao pedido de um pai que, para construgc@o de moradia que

promete doar & sua filha, requer, nem mais nem menos, do que 790
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m2. Para além de ndo haver garantia alguma de que o terreno
edificado se destine & filha nem de gue esta t&o-pouco careca,
em extrema necessidade, de ali residir, parece flagrante o
contraste entre a extensdo da drea e 0s modestos contornos que
uma edificagcdo contida nesta previsGo consentiria. Da mesma
Comissdo Regional pode qinda citarse o proc. 24/03 e o proc.
118/02 onde foi emitido parecer favordvel para a utilizacdo ndo

agricola de 500 mz2.

Por seu turno, a Comissdo Regional de Entre-Douro e Minho ndo
recusou deferir um parecer para 500 m?2 {proc. 945/01), nem t&o-
pouco a Comissdo Regional da Beira Interior considerou excessivo
atender ao pedido de 665 m2 para casa propria do requerente em
situacdo de extrema necessidade {proc. 31/00). Em nenhum dos

casos se atesta quantos elementos integram o agregado familiar.

Também a Comissdio Regional do Ribatejo e Oeste ndo se coibe de
deferir um pedido de construcdo de uma habitacdo e de uma
arrecadagdo, cada uma com 250 m?2 (proc. 160/02) assim como de

uma habitagdo com 500 m2 (proc. 310/01).

Mas a generosidade ndo é apandgio exclusivo destas Comissdes,
porquanto também o Conselho Nacional considera, no proc.
4251/00 (em recurso de deliberacdo negativa da Comissdo
Regional da Beira Litoral) serem necessdrios 420 m2 para a
construgGo de habitagcdo prépria do requerente em extrema

necessidade, sem que se encontrem fundamentadas as
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confingéncias que razoavelmente haveriom de explicar o caso

{v.g. extensdo do agregado familiar}.

Todas estas situacdes sdo bastante paradoxais face & exigida

situagcdo de extrema necessidade do requerente.

Veja-se, de resto, a drea media sacrificada em cada uma das

circunscricoes regionais da RAN:

Entre Douro Trds os Baira Litoral Baira Ribatejo e  Alentejo Algarve  Conselho
e Minho Montes Interior Oeste Nacional

Ainda mais incompreensivel é a situacdo de pareceres favordveis
que deliberam ulfra vel extra petita, ou seja, em que a Comissdo
permite o uso ndo agricola de uma darea superior & requerida: proc.
414/02, proc. 922/01 (ambos da Comissdo Regional de Entre-Douro
e Minho), e proc. 352/01 (ComissGo Regional do Ribatejo e Oeste).
Neste Ultimo caso, o requerente pedira apenas 128 m2, mas d

Comissdo deliberou dispensar do uso ndo agricola 250 m2.
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- O facto de o requerente ser menor de idade (proc. 485/00)

também ndo impediu a ComissGo Regional do Ribatejo e Qeste de
- admitir a extrema necessidade de construir em solo classificado
- casa de habitagdo propria com 250 m? de implantacdo. Este caso
“ seria de admitir apenas na hipdtese de o interessado ter sido
emancipado pelo casamento, uma vez que a idade nubil é de 16
il

anos. Porém este facto ndo & sequer alegado.
x

IV. alternativa de habitagéo

i

A verificacdo de uma situacdo de extrema necessidade, de modo
z a justificar o sacrificio de solos classificados na RAN exige ainda que

se pondere a possibiidade de o interessado tomar de
- arrendamento uma habitagcdo no local. A obtencdo de uma
_ habitagGo condigna ndo tem de passar necessariamente pela sua
- aquisicdo.
“ Este pressuposto, como os demais, & fratado com ligeireza na
apreciacdo por parte dos orgdos do sistema. Assim, em 593
-

pareceres favoraveis s foi possivel encontrar declarado pelo

requerente que ndo dispunha de alternativa de habitagdo em 115

pedidos (19.4%). A ponderacdo deste aspecto pelas comissdes

‘ regionais e pelo Conselho Nacional alcanca 180 casos {30,4%).

- Em face do que [& foi exposto a respeito da intervencéo
omnipresente das juntas de freguesia, encontramos estes érgdos
- autdrquicos a alestar factos negativos, como seja provar que

determinada pessoa ndo possui outros prédios no territdério da

R
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freguesia para indiciar o falta de alternativa de habitagdo. Assim,
veja-se o atestado da Junta de Freguesia de Ponte (Guimardes),
encontrado no proc. 94/03 {Comissdo Regional de Enfre Douro e
Minho). No mais, podemos apontar como exemplos enconfrados
nesta Comissdo, os atestados juntos aos processos 175/03, 1109/01,
1198/00, 4131/00 e 4536/01. Na Comissdo Regional do Alentejo, este
fipo de atestado também se pode encontrar {proc. 1022/01, proc.
1013/01, proc. 290/01 e proc. 50/03), e bem assim, na ComissGo
Regional de Trds-os-Montes (proc. 30/00), na ComissGo Regional da
Beira Litoral {proc. 525/00, proc. 586/02 e proc. 68/02) e até o
Conselho Nacional ndo exclui este elemento como prova bastante
(proc. 4251/00). Também calgumas reparticdes de finangas emitem
certidées deste teor, no que diz respeito a area geogrdfica da sua

competéncia.

Na Comiss@o de Entre-Douro e Minho deparadmo-nos com o teor de
atestados que procuram substituir-se &s informagdes do Registo
Predial, ainda que sejam catalogadas como prova da falta de
alternativa de habitacdo e da extrema necessidade. Sao
eloguentes os exemplos encontrados no proc. 1109/01, no proc.
1198/00 e no proc. 1187/00 (¢tem intencdo de construir habitagdo

prépria e o prédio é deley).

Esta situacdo configura um problema, tanto quanto se verificou
gue a prova da extrema necessidade do requerente que ndo
dispde de alternativa viadvel para a obtencdo de habitagao
condigna € amivde efectuada, exclusivamente, com recurso aos

atestados das juntas de freguesia que sdo aceites, sem mais, pelas
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comissdes regionais. Esta mesma situagdo verifica-se igualmente
em relacdo a outros requisitos legais, como ja acima observamos.
As proprias minutas de algumas comissdes regionais incitam a este

procedimento.

Ndo se justifica reproduzir aqui as consideracoes j& expendidas
sobre o valor juridico destes atestados, em especial, por resultarem
de auto-declarac@o ou serem simplesmente abonados por dois
fregueses. Veja-se, neste sentido, o teor de um atestado, dado
como suficiente, pela Comissdo Regional de Entre-Douro e Minho:
(o requerente possui apenas agquela propriedade, sendo-lhe
manifestamente impossivel economicamente adquirir  outro

terrenon (proc. 464/02).

Mesmo quando o atestado da junta de freguesia ou da reparticdo
de finangas indica o propriedade de outros imbveis pelo
requerente — ja que a situagdo do cbnjuge é sistematicamente
ignorada 2! (exceptuando, a Comissdo Regional do Algarve) — nem
assim as comissdes deixam de dar por avtomaticamente verificada
a falta de alternativa vidvel de habitagdo condigna em outro local
{proc. 326/01, proc. 447/00, e proc. 136/02, da Comissdo Regional

do Ribatejo e Oeste, proc. 1007/0122, da Comissdo Regional do

! Muito embora este dado nfo tenha sido quantificado & de notar que a
larga maicria dos requerimentos apresentades, com fundamento no artigo
9°, n.°2, alinea c), & Comissio Regional de Entre-Douro e Minho &
apresentada por requerentes do sexce femininec, em especial, quando
casadas. Umz vez que a propriedade se encontra, na malor parte dos
casos, em nome do cédnjuge maride, independentemente do regime de bens,
trata-se de um modo de iludir a situagdo patrimonial d¢ casal, sem que
as comissdes cuidem de o averiguar.

“* Informacdo, de resto, prestada pela Zona Agraria local.
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Alentejo, proc. 589/00 e proc. 595/00, da ComissGo Regional do
Algarve).

Em consondncia, a Comissdo Regional do Alentejo informou que,
para a prova deste requisito, se basta com a apresentagdo de
atestado da junta de freguesia, acompanhada de certiddo
emitida pela reparticdo de finangas que declare a inexisténcia de

outros préedios urbanos em seu nome.

Considera ainda gue sdo critérios atendiveis: o custo dos iméveis, as
condicdes de habitabilidade em apartamentos, o anseio das
pessoqs, as campanhas contra a deserfificagdo do interior, ©
prejuizo menor para a agricultura, dada a escassa rentabilidade
técnico-econdmica da parcela de terreno, o abandono a gue

est@o sujeitas as parcelas e os incentivos & ndo produgdce agricola.

Também a Comissdo Regional de Trds os Montes se mostra
bastante complacente com a prova deste requisito. Assim, na
maioria dos casos satisfaz-se com um atestado da junta de
freguesia ou da reparticGo de financas, desde que dli se dfirme
ndo ser o requerente fitular de direitos sobre outros bens imoveis na

drea (proc. 34/00).

Cumpre assinalar, por fim, o registo de situacdes de desvio abusivo
& finalidade prevista no enunciado da lei. Assim, ao abrigo do
disposto no artigo 9°, n.°2, alinea ¢}, onde se procura salvaguardar
situacdes de caréncia socio-econdmica, pudemos encontrar ©

sacrificio de solos classificados para a construgdo de piscinas. Isto,
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principalmente, na Comissdo Regional do Algarve (v.g. proc.
575/00, 542/00, 564/00, 570/00, 573/00, 465/01), mas também na
Beira Litoral {proc. 26/01) e na de Entre-Douro e Minho (proc. 95/03).
Na Comissdo Regional do Algarve, os pareceres favordveis a este
tipo de construcdes referem, expressamente, que tais piscinas
servem de apoio a uma habitagdo existente, ndo existindo
alternativa vidvel, omitindo-se e esquecendo-se que este requisito
dird respeito & construgdo de habitagdo prépria e & impossibilidade
de localizacdo dlternativa para obtengdo de habitagdo por

requerentes carenciados.

Particularmente grave é o caso do proc. 575/00, em que ©
requerente apresenta atestado de residéncia emitido pela junta de
freguesia para um prédio onde pretende construir uma piscina
(objecto do pedido} junto de uma habitagdo ja existente, quando,
no proprio requerimento o requerente declara residir noutro local.
Tudo aconselharia ao indeferimento, até por se indiciar o fim de

vilegiatura da edificacdo.

A rofina que parece instalada no procedimento de apreciagdo
leva & deliberacdo favordvel a edificagcdo de muros, com base na
consideracdo de que o requerente ndo dispde de alternativa
vidvel para habitacd@o condigna (proc. 123/02, da Comiss@o
Regional do Ribatejo e Qeste). Nesta Comissdo, em todas as
deliberacdes constantes dos processos consultados € afirmado
que:

a) ndo foi encontrada alternativa vidvel para a obtengdo

de habitacdo condigna;
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b) da construgdo pretendida ndo resultam inconvenientes
para os interesses tutelados;

c) ficou provada a inexisténcia de outros prédios rusticos ou
urbanos;

d) o parecer é pessoal e infransmissivel

No entanto, este expediente parece uma férmula passe-parfout, |G

que nada concretiza a fundamentagdo para cada um dos itens.

Por fim, e ao que parece, ndo ¢é dificil o acesso & base nacional de
dados relativos aos impostos patrimoniais sobre imoveis (proc.
292/01, Comissdo Regional do Ribatejo e Oeste), ndo se
descortinando por que motivo ndo é sistematicamente promovida

esta diligéncia.

. incolumidade da RAN

No enunciado do arfigo 9° nl 2, adlinea c¢), exige-se uma
ponderacdo individual e concreta sobre a gravidade para o
conjunto da RAN: tinconvenientes para os interesses tutelados pelo
presente diplomay. Estes interesses publicos, de acordo com o
artigo 1° cenfram-se «na defesa e proteccdo das areas de maior

aptidéo agricola e garantia da sua afectagdo & agriculturan.
Procurdmos sindicar nos pareceres favordveis um minime de

fundamentacdo - técita ou expressa — que reflectisse uma

preocupacadc com este tépico. Ndo se trata de controlar possiveis
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erros sobre os pressupostos de facto, mas t&o-s6 de recensear as
situacdes em que as comissdes regionais ou o Conselho Nacional
ignoram ostensivamente a probabilidade de lesdo para a Reserva

Agricola Nacional.

Assim, num total de 593 pedidos, apenas em 35 requerimentos &
afiimado pelo requerente que a ulilizagcdo ndo agricola deixa
substancialmente ilesa a RAN, ou seja, 59%. A ponderagdo por
parte dos orgdos competentes, embora se mostre largamente
superior, estd longe de atingir um resultado satisfatorio (399 em 593

pareceres) — 67,3%.

Exemplos concretos de falta de ponderagdo deste topico,
encontramo-los em todos os érgdos, ora por simples falta (veja-se
v.g. o proc. 18/00 e 34/00 da Comiss@o Regional de Trds-os-Montes),

ora por contradicdo manifesta (v.d. infra).

Deve notar-se como positiva a actuacdo das Comissdes Regionais
do Ribatejo e Oeste e do Algarve, neste aspecto concreto. Com
efeito, em vdrios processos sdo estipuladas condicionantes de
localizag@o que reflectem alguma preocupacdo de lesar o menos
possivel a RAN (v.g. proc. 305/01 e proc. 292/01, obrigando a
implantar as edificagdes junto a estradas e caminhos — proc.
485/00, todos da Comissdo Regional do Ribatejo e Oeste e proc.
32/03, proc. 548/00, proc. 595/00, proc. 440/01 da ComissGo
Regional do Algarve) e bem assim, a preocupacdo casuistica de
discernir entre a afectacdo da mancha RAN ou da sua orla (proc.

303/01 da mesma Comissdo Regional).
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N&o obstante, no referido proc. 292/01, a Comissdo comegara por
se opor com fundamento no sacrificio de uma mancha da RAN. A
requerente, em audiéncia prévia, vem alegar que o projecto para
edificar uma moradia unifamiliar ndo afecta linhas de dgua, nem
leitos de cheia, dispde de infra-estruturas em redor e outras
edificacdes na drea. Sem cuidar de saber se essas outras
edificacdes respeitam as pertinentes prescricGes legais e sem
cuidar de opor que a questdo das linhas de Ggua e dos leitos de
cheio antes diz respeito & REN (Reserva Ecoldgica Nacional), a

mesma Comissdo revé a sua posicdo, deliberando defertr.

O condicionamento da locadlizagto dos projectos verifica-se
também, embora de muitoc modo esporddico, noutras comissoes

regionais.

Por outro lado, também o deferimento de dreas inferiores co
requerido parece denotar alguma preocupagdo com os interesses
tutelados pelo regime juridico da RAN. Assim, registe-se como
exemplificativos deste procedimento os procs. 491/02, 1284/00,
488/02, 1183/00 e 959/01, todos da Comissdo Regional de Entre-
Douro e Minho, assim como os processos da Comissdo Regional do

Ribatejo e Oeste acima citados.

