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ANEXOS

- Despacho n.° 7722/2021, de 21 de julho

Il - Relatos das 11 reuniées do GTPR (1.2a 11.9)

Il - Fluxo sobre a “sequéncia de atos apds o 6bito” (Dr.2 Blandina Soares)
IV - Fluxo do “processo de inventéario” (Prof. Doutor Jorge Duarte Pinheiro)
V- Fluxo “compropriedade e divisdo de coisa comum” (Dr.2 Tania Piazentin)
VI - Fluxo “aquisicao por usucapiao” (Dr.2 Blandina Soares)

VIl.- Exemplos de situagdes de fracionamento ilegal (Dr.2 Anabela Coito)

VIII - Fluxo “prédio sem dono conhecido” (Dr.2 Blandina Soares)

IX.- Fluxo “prédio sem dono conhecido” (apontamentos da Dr.2 Carla
Mendoncga)

X - Relatério com identificagdo dos constrangimentos nos PRA — Grupo de
Trabalho dos PRA

Xl- Fluxos dos procedimentos no Sistema de Informagao Cadastral
Simplificada

XII - Andlise comparativa (Prof. Pedro Bingre do Amaral)

XIII - Pluralidade de conceitos de prédio e parcela (DGT)
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1
Introducao

1.1: Constituicao do grupo de trabalho

O Grupo de Trabalho para a Propriedade Rustica (GTPR) foi constituido pelo Despacho n.°
7722/2021, de 21 de julho, dos Secretarios de Estado Adjunto e dos Assuntos Fiscais, da
Justica, da Conservacéo da Natureza, das Florestas e do Ordenamento do Territério e da
Agricultura e do Desenvolvimento Rural, publicado no Diério da Republica, 2.2 Série, n.° 152, de
6 de agosto de 2021 (Anexo ).

Conforme referido no predmbulo do Despacho n.° 7722/2021, a fragmentacéo da propriedade
rdstica constitui um constrangimento relevante para a gestéao ativa dos territérios, para a sua
resiliéncia e para a prevencao dos riscos territoriais mais significativos, designadamente, do
risco de incéndio florestal, sendo por isso necessario reforgar os mecanismos juridicos e fiscais
gue incentivem o redimensionamento e a concentracéo da propriedade rustica, tendo presentes
as medidas previstas na Resolugao do Conselho de Ministros n.° 13/2019, de 21 de janeiro, que
aprova o relatério de diagnéstico e as medidas de atuacdo para a valorizagéo do territério
florestal e de incentivo a gestéo florestal ativa, na Resolugdo do Conselho de Ministros n.°
49/2020, de 24 de junho, que aprova o Programa de Transformacgao da Paisagem, e no
Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério, revisto pela Lei n.° 99/2019 de 5

de setembro.

1.2: Missao

No Despacho n.© 7722/2021, é conferida ao GTPR a missao de «desenvolver recomendacoes e
propostas de atuagdo tendentes a promover a concentracdo e facilitar a gestdo de prédios
rusticos, designadamente para concretizagao das medidas n.°s 11.9 e 11.10 da Resolugéo do
Conselho de Ministros n.° 13/2019, de 21 de janeiro».

Para o desenvolvimento da missao do GTPR, foi estabelecida a execugéo das seguintes tarefas:
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Realizar um diagndstico dos constrangimentos e desafios, em especial dos relativos a
comunhao de direitos, ao processo de inventario, aos processos de fragmentagao da
propriedade rustica e aos fatores de concentracao dessa propriedade;

Apresentar uma proposta de atuagao, caracterizando os modelos de solucdo e as
medidas concretas preconizados e definindo objetivos e metas;

Elaborar os anteprojetos legislativos concretizadores das solugoes propostas e efetuar
a andlise do respetivo impacto legislativo.

Para esse efeito, foi determinada a apresentagdo ao Governo de dois relatérios intercalares,

indicando os trabalhos desenvolvidos até cada uma dessas datas, a proposta de trabalhos a

desenvolver e as metas a atingir no periodo seguinte, e um relatorio final global.

1.3: Composicao

A composicao do GTPR ¢ a seguinte:

Eng. Rui Nobre Gongalves, que coordena;

Professor Doutor Jorge Duarte Pinheiro, da Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa;

Professor Adjunto Pedro Bingre do Amaral, do Instituto Politécnico de Coimbra;

Dr. Bernardo Teixeira, técnico especialista do Gabinete do Secretéario de Estado Adjunto
e dos Assuntos Fiscais;

Dra. Tania Piazentin, técnica especialista do Gabinete da Secretaria de Estado da
Justica;

Dr. José Lufs Cunha, técnico especialista do Gabinete do Secretario de Estado da
Conservacao da Natureza, das Florestas e do Ordenamento do Territério, que assume
a funcao de relator;

Dra. Tania Marques Freitas, adjunta do Gabinete da Ministra da Agricultura (substituiu
o Dr. Rogério Ferreira, adjunto do Gabinete do Secretario de Estado da Agricultura e do
Desenvolvimento Rural);

Dr. Ricardo Torres, da Autoridade Tributaria e Aduaneira;

Dra. Anabela Coito e Dra. Fatima Ferreira, da Diregao Geral do Territorio;
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Dra. Blandina Soares, do Instituto dos Registos e Notariado, I. P;

Eng. José Sousa Uva, do Instituto da Conservacéao da Natureza e das Florestas, |.P.;

Enga. Sandra Candeias, da Direcao-Geral de Agricultura e Desenvolvimento Rural,

Dr. Carlos Paulo (substituido habitualmente pelo Eng.° Jo&do Falcao) do Instituto de
Financiamento da Agricultura e Pescas, I. P.;

Dra. Carla Mendonga, Coordenadora Adjunta da e-BUPi — Estrutura de Missé&o para a
Expansao do Sistema de Informacao Cadastral Simplificada.

1.4: Reunioes

O GTPR reuniu nas seguintes datas:

¢ Primeira reunido - 6 de agosto de 2021;

Segunda reuniao - 23 de agosto de 2021;

Terceira reuniao - 6 de setembro de 2021;

Quarta reuniao - 20 de setembro de 2021;

Quinta reuniao - 11 de outubro de 2021;

Sexta reunidao - 18 de outubro de 2021;

Sétima reunido - 25 de outubro de 2021;

Oitava reuniao - 2 de novembro de 2021;

Nona reuniao — 15 de novembro de 2021;

Décima reunido - 3 de fevereiro de 2022;

Décima Primeira reuniao — 11 de fevereiro de 2022.

As reunides do GTPR decorreram nas instalagbes do Ministério do Ambiente e da Acéo
Climatica, em formato misto e presencial, e a distancia, através da plataforma “Microsoft
Teams”.

Durante as reunides, o grupo de trabalho procedeu a apresentacdo, andlise e discusséo das
diversas questdes que compdem o programa de trabalhos referido no n.° seguinte.
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Os relatos das reunides sédo apresentados em anexo ao presente relatério (Anexo Il — 1 a 11).

1.4: Programa de trabalhos da primeira fase

Na primeira fase dos trabalhos, a que corresponde o presente relatério, o GTPR dedicou-se a
execucao da tarefa estabelecida na alinea a) do n.° 2 do despacho n.° 7722/2021:

Realizar um diagnéstico dos constrangimentos e desafios, em especial dos relativos a comunhao
de direitos, ao processo de inventario, aos processos de fragmentagéo da propriedade rustica e
aos fatores de concentragcao dessa propriedade.

Para a fase do diagndstico, foi estabelecido o seguinte programa de trabalhos:

¢ Em primeiro lugar, obtencao de informacao sobre as realidades a abordar:

o Informacéo estatistica, relativa a estrutura da propriedade, as situacoes de
heranca indivisa, as causas de aquisicao dos prédios, bem como ao valor dos
terrenos, a ocupacéao do solo, a perigosidade de incéndio rural e a area florestal
publica;

o Caracterizacao dos principais fluxos em questdo, designadamente os
respeitantes ao processo de 6ébito e de abertura da heranca, mas também aos
processos de divisdo fundidria, de usucapido e de cessacdo da
compropriedade;

o Analise da situagdo comparada, designadamente em Espanha;

: Em segundo lugar, a identificacdo de constrangimentos, da sua relevancia e analise
das suas causas, tendo presentes os dados obtidos.
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2.
Informacao de base

2.1: Informacao estatistica

A fim de dar apoio a analise das questdes que constituem o objeto da misséo do GTPR, foi
decidido proceder-se a recolha dos dados estatisticos disponiveis relativos as realidades e as
dindmicas em causa, designadamente:

¢t Dados relativos a estrutura da propriedade rustica:
o N.° de prédios no Registo Predial e na Matriz Predial;
o Areados prédios rusticos;
o N.° de comproprietarios por prédio;
o N.°de prédios em heranga indivisa;
o Causas de aquisicéo de prédios rusticos;

Dados relativos ao valor dos terrenos:

o Valor Patrimonial Tributario (VPT);

o Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI);

Informacao relativa aos espacos florestais e ao perigo de incéndio:
o Exploragoes agricolas e florestais;
o Areas florestais e perigo de incéndio;

o Areas florestais publicas.

Sempre que possivel, procurou-se obter dados discriminados territorialmente, a fim de permitir
melhor analise, tendo presentes as caracteristicas de cada regido. A desagregacdo ao nivel
regional s6 foi possivel em alguns casos, ao nivel NUTS I1.
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2.1.1: Estrutura da propriedade

2.1.1.1: NUmero de predios rusticos

O conhecimento do numero de prédios existentes constitui o ponto de partida do presente
trabalho, mas depara-se com uma primeira dificuldade: a dissociacdo entre prédios para fins
tributarios, inscritos como artigos na Matriz Predial, e prédios para fins registais, descritos no
Registo Predial: além de estes objetos ndo coincidirem (os artigos da Matriz sdo apenas rusticos
ou urbanos, ao passo que no registo os prédios podem ser rdsticos, urbanos ou mistos), estes
dois sistemas prediais possuem processos de catalogacao (inscricao ou registo) auténomos.
Apesar de, em cada um destes sistemas, se incluir mencéo da referéncia conferida ao mesmo

»

prédio no outro sistema - “corresponde ao artigo - tal mencdo nao garante,
necessariamente, que se trata da mesma area e, muito menos, da mesma configuragao
geométrica. A correspondéncia plena entre estes objetos apenas é possivel verificar no &mbito
do cadastro predial, através da carta cadastral. De resto, é possivel o registo de um prédio no
Registo Predial, ou a inscricao de um prédio na Matriz Predial, sem mencéao da referéncia
cruzada, quando o apresentante indique tratar-se de prédio omisso, podendo néo ser possivel
a Administracdo, na auséncia de informacao cadastral, verificar tal omissao. Este assunto sera

desenvolvido adiante.

Apesar de nao possuir o mesmo rigor do Registo Predial nem do cadastro predial, e de
prosseguir uma finalidade tributaria e nao, propriamente, cadastral, a Matriz Predial constitui a
maior fonte de informagéo disponivel, dada a sua cobertura territorial € a agregacéo de
informagao relativa a titularidade, localizagao, area e, nos municipios onde vigora o CGPR,
também a configuragdo geométrica. Acresce uma indicagao relativa ao seu valor patrimonial
tributario e a correspondente tributagéo, ainda que as mesmas estejam longe do valor de
mercado dos terrenos ou do seu rendimento potencial. A discriminagao dessas informacoes na
base de dados da Matriz Predial permite a sua analise desagregada.

No que respeita ao Registo Predial, apenas foi possivel obter dados agregados ao nivel
nacional. Para comparagdo com os dados relativos aos prédios rusticos da Matriz Predial,
optou-se por considerar os prédios rusticos e os prédios mistos do Registo predial, comparando
assim todos os que possuem, pelo menos, um prédio rustico na Matriz Predial.

Ainda assim, verifica-se que o nimero de prédios rusticos e de prédios mistos registados (6 772
881) é pouco mais de 2/3 do nimero de prédios rdsticos da Matriz Predial (11 515 368).
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Tal divergéncia pode ser explicada por varios fatores, designadamente pelo facto de a Matriz
ser um sistema com maior utilizagdo no tempo e pela maior facilidade na inscricdo de prédios
na Matriz Predial, dada a sua base declarativa. Assim, a Matriz Predial assumiu uma posic¢ao de
referéncia em termos de informacédo predial, constituindo também uma fonte relevante no
ambito do presente trabalho, ainda que, pelas razdes acima referidas, tal informacéo apenas
possa ser considerada como meramente indiciaria.

Os dados fornecidos pela Autoridade Tributéria e Aduaneira (AT) no ambito do GTPR' relativos
a Matriz Predial, indicam a existéncia de um total de 11 515 368 prédios rusticos em todo o
territério nacional, distribuidos da seguinte forma:

Este nimero evidencia a situagao desproporcional das regides Norte e Centro, em relacéo as
restantes regides do Continente, aproximando-as dos contextos muito especificos das regides
auténomas.

A desproporgao do nimero de prédios rusticos existentes na Matriz Predial, nas regiées Norte
e Centro, é também evidenciada pelo cruzamento do nimero de prédios rusticos inscritos na
Matriz Predial com a érea territorial das regides onde se situam: as regidées Norte e Centro, que
possuem, no conjunto, 54% da érea total de Portugal, concentram 85% dos prédios rusticos
existentes na totalidade do mesmo territorio.