O Conselho Nacional merece, neste plano, séria referéncia, uma
vez que recensedmos contradicdes ndo suficientemente
explicadas. Por exemplo, no proc. 4664/01, o pedido fora

reprovado pela Comissdo Regional por comportar prejuizos pard d
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RAN e para o ordenamento do territério. Nao obstante, o Conselho
Nacional deliberou parecer favoravel em face de uma declaragdo
prestada pela junta de freguesia - junta ao recurso - atestando
que o requerente tinha extrema necessidade de construir a sua
habitacd&o prépria e exclusiva, ndo |he sendo conhecida outra
alternativa vidvel para a obtencdo de habitagdo condigna e ndo
resultando dai inconvenientes para os interesses futelados pelo
regime juridico da RAN. Nem uma palavra sobre as objecgoes em
que se estribara a deliberagdo recorrida. Por outro lado, encontra-
se emn vdrias deliberacdes deste Conselho uma divergéncia quanto
ao critério de qualificacdo dos solos que o leva a rever os
pareceres desfavordaveis fundamentados na lesividade para a RAN
e para o ordenamento do territério, limitando-se a juizos assertivos
sobre a fraca aptid@o agricola (proc. 4664/01, proc. 4251/00, proc.
4131/00). Neste U(ltimo processo, © requerente apresenta, no
recurso, uma declaracdo de uma empresa privada, atestando que
a construcdio pretendida quer pela @rea (300 m2 numa parcela de
1210 m2} quer pelo local onde seria edificada, ndo teria influéncia
negativa no sistema cultural praticado. Afirma ndo apresentar
declaracdo da Zona Agrdria, optando por uma empresa privada,
uma vez que aqueles servigcos sé prestam tais declaracdes sobre
projectos de exploracdo agricola por si aprovados, o que ndo erd

0 CQAs0.

Foram, por vezes, encontrados casos de manifesta contradi¢éo na
instrucdo dos pareceres favordveis (v.g. proc. 53/03, em que se
qudlifica o prédio como tendo limitagdes e possibilidades, proc.

141/03, em que se considera na ficha técnica que a regido &, ao
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mesmo tempo, plana e acidentada, e que se encontra fanto no
limite como no interior da RAN, ambos da ComissGo Regional de

Entre-Douro e Minho).

Por outro lado, também aqui se verifica alguma ligeireza na revisGo
de pareceres inicialmente desfavordveis. No proc. 1236/00, a
Comiss@o Regional de Enitre-Douro e Minho revé um parecer
anteriormente desfavordavel por se tratar de uma construgdo em
solo B, de boa aptiddo e desinserido do aglomerado urbano, em
vitude do requerente vir alegar o proximidade de duas

construcdes: uma igrejc e uma escola.

No seguimento das consideracdes acima expendidas sobre o teor
das certiddes emitidas pelas juntas de freguesia, note-se gque, no
proc. 4664/01 reapreciado pelo Conselho Nacional, certa junta de
freguesia arroga-se da competéncia para atestar que da
construgc@o ndo resultardo inconvenientes para os inferesses
tutelados pelo regime juridico da RAN. O mesmo se passou No proc.
52/00 da Comissdo Regional da Beira Interior, onde uma junta de
frequesia atesta ndo ver inconveniente que o requerenfe
desafecte a parcela de terreno, tendo em vista a construgdo da
moradia unifamiliar. No proc. 4131/00 da ComissGo Regional de
Entre-Douro e Minho, uma junta de freguesia vai mais longe. Atesta
que o construcdo pretendida ndo prejudica nem inviabiliza a
explorac&o agricola do terreno. De resto, encontramos o caso de
uma junta de freguesia que chega a pronunciar-se, em atestado,
sobre a oportunidade urbanistica da obra: «o prédio situa-se numa

zona central da freguesia com bons acessos, cuja envolvente
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4
- possui  ja varias habitagcdes, pelo que julgamos ndo ser
inconveniente a pretensdon. E adianta mesmo que «o prédio € o
- Unico que (o requerente) possui com condigdes para a construgdo
requeridan (proc. 151/03, da Comissdo Regional de Entre-Douro e
- Minho).
“
Veja-se ainda o caso da Beira Litoral onde as juntas de freguesia
‘ ndo se inibem de atestar que o terreno objecto do pedido & pobre
(proc. 174/02 e proc. 362/01) ou que ndo vém inconveniente na
.. emissdo de parecer favordvel.
- Se este procedimentc & de censurar as juntas de freguesia por
- usurparem afribuicdes alheias, ndo menos € de reprovar as
- comissdes regionais € o Conselho Nacional por nada apontarem
contra estes atestados, antes fomando o seu teor como se de um
“ documenio auténtico se fratasse.
Por outro lado, é de assinalar que, também aqui, na incolumidade
_ da RAN se verifica uma apreciagdo demasiado sumaria dos
pedidos quando estdo em causa ampliagdes. E o caso do proc.
.. 452/02 da Comissdo Regional de Enire-Douro e Minho.
a 4.4. Art. 9.° n.°3, ponderagdo qualificada nos solos A e B: necessidade do
sacrificio de solos qualificados
O regime juridico da Reserva Agricola Nacional manifesta uma
- especial preocupagdo com o uso ndo agricola dos solos
i classificados como especialmente relevantes. Trata-se dos solos das
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categorias A (os que tém uma capacidade de uso muito elevada,
com poucas ou nenhumas limitagdes, sem riscos de erosdo ou com
riscos ligeiros, susceptiveis de utiizagdo intensiva ou de outras
utilizacdes) e B {os que tém uma capacidade de uso elevada,
limitacdes moderadas, riscos de erosdo moderados, susceptivels de
vllizagcdo agricola moderadamente intensiva e de outras

utilizacoes).

Coerentemente, no artigo 9°, n.°3, cbriga-se o érgdo competente
para autorizar a derrogagdo a ponderar de modo especiaimente
qualificado o aproveitamento ndo estritamente agricola destes
s0los. Assim, vale aqui um principio de necessidade, ou sgja, hd-de
poder evidenciar-se que o uso ndo agricola de solos das classes A
e B se mostra absolutamente indispensdvel por falta de outra
alternativa. E naturalmente que a fundamentagcdo do parecer

deve reveiar esta ponderagao.

Ora, sucede que as Comissdes Regionais do Algarve, de Trds-os-
Montes, do Ribatejo e Oeste, da Beira Interior, da Beira Litoral e do
Alentejo, nos processos que examindmos, simplesmente se abstém
de qualificar os solos cuja ulilizag@o ndo agricola € requerida.
Poderd haver pareceres desfavordveis com base nesta limitagdo.
Contudo, uma vez que a generalidade dos processos ndo permite
saber a categoria do solo, o mais provavel € que nestas comissoes
a apreciacdo ignore a especial protecgdo que deveriam merecer

os solos mais qualificados.
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No caso da Beira Interior, a situagcdo parece-nos menos
preocupdante, uma vez que a RAN delimitada nos concelhos desta
regido parece cingir-se a solos A e B e seus agregados. Por
conseguinte, todas as deliberagdes favordveis, ao abrigo das
adlineas pertinentes, presume-se gque tenham tomado em
consideracdc as alternativas de localizacdo e o principio do menor

sacrificio para a RAN.

Por seu turno, a Comissdo Regional de Entre-Douro e Minho, por
regra, inscreve nos processos a categoria dos solos, para além de
uma andlise morfolégica, pedolégica e de uma avalicgdo das suas
apliddes, de aspectos de ordenamento do territdrico e de
importdncia para a RAN. Todavia, em muitos casos enconfrados de
solos reconhecidamente qualificados nas categorias A e B (114,
representando 22,3% dos pareceres favordveis examinados nesta
Comiss@o) ndo se observa fundamentagdo especifica alguma (v.g.
proc. 247/01, proc. 1009/01, proc. 548/02). Com efeito, tal
ponderacdo sé surge -~ expressa ou implicita — em 9 processos
(8.9%). Admite-se porém que a sistemdtica deslocacdo dos
técnicos desta Comiss@o aos locais e a captagdo de fotografias
possa  contribuir, embora informalmente, para a ponderagdo

implicita de alguns casos.
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4.5. Breves consideragdes sobre o disposto no artigo 9°, n.°2, alinea d) em

situagdes incidentalmente observadas

Qu

Ao abrigo da alinea d), que ndo foi objecto especifico da
inspeccdo redlizada, é permmitida a construgdo de «wvias de
empreendimentos

seUs acessos e  oulros

comunicagao,
construcoes de interesse publico, desde que ndo haja alternativa
técnica economicamente aceitdvel para o seu tragado ou

localizagGon.
Durante o decurso da instrucdio, foram detectados alguns indicios
de demasiada elasticidade na apreciagdo dos pressupostos
previstos na alinea d) do artigo 9.°, n.? 2, em especial, no que foca

a qualificacdo de interesse publico.

Bem ilustrativo & o proc. 5158/02 do Conselho Nacional em que terd

sido deliberado parecer favordvel para a construgdo de armazens
de uma empresa de comércio alimentar e de bebidas com a area

de 4.580 m2,

Neste processo, terd sido reconhecido o interesse publico pela

camara municipal, considerando que a actividade iria gerar alguns

postos de emprego e permitiic melhorar as condigbes de

seguranca rodovidria nos acessos as respectivas instalagoes.

| S
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Tudo isto sem que, aparentemente, se ponderassem os inferesses
na proteccdo dos solos agricolas, averiguando-se da possibilidade

de localizac@o daquelas instalagdes noutro focal.

Este entendimento, porém, ndo € singular. Na mesma linha sGo
ginda de recensear os pareceres deliberados nos processos

seguintes:

- proc. 4328/00 — um “bar-danceteria” com a area de 350 m?;

- proc. 4374/00 — um lar de idosos com a drea de 1000 m?2

- proc. 4565/00 - instalagdes turisticas com a drea de 4160 m2;
- proc. 4605/00 - um armazém agricola com a drea de 250 m?
- proc. 4821/01 - um pavilhdo multiusos com a drea deé400 m?

- proc. 4721/01 — a ampliagdo de uma unidade industrial com a

Grea de 8 000 m?

- proc. 4927/01 — um hotel com a drea de 2700 m?

- proc. 5050/02 - um hotel rural com a drea de 778 m?

- proc. 5148/02 - uma unidade industrial com a drea de 25 000 m?2

- proc. 5158/02 — a ampliagdo de uma outra unidade industrial

com a area de 4580 m?

- proc. 5172/02 - a ampliagdo de um armazém com a drea de 4.
000 m2

- proc. 5387/03 - um campo de futebol com a drea de 130 m?

O Provedor de Justica e a Reserva Agricola Nacional 110



PROVEDORIA DE JUSTICA
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- Ora, interesse publico? ndo é nem pode ser o mesmo que interesse

geral ou vantagem para uma generdlidade de pessoas.

Nomeadamente, interesse publico ndo é o interesse do publico

gque frui das utilidades proporcionadas por determinado

estabelecimento comercial ou industrial.
u
Com efeito, o conceito de interesse publico, embora impreciso,
- como forma de conceder ao 6rgdo competente uma ampla
margem de livie apreciacdo, ndo deixa de possuir confornos
- minimos — a chamada zona nuclear dos conceitos vagos e
i indeterminados.
E
- Assim, o interesse publico hd-de ser apenas uma parcela do
% interesse geral. Aquela que cumpre co Estado e aos demais
“ poderes publicos fomentar e prosseguir afravés das atribuicoes que
ﬁ a lei lhes confere e por via dos érgdos proprios que constituem
centros de imputacdo da autonomia publica.
ﬁ Neste sentfido, ndo tem cabimento na lefra nem no espirito da
norma deferir projectos de obras particulares, por muito significativa
ﬁ que seja a utlidade para um grupoc maior ou menor dd

comunidade (v.g. postos de abastecimento de combustiveis,

grandes superficies comerciais]. Se é certo que estas actividades

convergem com o interesse geral, criando riqueza e postos de

5k

23 Sobre o conceito de interesse publico no direito administrativo, v.
@ Jost CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, loc. Interesse Publico, Dicionario Juridico
a‘ de Administrag¢fo Piablica, V, 1993, Lisboa, pp. 275 e segs.
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trabalho, ndo menos certo é gue a sua natureza é privada, em

vista do lucro e ndo assumida directamente por entidades publicas.

No mais, € como ja se referiu supra, o Conselho Nacional parece
ter acolhido o entendimento da Provedoria de Justica (proc. R-
4547/97), segundo o qual, a competéncia para a gualificagdo de
certa construgcdo como de interesse publico é da cdmara
municipal, colegialmente, e ndio do seu presidente, porquanto da
distribuicdo de poderes enunciada na Lei n.°169/99, de 18 de
Setembro {artigo 64°, n.°7, dlinea d) ) € o colégio do presidente e
vereadores que deliberam sobre a generalidade das questbes,
salvo delegagdo de poderes que terd de obedecer aos
pressupostos e requisitos do artigo 35° do Cdodigo do Procedimento

Administrativo.

5. Cartografia, cadastro e delimitagdo concreta dos solos classificados

Em todas as comissdes inspeccionadas € no Conselho Nacional,
houve oportunidade de verificar as graves insuficiéncias do

cadastro predial e os inconvenientes que tal sitvagdo implica.

Este problema, lamentavelmente, de hd muito que faz sentir os seus

efeitos na administracdo do territério. J& a tentativa de reforma da
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divisdo judicial, empreendida em 1790 por D. Maria |, se confrontara

com multiplas dificuldades:

tA quase auséncia de informacdo geogrdfica credivel, em
conjunto com a escassez de recursos humanos e
financeiros, impediu a efectiva realiza¢do da reforma. Os
juizes demarcantes viam-se impossibilitados de opor aocs
argumentos ‘impressionistas’ dos municipios a
‘cientificidade’ dos cdlculos, pela boa razdo de que nao
existia qualquer carta geral do reino para os basear.
Tipicamente, as elites locais exploravam estas limitagoes em
beneficio proprion?4,

Ora, o reformismo de inspiracdo racionalista implicava tocar nos
atdvicos corporativismos locais. A necessidade do levantamento
topogrdfico e cadastral do territério surgia, ndo apenas por
vtilidade cientifica, mas sobretudo militar, tributaria e administrativa.
Com efeito, na passagem para o século XIX, «o conceito de
‘Portugal’, do ponto de vista geogrdfico e cientifico, era algo
apenas muito imprecisamente definido: as ‘extremidades’ Norte e
Sul, as ‘fronteiras’ com Espanha, os acidentes de relevo, o fragado

dos rios »2s.

Em 1801, sdo editadas as Instruccdes Geraes para se formar o
cadastro, mas logo, em 1803, os frabalhos ficam suspensos, por
razdes que FILPE FOLQUE2S, SILVESTRE RIBEIRO e CYRLO MACHADO

descortinam em intrigas pessoais. A fuga da Corte para o Rio de

% Rur Micuen C. Branco - O Mapa de Portugal - Estado, Territério e Poder
no Portugal de Oitocentos, 2003, Lisbkboa, p. 85.

2 Idem, p. €7.

% Membdria sobre os Trabalhos Geodésicos Executados em Portugal
Publicada por Ordem de Sua Majestade, Tipografia da Academia Real das
Ciéncias, I, Lisbeca, 1841, p. 7.
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n- Janeiro e a Guerra Peninsular haveriam de deixar esquecida a
; empresa.

Apenas no termo da Guerra Civil {1834) se assistird ao renascimento
. dos trabalhos, pela mdo de PEDRO DE SOUSA FOLQUE e de seu filho,
b FILIPE FOLQUE, director do Real Observatdrio de Marinha, mau-grado
- as adversidades politicas e financeiras?, 56 em finais de 1847,
ﬁ depois das convulsdes que assolaram o Minho, ali comprometendo
| o decurso das operacoes, foi possivel definir as bases para a Carta
. Topographica do Reino com wescala de levantamento, escala de
| edicdo, projeccdo a adoptar, convengodes topogrdaficas, aflas de
n juncdo das folhasn?8,

- Na economia do presente relatério, ndo podemos deter-nos mais

pormenorizadamente sobre as razdes exasperantes que, Como se
vé, parecem inddmitas, do atraso cadastral e topogrdfico de

Portugal. Apenas se acrescentard uma peguena nota do relatdrio

que FILPE FOLQUE apresentard as Cortes, em 3.04.1848, em gue ndo
‘ esconde a sua amargura perante o Governo que «parece ter
querido a continuagdo dos trabalhos geodésicos, e a confecgdo
. da carta topogrdfica do reino, mas por um esguecimento
inexplicavel tem constantemente deixado de propor no orgamento
- uma certa verba, sem a qual é absurdo esperar que eles possam
ter um maior € mais regular desenvolvimenton??,
-
%7 Ru1 Miguzl C. Branco, loc. cit., p. 90.
2 rbidem, p. 91.
‘i ?® Apud, Rul MicueL C. BRANCO, ok. cit., p. 92.
bl O Provedor de Justica e a Reserva Agricola Nacional 114



PROVEDORIA DE JUSTICA

- E, para além das resisténcias locais, ndo faltaram opositores &
__ tfriangulagdo geodésica e ao levantamento cadastral exaustivo,
- como ANSELMO VIEIRAC, esgrimindo os elevados custos da empresa e
0s muitos anos necessdrios para a sua conclusdo, ¢ que cedo
- tornaria o levantamento cadastral obsoleto.
;

Optar-se-ia por um outro modelo, bem mais modesto e limitado,
‘ mas que dera frutos razodveis para o Algarve, embora & escala de

1/400 000.
-
_ Em 1854, comecaria a cobranca da contiibuicdo predial, mas com
4 base em matrizes de cardcter descrifivo, adiando para as calendas

a conclusdo do cadastro geométrico. Como se apuravam das
- matrizes¢ Uma vez mais, ndo resistremos a transcrever Rui MIGUEL
BRANCO, no passo em que cita uma interven¢do parlamentar de
“ FRADESSO DA SILVERA, de 1870, relatando:
;

«Q escrivaio da fazenda mandava chamar os informadores
louvados (...) Passava-se a cena longe do terreno, longe do
- prédic que se pretendia descrever, as vezes a 40

quildmetros. O escrivdo de fazenda diigia a sud
interrogacdo ao louvado: ‘qual era, pouco mais oy Mmenos,
- o rendimento da propriedade? Comegava o emro nad
designacdo do nome da propriedade, continuava na
designagdo do nome do dono, e acabava o engano pelo
rendimento colectdvel. Havia erros do principio ao fim,
cujas consequéncias se estdo sentindo agorandl.

* Tdem, p. 94.
1 rbidem, ©. 104 e seq.

- O Provedor de Justica e a Reserva Agricola Nacional 115



-

A

PROVEDORIA DE JUSTICA

E. anos mais tarde, quando em 1877 TEODORO GUILLEMINOT € JULIO
PEZARAT se propoem concluir o levantamento cadastral, num prazo
de 30 anos, considerar-se-ia, de novo, ndo ser o momento
oportuno, sendo para levantamentos parciais, pontualmente,
conforme as exigéncias de cada momento e as disponibilidades

da Fazenda Publica3?.

Passamos aocs fingis do século XX e verifcamos, ndo sem

perplexidade, gue o défice cadastral se mantém.

Em obra dedicada ao tema, MaRIA AUGUSTA AGUA SILva33 explica
como, para além da estruturacdo da informagdo contida, €
sobretudo o cardcter exaustivo e permanentemente actualizado
de um cadastro que |he confere o seu grande valor informativo.
Reafirma a mesma linha de rumo, afinal, centendria, de FILIPE FOLQUE
guando este escrevia: «E inegdvel que o cadastro, a topografia, e
a estatistica, consequéncia das operacdes geodesicas, constituem
os trés grandes elementos da ciéncia de governar, derivando-se
deles o conhecimento dos factos, fundamento do verdadeiro

sabemn34.

2 p.o119

¥ Modelo de Sistema de Cadastros Municipais, textc policopiado,
Lisgbea, 1996, péag. 10. Seguiremcs de perto este texto no que diz
respeito &4 origem e evolugdoc do sistema cadastral portugués.

3* projecto de organizagido permanente da actual Direcgio Geral dos
Trabalhos Geodesicos, Chorographicos, Hydrographicos do Reino, ms.,
5.09.1864, Arquive Histdérico do Institute Geografico Portugués, p. %,
apud, Rul Branco, ob. cit., p. 126.

3% projecto de organizagic permanente da actual Direcgio Geral dos
Trabalhos Gaodesicos, Chorographicos, Hydrographicos do Reino, ns.,
5.09.1864, Arquivo Histérico do Institutoc Geografico Portugués, p. X,
apud, Rui Branco, ob. cit., p. 126.
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Por outras palavras, o ideia de ordenamento do territdrio, apenas
latente, j& intuia, como pressuposto das politicas sectoriais de
desenvolvimento nacional, regional e local, o conhecimento

cientifico do territdrio.

O cadastro que, como se viu, teve uma origem eminentemente
fiscal, na medida em que se fratava de inventariar a propriedade
fundidaria para permitir a sua tributagdo, limitou-se, num primeiro

momento, ao cadastro dos prédios rusticos.

Muito pouco se avangou desde entGo, como se pode ver no
quadro n.°1 ({infra). O cadastro executado, em Porfugal, ao
contrério do que se verifica na generalidade da Europa Ocidental,
continua limitado aos prédios rdsticos (e nadc a todos). Assim, falta

levantar todos os prédios urbanos.

O Provedor de Justiga e a Reserva Agricola Nacional 117



PROVEDORIA DE JUSTICA

CADASTRO GEOMETRICO DA PROPRIEDADE ROSTICA

Décadas de Entrada em Yigor

liha de Parto Santo -

.-1940 a 1849
.1950 a 1959
.1950 a 1959

1970 3 1979

.1980 a 1989

1990 & 1599

‘-

Iha dz Madeira

Quadro n.°1 - Fonte: Instituto Geogréfico Portugués (www.igeo.pt)

Mas, nem sequer o levantamento existente se encontra
digitalizado. A isto acrescem, com o movimento dos instrumentos
de gestdo territorial, as necessidades de execu¢do dos planos e,
em parficular, a elaboracdo de planos de pormenor € a aplicagdo
de mecanismos de perequacdo compensatdria {artige 120° n.°l,

do Regime Juridico dos Instfrumentos de Gestao Territorial:
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«A determinacdo de valores para indicarem a dindmica
urbana pressupde a subdivisdo prévia do territério municipal
em sub-espagos convenientes, que se podem desighar por
unidades operativas de planeamento e gestdo — UOPG.
Estes sub-espagos deverdo ser relativamente homogéneos,
nomeadamente quanto aos padrdes de divisdo cadastral,
de propriedade e estatuto da posse, quantc aos valores
médios dos pregos de terrenos, de modo que os indicadores
sejam representativos de cada unidadenss,

Como & possivel salvaguardar a Reserva Agricola Nacional sem ter
uma  nogdo  precisa da  sua  extensdo, sem conhecer
detalhadamente o que nela estd compreendido, sem poder
asseverar gue ©os solos de maior capacidade se enconfram, na
verdade, afectados, e que aqueles que se incluiram nas cartas
RAN e, depois, nos planos municipais sdo exactamente solos de

elevada qualidade agricola?
Il

A disciplina do cadastro encontra-se, hoje, contida no
Regulamento do Cadasiro Predial, aprovado pelo Decreto-Lei
n.°172/95, de 18 de Julho. Logc em sede preambular confessa o
legislador a incipiéncia do sistema, quando qii reconhece que «a
informag¢ao relativa aos cerca de 17 miihdes de prédios rdsticos e
urbanos existentes no Pais encontra-se dispersa por diversos registos,
organizados em fungdo de objectivos distintos por servigos publicos

diferentes, desde o Instituto Portugués de Cartografia e Cadastro

% payLo Corrsia, Politicas de Solos no Planeamento Municipal, 2?2 ed.,

Lisboa, 2002, p. 54.
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- {actual Instituto Geogrdfico Portugués), & Direcgcdo-Geral das

Contribuicoes e Impostos e as conservatdrias de registo predial,
- entre outrosd’y,
“ E também ali se descortina a vulnerabilidade o que ficam
especialmente sujeitas as serviddes administrativas e restricbes de
- utilidade puUblica, «incluindo a Reserva Agricola Nacional e a
- Reserva Ecoldgica Nacionaly, reciamando do Estado udescricoes
_ seguras e uniformes dos prédios abrangidosy.
x
| Objectivo deste diploma €&, pois, centrar o cadastro predial numa
- valéncia multifuncional que possa servir fins, néo apenas tributdrios,
_ como potenciador de uvdrias aplicacdes temdaticas cu sectoriais
- que & possivel desenvolver sob um registo Unico de todos o©s
prédios, onde, através de critérios uniformes, cada qual esteja
“ univocamente identificado e caracterizado de forma bastantes, o
-‘; que, de acordo com o artigo 2° do Regulamento do Cadastro
- Predial implica para um prédio a sua localizagdo administrativa
“ (distrito, concelho, freguesia e idenfificacdo, quando possivel, do

numero de policia da sua serventia principal) e geogrdfica (pelo
_ posicionamento das suas estremas no sistema de coordenadas

adoptado] a sua configuragdo geométrica (dada pela
“ representacdo cartogrdfica das estremas, unidas por uma linha
| poligonal fechada, e dos limites das areas socicis, sempre que
- existam, unidas da mesma forma) e ainda pela area.

" Estes cutros a gue a nota preambular se referla seriam porventura cs

varios departamentos do Estado ne sector da agricultura, da pecuéria e
das florestas, a gue nos referiremos adiante.

]
[
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-
- A grande vantagem do completo e actualizado levantamento

cadastral é, desde logo, a seguranga juridica, porquanto no artigo
- 5°, n. 6, se estabelece uma presuncdo juris tantum em favor da
localizagcdo, configuracdo geométrica e drea de um certo e
“ determinado prédio. Algo que nenhum outro sistema estd em
condicdes de fornecer de modo universal: nem as matrizes
[

tributdrias nem o registo predial.

E a propria jurisprudéncia, ao mais alto nivel, a dar-se conta deste
- mal-estar, como quando no Acoérddo do Supremo Tribunal de

Justica, de 18.05.19993%8, formula obter dictum, esta nota:
- «Reconhecemos, & certo, as dificuldades que sempre resultariam

da falta de um cadastro predial (geométrico) devidamente
- elaborado e actualizadon.
- I

Bem se vé&, por conseguinte, a falla que um cadastro predial
& completo e actual ocasiona. O actual estado da situagdo & fonte

de prejuizos e contradigdes assinaldveis.

Por um lado, a existéncia de uma carta cadastral obvia &
- necessidade de elaboracdo especifica de outras cartas o que teria
permitido, até hoje, uma enorme poupanga de recursos financeiros

- e outros®.

% piiric da Republica, I Série-A, de 10.07.1999

¥ Estas vantagens ja eram elencadas na publicacgic “Cadastro Geométrico
da propriedade rustica - elementos de infeormagdo econdmica”, Instituto
Geogrdfico e Cadastral, Vel. I, Lisboa 19%59
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Assim, € possivel obter da carta cadastral outras cartas para fins
especiais, como sejam, a agricola, a florestal, etc., algumas das
quais podem ser organizadas apenas com base na carta cadastral,

sem quaisquer outros frabalhos de campo complementares.

Ademais, quando se trate de obras publicas de interesse local ou
de grande envergadura, como sejam estradas municipais, redes de
distibuicGio de energia eléctrica ou de dgua, ou ainda
aproveitamentos hidro-agricolas ou  hidro-eléctricos, a carta
cadastral dispensa, geralmente, o levantamento de plantas,

limitando-se os trabalhos de caompo aos de impiantacdo.

A falta de um cadastro geométrico global e actualizado indmeros
sao s servicos publicos que recorrem a levantamentos parciais do
territério com uma finalidade especifica - a que corresponde ao
exercicio das suas atribuicdes, o que se traduz num enorme
dispéndio de recursos humanos e financeiros que, de outra forma,
poderia ser evitado. Veja-se a elaboragdo do Sistema de
ldentificagcdo de Parcelas (SIP) pelo INGA e o parceldrio da vinha

da responsabilidade do Instituto da Vinha e do Vinho.

JG em 1959 se dava conta, na publicagdo do entdo Institufo
Geogrdafico e Cadastral - "Cadastro Geométrico da Propriedade
Rustica — elementos de informagcdo econémica” — de quanto se
tinha economizado com a existéncia de uma carta cadastral, em
vitude da desnecessidade de elaboragdo de plantas especificas

por parte de outras entidades publicas.
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Inclusivamente, questdes sobre o rigorosa demarcacdo das
freguesias que originam tantos problemas enfre as populacoes
poderdo ser resolvidos através de uma planta cadastral. O mesmo
se diga dos conflitos originados pela deficiente demarcacao dos

limites dos predios.

Por outro lado, chama-se a atencao para uma das contradigdes e
que se prende com o conceito fundamental de prédio e a sua
classificacd@o tradicional em prédios rusticos, urbanos & mistos. O
lugar que o cadastro predial haveria de ocupar na economia do
sistema, e o conceito de prédio que delimita sdo insubstituiveis,

nomeadamente para fins de ordenamento territorial.

Embora o conceito de cadastro tenha vindo a tornar-se mais
abrangente, quer por se estender a outras realidades, quer por
procurar responder a outras necessidades, o conceito de prédio

sobrepds-se ao da propriedade fundidria, na terminologia corrente.

Contudo, a legislacdo portuguesa dispde de trés definicoes

diversas do conceito de prédio:

- Arfigo 204°, n.°2, do Cédigo Civil
o Prédio rustico é uma parte delimitada do solo e as
construcdes nele existentes que ndo fenham autonomia
econdémica;
o Prédio urbano é qualquer edificio incorporado no solo,

com os terrenos que lhe sirvam de logradouro.
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- Regulamento do Cadastro Predial (Decreto-Lei n.°172/95 de 18 de

Julho)
o Prédio & uma parte delimitada do solo juridicamente
auténoma, abrangendo as daguas, plantagdes, edificios e
construcdes de qualquer natureza nela existentes ou assentes
com cardcter de permanéncia, €, bem assim, cada frac¢do
autdénoma no regime de propriedade horizontal.