TInformagéo extraida em 3.08.2021.
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2.1.1.2: Area média dos prédios rusticos

No que respeita as areas médias dos prédios rusticos por regiao NUTS I, identificam-se quatro

situacoes:

A regiao do Alentejo, cuja area média (9,9 ha) se destaca, sendo mais de quatro vezes
superior as areas medidas nas restantes regioes;

As regides da Area Metropolitana de Lisboa (AML) e do Algarve, com valores medios
de area ordem dos 2,3/2,4 ha;

As regides do Norte e Centro, que apresenta as areas médias mais reduzidas do
continente (1,3 ha no Norte e 0,6 ha no Centro);

As regides auténomas dos Acores e da Madeira, que apresentam as areas médias mais
baixas (0,6 ha, nos Agores, € 0,2 ha, na Madeira).
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Area média dos prédios rusticos (ha)
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As especificidades geograficas e a histéria da ocupacao do territério podem ajudar a explicar
as diferengas, mas a situacao das regides Norte e do Centro destaca-se como a que possui
maior fragmentacéo da propriedade no territério continental. Na regido Centro, a area média
dos prédios rusticos € 0,6 ha. Nas regides autbnomas, a fragmentacéo é ainda maior, com
destaque para a Regido Autonoma da Madeira, com uma area média de 0,2 ha.

2.1.1.3: Prédios em heranca indivisa

Segundo os dados da AT analisados, em 11 515 368 prédios rusticos, 3 403 148 encontram-se
em situacao de heranca indivisa, o0 que corresponde a uma percentagem de 30%, muito superior
as percentagens de compropriedade com trés ou mais comproprietarios, abaixo referidas.

Note-se que os nimeros de prédios em situacdo de heranca indivisa dizem respeito, apenas,
as herangas indivisas declaradas como sujeito passivo de imposto do selo e de IMI, a partir de
2003, ano em que passou a ser obrigatodria a atribuicao oficiosa de um nimero de identificacao
fiscal e a respetiva inscricao nos prédios que formam a heranca.

Assim, o numero real de herancas indivisas sera seguramente superior, podendo haver
situagbes em que 0s sucessiveis nem sequer conhecem a existéncia da heranga indivisa.

O numero de prédios em situacao de heranca indivisa, para efeitos fiscais, compreende todas
as herangas as quais tenha sido atribuido NUmero de Identificagéo Fiscal (NIF), desde esse
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momento até a comunicagao da aquisicéo pelos herdeiros, incluindo, por isso, as situagbes de
heranca jacente (sem aceitacdo) e de heranga indivisa em sentido estrito.

Por outro lado, e sobretudo antes de 2003, n&o era raro que a heranca, apesar de permanecer
indivisa, fosse objeto de partilha de facto entre os herdeiros, conduzindo a inscricdo na Matriz
Predial dos prédios em seu nome, em compropriedade, e a aquisicao por usucapiao.

Prédios rusticos em heranca indivisa / n.°

14 000 000
12 000 000
10 000 000
8 000 000
6 000 000
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2 000 000

0 | | — | |
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Apesar dos nimeros absolutos mais elevados nas regides Norte e Centro, a relagéo entre o
numero de prédios rusticos em heranca indivisa e o nUmero prédios rusticos, em cada regiao
NUTS II, revela-se sensivelmente idéntica em todo o territério nacional: cerca de 30%. Os Unicos
desvios assinalaveis registam-se no Algarve (40%) e na Regido Auténoma dos Agores (22%):
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M proporg¢ao

As herancas indivisas podem ser comparadas com situagdes de compropriedade, quanto ao
numero de titulares, porém, o seu efeito sobre a gestao da propriedade rustica € mais nefasto:
nao apenas porque o seu destino, ainda que adiado, é a partilha, mas também devido as
acrescidas dificuldades de gestao dos bens nessa situagao (v. infra pontos 3.2.1. € 3.2.2.) e
pela sua relacdo com o abandono da propriedade: os herdeiros das geracdes posteriores
podem, inclusivamente, ja n&o ter conhecimento da existéncia dos bens que pertencem a estas
herancas indivisas em que o0s seus antecessores, igualmente ja falecidos, haviam sido
habilitados como herdeiros (note-se que a habilitacdo de herdeiros, que nao é de realizacao
obrigatéria, ndo tem incluso qualquer documento com a relacdo de bens da heranca que é um
documento autbnomo apresentado obrigatoriamente pelo cabeca de casal apés a abertura da
sucessao e também nao tem que ser entregue com a relagéo de bens apresentada nos servigos
de financgas).

2.1.1.4: Causas de aquisicao

Por fim, no que diz respeito a estrutura da propriedade e as suas dinamicas, interessa analisar
as causas de aquisicao de prédios rusticos.
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Para este efeito, procedeu-se a anélise de dados da base de dados do Registo Predial relativos
as causas indicadas para a aquisigao de prédios rusticos e de prédios mistos (tendo presente
a sua componente rustica)?. Estes dados apenas estédo disponiveis a nivel nacional.

A anédlise teve por base uma listagem de 4 404 213 atos de aquisicdo por causas diversas,
agregadas nos seguintes conjuntos:

Transmissao mortis causa, incluindo todas as situagdes identificadas como de

aquisicao hereditaria (incluindo, por isso, a partilha de heranca);

Usucapiao, relativa a todas as situagdes em que este instituto € mencionado enquanto

causa de aquisicao;

Divisao, relativa a todas as situagdes em que se constatou a divisao de coisa comum,

excluindo a partilha de heranga;

Transmissao inter vivos, abrangendo todas as restantes aquisicOes onerosas ou
gratuitas entre vivos, que nao digam respeito a divisdo de coisa comum

O resultado atesta a predominancia da aquisicao hereditaria (51,1%), seguida das situagoes de
transmissao inter vivos (39,7%) entre as quais predomina a compra e venda. As aquisi¢gdes por
usucapiao alcancam a percentagem de 8,6%. As situagdes de divisdo de coisa comum s&o
residuais (0,7%).

O predominio da transmissédo mortis causa indicia o imobilismo da propriedade ristica: os
prédios sdo objeto de menos atos de transmisséo inter vivos do que de transmisséo mortis
causa.

O peso significativo da usucapiao pode indiciar diversas causas, entre as quais a permanéncia
de contratos de transmisséo dos imoveis rusticos sem a forma legalmente exigida, impedindo
os interessados de obterem titulos para o registo a seu favor, bem como, de certo modo, o
abandono da propriedade rustica pelos titulares, as dificuldades em gerir os bens da sucesséo
hereditaria ou em compropriedade.

Também parece concorrer para esta realidade o uso do instituto da usucapiao como forma de
obviar ao controlo administrativo das operagdes urbanisticas subjacentes ao fracionamento de
prédios que se destinam a fins urbanisticos e que estao sujeitos ao cumprimento dos planos
territoriais € demais normas legais e regulamentares em vigor, ou para possibilitar o
fracionamento de prédios rusticos sem observancia da unidade de cultura aplicavel.

2 Informacéo extraida a 25.10.2021.
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A quase auséncia de situacdes de divisdo parece encontrar correspondéncia na expressao
diminuta da existéncia de prédios em compropriedade, fora do contexto conjugal ou indiciara
que nestas situacbes a divisdo de coisa comum € efetuada com recurso ao instituto da
usucapiao como alternativa.

causas de aquisicao (%)

0,6

\

= Transm. mortis causa Transm. inter vivos = Divisao = Usucapiao

2.1.1.5: Comproprietarios por prédio

Os dados relativos ao nimero de proprietarios por prédio resultam do numero de sujeitos
passivos indicados em cada artigo da Matriz Predial. A informagao estatistica disponibilizada
pela AT, a este respeito, compreende 0s seguintes conjuntos:

: 1 aZ2titulares;
: 3 adtitulares;

r 5e mais titulares.

No quadro seguinte, indicam-se as percentagens destes trés conjuntos nas varias regioes NUTS
Il
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NUmero de comproprietarios (%)
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Estes dados evidenciam uma proporgdo de prédios em compropriedade relativamente
uniforme: em todas as regioes, a percentagem de prédios com 1 a 2 proprietarios situa-se acima
dos 90% (entre os 90,8%, na Regidao Auténoma da Madeira, e 0s 96,1%, na regiao Norte).

Os numeros relativos aos restantes conjuntos de prédios em compropriedade (3 a 4 e 5 ou mais
comproprietarios) também sao relativamente homogéneos, destacando-se apenas as situagoes
de 5 ou mais comproprietarios na Regiao Autbnoma da Madeira (7,7%).

Os dados relativos aos numeros de comproprietarios ndo refletem, por isso, a elevada
fragmentagao da propriedade nas regides Norte e Centro e nas regides autobnomas.

Porém, apesar do bindmio nimero de proprietarios- nimero de prédios (menos prédios com
mais proprietarios por prédio ou mais prédios com menos proprietarios por prédio), a existéncia
de um numero elevado de comproprietarios, associada a maior dificuldade de gestéao, sao
fatores geradores de fragmentacao futura.

2.1.1.6: Valor dos terrenos

No que respeita ao valor dos terrenos, foram obtidos dados da AT relativos a tributagéo da
propriedade, designadamente os dados relativos ao valor patrimonial tributario (VPT) e ao
imposto municipal sobre imoveis (IMI), em valores medios por prédio e por ha.
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VPT médio por prédio / ha
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E certo que o VPT e o IMI que do mesmo deriva nao correspondem ao valor de mercado dos
imdveis, por ndo traduzirem o rendimento potencial dos bens em causa.

Consequentemente, o IMI médio por prédio rustico, em cada regiao NUTS II, é o seguinte:

IMI médio por prédio rustico (€/ANO)

1,47
I I 1 OI60 [

ALENTEJO ALGARVE CENTRO NORTE RAM RAA

Os valores de IMI por prédio especialmente baixos nas regides Norte e Centro e na Regiao
Auténoma da Madeira traduzem a elevada fragmentacao e a reduzida area média dos prédios
rdsticos existentes nessas regioes.
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Tem-se presente que a vocagéao original da tributacdo da propriedade rustica era a tributagéao
do rendimento dos agricultores, o que justifica a sua incidéncia sobre as culturas existentes e
nao sobre o valor ou o rendimento potencial dos terrenos. Porém, na atualidade, este modelo
de tributacédo beneficia os proprietarios absentistas ou meramente especuladores.

Nas reunides do GTPR, os representantes da AT e da area governativa das Finangas referiram
estar em curso um processo de anélise e revisdo do modelo de tributacao fundiaria, orientado
para a determinacdo do valor dos prédios rusticos em fungao de indicadores biofisicos.

Procurando obter-se um termo de comparacdo com o VPT, no que respeita ao valor da
propriedade rustica, procedeu-se a consulta dos dados disponibilizados pela PORDATA a
respeito do valor das transacdes de prédios rusticos em 2019 (Fonte: DGPJ/MJ).

O quadro seguinte retrata os valores médios de transagéo de prédios rusticos em 2019, por
regiao NUTS Il, comparando este valor com o VPT médio por prédio rustico nas mesmas
regioes:

VPT e valor médio de transacéao

: €441
Alenielo pu— €16 332

€172
Algarve o €7 875

€209
A N, <103 601

€68

Nl N <5/ 334
€76

NOTIE o <10 322
€61

AV o <17 866

VPT médio/PR
£€184
A o €13 411 m valor médio 2019 (Pordata)

€0 €20 000 €40 000 €60 000 €80 000 €100 000 €120 000

Os valores médios de transagao dos predios rusticos limitam-se ao universo das transagoes
realizadas num determinado periodo (no caso, o ano 2019), pelo que nao permitem formular
conclusoes aplicaveis a todos os territorios abrangidos.
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Acresce que muitas das transacdes de prédios rusticos podem ter finalidades alheias a sua
exploragao normal, traduzindo por isso uma ordem de valores diferente.

Eo que sucede, desde logo, com os prédios rusticos localizados em areas classificadas em
plano territorial como solo urbano e como tal destinados a fins urbanisticos, dado que o conceito
de prédio rustico ndo é so por si incompativel com a edificacdo, especialmente em solo urbano
ou nos casos dos planos diretores municipais que ainda nao procederam a aplicagao das regras
de classificacao do solo atualmente em vigor, tratando, ainda, como solo urbano, os terrenos
cuja urbanizacao seja possivel programar” ou o designado também por “solo urbanizavel”.

O mesmo se diga das transagdes destinadas a instalagao de infraestruturas, de equipamentos
de produgéo de energia ou de outros tipos de estabelecimentos, igualmente alheios a natureza
e potencialidade produtiva dos terrenos e que em alguns casos |lhes podem retirar todo o seu
valor econémico.

Ainda assim, os valores verificados podem fornecer indicagdes quanto ao potencial valor
econdmico dos prédios e sua relagdo com o valor de rendimento fundiario constante do VPT.

O quadro seguinte mostra a relacao entre o VPT e o valor de transagao médios por prédio rdstico
em 2019:

Valor da transacao /VPT

37 46
r

73

m Alentejo m Algarve = AML = Centro = Norte RAM RAA
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As regides do Alentejo, Algarve e a Regido Auténoma dos Acores apresentam a maior
proximidade (as diferencas limitam-se a ordem das dezenas e ndo das centenas, como nos
restantes casos), o que pode indiciar modelos de exploracao agricola mais eficientes.

2.2: Estrutura Fundiaria

2.2.1: Fragmentacao da propriedade rustica

O elevado fracionamento da propriedade, e a sua frequente concretizacao espacial em formas
geométricas que nao atendem a morfologia ou a ocupacao do territério, estdo a gerar uma
estrutura espacial da propriedade rustica constituida por inUmeros prédios de pequena
dimensdo, com a configuracao de faixas lineares descontextualizadas. Nas duas figuras
seguintes apresentam-se exemplos da estrutura espacial da propriedade rustica, para dois
concelhos com cadastro geométrico, onde estas duas caracteristicas sao particularmente
evidentes.