- Cédigo do Imposto Municipal sobre Iméveis (IMl)
o prédio é toda a fracgto de territério, abrangendo as
dguas, plantacdes, edificios e construgdes de qualguer
natureza nela incorporados ou assentes, com cardcter de
permanéncia, desde que faca parte do patriménio de uma
pessoa singular ou colectiva e, em circunsté@ncias normais,
tenha valor econdmico, bem como as aguas, plantagoes,
edificios ou construgdes, nas circunst@ncias anteriores,
dotados de autonomia econdmica em relagcdc ao terreno
onde se encontrem implantados, embora situados numa
fraccBo de teritério que constitua parte integrante de um
patriménio diverso ou ndo tenha natureza patrimonial.
o prédios rusticos sdo os terrenos situados fora de um
aglomerado urbano gue ndo sejam de classificar como
terrenos para construgdo, nos termos do artigo 6.°, n°3 4,

desde que:

“Terrencs para construcgidc sdo os situados dentro ou fora de um
aglomerado urbano, para os guals tenha sido concedida licenga ou
autorizagdo de opera¢ido de loteamento ou de construgdo, e alinda
agqueles gue assim tenham sido declarados no titule agquisitive,
exceptuando-se, os terrenos em que as entidades competentes vedem
qualquer daquelas operagdes, designadamente os localizados em zonas
verdes, areas protegidas ou que, de acordo com os planos municipais de
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= Estejom afectos ou, na falta de concreta afectacdo,
tenham como destino normal uma utilizag&o geradora de
rendimentos agricolas, tais como sdo considerados para
efeitos do imposto sobre o rendimento das pessoas

singulares {IRS);
»  Nao tendo a afectacdo indicada na alinea anterior,
ndo se encontfrem construidos ou disponham apenas de
edificios ou construcdes de cardcter acessdrio, sem
autonomia econdmica e de reduzido valor.
»  SAo também prédios rusticos os terrenos situados
dentro de um aglomerado urbano, desde que, por for¢a
de disposicdo legalmente aprovada, ndo possam ter
utilizac@o geradora de quaisquer rendimentos ou sé
possam ter utilizacdo geradora de rendimentos agricolas e

estejam a ter, de facto, esta afectagdo.
Os edificios e construcdes directamente afectos &

producdo de rendimentos agricolas, quando situados nos

terrenos referidos nos nOmeros anteriores;
As dguas e plantagdes nas situagdes a que se refere

on’ 1 doartigo2°
Prédios urbanos sdo todos aqueles que ndo devam ser

@]
classificados como rusticos.
Sempre que um prédio tenha partes ristica e urbana

a
& classificado, na integra, de acordo com a parte

principal.
&
ordenamento do territdrio, estejam afectos a espagos, infra-estruturas
ou a eguipamentos piblicos.
125

O Provedor de Justica e a Reserva Agricola Nacional

P



r‘m-.: S

PROVEDORIA DE JUSTICA

= Se nenhuma das partes puder ser classificada como

principal, o prédio € havido como misto.

Por um lado, como observa NUNO SA GOMES*!, use € certo que o
conceito civil de imével ndo coincide com o conceito fiscal de
prédio, a verdade é gue o conceito fiscal de imdvel coincide com
o conceito fiscal de prédio e devem ambos ser definidos nos fermaos

dos arfigos 1° e 2° do Cddigo do Imposto Municipal sobre Imoveisy.

Verifica-se, por oufro lado, que a disting&o entre prédio rustico e
urbano ndo é relevante para efeitos da execugdo do cadastro. No
entanto, como constata MARIA AUGUSTA Acua SiLvA, na obra citada,
os conceitos que enformaram o cadastro da propriedade rustica
até agora executado, bem como a matriz predial, foram os do

direito fiscal, ligado & tributagdo municipal sobre imoveis.

Assim, a mafriz predial é subdividida entre matriz predial rdstica e
matriz predial urbana. E, como ja se observou, a execugdo do
cadastro predial limitou-se aos prédios classificados como rusticos

na matriz.

Por seu turno, no registo predial a descricdo inclui a natureza rostica
ou urbana, em harmonia com a matriz {artigo 82°, n°1, alinea b}, do

Cédigo do Registo Predial).

J& para efeitos do Cédigo das Expropriagdes — Lei n.° 168/99, de 18

de Setembro - distingue-se entre o solo apto para construcoes,

il pributacio do Patriménio, Coimbra, 2005, p. 127
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indiciado pela existéncia de infra-estruturas, e o solo para outros

fins, como mera categoria residuat.

A acrescer a estes conceitos dispomos ainda de mais duas nogoes
no nosso ordenamento juridico que se entrecruzam com aqguelas. A
prevista no art. 72.° n.° 1 do Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de
Setembro {Regime Juridico dos instrumentos de Gestdo Territorial),
para efeitos de definigdo da elaboragdio dos pianos municipais do

territério:

solo rural — aquele para o qual é reconhecida vocagdo para as
actividades agricolas, pecudrics, florestais ou minerais, assim como
o que integra os espagos naturais de protecgcdo ou lazer, ou que
sejo ocupado por infra-estruturas que ndo Ihe confiram o estatuto

de solo urbano;

solo urbano — aquele para o qual é reconhecida vocagdo para ©
processo de urbanizagdo e de edificagdo, nele se
compreendendo os terrenos urbanizados ou cuja urbanizagdo seja

programada, constituindo todo o seu perimetro urbano.

Acrescenta-se ainda no n° 2 daquele preceito gue ¢
reclassificac@o do solo como urbano tem cardcter excepcional,
sendo limitada aos casos em que tal for comprovadamente
necessrio em face da dindmica demogrdfica, do
desenvolvimento econdmico e social e da indispensabilidade de
qualificacdo urbanistica, devendo, para o efeito, ser fixados

critérios uniformes a todo o teritério nacional por decreto
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regulamentar (o qual embora em falta ndo tem impedido tais

reclassificacdes).

Bem distinta desta exigéncia é a efectuada no Cédigo do IMI,
quando estipula que  terrenos para construgéo e
conseguentemente, urbanos, sdo agueles que assim fenham sido
declarados no titulo aquisitivo, e pode-se acrescentar,
independentemente de antes serem classificados como rusticos e
mesmo que a sua ulilizagdo seja rustica e se localize fora de

perimetro urbano.

Este critério, que se manifesta como uma porta aberta para a
reclassificac@o de terrenos rdsticos para urbanos no seic da matriz,
e por consequéncia no registo predial, apenas se compreende
porgue os solos urbanecs sdo tributados de modo agravado, o que

interessard como meio de maximizar as receitas fiscais.

Assim, a classificacdo matricial ndo deveria poder ser extrapolada
para fins urbanisticos nem de ordenamento do territério, dados os
diferentes objectivos e interesses que est@o subjacentes a estas

duas realidades.

Ndo se contesta a necessidade de estes conceitos conhecerem
senfidos vdrios na ordem juridica, © gue encontra tradicdo no
direito nacional2. O que nos parece de efeito prejudicial & fazer

subordinar os demais go conceito fiscal que, como bem se vé,

“2 Nuno SA GoMES — Os conceitos fiscais de prédio, in Cadernos de Ciéncia
e Técnica Fiscal, n.°54 e n°l101/102, Lisboca, 1967
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pode facimente ser dlterado (de prédio ristico para urbano) por
iniciativa dos proprietdrios. Indispenséavel € que se demarque com
nitidez uma linha de rumo, de modo a evitar que interesses publicos

concorrentes deixem de ser coordenados enfre si.

Consequentemente, o Registo Predial também nd&o permite neste
campeo introduzir fiabilidade acrescida. Nem tGo-pouco quanto &

area dos prédios e edificagdes neles incorporadas.

Assim, a presuncdo legal que deriva do registo predial limita-se ao
direito inscrifo {artigo 7° do Codige) ndo abrangendo os elementos
de identificacdo do prédio, os quais sGo passiveis de actualizagao
ou rectificacdo. A inscrigdo faz-se com base nas declaracdes que
os intervenientes prestam nos titulos e os interessados perante as
conservatérias sem garantias de  autenticidade ou precisdo
(acordao do  Supremo  Tribunal de Justica, de 21.02.1995
(proc86296) e acédrddos do Tribunal da Relacdo do Porto, de
16.01.1995 [proc®9341399) e de 19.01.1998 (proc®?750550)). Neste
sentido., também se pronunciou a jurisprudéncia administrativa,
afirmando que a presuncdo derivada do registo ndo garante a
coincidéncia entre a realidade registral e a realidade substantiva
nem aquela prevalece sobre esta {Acérd@o do Supremo Tribunal

Administrativo, de 23.02.1984, proc®i8911).
Bem se v&, pois, como sé um cadastro completo e actualizado

permite um conhecimento exacto do territério, como ponto de

parfida essencial para qualguer politica de ordenamento do
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territério que pretenda fazer convergir a verdade formal com «

verdade material.

Por seu turno, deve ainda ter-se presente que o art. 62.°, n.° 1 da Lei
dos Solos (Decreto-Lei n.° 794/76, de 5 Novembro), distingue entre
aglomerado urbano e zona diferenciada daquele, considerando
como "Aglomerado urbano, o nicleo de edificacdes autorizadas e
respectiva drea envolvente, possuindo vias pUblicas pavimentadas
e que seja servido por rede de abastecimento domicilidrio de dgua
e de drenagem de esgoto, sendo o seu perimetro definido pelos
pontos distanciados 50 metros das vias publicas onde terminam
aguelas infra-estruturas urbanisticas”. Zona diferenciada &, nos
termos do n.° 2 "o conjunto de edificacdes autorizadas e terrenos
contiguos marginados por vias publicas urbanas pavimentadas que
ndo disponham de todas as infra-estruturas urbanisticas do

aglomerado™.

Ja o Decreto-Lei n.° 380/99. de 22 de Setembro {Regime Juridico
dos Instrumentos de Gestdo Territorial), define apenas perimetro
urbano, conforme j& acima referenciGmos, como sendo o

resultante do solo classificado como urbano.

Ora, a definicdo de perimetro urbano ndo é destfituida de
significado para efeitos do regime juridico da RAN. Veja-se o
disposto no art. 7.°, n.°2, ao determinar que ndo integram o solo
RAN:
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“Os solos destinados & construcdo que se encontram dentro
dos limites ou perimetros dos aglomerados urbanos definidos
por planos directores municipais e planos de urbanizacdo
plenamente eficazes ou, na sua falta, fixados em diploma
legal ou ainda aprovados por despacho fundamentado do
Ministro do Planeamento e da Administragdo do Territdric,
sob proposta dos respectivos municipios™.

Por outras palavras, por mais fértil que seja um solo, ele encontra-se
excluido da RAN ipso jure desde que dentro do perimetro urbano.
O paradoxc é tdo mais inverosimil quanto a delmitagdo dos
perimetros urbanos pode escapar por compieto & intervengdo das
comissdes regionais da RAN. Confra este risco adverte MariA DO
ROSARIO PARTIDARION: wassistiu-se nos Ultimos anos, em Portugal, a
reducdes dramdticas de solos da RAN (cerca de 70% em muitos
casos), devido as necessidades apresentadas pelos municipios

para expansdes urbanasy.

Aguela disposicdo parece atribuir aos municipios, com plena
discricionariedade, a delimitacdo e definicdo dos solos integrados
na RAN guando o iniuito do regime juridico instituido pretendia
reservar esta definicdo para a Administragdo Ceniral em virtude da
necessidade de uma avaliacdo integrada destes espagos o nivel
nacional. Ora, precisamente, como aponta PAULO CORREIA, «OS
insucessos do sistema de planeamento fradicional € a ndo
observancia das suas regras resultam, em grande parte, da
dissociac@io entre a concepgdio dos espagos urbanos {feita em

termos de ‘estados finais') e a gestdo dos planos, que descambou

3 Introdugdio ac Ordenamento do Territério, Universidade Aberta, 1999,

Lisgbea, p. 103.
4 op, cit, p. 285.
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para uma pratica baseada em processos de planeamento ndo
explicitados, que tem permitido todos os oportunismos e conduzido
a descrenca e desagregagdo do préprio sistema de planeamento

e gestdo urbanisticos.n

A margem de livre apreciagdo das auforidades municipais, ao
delimitarem os perimetros urbanos nos seus instrumentos de gestdo
territorial pode ultrapassar o parecer negativo da comissdo regional
da RAN {artigo 32°, n.°4, do Decreto-Lei n.196/89, de 14 de Junho),
até porgque com a entrada em vigor do PDM caduca a carta de
RAN para o concelho, o que j& sucedeu com todas as existentes no
termitorio continental. No mais, basta ver que, de acordo com O
disposto no artigo 32°, n.°3, a carta RAN nem sequer é exigivel, em
algumas situagdes de formagdo ou revis@o de planos municipais de

ordenamento do territdrio.

N&o podemos ainda deixar de concluir que a multiplicidade de
critérios existentes, relativamente ao que se entende como prédio
urbano ou rustico, criou situacdes de aparente contradigdo, como
sejam, para um mesmo espago, a classificagdo como prédio
rdstico na matriz predial fiscal e no registo predial e a classificacto
como solo urbano pelos planos municipais de ordenamento do
territério. Para mais, ha prédios classificados como urbanos, pelos

mesmos critérios, fora dos perimetros urbanos.
Toda esta teia de classificacdes ndo deixa de poder confundir quer

o proprietdrio de um prédio classificado como urbano, ao ndo

compreender por que motivo ndo lhe pode dar o devido
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aproveitamento edificatério (v.g. um prédio urbano sito fora do
perimetro urbano e dentro de mancha da RAN) quer os proprios
érgdos da RAN que se poderdo deixar motivar, na emissdo de
pareceres favordveis em relacdo aqueles prédios, pelo facto de

estes serem tributados como prédios urbanos.

Para além de toda esta problemdtica, que ndo € despicienda, a
RAN estd delimitada a uma escala - 1/25.000 - que ndo garante
precisdo gquanto aos solos que a integram, do que resulta a

inclusdo de terrenos ndo aptos para a agricultura.

N&o raro, foi-nos referido que alguns dos solos classificados como
RAN ndo apresentam, a final, quaisquer qualidades agricolas
(como sejam solos pedregosos e solos muito declivosos), situando-
se, muitos deles, no limite da zona referenciada como RAN. Haverd,
contudo, casos em que os solos estarGo classificados como RAN,
ndo por mérito préprio, mas para constiftuirem um baluarte de
defesa dos demais solos classificados (por ex. zonas pedregosas no

Barrocal Algarvio).

Neste sentido, a Comissdo Regional do Algarve informou que 0s
pedidos de excepg¢do sdo frequentemente empregues Como
alternativa @ um procedimento mais complexo e moroso de
desafectac&o de terrencs indevidamente classificados, ¢ que nem

sequer se encontra previsto na lei.

Ademuais, faltard informacde quanto & classificag@o dos solos na

zona centro e norte do pais. Apenas o sul e alguns pontos do
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interior norte e centro (Trds-os-Montes e Beira Interior] dispdem de

carta de capacidade de uso dos solos.

Entre 1953-1976 foram classificados os solos referidos por técnicos
do Cenfro Nacional de Reconhecimento e Ordenamento Agrdrio
(CNRQOA) que terdo procedido a estudos pedoldgicos. Na zona do

Minho j& terdo, entretanto, sido concluidos os estudos.