Blw‘m;gt;ie NASA Earth Observatory /. © Ortos 2018 DGT - Diregdo-Geral do Territdrio M)

Figura 1 - Cadastro geomeétrico da propriedade rustica — Concelho de Magao
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— Blue Marble NASA Earth OBIZVAIBN /& Ortos 201 o=Geral darTaritdiio
Figura 2 - Cadastro geométrico da propriedade rustica — Concelho de Peniche

Esta elevadissima fragmentacéo espacial origina uma situagéo de grande dificuldade de gestéo
do territério portugués, em particular a norte do Tejo, a qual se manifesta tanto ao nivel individual,
como coletivo. A nivel individual ou seja do proprietéario, a diminuta dimenséo da propriedade e
a sua forma ndo permitem uma gestao da propriedade com racionalidade econémica, situacéo
agravada quando sao varios os titulares. A nivel coletivo, a aplicagéo dos varios instrumentos
de gestao territorial (como por exemplo, as Areas Integradas de Gestao da Paisagem (AIGP) ou
o arrendamento forgado) é particularmente complexa, face a quantidade de proprietarios (nas
suas mais diversas formas) que tém que ser envolvidos em qualquer contrato ou agao coletiva
que se queira implementar.

Atente-se ainda a que, apesar de nao ter sido efetuada uma comparacao obijetiva, esta
fragmentacao da propriedade rustica e a paisagem dela resultante, ndo tem semelhanca com
a estrutura da paisagem de outros paises europeus, em que é possivel constatar um
ordenamento do territério mais organico e ao mesmo tempo mais funcional.

Por Ultimo, mas nao menos relevantes, é fundamental atender a que este processo de
fragmentagao, que se deve em grande parte ao fracionamento resultante do regime sucessoério
sem existéncia de mecanismos efetivos que o contrariem, e do recurso ao instituto da usucapiao
para ver reconhecido o direito de propriedade sobre parte de prédio sem respeitar as regras de
planeamento e gestao urbanistica, tendera a agravar-se com o passar das geracoes, e tera um
crescimento de forma exponencial.
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2.2.2: Imobilismo da propriedade rustica

A compra e venda de propriedades rusticas representa uma percentagem bastante baixa dos
motivos que originam a mudanca de titularidade da propriedade rustica em Portugal, conforme
referido anteriormente com base nos dados do Registo Predial. Este imobilismo do mercado de
terrenos rusticos (ainda mais relevante para as areas florestais), e que resulta de diversas razdes
invocadas neste capitulo, constitui por um lado, um &bice a restruturacéo fundiaria, e por outro
¢é o diagnostico da baixa atratividade do ativo terra, quer na ¢tica de meio de producéo, quer
como mero investimento de capital.

Este constrangimento devera também ser objeto de anélise pelo grupo de trabalho no sentido
de propor medidas que visem a ativagao deste mercado que tem grande expressao noutros
paises europeus.

2.2.3: Espacos florestais e perigo de incéndio

Perigosidade

(b)

Figura 3 - (a) Percentagem de espacos florestais e (b) perigo de incéndio por regiao NUTS Il (fonte: 6.°
Inventério Florestal Nacional e cartografia de perigosidade estrutural de incéndio 2020-2030)
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As regides Norte e Centro, no seu conjunto, ocupam 54% do territorio nacional e possuem 53%
das areas florestais a nivel nacional. Estas sdo, também, as regides que possuem maior
perigosidade estrutural de incéndio rural (registam, em média, o nivel 3, numa escala de 5
niveis), e é, precisamente, nessas regides que se regista a maior fragmentacdo da propriedade
rustica do territorio continental. Apesar da fragmentagéo da propriedade n&o integrar os fatores
de determinacao da perigosidade estrutural de incéndio rural, a mesma revela-se determinante
para a prevencéo de incéndios, dados os seus efeitos de diminuicdo da viabilidade econdmica
de exploragéo dos terrenos e de obstéculo a realizagcao de intervencdes com a escala territorial
necessaria, bem como de aumento da edificagao dispersa e do risco implicito para pessoas e
bens em caso de incéndio rural.

Em territérios sem viabilidade de exploragdo econémica, com uma estrutura de propriedade
fragmentada e com elevado abandono, a realizagdo das medidas indispensaveis para a
resiliéncia do territério requer investimento publico e possibilidade de execugao de medidas que
dificilmente geram retorno a curto prazo.

A execucao dessas medidas em propriedade privada requer, ndo apenas instrumentos de
financiamento publico, mas também instrumentos de intervencao fundiaria, que pressupdem a
participacao ativa dos proprietarios ou, quando tal ndo se mostre viavel, o recurso a intervengoes
que pressupdem a devida compensacao dos proprietarios.

De acordo com os dados disponibilizados no Global Forest Resources Assessment (FAO, 2020),
apenas 3% da totalidade das areas florestais em Portugal é propriedade publica (terrenos do
dominio privado do Estado e de outros entes publicos). Este valor, dos mais baixos do mundo
e o menor da UE, contrasta fortemente com a dimensao da propriedade florestal publica de
diversos paises europeus, por exemplo, 28% em Espanha, 26% em Franga e 52% na Alemanha.

Apesar da Lei de Bases da Politica Florestal (Lei n.° 33/96, de 17 de agosto) prever, no seu
artigo 8.°, que compete ao Estado ampliar o patriménio florestal publico, este objetivo tem sido
s6 pontualmente atingido em pequenas areas com interesse para a conservacao da natureza.
Atente-se ainda que as areas protegidas, que se estendem por 845 mil ha e 9,1% do territério
nacional, se localizam maioritariamente em terrenos de propriedade privada, estando a
propriedade florestal publica localizada maioritariamente na faixa litoral centro.
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Distribuicao da propriedade da floresta
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Figura 4 - Distribuicéo territorial da propriedade florestal publica (a) e das éreas classificadas para a
conservacao da natureza (b).
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2.3: Analise de fluxos

A par da informacéo estatistica, foi decidido proceder-se a uma sintese dos fluxos e modelos
mais relevantes para a fragmentagéo e gestao da propriedade rustica, designadamente:

¢ Fluxos relativos a sucessao:
o Seguéncia de atos apds o 6bito;
o Heranca jacente e heranca indivisa;
o Processo de inventario;

¢ Fluxos relativos a divisédo fundiaria, a compropriedade, a divisdo de coisa comum, a
usucapiao e ao registo de prédio sem dono conhecido:

o Divisdo fundiéria;

o Compropriedade e divisao de coisa comum;

o Aquisigao por usucapiao;

o Situagdes de fragilidade;

o Procedimento de identificagao e registo de prédio sem dono conhecido.
¢ Fluxos relativos ao cadastro:

o Conservagdo do Cadastro Geométrico da Propriedade Rustica

o Operagdes de execugao de cadastro predial:

o Sistema de Informacéao Cadastral Simplificada

A anédlise destes fluxos é feita na perspetiva do seu efeito para a gestao da propriedade rustica,
designadamente, na forma como facilitam ou dificultam a administracdo dos prédios (por
exemplo, por limitacao dos poderes de gestao ou dificuldade de tomada de decisdes) ou como
contribuem para um fracionamento indevido da propriedade, pondo em causa a viabilidade da
sua exploragado agricola ou florestal ou mesmo o cumprimento dos regimes aplicaveis as
operacdes que envolvem alteragéo da estruturagao fundiaria.
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2.3.1: Fluxos relativos a sucessao

2.3.1.1: Sequéncia de atos apds o Obito

O primeiro fluxo a analisar é a sequéncia de atos apés o 6ébito. Este fluxo encontra-se sintetizado
em documento elaborado pela Dra. Blandina Soares (v. Anexo lll).

Este processo inicia-se com a declaracéo de 6bito, que dara origem ao imediato registo de
obito e ao respetivo assento de obito, do qual se podera extrair certidao. A declaragao de obito
pode ser realizada em qualquer conservatoria do registo civil ou, no caso de obito ocorrido no
estrangeiro, pelo agente diplomatico ou consular, o qual é remetido a conservatéria do Registo
Civil competente. A declaragdo de 6bito deve ser realizada pelo parente capaz mais préximo do
falecido que esteja presente na ocasiao do obito, por outros familiares do falecido que estiverem
presentes, podendo também ser efetuada por pessoa ou entidade encarregada do funeral.

No caso de existirem bens, tém lugar trés formalidades adicionais: a participagéo do obito a AT,
a habilitagado de herdeiros ou procedimento simplificado de sucessao hereditaria e, por fim, o
registo dos bens da heranca.

A participacdo do 6bito a AT deve ser realizada em qualquer servigo de finangas ou através do
“Espaco obito” (https://justica.gov.pt/Guia-do-Espaco-Obito/Primeira-vinda-ao-Espaco-Obito).
A participagdo do ébito deve ser apresentada por regra, pelo cabega de casal da heranca, até
ao final do 3.° més seguinte ao ébito.

A habilitagéo de herdeiros pode ser realizada em qualquer cartério notarial pelo cabeca de casal
ou por trés testemunhas. A habilitagdo de herdeiros n&o estéa sujeita a prazo.

O procedimento simplificado de sucesséo hereditaria pode ser realizado em qualquer
conservatoria do Registo Civil. S6 o cabega-de-casal, seu representante legal ou mandatéario
tém legitimidade para promover o procedimento simplificado de sucessao hereditéria, porém a
habilitagdo de herdeiros realizada no ambito dos procedimentos simplificados de sucesséao
hereditaria pode ter por objeto a declaracéo, prestada pelo cabeca-de-casal ou por trés pessoas
que o conservador ou o oficial de registos considerem dignas de crédito. Os procedimentos
simplificados de sucessao hereditaria devem iniciar-se até ao final do terceiro més seguinte ao
da morte do autor da sucessao, podendo iniciar-se apds esse prazo, mas, neste caso, o servigo
de registo deve informar desse facto os competentes servicos de financas para que estes
procedam a cobranga das coimas que se mostrem devidas.
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Por fim, tem lugar o registo dos bens da heranga - registo de aquisicao dos bens em comum e
sem determinagao de parte ou direito -, que pode ser realizado em qualquer conservatoéria do
Registo Predial pelo meeiro ou por qualquer dos herdeiros, nao estando sujeito a prazo, dado
que nao é um registo obrigatério; ou, na conservatdria do Registo Civil, no seguimento do
procedimento simplificado de habilitagcao de herdeiros com registos.

Da analise deste fluxo, destacam-se, no que respeita a gestéo da propriedade rustica:

: Aauséncia de qualquer prazo para a habilitagao de herdeiros, permitindo a manutengao
de herancas jacentes, sem identificagao dos herdeiros que possam ter legitimidade
para a administracao dos bens e que possam ser por isso responsabilizados (assim,
estes bens séo geridos informalmente e potencialmente a margem dos herdeiros, ou
sao abandonados);

A inexisténcia de qualquer mecanismo que permita assegurar a identificagéo e

notificacao oficiosa dos herdeiros;

A inexisténcia de obrigacdo de registo de aquisicdo dos bens em comum e sem

determinagao de parte ou direito, antes da partilha.

2.3.1.2: Heranca jacente e heranca indivisa

A heranca jacente ¢ a situacdo em que a heranga se encontra apds a sua abertura, mas antes
da aceitacao pelos herdeiros ou da sua declaragdo como vaga para o Estado. A herancga indivisa
€ aquela que ainda nao foi objeto de partilha.

A administracdo da herancga jacente pode caber a um gestor de negoécios ou a um curador
judicial, sendo os seus poderes limitados a providéncias estritamente necessarias de
conservacao e defesa dos bens que integram a heranca.

Os sucessiveis sdo chamados a aceitar ou repudiar a heranca, tendo para o efeito um prazo de
10 anos a partir do seu chamamento (artigo 2059.° do Cddigo Civil). Este prazo pode ser
encurtado mediante processo de notificagdo dos herdeiros, previsto no artigo 2049.° do Codigo
Civil: na falta de declaracéo de aceitagéo, ou ndo sendo apresentado documento de repudio
dentro do prazo fixado, a heranca tem-se por aceita. Em caso de repudio, podem ser notificados
0s sucessiveis seguintes, sequencialmente, de acordo com a respetiva classe.

Desta fase, podem resultar:
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O encerramento dos problemas em torno da sucesséao, se apenas houver um sucessivel
que tiver aceitado a heranca;

A heranga vaga, caso nenhum dos sucessiveis (que precedem o Estado) aceite a
herancga;

A fase de heranca indivisa, caso varios sucessiveis a aceitem.

A heranca indivisa € objeto de partilha, por acordo unanime dos sucessores ou, na falta de
acordo, através do processo de inventario. Nao existe, porém, obrigacéo de proceder a partilha.

Noutros palses, a heranca presume-se aceite em caso de falta de recusa expressa num prazo
muito mais curto (do que 10 anos).

Da anédlise deste fluxo, destacam-se, no que respeita a gestao da propriedade rustica:

¢ A extensao do prazo de aceitacdao da heranca resultante do prazo de 10 anos para
aceitacdo e, mesmo no caso de notificacdo dos sucessiveis em prazo mais curto, do
chamamento sequencial;

Os poderes limitados de administracao da heranca jacente (impedindo, por exemplo,
atos de administracdo ordinaria que permitissem a sua exploracéo normal).

2.3.1.3: Processo de inventario

O processo de inventario destina-se a partilha da heranca, nas situagoes em que falte o acordo
entre os herdeiros. O fluxo relativo ao processo de inventario foi elaborado pelo Prof. Doutor
Jorge Duarte Pinheiro (Anexo V).

O processo de inventario € um instituto especifico do ordenamento juridico portugués. O
legislador tem oscilado entre um procedimento judicial (até 2009), ao qual era apontada a
morosidade, um procedimento notarial, com a Lei n.° 29/2009 (que, porém, n&o tera conhecido
aplicacéo efetiva), passando de seguida, com a Lei n.° 23/2013, para um procedimento hibrido,
em que o inventério realizado notarialmente é objeto de homologacéo judicial, admitindo-se,
pela primeira vez, a partilha por decisdo maioritaria dos herdeiros. No regime atualmente em
vigor, introduzido pela Lei n.° 117/2019, foi revertida a possibilidade de partilha por decisao
maioritaria e instituido um sistema em que o inventéario tanto pode tramitar nos tribunais como
nos cartérios notariais.
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Apesar das diferencas de competéncia ou das diferentes opgdes quanto a possibilidade de
decisado maioritaria, a estrutura destes procedimentos é semelhante: tendo como pressuposto
a falta de acordo entre os herdeiros, o processo de inventario assenta na procura de acordo - e
de acordo unanime — havendo duas tentativas de obtengéo desse acordo. Mantendo-se a falta
de unanimidade, a partilha é efetuada por licitagdo, com o correspondente pagamento de tornas
entre os herdeiros.