O leitor interrogar-se-G como foi possivel a aprovagdo das cartas
RAN sem estudos prévios. Ora, no Norte, as cartas foram
elaboradas com base em fotografia, com identificacdo das
culturas existentes. Com a transposicdo alge deficiente para
elementos cartogrdficos dos dados obtidos teve lugar, ndo raras
vezes, a delimita¢do de terenos declivosos na RAN, deixando vales
férteis fora dela. Uma pequena margem de erro assume, nestes
casos, resultados substanciais e descredibiliza o valor técnico-
cientifico da Reserva Agricola Nacional, abrindo caminho a uma
intervencdo mais generosa para com os proprietdrios da parte das
comissoes regionais e do Conselho Nacional. Se aqguilo que € RAN
afinal ndo o é, sendo formalmente, entéo por que ndo pdr em
causa, por sistema, a classificagcdo. A isto segue-se, depois, a
aberfura de um precedente e novas deliberagdes que, por uma
questdo de igualdade, vém a sacrificar solos substancialmente
relevantes [v.g. numerosos pareceres favordveis apresentam como
motivo principalmente determinante a pré-existéncia de outras

edificacdes nas proximidades).
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Falta uma cartografia de base que oferega fiabilidade. Segundo o
Conselho Nacional, esta situacdo apenas seria ulfrapassavel
através do parceldrio do Instituto Nacional de Intervengdo e
Garantia Agricola {(INGA) que apresenta elementos cartograficos

muito importantes.

Abrimos agora um pequeno paréntesis para apurar da viabilidade

da utilizacdo deste sistema.

A aplicacdo da disciplina do Sistema Integrado de Gestdo e
Controlo (SIGC) em Portugal, deparou-se desde o inicio com @
inexisténcia de um sistema de idenfificacdo das parcelas agricolas
que pudesse ser utilizado pelos agricultores nas suas declaragoes e
demonstrasse uma correspondéncia com o ferreno suficientemente
clara para que fosse possivel a determinagao simples das dreas das
culturas com o respeito pelas estritas margens de erro admitidas
pela regulamentacdo comunitéria. Até 1995 todas as declaragoes
de cultura realizadas neste quadro foram apoiadas no Cadastro
RUstico, existente no sul do pais, e nas designagdes atribuidas pelo
Ministério das Financas aos diferentes prédios risticos do norte.
Contudo, a redlizacdo de multiplas acgdes de controlo e medigdo
de dreas pelos servicos do Instituto Nacional de intervengdo e
Garantia Agricola {INGA} permitiu concluir que a drea real das
parcelas era desconhecida de muitos agricultores e que, sem esta,
a aplicacdo da regulamentagcdo anti-fraude se traduzia pela
generalizacdo de situagdes em que os agricultores penalizados
ndo possuiam a totalidade dos elementos necessdrios a uma boa

preparacdo das suas candidaturas,
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O INGA, como organismo de subvencdo comunitdria, viu-se
obrigado a langar o SIP, ndo obstante o organismo ndo possuir uma
tradic@o de redlizagdo de levantamentos sistemdticos de indole

cadastral.

Neste sentido, o SIP € um sistema que foi desenhado pelo seu
utilizador. A estratégia definida pelo INGA a partir de 1995 passou
pelo desenvolvimento de um grande projecto de idenftificagdo e
numerac@o da fotalidade das parcelas agricolas declaradas no
SIGC, em ftemitério portugués, com a determinagdo das dareas
respectivas e o fornecimento aos agricultores de elementos de
georeferenciacdo de precisdo elevada para a totalidade das suas
exploracdes. Este projecto permitiu a declaragdo em novos moldes
a partir de 1995, o fornecimento de dados integralmente digitais a
partir de 1996 para a tofalidade do Pais e, em 1997, entrou na

rotina de gestdo e manutencdo.

O estabelecimento da metodologia base e a definicdo da
precisdo cartogrdfica requerida foram consequéncia  das
necessidades regulamentares, no que diz respeito a atribuicdo de
designacdes univocas para a totalidade das parcelas agricolas, &
precisdo da medicdo de dreas, a extensdo a todo o territério
nacional, & possibilidade de ser estabelecido, por sistema, o recurso
a técnicas de ieledeteccdo e & possibiidade de manipular
parcelas agricolas com niveis  diversos de representacao

cartografica.
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O incremento deste sistema foi, no inicio, totalmente efectuado a

coberto de fundos comunitdrios.

A criacdo do mesmo foi antecedida de uma cobertura
aerofotogrdfica & escala de voo de 1/43 000 ou 1/30 000, tendo em
vista a producdo de ortofotomapas ({fotografias aéreas
ortorectificadas) digitais e analégicos & escala de 1/5 000. Estes

ortofotomapas sdo actualizados de cinco em cinco anos.

A identificacdo da parcela € feita pelo proprietdrio ou por quem
esteja a explorar o tferreno, com base, por exemplo, em
arrendamento, na constituicdo de usufruto ou a outro titulo, atraves
da fotografia do local. Para facilitar aos agriculfores € aos técnicos
envolvidos nesta tarefa a localizacao/identificagdo das parcelas,
recorre-se, como auxiio, &s cartas militares, com a escala 1/25.000,
e a um ficheiro com a toponimia, de onde constam vdarios pontos
de referéncia, nomeadamente, o nome das localidades, sitios,

lugares e, nalguns casos, o nome de herdades.

Nas zonas de minifindio serd bastante mais dificit localizar
determinadas parcelas, mas o sistema permite a sua localizacdo e
individualizac@o, dado que, desde 2001, se efectua este trabalho
das actualizacdes do sistema em suporte digital e consegue-se

fazer zooms das imagens.

Neste sistema, desde 2002, ufiizam-se os perimetros das dreas
geridas pelo Instituto de Conservacdo da Natureza, os quais foram

fornecidos por este organismo.
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Esta componente teve que ser integrada no sistema, porgue as
parcelas identificadas pelos agricultores e que se encontram no
interior das dreas protegidas, estdo obrigados a cumprir
determinadas regras especiais, sob pena de ndo receberem fundos

comunitdrios.

Em relagdo a cada parcela serd possivel também calcular, através
dum software desenvolvido para tal, o Indice de Qualificacdo

Fisiografica, vulgarmente conhecide como o declive da parcela.

Além da Base de Dados Grdfica (vectorial e fotografica) das
parcelas existe a Base de Dados Alfanumérica. Ambas se

encontram articuladas.

Desta ultima constam todos os dados agrondmicos e outros
atributos da parcela, nomeadamente, a ocupacdo do solo, o
numero de Aarvores, o artigo matricial, a referéncia cadastral
{quando existir), a secgdo de finangas, a titularidade, © nome da

parcela etc.

Todos estes dados sGo declarativos, ndo tendo assim qualquer valor
juridico, nem tributdrio, protegidos que se encontram pela Lei da

Protecgdo de Dados Pessoais.
Quando mais do gue um interessado se afirma proprietdrio de uma

determinada parcela de terreno ou os limites declarados se

sobrepdem com a parcela de terreno de outro proprietdrio, ambos
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sdo convocados com vista & verificagcdo de erros na demarcagdo
das propriedades e a obtencdo de um acordo. Quando ndo é
possivel uma conclusdo clara sobre a propriedade de uma
determinada parcela, atribui-se qos vdarios interessados que a
reivindicam como sua. Até que cheguem a um acordo ou seja, por
outro modo, dirimido o conflito, nenhum deles poderd solicitar

apoios comunitdrios.

Este sistema é aberto a todos os agricultores, pese embora seja
obrigatéric para todos os que j@ tenham recorido a ajudas
comunitdrias ou pretendam vir a recorrer. Dade que o inventario €
gratuito, muitos outros se dirigem cos locais de atendimenfo, a
funcionar, anualmente, em vdrias localidades, durante um
determinado pefiodo de tempo (este ano decorre de Fevereiro a
finais de Abril, em 34 locais, apds o que se seguird um periodo de
trés meses de validacdo dos dados recolhidos). Alegadamente, a
explicac@o deste interesse residird num eventual pedido de fundos
comunitarios que gueiram apresentar no futuro e ao facto de |hes
ser fornecido um documento gréfico com fundo fotogrdfico (P3) e
um documento alfanumérico (P1) em que sdo listadas todas as
parcelas identificadas com «a respectiva drea, atributos

agrondmicos € outros.

Com base no SIP, existe hoje um sistema de informagdo geogrdfica
(SIG) que gere a informagdo de base geogrdfica correspondente a
mais de 420.000 produtores [dos quais, cerca de 180.000 se
candidataram a ajudas no dmbito do SIGC - Sisfema Integrado de

Gestdo e Controlo) e perto de 4.000.000 de parcelas agricolas.
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Estardo inventariadas as parcelas correspondentes a cerca de
5.200.000 hectares. Tendo presente que o territdric nacional dispoe
de 9 milhdes de hectares e que ndo estardo ali identificados nem
os rios nem as parcelas de terreno edificadas, calcula-se que

praticamente todo o territério se encontre j& abrangido pelo SIP.

O material cartogrdfico do SIP é disponibilizado pelo INGA. Como j&
se apontou, todavia, determinados dados, nomeadamente, a
identificacdo do proprietdrio, sé& poderd ser fornecida com
autorizac@o do proprio e/ou mediante avaliagdo da Comissdo
Nacional de Protecc@o de Dados Pessoadis, onde estd registada a

Base de Dados deste sistema.

Desejdvel seria a unificacdo do sistema por forma a cbarcar a

informacdo j& existente relativamente & vinha e a floresta.

Serd vidvel a integrac@o neste sistema dos terrenos classificados
como RAN desde que as autoridades competentes forne¢cam os

elementos pertinentes, nomeadamente os limites da mancha RAN.

Posto isto, seria adequada a ponderagdo de uma possivel
utilizac@o do SIP pelas comissdes regionais de reserva agricola,
como forma de localizacdo rigorosa das parcelas, ao invés dos
documentos cartograficos (ou nem isso, por vezes) de escassissimo
rigor e de escala muito pequena, encontrados na larga maioria dos

processos examinados.
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-
- Em face de tudo o que vem sendo referido sobre o cadastro e o SIP
n&o se pode deixar de fazer uma breve referéncia 4 situvagao da
- Espanha, por comparacaos.
...

A elaboracdo de um cadasiro geométrico, ao menos nas suas
“ origens, & similar em Espanha e em Portugal. Ambos os territdrios se

viram confrontados com idénticos obstdculos de natureza politica,
‘ social e financeira, ao longo dos dois Ulfimos séculos. Contudo, e

por forca da necessidade de gesto do regime de apoios
- comunitarios no dmbito da Politica Agricola Comum, a Espanha
_ aproveitou o financiamento comunitdrio para suportar os custos da
- digitalizacdo da cartografia, o que ja teria sido, entretanto,
iniciado.
-

Assim, entre 1996-2000, foram actualizados os dados fisicos, juridicos

e econdmicos dos bens iméveis de natureza rustica, foi produzida
cartografia urbana e cartografia rstica em formato digital, foram
produzidos ortofotomapas & escala 1/5.000, e procedeu-se ainda &
digitalizacdo da exisiente sobre papel ou fotografia aéreaq,

abrangendo-se 3.000 municipios.

Face aos resuitados positivos obtidos, avangou-se para a
- actualizacdo cadastral ristica de outros 1.358 municipios, com

base no guadro comunitdrio de apeio de 2000-2006.

1% Seque-se de perto Josk FrancISCO FERNANDEZ GaRCIA - El1 Catastro y el
; Justiprecico del Suelo, in Revista de Urbanismo y Edificacidn,
- Meonografias, n.®9, Navarra, 2004, pp. 99 e segs.
a
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Em Peortugal, com base nas mesmas fontes de financiamento e na
auséncia do cadastro, construiu-se o SIP e digitalizou-se menos de
uma centena de PDM. Ndo obstante todas as virtualidades
daquele sistema ele ndo detém as mesmas valéncias nem

fiabilidade que o cadastro.
v

No que diz respeito ao apuramento do teritorio afecto & RAN, o
Conselho Nacional confirmou-nos que, em meados de 1994/95
houve uma tentativa de progresso, juntamente com o ex-Centro
Nacional de Informacdo Geogrdfica (CNIG), no dmbito do
Programa de Apocio & Gestdo Informatizada de planos municipais
de ordenamento do territério (PROGIP} € em protocolo com alguns

municipios, que ndo logrou obter significativos resultados positivos.

Visava-se a informatizagc@o das plantas de cerca de 180 PDM,
embora o objectivo ndo tenha sido alcangado na sua plenitude

(hd, em Portugal, 308 municipios).

Tendo presente que, actuaimente, a delimitagcdo da RAN resulta
das plantas de condicionantes dos Planos Directores Municipais,
cuja metodologia varia muito, assim como a cartografia utilizada,
ndo se vislumbra a possibilidade técnica de tratar a informagdo ali

contida.

A falta de digitaiizacdo daquelas plantas também consfitui um

Obice a este desiderato. A digitalizagdo permitina alcangar
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inOUmeras vantagens nomeadamente, a facilidade de realizagdo
de cdpias de informacdo, o seu manuseamento e interactividade
com outros elementos, a faciidade de actudlizagdo e
conservacdo de um historial, assim como d utilizagdo dessa

informacdo como meio de suporte & decisdo.

Ademais, a escala utilizada na elaboragcdo daquelas plantas
também ndo é uniforme ({tanto é utilizada a escala 1/2.000, como
1/10.000 ou ainda 1/25.000).

A escala 1/25.000 serd, aparentemente, a mais adoptada. A
utilizacdo desta escala, que garante pouca precisdo, e o facto de
ndo se atender & localizacdo dos limites de propriedade naquelas
plantas, cria situagdes de indefinigdo, as quais impedem concluir se
os direitos de edificacdo de determinados prédios sdo atingidos

pelas restricoes regulamentares dos planos4.

Ademais, as plantas de condicionantes acabam por ter tantos
fracejados que serd dificil apurar qual o traco que corresponde a

cada uma das condicionantes ou os seus limites.

Quanto a este Ultimo aspecto, a ComissGo Regional do Algarve
referiu-nos que as cartas RAN dos PDM algarvios sdo extensas e
imprecisas, abrangendo indiferenciadamente solos de elevada

aptiddo agricola (classes A, B e agregados} e de menor aptiddo.

1% Campos., V. et al., “"Problemas deccorrentes da aplicagic dos sistemas
de informacdo geografica na elaboragdo e controlc da execugdo dos
Planos Directores Municipais”, Comunicag¢io apresentada no Seminarioc
Sistemas de Informagdc Geogrdfica no FPlaneamento e Gestdo Municipal,
US1G, Lisboa, 22-24 Junho de.1994
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Por fim, o Conselho Nacional informou-nos de gque ndo dispde de
todas as plantas de condicionantes dos PDM e gue haverd alguma

resisténcia por parte dos municipios em fornecé-las.

A acrescer a estes problemas temos ainda um outro que,
estranhamente, ndo nos foi relotado por nenhuma comissdo
regional nem sequer detectado nos processos consultados: a
divergéncia de demarcacdo da RAN nas plantas de ordenamento

e nas plantas de condicionantes dos PDM47,

O plano director municipal é constituido por:

a) planta de ordenamento que representa o modelo da estrutura
espacial do territério municipal de acordo com a classificagcdo e
a gualificacdo dos solos, bem como com as unidades operativas

de planeamento e gestdo definidas; e

b) planta de condicionantes que identifica as servidoes e
restricdes de ulilidade puUblica em vigor que possam constituir
limitagcdes ou impedimentos a qualguer forma especifica de
aproveitamento (cfr. art. 86.° do Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de

Setembro).

"Para esta problematica tomamos por base a expesicao de MANUELA MOURRO e
de Rosirio MowTEIRS, do ex-CNIG, apresentade no Instituto Superior de
Agronomia, em Janeiro de 2001 - A Reserva Agricola WNacional e o
Ordenamento deo Territdrio, reflexdo sobre os planos municipais - de Ana
SoFia SanNTos e de ROSARIO MONTEIRC, texto policoplado, 1998 - Andlise da
cartografia dos Planos Directores Municipais em vigor, gentilmente
cedidos por estas autoras.
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HA& casos em que os municipios optam por representar a RAN na
planta de ordenamento e nas plantas de condicionantes. Esta
situacdo que, & partida, pareceria indcua, gera problemas de

incoeréncia.

Assim, ndo s& aparecem casos em que o0 nimero e/ou a dimensdo
das manchas de RAN nd&o coincidem nas duas plantas, como
também casos em que a sua geometria & diferente ou lhes é
assinalada uma localizacdo diversa (veja-se o caso do Plano
Director Municipal de Pendfiel e do Plano Director Municipal de

Viana do Castelo]) .

Assim, surge o problema de coexistrem no mesmo PDM, ratificado
e publicado, duas plantas com diferente informag&o o que geraria
alguns conflitos entre as comissdes regionais e ©s municipios, ndo
fora o caso de as primeiras se resignarem a um pape! minimalista

perante a informacao prestada pelas autarquias locais#.

Esta situacdo & tanto mais grave quanto a informagdo das Greas
cuja integragcdo na RAN deve ser garantida serd facultada pela
comiss@o regional de reserva agricola nacional gue deve, para
tanto, aprovar uma carta, que, por sua vez, instruird os processos de
aprovacdo ou ratfificagd@o de planos municipais de ordenamento

do territério.

Nem & de excluir que, apenas com base nos elementos cartograficos
municipais, © interessado seja induzido pelos servigos municipais a
nio solicitar & comissd3c regional parecer para uso niZo agriccla.
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Situagdes graves e complexas neste dmbito ndo se resumem Qo
plano especulativo. Assim, veja-se a situagdo tratada em parecer
de JOAO PACHECO DE AMORIMY?, em que se confronta a delimitacdo
da RAN em PDM e em POCC com resultados absolutamente
diferentes, imputados a diferengas de cartografia (oscilacdes de

dez metros, no local).

Contudo, a razdo destas discrepancias, que pdem em risco d

aplicagdo do regime juridico da RAN, fica por explicarss.

Esperemos que, na elaboracdo da nova geragdo de PDM, haja
uma maior intervencdo por parte das comissdes regionais e um
maior rigor por parte dos municipios € no préprio processo de

ratificagcdo daqueles instrumentos urbanisticos.

A digitalizagcdo das plantas, que serd, com 05 avancos
tecnologicos, uma certeza expectavel na elaboracdo daquela
nova geragcdo de PDM poderd evitar agueles problemas,
evidenciando as situagdes de incoeréncia devido & faculdade de

sobreposicdo de informagdo digital.

¥ pas relacdes entre a condicicnante da RAN e os diversos instrumentos
de planeamento urbanistico e ordenamento do territdrio, in Revista
Juridica de Urbanismo e Ambiente, n.°14 (2000), pp. 237 e segs.

Y Segundo ANA SOFIA SANTOS e ROSARIC MONTEIRO, a planta de condiciocnantes
fol, por regra, elakborada antes da planta de ordenamento e para ela
foram transpostas as RAN entretanto delimitadas. Aquando da elaberacio
das plantas de ordenamentc, as Aareas RAN terdo scfrido alguns ajustes
o que ndo terd sido consagrade nas plantas de condicionantes.
Subsistiram assim duas plantas que mereceram ratificacdo enquanto
partes integrantes do PDM, Andlise da cartografia..., op. cit,
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A informagdo neste formato ndo se compadecerd wcom os
‘frugues’ comuns & andilise da informacdo em suporte papel, como
sejam o acerto de plantas por quadricula ou por pequenas dreas

por forma a conseguir a sobreposicdo requeridans!.

Mas nem tudo é mau. Em algumas situacdes foram feitos
progressos. Assim, a delimitacd@o da RAN da Beira Interior foi objecto
de um trabalho exaustivo, no ambito de um protocolo de
colaboragdo da Comissdo Regional com a Direcgdo Regional de
Agricultura e com a Comissdo de Coordenacdo e
Desenvolvimento Regional, para além do ex- CNIG, assentando,
em boa parte, no levantamento topogréfico e aero-fotografico,
por forma a abranger apenas, com o rigor possivel, os solos das
classes A, B e agregados (solos de classes inferiores, como a C,
adjacentes aos primeircs ou beneficiados por projectos de infra-

estruturas hidro-agricolas).

Esta Comissdo Regional dispde de carfografia digitalizada e
informatizada das dreas afectas & RAN. Assim, foi possivel concluir
que apenas 8% dos solos da regido se encontram defendidos,

correspondendo a 89.500ha.

Concluiram que, dada a diminuta drea de bons solos agricolas,
importaria preservar os mesmos, reunindo-se os esforcos de todos

no sentido de manter esses solos dedicados & producdo agricola.

1 v.d. Ana SoFIa SANTOS e ROSARIO MoNTEIRO, Andlise da cartegrafia..., op.

cit.
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Contudo, apenas dispde de dados estatisticos, relativos ao nimero
de pedidos e a drea de terreno cuja utilizacdo ndo agricola terd

sido autorizada, para o ano de 2003, ou seja, 438.006,87 m2.

A ComissGo Regional de Algarve justifica a falta de apuramento da
drea de terreno afecta a4 RAN com a escassez de recursos
humanos. Apenas para os anos 2000 e 2001 existem os dados
relativos & drea cuja utilizagcdo ndo agricola foi autorizada,
respectivamente, 1.970.480 m2 e 208.555 m2. Naguele valor
enconfram-se inseridos pedidos de parecer favordveis para o
Parque das Cidades (925.000 m2}, assim como frés campos de goife

{797.000 m?) e trés locais para extraccdo de areias (93.000 m?).

A ComissGo Regional de Entre-Douro e Minho informou que néo
existem dados precisos sobre a drea RAN que se encontfra sob a
sua jurisdicGo. No entanto, estdo a ser desenvolvidos esforcos, no
que respeita 4 elaboragdo de um Sistema de Informacao
Geogrdfico (SIG), com cartas digitais georeferenciadas, que se
julga venha a permitir determinar com toda a precisdo aguela
areq, assim como apurar qual a drea cuja utilizagdo ndo agricola

foi autorizada.

Também ndo existem dados estatisticos sobre a totalidade da drea
de solos afectos & RAN cuja utilizacGo ndo agricola tenha sido
autorizada, exceptuando o ano de 2003, ou seja 1.948.739 m:?

contra os 1.997.397 m2 pedidos.
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A Comisséo Regional do Alentejo informou ndo possuir cdlculos da
area RAN que se encontra sob a sua jurisdicdo, remetendo para a
informag¢do constante dos PDM, que, no entanto, também ndo
procedem & sua contabilizagdo. Indicaram como drea
aproximada cerca de 600 000ha, ou seja, 20% da regido do

Alentejo.

Ademais, também ndo dispdem de tratamento estatistico da
totalidade da drea cuja utilizagdo ndo agricola foi auterizada. Foi-
nos facultada informagdo, em suporte informdtico, onde consta o
elenco indiscriminado dos processos analisados pela Comissdo
Regional. Contudo, dessa informacdo ndo é possivel retirar

qualquer conclusdo Otil guanto a uma sistematizacao de dados.

Por seu turno, a ComissGo Regional do Ribatejo e Oeste também
desconhece a drea de terreno que estd sob a sua jurisdicdo,
adlegando n&o dispor da informagdo necessdria o seu
apuramentoc. Entendem que, em futuro préximo, com a
digitalizacdo das cartas RAN, no é&mbito da revisdo dos planos

directores municipais, serd possivel aguele apuramento.

Contudo, dispbe de dados quanto ao nUmero de pedidos
apresentados ac abrigo do art. 9.°, n.° 2, alinea d), assim como da
area de terreno cuja utilizagdo ndo agricola foi autorizada ou seja,
no ano 2000 foram emitidos pareceres favordveis para 50,304,%ha,
no ano 2001 para 49,871,2ha e no ano 2002 para 34,344,9ha.
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A Comissdo Regional de Trés-os-Montes, por seu turno, ndo dispoe
de informacdo quanto & drea RAN que se encontra sob a sua

jurisdicdo nem estima vir a possui-la num futuro préximo.

Por outro lado, ndo dispde de dados estatisticos sobre a drea
afecta & RAN cuja utilizacdo ndo agricola tenha sido autorizada
nem sobre o nUmero de pedidos apresentados ao abrigo do art.

2.°.n°2.

A Comissdo Regional da Beira Litoral informou que a drec de
terreno afecta aos solos RAN sob a sua jurisdicdo € de 1.134.229,8

hectares, dispondo ainda de informag&o por concelhos.

Estes dados dizem respeito & digitalizagdo das cartas RAN, co
abrigo de protocolo com a Comisséo de Coordenagdo Regional
da Zona Centro. Aquando da elaboragdo dos PDM teréo ocormido
desanexacdes de algumas parcelas de terreno, a pedido dos
municipios, pelo que, o valor acima indicado j& ndo corresponderd

rigorosamente a realidade.

A informacdo quanto & drea cuja ulilizagcdo agricola terd sido
autorizada também estd disponivel para 0 mesmo periodo de
tempo. Assim, durante o periodo 2000-2003, os proprietdrios de 717
hectares de terreno RAN terdo sido autcorizados a utilizd-los para
outros fins, num universo total de 3014 pedidos, dos quais, 1151

ter&o sido indeferidos, ou seja mais de um tergo.
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J& o Conselho Nacional apenas terd reapreciado favoravelmente

4% dos processos, a que correspondeu uma drea de 85.403m2.

6. Fiscaliza¢do e medidas de policia administrativa para reintegragao dos

interesses publicos da Reserva Agricola Nacional, quando lesados

Trata-se de outro dos aspectos que motivou a readlizagdo da
inspeccdo, tal como j& oportunamente, a titulo introdutdrio, se deu
conta.
i

Com efeito, de acordo com o disposto no artigo 40° n.°1, do
regime juridico da RAN pode-se, apds audi¢do dos interessados,
determinar qos responsaveis pelas acgdes violadoras do regime da
RAN que procedam & reposigdo da situagdo anterior & infracgdo,

fixando prazo e os termos que devem ser observados.

Prescreve a lei que aquela medida de reintegracdo da legalidade
é adoptada independentemente de aplicagdo de sangdo contra-
ordenacional {coima e sangdes acessorias). E bem se compreende
que assim seja. A instauragdo de procedimento confra-
ordenacional prossegue uma finalidade sancionatéria, mas, por si

s, ndo permite devolver & RAN o solo abusivamente sacrificado.
$6 a reposicdo da situagcdo anterior dgquele comportamento

permitird a reintegracdo da legalidade e, consequentemente, dos

interesses publicos lesados.
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E mais. Ndo sendo cumprida voluntariomente a ordem de
reposicdo, o director regional de Agricultura pode substituir-se na

execucdo dos trabalhos, a expensas do infractor (artigo 40°, n.°2).

Trata-se, no fundo, da distingdo entre sangdes e medidas de policia
administrativa (também chamadas de tutela da legalidade),
disting@io essa que é hoje claramente recortada, por exemplo, no
Regime Juridico da Urbaniza¢cdo e da Edificagdo (cfr. artigo 98° e

artigos 102 ° seguintes).

Contudo, e como se verd, perante comportamentos lesivos dd
RAN, as comissdes regiondis limitam-se, regra geral, a instaurar
procedimento contra-ordenacional. A este propdsito, a Provedoria
de Justica ja interpelara o Secretdrio de Estado do
Desenvolvimento Rural, alertando para a insipiéncia dos meios
concedidos s comissdes e & obndxia dependéncia do Estado em
relacdo as autarquias locais. Isto, em 1999 (proc. R-3647/97) e de
novo em 2000 e em 2003. As respostas remeteram-nos sempre para
uma futura revisdo legislativa, parecendo ignorar, porém, a

natureza eminentemente administrativa do  problema®2.  Na

2 Transcreve-se parte do cficio n.°2304, de 25.05.1999, a respeitc de
interpelagio pela omissdoc no arrangue de eucaliptos indevidamente
plantados em solos da RAN: «A actual Secretaria de Estado do
Desenvelvimento Rural ceonsidera cgue a florestacdo de terras agricolas,
desde que respeitados os principios técnicos minimos, nfc viela o
espirito do regime da RAN, uma vez gque apenas afecta temporariamente e
de forma n&o irreversivel o uso da terra sem alterar a sua aptidido e
sem afectar negativamente o seu potencial agricola. Pelo centrarioc, as
accdes necessarias A reposigic da situagdc anterior a infraccéo,
nomeadamente o corte do arvoredo, 0 arrangue dos cepos e, se levadas
até as suas ultimas consequéncias e apesar do absurdo da situacgdo, a
plantagdc ou sementeira da wvegetagdo inicial que em grande parte das
situacdes sdo 1infestantes, matoes, e culturas agricclas perenes

O Provedor de Justica e a Reserva Agricola Nacional 152



PROVEDORIA DE JUSTICA
s
- verdade, o que parece é ndo disporem as comissdes regionais nem

as direccdes regionais da Agricultura de recursos tfécnicos e

humanos para cumprir e fazer cumprir as intimacgoes. Ora, como ja

chegou a ser sugerido & Comissdo Regional do Algarve, no proc. R-

4436/99, é possivel adjudicar a terceiros a empreitada de tfrabalhos
Z para demolicdo e reposicdo de construgdes ilicitas na RAN. De
resto, é o infractor que suportard as despesas.
%
[!
i
Outro aspecto significativo prende-se com a interveng@o de
- fiscalizacdo meramente incidental e pontual dos wusos ndo
agricolas. Por regra, as comissdes regionais actuam apenas
. quando hd denuncias. NGo existe a prafica de readlizagdo de
ﬂ inspeccoes periddicas.
‘ A Comiss@o Regional do Alentejo informou que ndc é pratica
comum a realizacdo de inspeccgdes in loco, para verificar da
“ efectiva utilizacdo agricola das construcdes licenciadas ao abrigo
‘ do art. 2.2, n.° 2. Isto, porque ndo dispde de meios humanos ou
n financeiros que o permitam.
- Quando as Comissdes Regionais da Beira Interior, do Ribatejo e

Oeste, do Alentejo e de Entre-Douro e Minho tomam conhecimento

de um acto gque indicie infracg¢do ao regime juridico da RAN, &

elaborado auto de noticia, para instauragdo de procedimento

degradadas, saoc potencialmente mais agressivas e redutoras para a
e qualidade e produtividade do solo.»
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contra-ordenacional, com remessa Qs direcgdes regionais de

agricultura (artigo 38°).