A partilha pode gerar a adjudicagao de bens em compropriedade (artigos 1113.°2 e 1117.° do
Caodigo de Processo Civil — CPC).

A venda a terceiros dos bens da heranca apenas € possivel em caso de acordo unanime dos
interessados (artigo 1111.°, n.° 2, alinea c¢), do CPC).

Da anédlise deste fluxo, destacam-se, no que respeita a gestao da propriedade rustica:

t O paradoxo de um processo que é instaurado devido a auséncia de unanimidade
tender a obtencao de um acordo unénime entre herdeiros, quase sempre impossivel,

A dependéncia da licitagao e do pagamento de tornas como mecanismo de superagao
da auséncia de unanimidade, solugéo muitas vezes dificil de concretizar, desmotivando
a partilha;

A impossibilidade de os bens iméveis — ou, pelo menos, parte deles — serem objeto de
alienacédo a terceiros por decisdo maioritaria.

2.3.2: Fluxos relativos a divisao fundiaria,
compropriedade, divisao de coisa comum,
usucapiao e predios sem dono conhecido

2.3.2.1: Divisao fundiaria

Os modelos e a informagao referentes a diviséo fundiaria foram preparados pela Dr.2 Anabela
Coito e assentam em dois pilares: divisdo com fins urbanisticos e diviséo para outros fins.
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A divisdo fundiaria da propriedade encontra-se regulada em diversos regimes legais, no &mbito
dos quais se distinguem as divisbes que se destinam a fins urbanisticos, porque visam a
realizacao de obras de construgédo ou a autonomizacao de construgbes ja existentes, das
divisdes que se destinam a outros fins.

Podem identificar-se as seguintes modalidades de divisao fundiaria para fins urbanisticos:
planos de pormenor com efeitos registais e operacdes de loteamento ou de reparcelamento,
compreendendo nestas a modalidade de simples destaque, ndo sujeita a controlo prévio
municipal.

A divisao para outros fins traduz-se na criagao de novos prédios rdsticos.

Esta distingao encontra-se esquematizada no quadro que segue, onde se identificam o0s
regimes juridicos que constituem o enquadramento legal de cada uma das operacbes de
diviséo fundiaria elencadas, bem como, os titulos que legitimam a sua realizagao, as entidades
competentes para a sua emissao e os efeitos na Matriz Predial, no Registo Predial e no cadastro,
sendo que a situagao é diferente consoante se trate de municipios em regime de CGPR ou em
regime de cadastro predial.

Embora o recurso ao instituto da usucapiao seja frequentemente utilizado como mecanismo
para proceder a divisdo fundiaria, com ou sem fins urbanisticos, optou-se por lhe conferir
tratamento auténomo e claramente diferenciado das modalidades associadas aos
procedimentos de divisdo fundiaria porquanto a génese deste instituto radica em interesses
especificos que nao se subsumem a modelos ou procedimentos de fracionamento da
propriedade rustica até porque na sua génese esté a aquisicdo do direito de propriedade sobre
prédios, ainda que na prética esteja a ser aplicado a partes de prédios.
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DIVISAO DA PROPRIEDADE RUSTICA

OUTROS FINS (CRIACAO DE NOVOS

ATO QUE TITULA A
DIVISAO

ENTIDADE EMITENTE

territorial (RJIGT - Decreto-Lei n.2
80/2015 de 14 de maio)

Urbanizacéo e Edificacdo
(RIUE) - Decreto-Lei n.2 555/99,
de 16 de dezembro (1)

Artigos 16423 170.2do RIIGT
para operacdo de
reparcelamento

DESTINO FINS URBANISTICOS (CRIACAOQ DE PREDIOS URBANOS COM OU PARA CONSTRUCAOQ) PREDIOS RUSTICOS)
i OPERACAO DE
FIGURA JURIDICA DA . - 5 "
= Hl‘;}(}[]l];igsoll{{;&;;};sc()ll LOTEAMENTO OU DESTAQUE FRACIONAMENTO DE PREDIOS RUSTICOS
OPERACAO i REPARCELAMENTO
Art.2 48.2 do Regime Juridico da Estruturacio
] i ]
AI' [.] do artigo 1377 2do A\' ) do .ar.tlgcl 1377 2do e Sty ey e s
Cadigo Civil Cadigo Civil
agosto)
Art.2 108.2 conjugado com os
artigos 102.2 e 107.2 do Regime Resi Jurid 4
NORMA HABILITANTE |Jurfdico dos Instrumentos de Gestso | o= o o 2

Nimero 4 e5 do artigo 6.2
do RIUE (1)

Portaria n.2 219/2016, de 9|
de agosto (2)

Artigos 1376.2a 1381 2do Cadigo Civil

Portaria n.2219/2016,de 9 de agosto (2)

Certiddo do plano com as mengdes
obrigatérias

Alvara de |loteamento ou de
reparcelamento

Certiddo de destaque

Escritura de partilha ou de divisdo de coisa
comum com respeito pela Unidade de Cultura

Sentenca judicial de inventdrio ou divisao de
coisa comum trancitada em julgado

Outro titulo que legalmente habilite o
fracionamento de prédios rusticos

Camara Municipal

Camara Municipal

Camara Municipal

Entida de competente para emitir o titulo
habilitante nos termos da lei (Notario,
Tribunal,Conservador do Registo Civil,
Advogado, Solicitador, etc)

INSCRICAO NA MATRIZ

REGISTO PREDIAL

CADASTRO

dos prédios urbanos

dos prédios urbanos |

do prédioc urbano edo
prédio rustico

dos prédios rasticos

dos prédios urbanos

dos prédios urbanos |

do prédio urbano e do
prédio rustico

dos prédios risticas

no CGPR eliminacio da matriz
cadastral apas conclusdo de
processo de reclamacio
administrativa (PRA)

no CGPR eliminagio da matriz
cadastral apds conclusdo de
processo de reclamacio
administrativa (PRA)

no CGPR eliminacdo da
matriz cadastral na parte
correspondente aa prédio
urbano eatualizacso do
prédio ristico apds
conclusso de processo de
reclamagio administrativa
(PRA)

no CGPR atualizacdo da matriz cadastral dos
prédios risticos resultantes do
fracionamento apds conclusdo de processo
de reclamacd o administrativa (PRA)

no cadastro predial - atualizacdo da
matriz cadastral em procedimento
de conservacdo (por regulamentar)

(3)

no cadastro predial -
atualizacdo da matriz
cadastral em procedimento de
conservacio (por
regulamentar] (3)

no cadastro predial -
atualizacdo da matriz
cadastral dos dois prédios
cadastrados em
procedi mento de
conservagio (por
regulamentar)(3)

no cadastro predial - atualizacdo da matriz
cadastral dos prédios rusticos resultantes do
fracionamento em procedimento de
conservacdo (por regulamentar)(3)

(1) ou o regime juridico aplicdvel as operacdes urbanisticas de loteamento ou de destague em vigor 2 data do ato que procede ao fracionamento e criacdo
de novos prédios urbanos (escritura, ato do conservador, documento particular emitido por solicitador ou advogado, etc.)

(2) Em vigor desde 10 de agosto de 2016 e j3 alterada pela Portaria n.2 19/2019, de 15 de janeiro. De 21 de abril de 1970 até 10/8/2016 vigorou a Portaria
n.2 202/70 de 21 de abril. Desde 1929 até abril de 1970 aplicaram-se os Artigos 106.2 e 107.2 do Decreto n.2 16731, de 13 de abril de 1929 e n.2 2 da Base
XXXIIl e Base | da Lei n.2 2116, de 14 de agosto de 1962 e as portarias n.2 20302, de 7 de janeiro de 1964: para o distrito de Viana do Castelo e n.2 20623,
de 6 de junho de 1964: para o distrito de Braga. Em drea inserida em Reserva Agricola Nacional (RAN) aplica-se o triplo da unidade de cultura (art.2 27.2
do DL n.2 73/2009, de 31/3 republicado pelo DL n.2 199/2015, de 16/9).

(3) O artigo 53.2 do Decreto-Lei n.2 224/2007, de 31 de maio estabeleceu como meta, apés o decurso do periodo experimental, a revisdo do regime entdo instituido
articulada com a defini¢do legal do regime da conservagdo do cadastro num dnico diploma que ainda ndo foi publicado e o regime de conservacgdo do cadastro
previsto nos artigos 30.2 a 33.2 do Regulamento do Cadastro Predial aprovado pelo Decreto-Lei n.2 172/95, de 18 de julho ndo tem objeto por ndo terem sido
concluidas as operages de cadastro predial realizadas ao abrigo deste diploma.
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2.3.2.2: Compropriedade e divisao de coisa comum

A informagcao relativa ao fluxo da compropriedade e divisao de coisa comum foi elaborada pela
Dra. Tania Piazentin (v. Anexo V), abordando as matérias relativas ao uso e administragao da
coisa comum, a disposicdo e oneracdo da quota, ao direito de preferéncia dos
comproprietarios, as benfeitorias necessarias, ao direito de exigir a diviséo, as formas cessacao
da compropriedade, as formas de divisdo de coisa comum e ao processo especial de divisao
de coisa comum.

Os direitos dos comproprietarios séo qualitativamente iguais, embora possam ser
guantitativamente diferentes; na falta de indicagao em contrario do titulo constitutivo, as quotas
presumem-se quantitativamente iguais. Os comproprietarios exercem, em conjunto, todos os
direitos que pertencem ao proprietario singular, e participam, separadamente, nas vantagens e
encargos da coisa, em proporgao das suas quotas.

Na falta de acordo sobre o0 uso da coisa comum, a qualquer dos comproprietarios € licito servir-
se dela, contanto que a nao empregue para fim diferente daquele a que a coisa se destina e
nao prive os outros consortes do uso a que igualmente tém direito.

Os comproprietarios devem contribuir, em proporgao das respetivas quotas, para as despesas
necessarias a conservacéo ou fruicdo da coisa comum, sem prejuizo da faculdade de se
eximirem do encargo renunciando ao seu direito; quando a despesa tenha sido anteriormente
aprovada pelo interessado, a rendncia ndo é valida sem o consentimento dos restantes

consortes, e é revogavel sempre que as despesas previstas ndo venham a realizar-se.

Quanto a administragdo da coisa comum, € aplicavel aos comproprietarios, com as necessarias
adaptacoes, o disposto no artigo 985.° do CC (administragao da sociedade civil), com uma
especificidade: a de se exigir, para a formacao da maioria, uma dupla maioria: pessoal e real.
Por forca da conjugagao destas regras, resulta designadamente o seguinte:

: Na falta de convencéo em contrério, todos os comproprietarios tém igual poder para
administrar (independentemente da quota de cada um);

Pertencendo a administracao a todos os comproprietarios, ou apenas a alguns deles (o

que pode ser convencionado), qualquer dos administradores tem o direito de se opor

ao ato que outro pretenda realizar, cabendo a maioria decidir sobre o mérito da
0oposicao;
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Se a administracédo for confiada a todos ou a varios comproprietarios em conjunto,

entende-se, salvo estipulacao noutro sentido, que as deliberagdes podem ser tomadas
por maioria (dos votos e das quotas);

Ainda que para a administracao em geral, ou para determinada categoria de atos, seja
exigido o assentimento de todos os administradores, ou da maioria deles, a qualquer
dos administradores ¢ licito praticar os atos urgentes de administragao destinados a
evitar um dano iminente;

Quando néo seja possivel formar a maioria legal, qualquer dos consortes pode recorrer
ao tribunal, que decidira segundo juizos de equidade.

O comproprietério pode dispor de toda a sua quota na comunh&o ou de parte dela, mas néo
pode, sem consentimento dos restantes consortes, alienar nem onerar parte especificada da
coisa comum.

7

Nenhum dos comproprietarios € obrigado a permanecer na indivisdo, exceto quando os
comproprietarios tenham convencionado que a coisa se conserve indivisa. Tal ndo impede o0s
signatéarios da clausula de indivisdo de dispor da sua quota. O prazo convencionado pelos
comproprietarios para a indivisao da coisa nao podera exceder 5 anos, mas pode ser objeto de
renovacoes.

Além da divisao de coisa comum, é possivel por termo a compropriedade, por compra e venda,
doacéo, permuta ou usucapiao.

A divisdo de coisa comum n&o se confunde com a partilha da heranga: a divisao visa por termo
a um regime de compropriedade. A partilha, por seu turno, visa p6r termo a uma universalidade,
como a comunhé&o sucessoria ou conjugal.

Adiviséo de coisa comum pode ser feita por acordo (unanime) ou através do processo especial
de divisao de coisa comum:

A divisdo por acordo esté sujeita a forma exigida para a alienacéo onerosa da coisa;

A acéo judicial de divisdo da coisa comum pode ser instaurada pelo comproprietario

que pretenda por termo a situagéo de indivisédo, quando nao haja acordo de todos os
comproprietarios na divisao.

O processo especial de divisao da coisa comum comporta uma fase declarativa e uma fase
executiva:

GRUPO DE TRABALHO PARA A PROPRIEDADE RUSTICA 34|62



RELATORIO DA 1.2 FASE
DIAGNOSTICO

FEV 2022

A fase declarativa destina-se a determinacao da natureza comum da coisa, a fixacao

das respetivas quotas, e a determinagao da divisibilidade, em substancia e juridica, da
coisa a dividir;

A fase executiva destina-se ao preenchimento dos quinhdes em espécie ou por

equivalente, mediante adjudicacao, por acordo ou por sorteio, ou, se a coisa for
indivisivel, a sua adjudicacao a algum dos interessados ou a sua venda a terceiros.

O conceito de divisibilidade, previsto no artigo 209.° do CC, é predominantemente juridico, e
nao naturalistico ou fisico. Alem das situacbes previstas neste artigo, a indivisibilidade pode
decorrer de imposicao legal (por exemplo, o disposto no artigo 1376.° do CC ou os artigos 48.°
e 49.° do Regime Juridico da Estruturagado Fundiaria®, quanto ao fracionamento de terrenos
aptos para a cultura em area inferior a unidade de cultura).

Da analise deste fluxo, destacam-se, no que respeita a gestéo da propriedade rustica:

t A necessidade de recorrer ao tribunal, que decidird segundo juizos de equidade,
quando nao seja possivel formar a maioria legal dos consortes para a tomada de
decisbes quanto a administragéo da coisa comum.

A necessidade de recorrer ao tribunal para pér termo a situacdo de compropriedade,

quando nao seja possivel obter o acordo de todos os comproprietarios na divisdo, sem
prejuizo da possibilidade de disposicao da quota pelo comproprietario.

2.3.2.3: Aquisigao por usucapiao

A informagéao relativa ao fluxo da aquisicao por usucapiao foi elaborada pela Dr.2 Blandina
Soares (v. Anexo V).

A aquisicao por usucapiao tem por base a apresentacao de um titulo justificativo (sentenca
judicial, escritura publica de justificacéo, processo de justificagdo ou os titulos previstos em lei
especial, designadamente na Lei n.° 65/2019, de 23 de agosto, ou na Lei n.° 111/2015, de 27
de agosto).

A justificagdo notarial tem por base as declaracdes de trés testemunhas e esta sujeita a
notificagé&o dos titulares inscritos, se estiverem em causa prédios descritos e com inscricdo em
vigor, e a publicitagao em jornal local. No processo de justificagao existe notificacao dos titulares
inscritos, nas mesmas situacgdes, inquiricao de 3 testemunhas apresentadas pela parte que

3 Aprovado pela Lei n.° 111/2015, de 27 de agosto alterada pela Lei n.° 89/2019 de 3 de setembro.
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tenha requerido o processo de justificagao, sendo os depoimentos reduzidos a escrito por

extrato e publicacdo da decisdo em sitio na Internet.

Existem véarias modalidades de justificacdo com invocacao da usucapio:

Escritura publica de justificagao:

o

e}

Estabelecimento do trato sucessivo no Registo Predial - prédios nao descritos
no registo ou descritos, mas sem inscricao de aquisicao em vigor;

Estabelecimento de novo trato sucessivo no Registo Predial - prédios descritos
e com inscricao de aquisicao em vigor.

Processo de justificacao no Registo Predial:

o

Estabelecimento de trato sucessivo - prédios ndo descritos no registo ou
descritos, mas sem inscricao de aquisigao em vigor;

Estabelecimento de novo trato sucessivo - prédios descritos e com inscrigao
de aquisicao em vigor.

Procedimento especial de registo de prédio rustico e misto omisso:

o

Destinado ao estabelecimento do trato sucessivo no registo (artigo 116.2, n.° 1
do CRP - Lei n.° 65/2019, de 23 de agosto) para prédios rusticos e mistos ndo
descritos no registo ou descritos, mas sem inscricdo de aquisicao ou
equivalente;

S6 pode ser realizado apés a obtencéo de RGG do prédio validada ou validada
com reserva, nos concelhos sem cadastro, ou da apresentagao da CGP
contante da Carta Cadastral, no caso de prédios que se situem em concelhos
com cadastro geométrico da propriedade rustica. De referir, contudo, que nos
concelhos sem cadastro, as RGG validadas com reserva permitem o registo e
consequentemente a abertura de descricbes em que pode nao existir um
poligono fechado, por impossibilidade de identificagdo de uma das estremas
ou pela impossibilidade de se chegar a acordo. Neste caso a descricao deve
ser efetuada tendo por referéncia o centroide ou o vértice, ndo garantindo
certeza juridica quanto aos limites e area do prédio.

Processo especial de justificacéo previsto no Regime Juridico da Estruturagéao Fundiaria

(RJEF), para parcelas e prédios rusticos;

Outros processos de justificagdo previstos na lei, em que ndo ha invocacéo da

usucapiao:
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o O Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de agosto, que regula o Regime Juridico do
Patriménio Imobiliario  Publico  (RJPIP), instituiu um procedimento de
justificagéo administrativa, através do qual se visa a obtencéo de um titulo para
inscricdo de direitos sobre imoveis a favor do Estado Portugués, podendo
também ser utilizado para ultrapassar as “dlvidas acerca dos limites ou
caracteristicas do prédio”;

o O Decreto-Lei n.° 51/2017, de 25 de maio, criou o procedimento extraordinario
de regularizacdo da situacao juridico-registal dos bens imoveis, que pode ter
como finalidade a justificagao administrativa dos direitos, o cancelamento do
registo de quaisquer 6nus ou encargos (artigo 13.°, n.° 1 do DL), bem como a
fixagcao, alteracao ou retificacao dos elementos da descricao predial quanto
aos limites ou caracteristicas do prédio.

Da anélise deste fluxo, destaca-se, no que respeita a gestdo da propriedade rustica, o relevo
conferido aos elementos declarativos e a prova testemunhal, sem existéncia de um dever
especial de prova, da apresentacdo de elementos cartograficos ou topograficos validos ou sem
exigéncia de escrutinio adicional do contelido das declaracdes ou dos testemunhos.

2.3.2.4: Situagoes de fragilidade

Em complemento do trabalho desenvolvido no ambito da caracterizacao e andlise dos fluxos
acima referidos, procedeu-se a anélise de situacdes que, no sistema tributario e registal, podem
ser utilizadas indevidamente, para efeitos de fracionamento ilegal de prédios rusticos.

Com base nesta anélise, foi efetuado pela DGT um levantamento de situagbes exemplificativas
das fragilidades relativas ao fracionamento de prédios rusticos, tendo como ponto de partida a
prondncia da DGT nos processos de reclamacgao administrativa (PRA), em areas sujeitas a
cadastro geométrico da propriedade rdstica (Anexo VII).

A existéncia de um sistema que assenta tradicionalmente em declaracdes do préprio ou de
terceiros sem suporte documental propicia incorregoes, que o legislador nos Ultimos anos tem
vindo a tentar colmatar, quer com medidas avulsas (ex. cominagao com nulidade - prevista no
artigo 1379.° do Cdédigo Civil na redagao dada pelo artigo 59.° da Lei n.° 111/2015, de 27 de
agosto - as situacdes de violacdo da proibicdo de fracionamento do art.° 1376.° do Cédigo
Civil), quer com modelos experimentais de cadastro predial, de carater temporério, como foi o
caso do Decreto-Lei n.° 224/2007, de 31 de maio, que aprovou o SINERGIC, ou ainda outros
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modelos sistémicos, para obtencdo de informacdes com natureza cadastral (Sistema de
Informacao Cadastral Simplificado).

Tem-se verificado que as situagdes de fracionamento ilegal envolvem frequentemente a
invocacéo de usucapiao, cujos elementos, sejam os dados relativos a geometria do prédio
sejam os relativos a titulagao, tém controlo prévio pouco fiavel face a inexisténcia, escassez ou
desatualizagao de elementos cadastrais.

A partida, & importante ter presente que, sobre 0s conservadores de registos e demais oficiais
publicos, por exemplo, os chefes dos servicos de financas, impende sempre a obrigacdo de
verificar os pressupostos da legalidade dos atos submetidos a registo ou inscricao matricial.

Acresce que a finalidade das matrizes prediais, quer assentes no Cadastro Geométrico da
Propriedade Rustica (que, na génese, apenas cumpria a fungéo tributaria), quer desprovidas
dessa base, é exclusivamente tributaria e nao cadastral, pelo que ndo deve ser esta a futura
fonte de informacgéao para verificacdo da geometria dos prédios rusticos para fins de Registo
Predial. Porém, nalguns casos, essa verificacdo pode nédo ser possivel, ndo podendo, assim,
obstar a pratica dos atos de registo indevidos ou de fracionamento ilegal por outras vias.

A relativa facilidade no recurso ao instituto da usucapiao e a relativa celeridade procedimental é
um incentivo a sua utilizacdo em situagoes complexas bem como naquelas em que o resultado
pretendido n&do cumpre os requisitos legais (ou ainda que cumprindo, os custos associados as
permissdes administrativas legalmente exigiveis e ao controlo das operagbes fundiarias em
causa é mais exigente e oneroso), gerando situagoes de facto consumado, com todos os custos
que a nivel territorial envolve (agravamento da vulnerabilidade para pessoas e bens,
inviabilidade econémica de potenciais exploragcoes, sobrecarga na infraestruturagéo, etc.).

No essencial, verificou-se estar em causa:

: A impossibilidade de verificacdo da localizacédo e da configuragdo geométrica dos

Q

prédios, dada a inexisténcia de cadastro ou de informacdo cadastral que permita
confrontacdo das declaracdes dos apresentantes ou das testemunhas quanto a
omissao dos mesmos na Matriz Predial ou no Registo Predial, permitindo assim a
inscricdo de novos predios resultantes de divisdo informal, em sobreposicado com o
prédio original;

O relevo conferido aos elementos declarativos e a prova testemunhal, sem existéncia

de um dever especial de prova, da apresentacdo de elementos cartograficos ou
topograficos validos ou sem exigéncia de escrutinio adicional do conteddo das
declaracdes ou dos testemunhos.
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Foi, também, assinalada a ocorréncia de decisdes judiciais ou de julgados de paz que, apesar
de contrarias a regras legais em matéria de fracionamento da propriedade, se encontram
transitadas em julgado, sendo a sua execugao obrigatéria para os conservadores de registos
do Registo Predial, dado que estes apenas podem qualificar negativamente o registo ou recusa-
lo em face de violagdo dos principios do Registo Predial e ndo por motivos inerentes ao
conteldo material dos atos a registar, que o conservador nao pode sindicar (e, mesmo nos
casos em que tal suceda, pode suceder que 0 juiz determine expressamente o registo).

2.3.2.5: Procedimento de identificacao e registo de prédio
sem dono conhecido

Este fluxo diz respeito ao procedimento estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 15/2019, de 21 de
janeiro, republicado pelo Decreto-Lei n°® 149/2019, de 9 de outubro, que, quando for aplicado,
vira concretizar o disposto no artigo 1345.° do Cadigo Civil, estabelece o procedimento de
identificagao e reconhecimento da situagao de prédio rustico ou misto sem dono conhecido,
designado por prédio sem dono, e o respetivo registo. A informacéo relativa a este fluxo foi
coligida pela Dra. Blandina Soares e pela Dra. Carla Mendonca (v. Anexos Vi e IX).

Nos termos do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 15/2019, presume-se sem dono conhecido o prédio
rdstico ou misto que:

¢ Por omissao de descricao no Registo Predial ou de inscricao na matriz, nao integre o
patriménio publico ou privado do Estado, das Regides Autbnomas e das autarquias
locais, ou o patriménio de pessoas singulares, ou de pessoas coletivas de direito
privado, publico ou de natureza associativa, cooperativa ou comunitaria, ndo sendo
objeto de posse nos termos de um direito real ou pessoal de gozo, e que seja registado
como prédio sem dono conhecido nos termos previsto no Decreto-Lei n.° 15/2019 (n.°

1);

Cuijo titular, findo o prazo de gratuitidade emolumentar e tributéria previsto no sistema

de informagao cadastral simplificada, nao esteja identificado nos termos daquele
regime (n.° 2).

O procedimento de identificacdo e registo de prédio sem dono conhecido inicia-se com a
identificagao do prédio como prédio sem dono conhecido, mediante comunicagao do Centro
de Coordenagéo Técnica referido no Decreto-Lei n.° 15/2019 (cujas funcbes sao
desempenhadas pela Estrutura de Missao para a Expansao do Sistema de Informagao
Cadastral Simplificada), ao IRN, através do Balcao Unico do Prédio.
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A identificagéo do prédio como prédio sem dono conhecido € objeto de publicitagéo, durante
180 dias, através do anuncio online de acesso livre nos sitios do BUPI, do IRN e da Camara
Municipal em que se localize, bem como pela afixacao de editais na sede do respetivo municipio
ou freguesia e do envio da informagao ao Ministério dos Negocios Estrangeiros para que este
assegure a divulgacéo do prédio junto das comunidades portuguesas no estrangeiro.

No caso de o proprietario néo ser identificado, o BUPI atribui o estatuto de prédio sem dono
conhecido, remetendo a informacao ao IRN, para efeitos de registo.

O IRN procede ao registo provisério do prédio como “como prédio sem dono conhecido”,
notificando o BUPI através da plataforma de interoperabilidade.

ApOs receber a notificagao de registo provisorio, o BUPi envia a informacéo acerca do prédio a
AT, que inscreve o prédio na matriz rdstica, identificando-o como prédio sem dono conhecido.
A AT notifica o BUPi acerca da conclusao do processo via plataforma de interoperabilidade.

Ap0os atribuicao do NIP, o BUPI informa a FlorestGal do reconhecimento do prédio como sem
dono conhecido, com atribuicao da respetiva gestao.

Decorridos 15 anos sem reclamacao do prédio, o BUPi promove uma segunda fase de
publicitagao do prédio, analoga a primeira, com a duragao de 30 dias.

Nao havendo identificagao do proprietario, o BUPi notifica a AT e o IRN para alterarem o estatuto
da informagao de provisoéria a definitiva, promovendo o registo definitivo do prédio a favor do
Estado junto do IRN.