Bastante peculiar é a posicdo da Comiss&o Regional do Algarve
quanto  aos pedidos de poarecer de construgbes e
impermeabilzacdes jd pré-existentes. Esta Comissdo Regiondl
entende que ndo serd competente para se pronunciar nagueles
casos, uma vez que o objecto em andlise ndo € o solo, mas sim
uma estrutura que sobre ele terd sido implantada. Deste modo,
considera j& ndo poder apreciar as caracteristicas do solo por este
se encontrar inutilizado. Nestes termos, a Comissdo declara-se
incompetente em razdo da matéria por ndo existr o elemento
fundamental das suas atribuicdes — o solo RAN. Apenas emite
parecer quando o pedido de legalizagdo se reporfe a uma
utlizacdo do solo agricola objecto de anterior parecer

desfavordvel, obstando-se & legalizacdo.

Esta situac&o de inaccdo perante os comportamentos lesivos da
RAN j& efectivados acalenta a impunidade da sua ocorréncia
futura, tanto mais que esta Comissdo Regional se abstém, nestas

situacgdes, de ordenar a reposicdo dos solos.

Ora, é precisamente nestas situagdes que mais se impde ¢
actuacdo das comissdes regiondis, quer pela via do exercicio da
sua competéncia consultiva, quer pela via da adop¢do das
medidas sancionatérias e de reintegragdc da legalidade
adequadas como meio de prevenir e reprimir comportamentos

idénticos por parte de outros interessados.
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No gue diz respeito &s situagdes de infrac¢cdo detectadas, que
consistam em escavacgoes, entulhos ou outras ocupagdes que
gerem incémodos, a Comiss@o Regional do Algarve parficipa os
factos & GNR.

Nos casos de construgcdo ilegal, instaura procedimento
contfra-ordenacional, apds vistoria ao local, mas ndo determina a
reposicdo dos solos. Esta medida fica reservada para situagdes de

extraccdo de areias clandestinas.

O Director-Regional de Agricultura do Algarve declarou conhecer
apenas uma situagdo, relativa & exploragdo de um estaleiro, que
tenha dado lugar & efectiva reposicdo dos solos. Trata-se
porventurad do caso ja referido supra no proc. R-4436/99, em cuja
conclus&o a Provedoria de Justica sugeriu o recurso & adjudicagdo

da empreitada a terceiros, embora a expensas do infractor.

A Comiss@o Regional da Beira Litoral informou que, detectada c
infraccao, € instaurado procedimento contfra-ordenacional e
determinada a reposicio dos solos no estado em que se

encontrava anteriormente.

Por seu turno, parece-nos grave gue a Comissdo Regional de Trds-
os-Montes afime que sé recebe pedidos de parecer de
determinados concelhos porque haverd cdmaras municipais que
deferem pedidos de licenciamento em solos RAN sem previamente

solicitarem o parecer & Comiss@o Regional. Isto, porém, sem que
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este 6rgdo se proponha tomar as medidas adequadas &

observancia da legalidade.
]|

No geral, também ndo deixa de ser grave a auséncia de um
mecanismo gue permita controlar a existéncia de mais do que um
pedido para uma parcela de terreno, ao abrigo, por exemplo, das

alineas b) ou c) do art. 9.°, n.° 2.

A georeferenciagdo dos pedidos poderia ser utilizada para evitar a
fraude, permitindo, inclusivamente, o cruzamento dos dados. O
Conselho Nacional informou que, sendo este procedimento idedi,
torna-se, muitas vezes, invidvel devido & cartografia disponivel.
Como este método € aplicado numa cartografia 1/25.000, certos
pedidos de utilizagcdo ndo agricola acabam por ndo ter
representatividade por se reportarem a parcelas muito pequendas.
Apenas teriam representatividade numa escala de 1/2.000 ou
1/5.000.

Também aqui o parceldrio agricola poderia desempenhar uma

importante funcdo.

Deve-se qinda ter presente que, como acima referimos, apenas
esporadicamente serdo tidos em consideragdo o0s antecedentes
de determinada parcela de terreno como condicionantes do
parecer requerido, verificando se j& anteriormente fora concedida

derrogacdo para © mesmo prédio e conhecendo da
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compatibilidade. Nomeadamente, parece de excluir, em absoluto,
que para um mesmo prédio seja, por duas vezes, admitida a
edificacdo pelo proprietdrio por razdes de extrema necessidade. A

inspec¢ao permitiv, porém, encontrar-se situacdes destas.

7. Aspectos organicos do sistema: autonomia e coordenagao

Todas as Comissdes Regionais afrmaram que o Conselho Nacional
se abstém de formular directrizes, quer para a instrugcdo dos
pedidos de parecer, quer para a emissdo de pareceres, © que
significa furtar-se co exercicic da competéncia assinalada pelo

artigo 15° n.°1, adlinea e).

A Comissdo Regional do Alentejo informou que, na fase inicial de
aplicacdo do regime juridico da RAN terdo sido realizadas varias
reunides com vista & uniformizacdo dos critérios e discussGc de

algumas questoes controvertidas.

Contudo, embora tivesse sido acordado o significado a atribuir a
varios conceitos, concluiu-se também que, face & peculiaridade
das regides sob jurisdicdo das varias comissdes regionais, seria

indesejavel fixar criterios uniformes para fedo o territério continental.

Por seu turno, o Conselho Nacional entende que ndo tem de definir
quaisquer directrizes para as comissdes regionais quanto & decisdo
ou instrucdo dos processos na medida em gque as comissoes
regionais dispordo de um conhecimento mais profundo da

reglidade local.
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Ora, nos termos do citado preceitc do regime juridico da RAN,
compete ao Conselho Nacional assegurar, sem prejuizo das
especificidades regionais, a uniformiza¢do de critérios de actuagdo
das comissdes regionais da reserva agricola, podendo, para o
efeito, emitir orientagdes genéricas que se mostrem necessarias, ds
quais, por via do n.? 3 da mesma disposicdo, carecem de

homologacdo do Ministro que tutela a agricultura.

A inspeccdo redlizada fez sentir, sobremaneira, a necessidade de
definicdo destas orientagcdes genéricas, competéncia que o

Conselho Nacional se tem demitido de exercer.

De referir que 0s processos analisados no Conselho Nacional estdo,
na generalidade dos casos, mais bem instruidos, na medida em
que oOs requerentes se preocupam em juntar novos elementos ou
documentos de prova que, embora ja apresentados, desta vez sdo
articulados em termos mais cuidados (& o caso das certidoes
emitidas pelas juntas de freguesia). Nota-se, alids, que a
formulac@o destas certiddes € mais proxima do teor do preceito
legal correspondente. Julga-se, pois que o teor destes pareceres
ganharia em ser divulgado junto das comissdes regionais, de modo
a fornecer-hes um minimo de orientagdes. Isto, desde que tais

pareceres se mostrem devidamente fundamentados.

Por regra, o Conselho Nacional basta-se com os elementfos do

processo organizado na Comissdo Regional e, eventualmente,
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-
- completado pelo requerente, embora, por vezes, solicite a juncdo
3 de documentos adicionais (proc. 4815/02).
|
Da andlise das deliberagdes do Conselho Nacional, foi possivel
“ concluir que este actua para além da sua competéncia,
‘ apreciando os recursos com poderes de revisdo plena, substituindo-
se deste modo, ao érgdo competente {proc. 4815/02). Com efeito,
“ na deliberagdo final encontram-se divergéncias entre o objecto do
recurso € o objecto da decisdo recorrida. Ora, ndo dispondo o
.i. Conselho Nacional de um poder hierdrquico sobre as comissdes
regionais, julga-se que o recurso apenas deverd ser de reexame.
-
C - Conclusdes e reflexdes de natureza legislativa e administrativa
P

1 - Revelou-se na inspeccgdo realizada, comoe se indiciara
- nos processos instruidos na Provedoria de Justica, a
vulnerabilidade da Reserva Agricola Nacional por via do
seu regime juridico, em especial, da excepcdo aberta pelo

disposto na alinea ¢}, do artigo 9.°, n.° 2, desvirtuando-se o
_ finalidade pensada pelo legislador para os casos o
i contemplar naquela norma.
ﬁ A acgdo inspectiva permitiv ainda confirmar que o maior

numero de pareceres favordveis para uso ndo agricola de
solos classificados na RAN & fundada nesta excepgdo legal
FA (estimam-se em cerca de 6000 por ano). Para além do
aspecto quantitativo da drea sacrificada, interrogamo-nos
sobre se ndo se estard, por esta via, a fomentar o
povoamento disperso, afastado das redes de infra-
estruturas e com custos acrescidos num futuro proximo. E
sublinhe-se que os pressupostos desta derrogacdo - co
contrario do disposto nas alineas a) e b}, do mesmo artigo
9°, n°2 - em nada conftribuem para a fixagcdo de
agricultores nem para o desenvolvimento rural.

e

o
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Ali se admite que o possuidor de um terreno integrado na
RAN - em raz&o da qualidade dos solos para cultura
agricola — possa vir a dardthe aproveitamento urbanistico,
desde que prove @ necessidade do mesmo para
habitagdo, como Unica alternativa, por falta de meios
econdmicos.

O modo generose como as comissdes regionqis e o
Conselho Nacional aplicam © conceito de extrema
necessidade, leva a reduzir este pressuposto G ideia de
simples utilidade, oportunidade ou conveniéncia para o
requerente.

Ademais, ndo sendo a sitvagcdo de caréncia e de fixagcdo
de residéncia sendo verificada no momento em gue é
pedido o parecer favordvel & Comissdo Regional da RAN,
nada impede g ulterior alienagdo do tereno, ja construido,
0 mesmo se verificando com a norma da alinea b}, onde se
permite a construcdo de habitaco para a residéncia
habitual de um agricultor.,

NaGo existe mecanismo legal algum que proteja contra
fraude & lei, no que concerne & ndo fixagdo de residéncia
dos requerentes nos imdveis construidos co abrigo das
aglineas b)ecldon2doart. 9.°.

Com efeito, nada impede que os requerentes, logo apds a
emissdo da licenca de utilizagcdo daqueles prédios, venham
a aliend-los a terceiros {(com forte mais-valia). Esta situag¢do
gue, por st 56, |[& desvirtua a proibi¢caoc legal de constru¢do
em solos integrados na RAN, & agravada pelo facto destes
terceiros, muito provavelmente, ndo preencherem o©s
requisitos daquelas alineas.

Assim, parece-nos indispensavel a esfipulagcdo legal de
constituicdo de um onus de inalienabilidade, durante um
prazo adequado, sujeito a inscricdo na Conservatdria de
Registo Predial, por forma a adequadamente garantir que
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o proprietdrio ndo se sirva da sua condicdo para obter um
indevido locupletamento.

Todavia, este énus pode apresentar o Obice de ser
facimente tornedvel através da atribuigdo de uma
procuragdo do vendedor ao comprador, com plenos
poderes, irevogdveis mesmo post-mortem (como foi
possivel, aligs, encontrar no proc. 1019/01 da ComissGo
Regional do Alentejo em pedidos efectuados ao abrigo das
dlineas b) e c) do art. 9.° n° 2) nomeadamente pard
celebracdo de negdcio consigo mesmo, situacdo qgue
ocorrerd com frequéncia no caso das casas adquiridas com
recurso a crédito bonificado, de habitagdes construidas a
custos controlados e ainda ao abrigo de outros programas
como o Apoic Financeiro especial pard obras em
habitacdo (SOLARH). Cu seja, o proprietdrio, impedido de
alienar o prédio, celebra um contrato-promessa de compra
e venda e, ao mesmo tempo, € com a percep¢do da
totalidade do valor do prédio, outorga uma procuragao a
favor do adquirente com poderes irevogdveis de
representagcdo, mesmo post-mortem, para que este,
cessando o prazo do 6nus, possa celebrar a escritura
Consigo mesmo.

Assim, quando o o6nus de inalienabilidade cessa, ©
promitente comprador, que, i@ hé muito frui do prédio,
celebra a esciitura de compra e venda, torneando-se,
deste modo, a proibi¢cdo legal.

Para precaver esta fragilidade, haveria ainda de cominar-
se com a nulidade o negocio de mandato, através deste
tipo de procuragdes, para além da recusa notarial em
reconhecer assinaturas nas procuragdes que envolvam o
poder de alienar imoveis sem prévia apresentagdo dos
pertinentes elementos de Registo Predial. Se o notdrio
observar inscrito algum énus de inalienabilidade, impedira a
outorga vdlida da procuragdo ou fard com qQue o seu
objecto seja reduzido.

Por outro lado, e quanto & alinea c), parece paradoxal que
um terreno classificado pelas suas qualidades intrinsecas
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possa ser sacrificade para satisfazer necessidades
assistenciais, © que nos leva a interrogar sobre o sentido da
sua existéncia.

Se, com efeito, o proprietdrio do terreno ndo dispde de
outros recursos para prover & sua habitagcdo e do seu
agregado familiar, entdo devem ser o Estado e as
autarquias locais os primeiros a incentiva-le para conceder
uso agrdrio ao prédio e assisti-lo na aquisicdo ou na tomada
de arrendamento de uma casa de morada de familia que
preencha os requisitos constitucionais do art. 65.° n.° 1, mas
fora de terrenos classificados como RAN,

Note-se que esta excepcdo é dificiimente compativel com
interesses subjacentes ao regime juridico da RAN, ao
contrarioc do que sucede com as excepgdes previstas nas
alineas a) e b).

A todos os titulos parece-nos desejavel ver revogada, pura e
simplesmente, esta disposicdo. Se, com efeito, parece
extremamente oneroso que alguém privado de habitagao
condigna se veja impedido de firar partido do Unico bem
que possui, por razdes de superior interesse publico, o cerfo
é que ndo menos injusto € manter um quadro normativo — e
sobretudo a sua aplicacdo administrativa — que deixa
perpassar situacdes de evidente abuso € continua a limitar
os proprietdrios que honestamente se subordinam  ds
exigéncias que Ines foram impostas pela RAN.

Assim, pareceria mais adequada a sua eliminagdo total ou,
pelo menos, a resticdo da aplicagdo a situagdes
especificadas taxativamente na lei. De facto, ndo chocaria
a possibilidade de construgdo na RAN de uma habitagdo
para um deficiente motor que, sendo proprietario daquele
Unico terreno e sem meios financeiros para custear outra
habitac@o se veja, de outro modo, impossibilitado de ter
uma habitacdc cjustada & sua  especial condigdo,
nomeadamente afravés do arrendamento.
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Como acima podemos verificar, € precisamente a
invocacdo da extrema necessidade habitacional o
fundamento mais ulilizado pelos requerentes para se
furtarem & utilizacdo agricola dos seus solos. Esta situagao &
tanto mais preocupante quanto se pode constatar o
permissividade das comissdes regionais e do préprio
Conselho Nacional em deliberarem pareceres favoraveis,
ndo obstante a escassez dos meios de prova apresentadoes.

2- Diante dos problemas probatdrios acima enunciados,
pareceria adequado que, por via regulamentar, se fixe um
conjunto minimo de documentos a entregar pelos
requerentes. Veja-se, por exemplo, a declaragdo de
rendimentos para efeitos de prova da caréncia econdmica
e da viabilidade da exploragdo agricola, a apresentagdo
de cartdo de identificacdo de pessoa colectiva ou de
entidade equiparada (NIPC) ou, pelo menos, do cartdo de
empresdrio em nome individual.