Apods a concluséao do processo, o IRN notifica o BUPI via plataforma de interoperabilidade IRN
do Registo predial em termo definitivo.

O BUPi promove junto da AT a atualizagao da Matriz Predial.
Apds a conclusao do processo, o BUPI notifica todas as entidades envolvidas.

Durante o prazo de 15 anos previsto no n.° 1 do artigo 9.°, o proprietario e os demais titulares
de direitos reais sobre o prédio em causa podem apresentar prova da titularidade dos seus
direitos, através do BUPI.

Feita a prova e havendo reconhecimento da titularidade, o Estado entrega ao proprietéario tudo
0 que haja recebido de terceiros no exercicio da gestdo, deduzido do montante despendido a
titulo de despesas e benfeitorias necessérias e Uteis realizadas no prédio, e procede-se a
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conversao do registo provisoério a favor do Estado em registo definitivo de aquisigao a favor do
proprietério.

Caso o prédio se encontre arrendado ou cedido a terceiro no momento da prova da titularidade
do direito pelo proprietario, este sucede ao Estado na posicdo contratual, ndo podendo os
contratos existentes ser unilateralmente extintos fora dos casos contratual ou legalmente
previstos.

Da analise deste fluxo, destaca-se, no que respeita a gestao da propriedade rustica, o efeito de
promover a aquisicéo pelo Estado dos prédios rlsticos ou mistos omissos e sem possuidor—
aqueles cujos titulares sdo desconhecidos e ninguém vem reclamar — conferindo a sua gestao
a uma entidade especificamente competente para o efeito e permitindo, a par da gestao efetiva
desses prédios, contribuir para o reforco da propriedade publica em espagos rurais,
tendencialmente naqueles que possuem menor viabilidade de exploracao.

2.3.3: Fluxos relacionados com o cadastro

2.3.3.1: Conservacao do cadastro geométrico da
propriedade rustica

A conservacao consiste no processo de atualizagao individual dos dados que caracterizam e
identificam cada um dos prédios existentes numa determinada area geogréafica que se encontre
em regime de cadastro. A informagao constante deste ponto bem como do seguinte foi
preparada pela DGT.

Desde 1995 que a atualizagéo cadastral se restringe aos municipios em regime de cadastro
geomeétrico da propriedade rustica (CGPR), sendo efetuada apenas em termos pontuais através
de Processos de Reclamagao Administrativa (PRA), que s&o instruidos pelos interessados nos
servicos de financas da area a que respeitam os prédios rdsticos em causa e apenas nas
situacdes em que 0s mesmos sejam considerados urgentes pelos respetivos proprietarios
mediante assuncao dos custos correspondentes uma vez que se assim nao for, ficam a
aguardar pela realizacdo de operacdo de renovacao de cadastro na area da freguesia onde se
localizam (cfr. artigos 6.°, n.° 1 e 7.° do Decreto-Lei n.° 172/95, de 18 de julho).

Estao sujeitos ao regime do CGPR 128 municipios, dos quais 118 no continente e 10 nas regiodes
auténomas conforme se apresenta no quadro seguinte.
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Cadastro Geométrico da Propriedade Rastica Situagdo Atual

Executado entre 1926 & 1994 em: ;
+12 distritos . - N S .
= B concelhosnas Regides Autdnomas J T
Abrangendo:
124 concelhos
1067 freguesias
1935 000 prédios (rmisticos)
4 390 000 hactaras
23 798 secgdes cadastrais

Em vigor em 128 concelhos, com inido 1940 - 1948

em 1 de Janeiro de 1944: 1050 - 1858

=112 do Continente O 1060 - 1988
= 10 das Regides Autdnomas: —

A dos Agores P 170 - 1070

5 da Madeira + | RECCEREET

4 de 6 freguesias de Santana B oo - 100

"ﬁ itario

e T T Décadar de nntrasda = vigardo COPR

Figura 5 - Cadastro geométrico da propriedade ristica — situagéo atual

Os PRA sao apresentados nos servigos de finangas pelos sujeitos passivos, camaras municipais
ou juntas de freguesia, por escrito, devendo ser acompanhados dos documentos de prova
necessarios a decisao.

Estas reclamacbes as matrizes cadastrais séo enviadas pelos servicos de financas, quando
necessario, aos servicos regionais de finangas para que estes promovam a emissao de parecer
da DGT que sucedeu nas competéncias do anterior Instituto Geografico Portugués (cfr. artigo
133.° do CIMI).

Os procedimentos nos servicos de financas e na DGT s&o 0s que se encontram representados
nos quadros que seguem:
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Quadro | — Procedimento dos PRA na AT:

Quadro Il - Procedimento dos PRA na DGT:
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A apreciacao das reclamagoes € da competéncia dos chefes de financas da area de situacao

dos prédios rusticos (cfr. artigo 131.° do CIMI), incumbindo a DGT as alteracdes nos mapas

parcelares quando se verifiquem modificagdes nos limites dos prédios, por transmisséo de parte

deles, parcelamento ou qualquer outra causa (cfr. artigos 95.° a 97.° do CIMI).

As alteragdes mais frequentes que ocorrem nos prédios rusticos em regime de CGPR em que

tem sido solicitado parecer a DGT, por meio de PRA, s&o:

Alteragao de classificacao de culturas

Inscrigao / alteragao de areas de parcelas urbanas

Retificacdo de estremas e/ou areas ou arredondamento de propriedades
Transformacéo de prédio rustico em urbano e vice-versa

Criacédo de novos prédios por ato de:

o Destaque/desanexacao para construcdo (criagao de um predio urbano por
destaque mantendo-se a area remanescente do prédio como rustica)

o Divisao de prédio rustico
o Loteamento (criacéo de dois ou mais prédios urbanos)

Reunido/anexagcado de prédios confinantes pertencentes ao mesmo proprietario
(emparcelamento)

Erros na transcrigao de elementos cadastrais

Erro na determinacéo das éareas de prédios rdsticos ou urbanos, desde que as
diferengas entre as areas apuradas pelo perito avaliador e a contestada sejam
superiores a 10% e 5%, respetivamente.

E em sede de andlise de PRA para emissao do parecer que a DGT tem vindo a detetar

iregularidades no fracionamento os prédios, designadamente face a utilizagdo abusiva do

instituto da usucapido, entre outras figuras através das quais se promove a divisédo de prédios

rdsticos a margem da intervencdo das entidades com competéncias de ordenamento,

planeamento e gestao publica do territério, como é o caso das camaras municipais.
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Em complemento, no quadro do procedimento administrativo com vista a atualizagdo das
matrizes cadastrais de prédios localizados em concelhos em regime de CGPR e a respetiva
corregao de erros (PRA), apresenta-se em anexo ao presente relatério o enquadramento,
diagnostico e tramitacéo processual que consta do relatério do Grupo de Trabalho, constituido
pela AT, DGT, IRN, DGAL e eBUPI, que procedeu ao levantamento e andlise dos processos
pendentes e em atraso no ambito daqueles que carecem de parecer técnico da DGT ou que se
encontram a aguardar a realizacao de operacao de renovacao de cadastro predial (v. Anexo X).

2.3.3.2: Operacodes de execucao de cadastro predial

As operacdes de execugao de cadastro predial estao sujeitas ao procedimento previsto no
Regulamento do Cadastro Predial (RCP) aprovado pelo Decreto-Lei n.° 172/95 de 18 de julho,
no qual se reconheceu como imprescindivel o conhecimento rigoroso do cadastro predial, quer
para a adequada infraestruturac@o, utilizacao e gestao dos solos, quer para o desempenho
racional das mais diversas atividades econdmicas que dele necessitam.

A partir de 1995 assumiu-se um conceito de cadastro predial multifuncional, considerando que
sdo varias as aplicacoes tematicas ou sectoriais que € possivel desenvolver sob um registo
Unico de todos os prédios, onde, através de critérios uniformes, cada qual esteja univocamente
identificado e caracterizado de forma bastante.

Esta alteracéo de paradigma foi também assumida em sede tributaria uma vez que o CIMI
genericamente assume o cadastro predial, tratando de forma especifica e residual as regras a
aplicar aos prédios ainda em CGPR (na seccao VI — “Da guarda e conservagao do cadastro
geométrico” do Capitulo IX sob a epigrafe “Organizagdo e conservacéo das matrizes”) uma vez
que se estimava que este viesse a transitar para cadastro predial através da realizacao de
operacdes de renovacao nas areas onde este ja vigorava (cfr. artigo 6.° do DL n.°© 172/95).

A realizacao de operagdes de execugao de cadastro predial € atualmente da competéncia da
DGT que sucedeu nas competéncias do entéo Instituto Portugués de Cartografia e Cadastro
(IPCC) e a &rea a abranger pela operagéo deve corresponder, pelo menos, a area de delimitacéo
da freguesia, nao podendo ser inferior (cfr. artigo 12.° do RCP).

O procedimento prevé a participacéo ativa dos respetivos proprietarios que promovem a
identificacdo e demarcagao dos seus prédios de acordo com as instrugoes técnicas aprovadas
pelo Despacho n.° 63/MPAT/95, de 21 de julho (publicado no Diario da Republica n.° 194/1995,
Série Il de 1995-08-23), estando representado no quadro seguinte:
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A Portaria n.° 1192/95 de 2 de outubro veio aprovar as condigdes de atribuicdo do NIP a cada
prédio cadastrado, em desenvolvimento do disposto nos artigos 6.° e 7.° do RCP, bem como
regular a emisséo dos cartbes de identificacao do prédio com a seguinte configuragdo, num
formato semelhante ao do entéao Bilhete de Identidade ainda em uso e que veio a ser substituido
pelo atual Cartdo do Cidadao:

Verso
(Frente) ( )
NEPUDLICA % PUITUGULSA
WS TIUIOPONTUGUIES DE CATITOGITATIA T CADATSTI
CARTAD DE IDENTIFICAGAO DE PREDIO
NUMERO DE IDENTIFICAGAQ DO PREDIO UATALE EMISSAO A apresentagao deste cartdo e
[_ : ] .] obrigatoria em todos os aclos
notariais e demais actos perante
Thesigracko § lcalrachs o prédor a administragdao relativos ao

predio a que se refere.

(Artigo 7°, n" 3, do Regulamento do Cadastro Predial)

ialiie

Conceho

Tirgmain

2.3.3.3: Sistema de informacao cadastral simplificado

Considerando os atrasos significativos na cobertura cadastral em todo o territério nacional
(sobretudo, nas regides Centro e Norte) e 0s recursos e 0 tempo necessarios para superacéo
desta lacuna, foi criado o sistema de informagao cadastral simplificado, que concorre para a
elaboragado progressiva do cadastro da propriedade rustica, tendo por base um modelo
declarativo, acompanhado da criagcao de um balcao virtual e de balcdes locais de apoio ao
cidadao, a fim de evitar multiplas deslocagdes para resolver o mesmo assunto e entregar os
mesmos documentos a diferentes entidades publicas. Neste modelo, a adeséo dos cidadaos é
impulsionada pelo estabelecimento da gratuidade dos atos de registo (gratuitidade
emolumentar) e dos atos com efeitos tributarios (gratuitidade tributaria) e pela promocéao de
condicoes de facilitacdo e suporte da representagao grafica georreferenciada dos respetivos
prédios.

Este regime simplificado foi estabelecido na Lei n.° 78/2017, de 17 de agosto, que cria:
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O projeto-piloto do sistema de informacéao cadastral simplificada, com vista a adogao
de medidas para a imediata identificacdo da estrutura fundiaria e da titularidade dos
prédios rusticos e mistos, nos municipios de Pedrégao Grande, Castanheira de Pera,
Figueird dos Vinhos, Gois, Pampilhosa da Serra, Penela, Serta, Caminha, Alfandega da
Fé e Proenca-a-Nova;

O Balcao Unico do Prédio (BUPI), que se constituiu como um balcao fisico e virtual
agregador da informacéao registal, tributaria e georreferenciada relacionada com os
prédios, bem como uma plataforma de articulagcédo do cidaddo com a Administragéao
Publica no &mbito do cadastro predial (https://bupi.gov.pt).

O regime estabelecido pela Lei n.° 78/2017, de 17 de agosto, & concretizado pelo Decreto

Regulamentar n.° 9-A/2017, de 3 de novembro, que estabelece os procedimentos inerentes ao

sistema de informagao cadastral simplificado, adotando medidas para a imediata identificagao

da estrutura fundiéria e da titularidade dos prédios rusticos e mistos.

A Lein.°65/2019, de 23 de agosto manteve em vigor o regime constante da Lei n.° 78/2017, de

17 de agosto, e expandiu o sistema de informacéo cadastral simplificado a todo o territério

nacional.

Deste regime resultou:

A aplicagao do procedimento de Representacao Grafica Georreferenciada (RGG) aos
prédios rusticos e mistos nos municipios que ndo dispéem de Cadastro Geométrico da
Propriedade Rustica ou cadastro predial em vigor;

O alargamento do procedimento especial de registo de prédio rdstico e misto omisso a
todo o territério nacional;

O estabelecimento de um procedimento especial de justificacao de prédio rustico e
misto omisso, igualmente aplicavel a todo o territério nacional,

A universalizacdo do BUPI, enquanto plataforma nacional de registo e cadastro do
territorio, a qual abrange os prédios urbanos, rusticos e mistos de todo o territério
nacional,

O estabelecimento de um perfodo transitério, durante o qual os proprietéarios, a ttulo
gratuito e sem sancdes, as autarquias locais e outras entidades publicas com
competéncia de natureza territorial, podem proceder ao levantamento e comunicacao
de informacéo cadastral simplificada, e estendendo esse regime as operagoes
conexas.
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Este sistema assenta na criacdo do Balcao Unico do Prédio, enquanto novo modelo de
relacionamento do cidadédo e empresas com o Estado e os varios niveis da Administragéao
Publica, e dos servicos e organismos setoriais entre si, através de mecanismos de
interoperabilidade, e assume o NUmero de Identificagao do Prédio (NIP), enquanto identificador
Unico, agregando a informagéo sobre os titulares, sobre a caraterizacdo dos prédios
(localizacdo administrativa e geografica e area) e outra informacéao associada ao prédio. O NIP
permitird assim a identificagéo univoca dos prédios e assegurara que a respetiva informacéo,
para todos os efeitos, se encontra permanente atualizada, comunicando com outros sistemas
com informagao pertinente sobre os prédios.