O que, de modo nenhum, pode continuar a servir de
fundamento Unico para reconhecer ou fazer prova plena
de requisitos - como o da exirema necessidade — € ©
atestado emitido pelas juntas de freguesia. O teor de muitos
destes documentos, amplamente retratado nos capitulos
anteriores, mostra a exuberGncia de situagoes
absolutamente inadmissiveis com que ninguém parece
seriamente preccupado.

Por outro lado, parece-nos indispensavel que cada parecer
seja devidamente instruido por visita ao local dos técnicos
da comiss@o regional, e obtida fotografia que permita uma
leitura do espaco e da sua envolvente, seguindo de perto o
modelo instituido na Comisséo Regional de Entre-Dourc e
Minho.

3- Contudo, a subsistirem as razdes que levam a manter, no
actual quadro legislativo, esta previsdo, consideramos que
o legislador deveria entdo precisar com maicr rigor os limites
de tal conceito, deixando bem claro que se reporta d
estados de indigéncia, devidamente atestados por via dos
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elementos enunciados no capitulo anterior. Mas de uma
indigéncia sustentdvel, ou seja, susceptivel de ser
amparada por subvengoes ou outras formas de apoio &
edificacdo de habitagdo propria por razdes sociais ou
humanitdrias. A extensdo do agregado familiar, a idade do
requerente e a presenca de dependentes com elevado
grau de incapacidade motora podem contribuir para a
caracterizacdo deste estado de caréncia.

Por outro lado, parece-nos de alvitrar que as edificacdes
consentidas o abrigo desta alinea obedegam aos
requisitos legais e regulamentares préprios da construgdo de
habitagdo a custos controlados, seja nas fipologias, seja nos
materigis de construcdo, como também nos elementos
decorativos (portaria n.°500/97, de 21 de Julho). Ndo pode
continuar a admitir-se que solos da RAN continuem a servir
para instalar benfeitorias voluptudrias, como piscinas €
campos de ténis, nem tdo-pouco com dreas de pavimento
largamente excedentdrias em face da composigdo do
agregado familiar, como foram encontradas nesta acgdo
inspectiva.

Por fim, a ndo ser simplesmente revogado o preceito
contido no artigo 9°, n.°2, alinea ¢}, haverd, peloc menos, de
ponderar-se uma maior concretizagdo do conceito de
extrema necessidade. Designadamente, poderdao
estabelecer-se comparacdes com o0s pressupostos do
acesso & justica e mostra-se indispensavel carrear com o
pedido uma informacdo da parte dos servigos da
Segurancga Social ou dos servicos de acg¢do social de nivel
municipal. No mais, o requerente que invecda extrema
necessidade para edificar casa propria em  solos
classificados haveria de demonstrar como pretende
angariar meios para a operacdo urbanistica. Tratando-se
de edificagcéo apoiada ou subvencionada por parte de
instituicoes particulares de solidariedade social, da parte do
Estado ou de outras entidades publicas, como o Instituto
Nacional de Habitacdo (v.g. aftravés de cooperativas) -
casos que indiciam a necessidade do requerente — esie
elemento constituinia decerto um elemento muito vdlido
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para a apreciagdo das comissdes regionais e do Conselho
Nacional.

4 - A acrescer a estas garantias, e tendo presente que, quer
a alinea b}, quer a alinea ¢) exigem gue os requerentes
passem a residir na habitagdo construida serd adequado
exercer um controlo a posteriori sobre o domicilio principal
do requerente por forma a garantr que a casa seja
efectivamente ocupada por guem requereu a aplicacdo
da excepcdo. Esta situagdo poderia ser contfrolada atraves
da obrigatoriedade do requerente apresentar, junto da
Camara Municipal competente, a alteragdo de morada,
nomeadamente fiscal e do recenseamento eleitoral, seis
meses apds a data de emissdo da licenca de ulilizagdo, ou
outro prazo considerado razodavel.

Do mesmo passo, deveria generdlizar-se a prafica de
algumas comissdes regionais (v.g. Ribatejo e Oeste) de
assinalarem no parecer favordvel que este se fundamenta
em circunst@ncias pessoais, sendo, por conseguinte,
infransmissivel.

5 - Verificou-se que as ComissGes Regionais de Trds-os-
Montes e do Alentejo ndo dispdem de apoio fécnico nem
administrative minimamente adequados ao desempenho
das suas funcdes. SGo os proprios representantes das
direccdes regionais de Agricultura a desempenhar todas as
tarefas sem nenhum estipéndio adicional.

Se a generalidade dos demais 6rgdos parece minimamente
servida de apoio, j@ no caso da Comissdo Regional do
Ribatejo e Oeste parece encontrar-se um excedenie de
pessoal — em exclusividade — e sem que este érgdo, ao
contrario do que sucede na Regido de Enfre-Douro e
Minho, visite por sistema os locais cuja derrogagdo €
pedida.

6 - Um dos aspectos que mais negativamente impressiona
no termo desta inspeccdo é o da indigéncia dos érgdos da
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RAN no que foca ao conhecimento das éreas classificadas
e & identificacdo dos solos para os quais, concretamente,
foi j&@ autorzado o uso Ndo agricola. Exceptuam-se as
comissdes regionais da Beira Interior e da Beira Litoral que,
por via de cooperagdo com as comissdes de coordenagdo
e desenvolvimento regional, com as direcgoes regionais de
Agricultura e com ex-Conselho Nacional  de
Reconhecimento e Ordenamento Agrdrio, procederam a
inventariagdo.

Com a entrada em vigor dos planos directores municipais &
a caducidade ope legis das cartas concelhias, a
informacdo das comissées e do Conselho Nacional passou
a depender dos municipios € das plantas de
condicionantes em seu poder. Ora, estes ndo estGo
obrigados, ao contrario do gue seria desejdvel, a facultar
tais elementos e cofrem-se riscos ndo despiciendes com a
extrapolagdo a partr de cartas e plantas com escalas
demasiado baixas pela falta de precisdo. Aconselha-se 0s
orgdos da RAN a procurarem junto da Direc¢do-Geral do
Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Urbano
um meio de arficulacd@o que permita, com desireza, obter
as informacdes relevantes.

N&o pode esperar-se dos municipios — que, n&o raro, vém
na Reserva Agricola Nacional um obstéculo injustificado &
expansdo urbana - que sejam estes a zelar pela
observancia escrupulosa do regime juridico destes solos.

Sinfomatico é o facto de ninguém saber com um minimo de
exactiddo qual a darea da RAN no territorio continental
portugués. Observou-se &% que desde 1975, pelo menos,
continua a dfirmarse que @ RAN preenche 12% deste
territério. Paradoxalmente, em cada um dos SUCESSIVOS
diplomas legislativos confessa-se o panorama assustador da
inutilizacdo de solos, em confraste com a referida
proporgdo gque parece singularmente intangivel.

nota 4.
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Julga-se, pois, ser de diligenciar no sentido de as comissoes
regionais € 0s municipios apurarem d drea afecta & Reserva
Agricola Nacional, em cada concelho, e por cada
Comissdio Regional da Reserva Agricola Nacional, assim
como a darea cuja autorizagdo nao agricola tenha obtido
parecer favoravel.

Em face da incipiéncia do cadastro a nivel nacional, causa
de muitos e graves males, poder-se-ia ponderar O recurso
ao Sistema de Identificagdo Parcelar, afravés do Instituto
Nacional de Intervencdo e Garantia Agricola (INGA}. No
minimo, haveria vantagem na detecc@o de pedidos de
derrogacdo abusivos ou fraudulentos, designadamente, d
pluralidade de pedidos para um mesmo predio.

7 - Essencial seria concluir o cadastro predial, farefa cuja
falta se faz sentir desde finais do século XVill, o que
representa  motivo de atraso  para G organizacdo
administrativa  nacional e para O desenvolvimento
econdmico sustentavel.

E surpreendente verificar a mancha do territério continental
e insular que confinua por cadastrar, apesar dos fundos
comunitérios a que Portugal ndo terd dado ©O UsO
adequado. Isto, em contraste com os demais Estados da
Comunidade Europeid, mesmo agueles cuja adesdo teve
lugar recentemente.

O cadastro tem uma fungdo insubstituivel e deve constituir o
eixo de articulac@o entre outros sistemas de idenfificagao
predial — financeira, regisiral, urbanistica - e topogrdfica (fins
cientificos e militares). A sua falta, pard além de impedir
precisdo e rigor Qos demais sistemas, determina a4
duplicacdo de esforgos, de despesas e de suporfes de
organizagao.
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Estdo nesta ordem de preocupacdes os sucessivos
levantamentos aerofotogrdficos a cargo das mais diversas
entidades e servigcos publicos, ora para fins de controlo
urbanistico, ora para ordenamento da floresta, da vinha e
do parceldrio agricola, em geral,

O cadastro revelo-se imprescindivel para a RAN. Esta
afirmac¢do ganha maior sentido se tivermos presente que a
delimitag@o das cartas concelhios e das plontas de
condicionantes e de ordenamento assenta, ndo raro, em
bases errdneas por deficiéncias de cartografia que
permitem deixar de fora terrenos de exceléncia e incluir na
classificagcdo solos de fraca aptiddo.

8 - No mais, cbserva-se que o alargamento das dreas de
perimefro urbano pelos municipios, em revisdo dos seus
planos, sacrifica extensas areas da RAN, uma vez que, por
definicdo, os solos, ainda que sejam dos mais aptos, desde
que considerados urbanos ou urbanizdveis, deixam de estar
classificados.

Ndo se v& motivo idoneo para impedir que existam solos
classificados na RAN dentro das dreas urbanas, o que
permitiia um maior equilibrio ecolégico e restituiria aos
aglomerados alguma qualidade na paisagem.

9- Depar&dmo-nos em todas as comissoes com a falta
senfida de orienta¢cdes genéricas o conceder pelo
Consetho Nacional.

Na verdade, e como jd se observou supra, compete ao
Conselho  Nacional gassegurar, sem  prejuize  das
especificades regionais, a uniformidade de critérios de
actuagdo das comissdes regionais da reserva agricola,
podendo, para o efeito, emitir as orientagdes genéricas que
se mosfrem necessariasn {art. 15°, n.°i, dlinea e}, do
Decreto-Lei n.°196/89, de 14 de Julho).
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Ora, o que podde ser observado € que, em nome das
especificidades regionais, ndo hd wum minimo de
vniformidade, em aspectos tdo essenciais como a
interpretagcdo dos numerosos conceitos imprecisos contidos
nas normas derrogatorias, nem sequer quanto ao modo de
tratamento dos dados, organizagdo de processos €
inventariogdo, aspecto este que nada tem de
parficularmente local.

Particularmente notéria é a disparidade das minutas de
requerimento ao dispor dos interessados em cada comiss&o
regional, elas préprias contribuindo decisivamente para a
omissdo de elementos absolutamente determinantes para
fazer prova do preenchimento dos requisitos. Por exemplo,
quando uma comissdo regional indica ao interessado que
lhe basta um atestado da junta de freguesia para fazer
prova da extrema necessidade em edificar nos solos RAN,
ndio pode exigir-se de boa fé ao requerente que sejaele air
procurar por outros meios obter elementos que comprovem
a sua situacdo econdmico-social.

10 - Em clara viclacd@o ao disposto no artigo 99°, n.°1, do
Cédigo do Procedimento Adminisirativo, os pareceres
favordveis ndo sdo, regra geral, fundamentados, chegando
mesmo a ignorar-se as motivagdes dos votos de vencido e
as razdes que levam uma comiss@o ou o Conselho Nacional
a reverem uma deliberagdo desfavoravel anterior.

O automatismo e a excessiva rotina instaladas levam a
resultados indesejados e ndo sdo prépries de uma
Administracdo Publica transparente e eficaz. A simples
aposicdo de um carimbo — como forma de registar uma
deliberacto favoravel — sem sequer fazer o reporte & acta
da reuni@o — deixa-nos algumas reservas, sendo mesmo
perplexidades, quanto co uso deste expediente.
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11 - Para além de as actas, na esmagadora maicria dos
casos, ndo identificarem sequer os membros presentes e de
as assinaturas destes, ndo raro ilegiveis, nd&o permitirem
compreender que Orgdos estavam representados na
reunido e por quem (arige 27°, n°l, do Cédigo do
Procedimento Administrativo) pdde observar-se que os
votos de vencido ndo sdo, em geral, acompanhados por
declaragdo dos seus autores.

Muito embora o registo na acta seja uma faculdade - e
ndo um dever (arfigo 28° n.°1, CPA) - devemos propor
sugestao a todos 0s membros das comissdées regionais e do
Conselho Nacional que utilizem esta prerrogativa, ndo sé
por for¢ca da isencdo de responsabilidade por eventual
facto ilicito (artigo 28°, n.°2), como também em prol do
interesse publico.

12 - Grave parece-nos também a diminuta ponderacdao
manifestada pelos érgdos competentes, a fim de obstar a
prejuizos excessivos @ RAN. H& excepcdes, naturalmente, e
que assinaldmos em local proprio, como sejam, a imposicdo
de condicionalismos de localizacdo das construcdes e, bem
assim, a disting&o entre a mancha e a orla da RAN, muito
embora, deva advertir-se confra a existéncia de alguma
prodigalidade neste Ultimo caso.

Ndo pode esquecer-se que um solo da RAN, embora na sua
orla, e podendo até ndo apresentar aproveitamento
agricola relevante tem um papel complementar muito
significativo, em especial de natureza defensiva contra a
erosdo dos solos da mancha. Os ecossistemas naturais ndo
sao fixos. H&, biologicamente, uma interaccdo entre «
mancha, a orla € © que a envolve, sendo certo que 0s solos
tém vida prépria, nGo representando simplesmente uma
massa mineral,

Também ndo pode passar sem nota o facto de os solos A e
B serem sacrificados indistintfamente, ndo sendo cumprido,
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por sistema, o disposto no artigo 9°, n.°3, que interdita a
deliberacdo favordvel sem a prova do facto negativo da
inexisténcia de alternativas idéneas em outros afloramentos.
Recorde-se que os solos A e B sdo considerados os melhores
dentro dos melhores.

Tdo-pouco pudemos assistir & ponderagdo de alternativas
fora da RAN, uma vez que se limita os érgdos a dar por
aceite o que consla dos parcos elementos instrutorios,
como sejam, certiddes das juntas de freguesia e das
reparticdes de finangas locais. NGo se vé por que motivo, as
comissdes ndo procedam oficiosamente & consulta
electronica (hoje, disponivel a partir da identificagdo dos
contribuintes) do conjunto de imdveis inscritos em nome do
regquerente.

E mais. E que, para além das cerfiddes das reparticoes de
financas habitualmente apresentadas se limitarem aos
prédios da sua drea de circunscrigdo, ndo se exige
qualquer conirolo sobre o patrimoénio fundidrio do cénjuge’*
nem sobre o patriménio fundidrio sito em outros concelhos.

N&o sendo falso o facto de o requerente ndo possuir outro
prédio rustico ou urbano onde construir na drea da
freguesia, jd nada pode garantir que o seu conjuge ou ele
proprio ndo disponham de outros terrenos em outras
freguesias e em condicdes de ndo sacrificarem inutilmente
a Reserva Agricola Nacional.

54

9°,

Exceptua-se a Comissic Regional do Algarve, no que toca ao artigo

n.°%1,

alinea c¢).
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