Apresenta-se o diagrama que explicita 0 modelo em causa:

Caracteristicas BUPi

) Cidadios e Empresas | [ | €
. Unico pontode contacto e

. PrincipioOnly Once *

. Centrado no cidaddo

. Envolvimento crucialdo cidad3o
(91% territorio é propriedade
privada)

. Interoperabilidade entre
entidades publicas
. Nimero Identificacdo do Prédio

. Fonte de dados Politicas Publicas
transversais

Pilar
Tributario

Pilar 9
Cadastral m

Componente 8 Componente 17
. . ok . Digitalzagio e informatizacio
.Procedimentos especias de -Nos 174 municplos sem e
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Em novembro de 2021, 117 Municipios do continente ja procederam a abertura dos balcoes de
atendimento BUPI, num universo de 153 em processo de adeséo. Nas regides auténomas do
Acores e da Madeira o processo é assegurado pelas Direcdes Regionais do Ordenamento do
Territorio, estando em curso os trabalhos de interoperabilidade entre sistemas.

Nos procedimentos especiais de registo e de RGG previstos no Sistema de Informagao
Cadastral Simplificado, estao previstas medidas destinadas a suprir a omissao de informagao
relativa a titularidade e configuracédo geométrica dos prédios, designadamente:

: A obrigatoriedade de apresentacdo de elementos cartograficos georreferenciados:
CGP constante da carta cadastral ou RGG nos concelhos sem cadastro (que so6 terao
natureza de cadastro predial se forem validadas com a confirmacdo de todos os
proprietarios confinantes);

O mecanismo da composigao administrativa de interesses, que se destina a possibilitar
aos interessados alcangarem um acordo relativamente a sobreposicao de poligonos de
prédios confinantes resultante de procedimentos de RGG, tendo em vista a célere
composicao de todos os interesses em presenca (a constituicdo de uma comissao
administrativa de composicao de interesses pode ser requerida por qualquer
interessado, sendo composta por um conservador designado por deliberagado do
conselho diretivo do I.R.N., I.P., que preside, e por representantes da AT, da DGT e de
cada um dos municipios em cuja circunscricao territorial se situa o prédio, podendo
incluir, quando justificavel em razao da matéria, representantes do IFAP, |.P., e do ICNF,
LP).

Os fluxos relativos aos procedimentos previstos no Sistema de Informacao Cadastral
Simplificada constam do Anexo XI.

2.4 Analise comparativa

A andlise comparativa foi realizada pelo Prof. Pedro Bingre do Amaral, tendo o Prof. Jorge Duarte
Pinheiro aditado o contraponto do direito nacional (v. Anexo XII).

A analise comparativa foca-se nas principais normas juridicas relativas aos seguintes aspetos,
nos direitos espanhol e francés:

¢ Prescricao extintiva de habilitacdo de herdeiros;
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¢ Mecanismo de resolucao judicial de partilhas;

Processo de declaracao de herancas vagas em favor do Estado segundo.

Na comparagao destes quadros normativos com a situagéo portuguesa, devera ter-se em conta
duas realidades intimamente conexas com esta matéria: as politicas fiscais e o levantamento
cadastral nestes outros dois paises.

Em primeiro lugar, em ambos os paises referidos, a tributacdo do patriménio imobiliario é
utilizada como instrumento disciplinador dos usos do solo, usando-se a pressao tributaria como
modo de desincentivar a apatia dos proprietarios (sejam eles plenos ou comproprietarios de
herancas indivisas) e estimular o aproveitamento dos prédios e concomitantemente a rapida
resolugao das partilhas.

Em segundo lugar, em ambos os paises, ja praticamente se completou o cadastro geométrico
da propriedade rustica, facto que permite uma inventariagao mais expedita dos bens de raiz
legados em heranca.

Em sintese, em ambos palises existe prescricao extintiva de habilitagdo de herdeiros - em
Espanha, no prazo de 30 anos apods o 6bito, em Franca, no prazo de 10 anos apos o obito -
pelo que as herangas ndo se mantém jacentes apds esse periodo; em todo o caso, o elevado
imposto imobiliario pressiona os herdeiros a aceitar a heranga, caso possuam algum interesse
na mesma.

Em ambos paises, a resolucao judicial de partilhas é mais agil:

Em Espanha, basta a vontade de um dos herdeiros para, no caso de bens indivisiveis,
impor a sua venda em hasta publica;

Em Franga, n&o se exige a unanimidade nas decisdes, bastando a vontade de qualquer

um dos herdeiros para as principais decisbes de partilha (ao contrario da regra da
unanimidade de decisao vigente em Portugal, obrigando a que toda a partilha, na falta
de acordo unanime, seja efetuada por licitacdo e pagamento de tornas);

Em ambos paises, o processo de declaragdo de herancas vagas em favor do Estado é mais
agil e eficaz do que em Portugal:

¢t O artigo 956.° do Cdédigo Civil Espanhol, estabelece que na falta de pessoas terceiras
habilitadas a herdar, o Estado entrega ao Tesouro Publico o valor da heranca, a menos
que, devido a natureza dos bens herdados, o Conselho de Ministros aceite dar-lhes, no
todo ou em parte, outro destino. Dois tergos do valor deste patriménio seréo atribuidos
para fins de interesse social, para além da atribuicdo de impostos feita para estes fins
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no Orcamento Geral do Estado; na auséncia de outros sucessiveis, para que o Estado
possa tomar posse dos bens e direitos herdados devera emitir uma declaragéao
administrativa da sua condicao de herdeiro antes de preceder a adjudicacao dos bens
(artigo 958.° do CO);

Em Franga, a propriedade devera ser declarada vaga no tribunal judicial do local onde

0 processo sucessorio foi aberto; tal declaragdo pode ser produzida a pedido das
pessoas listadas no artigo 809.°-1 do codigo civil francés (sejam um credor do defunto,
qualquer pessoa nomeada para administrar os bens do falecido, qualquer parte
interessada, o procurador publico ou um notario); o tribunal emite e publica em edital
uma instrugdo conhecida como ordonnance de curatelle; este mecanismo permite
informar terceiros sobre a condicdo de vacéancia da propriedade.

3:
Identificacao de constrangimentos

3.1: Introducao

Da informacao recolhida a respeito da caracterizagao da estrutura da propriedade, do valor dos
terrenos, das éareas florestais e da perigosidade, bem como da analise dos fluxos respeitantes
ao obito e a heranga, a diviséao fundiaria, a compropriedade, a divisdo de coisa comum e
usucapiao e aos procedimentos de RGG e especial de registo que constam do sistema de
informacéo cadastral, resulta a identificagdo dos vérios constrangimentos que importa abordar
no desenvolvimento posterior da missao do Grupo de Trabalho.

Estes constrangimentos podem ser organizados em funcao dos dois aspetos essenciais no
ambito da missao a desenvolver: a gestao e o fracionamento da propriedade ristica.

A gestao e o fracionamento dos prédios rusticos podem assumir uma relagao binomial (nUmero
de proprietarios- nUmero de prédios): o fracionamento da propriedade ao tender a reduzir o
numero de proprietarios por prédio parece favorecer as condicdes de gestao de cada prédio,
se respeitada a unidade minima de cultura, Porém a realidade atual é a existéncia de
propriedade rustica fragmentada e constituida por prédios rusticos com dimensdes muito
reduzidas, na maioria das vezes de dimensao inferior a unidade minima de cultura, que ja nao
podem ser fracionados a ndo ser que se destinem a fins urbanisticos, o que contribui para a
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ineficiéncia da exploragédo do prédio rustico, a sua fraca viabilidade econémica e o seu
consequente abandono em determinadas zonas do pais ou em sentido oposto, nas zonas mais
atrativas, pode levar ao aproveitamento urbanistico e ao aumento da edificacao dispersa, com
os inerentes custos de infraestruturacao e riscos de incéndio rural.

Num quadro de elevado fracionamento, a viabilidade econémica da gestao do prédio pode estar
prejudicada a partida. Nestes casos, onde ja o fracionamento estéa instalado, a gestdo podera
passar por instrumentos que permita aos proprietarios aumentar a dimensao dos prédios
rdsticos.

No que respeita a gestao da propriedade, identificam-se, em especial, os constrangimentos
relacionados com a sucessao, designadamente os relativos a heranca jacente e a heranga
indivisa, bem como as dificuldades de gestao conjunta de propriedades.

Da analise do regime da compropriedade, acima referida, resulta que a simples existéncia de
varios comproprietarios nao constitui um constrangimento significativo a gestao dos imoéveis,
dada a existéncia de mecanismos que asseguram a gestdo do imoével e a sua diviséo por
vontade de qualquer um dos comproprietarios, desde que respeitadas as regras aplicaveis a
diviséo fundiaria subjacente.

No que respeita ao fracionamento, identificam-se como constrangimentos um défice de controlo
de situacdes de fracionamento ilegal da propriedade rustica, por dois tipos de razdes:

¢ Dificuldade de controlo de situacdes de fracionamento ilegal por parte dos notérios, dos
conservadores de registos e dos agentes dos servicos de financas e outros agentes
que promovem a pratica de atos e celebracdo de negdcios que promovem operacoes
fundiarias de fragmentacao da propriedade (Ex. solicitadores, advogados e tribunais de
entre os quais se destacam os julgados de paz);

Nao aplicacao de regras legais limitadoras do fracionamento de prédios rdsticos para
fins urbanisticos ou outros fins.

O elevado fracionamento da propriedade, resultante do regime sucessoério e dos demais fatores
anteriormente referidos, tem gerado, ao longo dos anos, uma elevada fragmentacao da
propriedade rustica, a qual tem uma expressdo territorial muito visivel, significativa e
preocupante. Este facto justifica a consideragao da fragmentagao per si, como uma
condicionante ao desenvolvimento do territério, para a qual serdo necessérias propostas
visando o seu controlo e minimizacao.
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Por outro lado, detetou-se também um imobilismo da propriedade rlstica em que os
mecanismos de compra e venda sao pouco expressivos, diagnosticando um mercado de
terrenos estagnado.

Por fim, identificam-se constrangimentos transversais, designadamente a falta de cobertura do
territorio nacional por cadastro predial e onde existe, a falta de obrigatoriedade da informagao
cadastral estar associada a matriz fiscal e ao registo, a escassez das éareas florestais publicas
e a pluralidade de conceitos de prédio e de parcela.

3.2: Constrangimentos relativos a gestao da
propriedade

3.2.1: Heranca jacente

A situacdo de heranga jacente é a que implica maiores constrangimentos a gestao dos bens,
designadamente:

¢ Limitagcdo dos poderes de administragao dos bens;

¢ Morosidade do processo de aceitacdo da heranca, prolongando a situagcao de
indefinicao e a limitagcao dos poderes de administracao dos bens.

A limitagao dos poderes de administracédo — apenas as providéncias estritamente necessarias
de conservagao e defesa dos bens que integram a heranga — desincentiva a realizagao de
qualquer tipo de investimento ou rentabilizacdo do bem, ainda que as receitas pudessem
reverter para heranca. Além de obstar ao aproveitamento dos bens, esta limitagao prejudica o
cumprimento de deveres ou encargos de interesse geral como, por exemplo, os deveres de
gestdo de combustivel e os decorrentes das serviddes destinadas a prevencédo de incéndios
rurais.

A morosidade do processo de aceitagao resulta, nao apenas do longo prazo para aceitacao da
heranca, mas também do chamamento sequencial dos sucessiveis, podendo arrastar as
situacdes acima referidas durante décadas.
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Os constrangimentos acima identificados levam, frequentemente, a que os bens imdveis sejam
geridos informalmente — inclusivamente, a margem dos herdeiros - ou conduz, simplesmente,
ao seu abandono.

3.2.2: Heranca indivisa

Apbs a aceitacdo da herancga, identificam-se constrangimentos relacionados com a dificuldade
de partilha da heranga, designadamente:

¢ Exigéncia de acordo unanime dos herdeiros;

t Auséncia de solucdes alternativas ao pagamento de tornas;

A exigéncia de acordo unanime dos herdeiros para qualquer decisao relevante constitui a trave
mestra do regime de administragao e, sobretudo, de partilha da heranca.

Assim, opcdes de gestdo, como a nomeagao de um terceiro como administrador da heranca —
designadamente, para efeitos da sua administragao profissional — e as decisoes relativas a
partilha da heranca, requerem o acordo unanime dos herdeiros.

Tal acordo revela-se, muitas vezes, impossivel de obter, seja devido a frequente ocorréncia de
conflitos entre os herdeiros, seja por dificuldade de contacto com herdeiros ausentes.

O regime do processo de inventario € um corolério deste principio: apesar de a sua instauragéo
resultar da impossibilidade de obtencdo de acordo unanime dos herdeiros, este meio
processual é concebido e orientado para a obtengéo do acordo unanime dos herdeiros, tendo
por Unica alternativa, na falta desse acordo, a licitagao dos bens.

Seguindo uma concecdo dominante no direito civil portugués em matéria de propriedade, o
regime da partilha da heranca, ao estabelecer um principio de unanimidade, confere primazia a
protecdo das posigdes juridicas individuais dos herdeiros, em detrimento do objetivo de uma
rapida reatribuicao da titularidade dos bens e do aproveitamento adequado desses bens.

Esta opgéo tem por consequéncia, em muitos casos, a eternizacdo da heranca indivisa, com
prejuizo para a sua gestao e aproveitamento e, em Ultima analise, com prejuizo das posigoes
juridicas dos herdeiros, que ficam privados do rendimento potencial dos bens.

O segundo constrangimento identificado, no que respeita a heranca indivisa, consiste na
auséncia de alternativas ao pagamento de tornas, nos casos em que a totalidade das quotas
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nao possam ser preenchidas por bens de valor correspondente nem atribuidas em
compropriedade, caso ndo haja acordo unanime dos herdeiros (por exemplo, a venda a
terceiros ou de constituicdo de compropriedade sobre bens imoéveis, quando nenhum dos
herdeiros pretenda licitar pelo seu valor de base).

Apesar da possibilidade de hipoteca do imoével para pagamento de tornas, nem sempre é
possivel aos herdeiros assegurar esse pagamento. Nesse caso, as Unicas alternativas ao dispor
dos herdeiros sao a adjudicagao do imével em compropriedade, quando tal seja possivel, ou a
manutengao da heranca indivisa.

Os constrangimentos acima identificados levam, frequentemente, a que os bens imoveis sejam
geridos informalmente — inclusivamente, a margem dos herdeiros - ou simplesmente
abandonados.

Como visto, acima, foram identificados 3 403 148 prédios rusticos em situagao de heranca
indivisa, correspondendo a cerca de 30% do total de prédios rdsticos da Matriz Predial. Este
numero compreende todos prédios cujo titular é identificado como heranga indivisa, decorrente
da comunicagao do 6bito a AT. Abrange, por isso, situacoes de heranga jacente e situagoes de
heranca indivisa em sentido estrito (a fase em que a heranca ja se encontra aceite mais ainda
nao foi objeto de partilha).

3.2.3: Dificuldades de gestao conjunta

A gestéo da propriedade rustica requer uma escala adequada para garantir a viabilidade das
exploragbes. Dada a estrutura fundiaria e a dimensao média existentes no territério nacional, a
escala adequada para a exploracao raramente se limita a dimensado das propriedades
individualmente consideradas.

A existéncia de instrumentos de gestao conjunta pode superar as limitagbes decorrentes da
estrutura fundiaria, sobretudo, nas situacoes de elevado fracionamento ou de elevado nimero
de contitulares (por ex., no caso de herancas indivisas), na medida em que facilita a tomada de
decisbes de gestao e promove a viabilidade econémica da exploragéo.

Existem diversos tipos de instrumentos de gestao conjunta, alguns dos quais especificamente
vocacionados para a propriedade rustica, como as Zonas de Intervencéo Florestal (ZIF), as
entidades de gestao florestal, os baldios e, mais recentemente, as éreas integradas de gestao
da paisagem (AIGP) criadas pelo Decreto-lei n.° 28-A/2020, de 26 de junho, a par de
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instrumentos de indole geral, como, por exemplo, as cooperativas e 0s organismos de
investimento coletivo.

Porém, constata-se que a gestdo da propriedade continua a ser feita, essencialmente, a titulo
individual, com base em direitos reais, no arrendamento ou em figuras afins, dependentes
sempre da titularidade dos poderes de gestao de cada uma das propriedades abrangidas.

Os mecanismos, de natureza publica ou privada, que permitam a gestao coletiva de conjuntos
de propriedades, como, por exemplo, as cooperativas e as ZIF, ndo tém conseguido afirmar-se
como instrumentos de gestdo de territérios florestais, por impossibilidade préatica de obterem
um mandato efetivo da parte dos proprietéarios.

A gestéo da propriedade rustica continua refém de uma concecéo individualista, assente na
ligacéo entre dominio direto (titularidade) e dominio Util (gestéo).

3.3: Défice de controlo do fracionamento ilegal

3.3.1: Défice de controlo do fracionamento ilegal

A dificuldade de controlo de situagbes de fracionamento ilegal resulta de situacbes de
fragilidade no sistema tributério e registal que podem limitar a possibilidade de controlo do
fracionamento ilegal de prédios rusticos, designadamente:

t A impossibilidade de verificacdo da localizacdo e da configuragdo geométrica dos
prédios, dada a inexisténcia de cadastro ou de informacdo cadastral que permita a
confrontacdo das declaracbes dos apresentantes ou das testemunhas quanto a
omissao desses prédios na Matriz Predial ou no Registo Predial, permitindo assim a
inscrigdo de novos prédios resultantes de divisdo informal, em sobreposicdo com
prédios j& existentes (e mesmo onde existe cadastro também nao seré possivel tal
confrontacdo por nao ser obrigatério apresentar a configuracdo geométrica do prédio
para se poder inscrever ou registar prédios);

O relevo conferido pela lei aos elementos declarativos e a prova testemunhal, sem

existéncia de um dever especial de prova, da apresentacéo de elementos cartograficos
ou topograficos validos ou sem exigéncia de escrutinio adicional do contelido das
declaracoes ou dos testemunhos.
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Também se verificou que estas situacdes de fragilidade resultam da impossibilidade de
confronto das declaragdes dos particulares ou dos testemunhos apresentados com informacao
cadastral atualizada que permita averiguar as situacdes alegadas, por um lado, porque nao
existe cobertura cadastral em todo o territério nacional e o cadastro predial que existe se
encontra desatualizado, por outro lado, porque a inscricao na matriz ou o registo predial nao
obrigam dependem da existéncia de predios cadastrados, nem da atualizacdo do cadastro para
a realizacéo de qualquer ato ou negdcio juridico.

Com efeito, a informacéo de indole cadastral constante do CGPR €, nos 128 concelhos onde
vigora, a Unica fonte de informacéo disponivel nesse dominio, mas importa ter presente que
esta informacéo ndo esté atualizada, sendo que tem sido utilizada apenas para fins tributarios,
e a sua natureza é declarativa.

Acresce que o atual quadro legal que remonta a 1995 (Decreto-Lei n.° 172/95 de 18 de julho)
permite que as modificagdes nos limites dos predios rusticos localizados nestes municipios que
sejam objeto de reclamagao das matrizes prediais nos servicos de financas fiquem a aguardar
pela primeira operacao de renovacao de cadastro predial, 0 que nao se verificou, dando origem
a que apenas sejam analisados os pedidos que sejam considerados urgentes pelos titulares e
sejam assegurados 0s respetivos custos (artigo 6.° e 7.° do DL n.° 172/95) e s sao transpostos
para 0 mapa parcelar os que merecerem parecer favoravel da DGT (cfr. Artigo 130.°, 133.° e
97.° do CIMI) situagao que reflete a desatualizacao dos dados relativos aos prédios em CGPR.

Ja no que se refere aos municipios onde vigora o cadastro predial que foi realizado ao abrigo
do Decreto-Lei n.° 224/2007 de 31 de maio, que aprovou o regime experimental de cadastro
predial designado por SINERGIC a fragilidade resulta do facto de nao existir regime de
conservagao aplicavel as modificacdes que venham a ocorrer sobre os prédios cadastrados.

Importa, também, ter presente que, sobre os conservadores de registos e demais oficiais
publicos, por exemplo, os chefes dos servicos de finangas, impende sempre a obrigagéo de
verificar os pressupostos da legalidade dos atos submetidos a registo ou inscricao matricial.
Porém, nalguns casos, essa verificagdo pode nao ser possivel, ndo podendo, assim, obstar a
prética dos atos de registo indevidos.

Por ultimo, mas ndo menos importante é de referir que se tem verificado o recurso excessivo ao
instituto da usucapiao para aquisicao do direito de propriedade sobre partes de prédios, para
contornar a necessidade de cumprimento dos regimes legais que impedem o fracionamento,
seja 0s que impedem o fracionamento de terrenos aptos para a cultura em érea inferior a da
unidade de cultura aplicavel, seja para contornar a aplicacdo das regras urbanisticas aplicaveis
as operacdes urbanisticas de loteamento ou de destaque que se destinam imediata ou
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subsequentemente a construcédo ou a divisdo para criagdo de prédios urbanos pela pré-
existéncia de construgbes que fazem parte integrante de prédios rlsticos, o que merece uma
reflexdo sobre o que pode ser melhorado para evitar esta pratica crescente.

3.3.2: Nao aplicacao de regras legais limitadoras do
fracionamento

Por outro lado, foi assinalada a existéncia de decisbes judiciais ou de julgados de paz que, no
ambito da aquisicao do direito de propriedade por usucapiao, da divisdo de coisa comum ou
da partilha hereditaria, determinam a divisdo de prédios rusticos em desconformidade com
regras legais que condicionam a diviséo fundiaria, designadamente com a unidade minima de
cultura legalmente estabelecida (foram, inclusivamente, referidas situacbes em que,
questionado por conservador de registos do Registo Predial sobre a aplicabilidade de normas
legais condicionadoras da divisdo, o juiz teré determinado expressamente que se proceda ao
registo da mesma).

E certo que o artigo 209.° do Cadigo Civil estabelece como coisa divisivel aquela cuja divisao
nao implique a alteragédo da sua substancia, diminuicdo de valor ou prejuizo para o uso a que
se desting, - e tal diminuicao ndo € um resultado necessario da divisdo - mas a
desconsideracao, em alguns casos, das normas legais especiais que condicionam a divisao
parece indiciar um desconhecimento do ordenamento juridico ou porventura a prevaléncia dada
a determinados institutos juridicos.

Nao obstante, em certas situagoes, a indivisibilidade decorrer de imposicao legal, a prolagao de
atos notariais ou decisdes judiciais em que a diviséo € determinada em contradicdo com regras
legais que limitam ou profbem o fracionamento, permanece.

Em todo o caso, sendo as referidas decisdes de execucéo obrigatdria para os conservadores
de registos do Registo Predial, dado que estes apenas podem qualificar negativamente o registo
ou recusa-lo em face de violacdo dos principios do Registo Predial e nao por motivos inerentes
ao contelido material dos atos a registar, os conservadores de registos ndo podem sindicar tais
decisoes.
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3.4: Constrangimentos transversais

3.4.1: Insuficiéncia de cadastro predial

O primeiro constrangimento de ordem transversal identificado consiste na insuficiéncia de
cobertura a nivel nacional por cadastro predial atualizado e de informacéo cadastral em sentido
amplo.

A informagdo cadastral — e, sobretudo, a existéncia de um cadastro predial atualizado e
fidedigno — é essencial, ndo apenas para o comércio juridico e para a seguranca juridica (pode
considerar-se uma componente da garantia fundamental de propriedade privada), mas também
para a prossecucao dos interesses publicos territoriais, na medida em que assegura a
identificacdo dos responséaveis pela gestdo das propriedades e permite a quantificacdo dos
efeitos dessas politicas publicas, bem como o controlo da legalidade das operagdes fundiarias
a realizar de acordo com a disciplina que decorre dos planos territoriais vinculativos para
entidades publicas e particulares nos quais se encontram refletidas todas as regras que definem
o regime de uso, ocupagao e transformacao do solo que condicionam as atividades que nele
se desenvolvem.

O facto de néo existir configuracdo geométrica dos prédios associada a Matriz Predial, nem a
descricao predial permite que, por ato declarativo, se proceda a inscricao de novos prédios sem
que seja possivel verificar se estes fazem ou néo parte de prédios ja inscritos ou descritos
anteriormente, o que em larga escala contribui para a fragmentagao do territério a que nos vimos
referindo.

Por outro lado, como ja foi referido, a situacdo em que se encontram as alteragbes aos limites
dos prédios no quadro do procedimento administrativo com vista a atualizacdo das matrizes
cadastrais de prédios localizados em concelhos em regime de CGPR e a respetiva corregéo de
erros através de processos de reclamacdo administrativa (PRA), no atual contexto legal foi
diagnosticada no relatério do Grupo de Trabalho, constituido pela AT, DGT, IRN, DGAL e eBUP;,
constante do Anexo X, considerando-se insustentavel face a evolugdo dos meios tecnoldgicos
disponiveis, as necessidades de desmaterializagdo e de simplificacdo dos procedimentos e a
evolugao do quadro legal.
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Mesmo quando ndo constitua cadastro predial, a informacéo de indole cadastral revela-se
essencial para o controlo da legalidade e para o proprio conhecimento da propriedade (por
exemplo, informacéo relativa as areas de dominio publico, essencial a identificacédo dos deveres
das entidades publicas e a delimitagado dos prédios confinantes).

3.4.2: Pluralidade de conceitos de prédio / parcela

O terceiro constrangimento de ordem transversal assinalado como relevante para a gestao da
propriedade rustica consiste na dificuldade de articulagao dos varios regimes juridicos
aplicaveis no contexto da gestdo e da divisdo fundiaria, devido a utilizagdo de expressdes
idénticas ou proximas, com significados distintos (v. Anexo XlIl), dos quais se destacam os
seguintes:

¢ O termo «prédio», que possui significados distintos no Direito Civil / Registo Predial
(parte delimitada do solo e as construgdes nele existentes, podendo ser rdstico ou
urbano, consoante a relagao entre a construgao e o terreno livre) e no Direito Tributario
/ Matriz Predial (edificio ou solo destinado a construgao), dando origem a que, no
Registo Predial, possa haver “prédios mistos”, por possuirem uma parte rdstica e uma
parte urbana, correspondendo a dois (ou mais) «prédios» distintos na Matriz Predial:
prédios rusticos e prédios urbanos;

O termo «parcela», que € comummente considerado como parte de um «prédio»

(designadamente na Matriz Predial), mas possui um significado de unidade de
aproveitamento para fins agricolas ou florestais (podendo, nessa medida, abranger
prédios distintos ou partes dos mesmos), gerando equivocos com o conceito de
«emparcelamento», que consiste na fusao de prédios, no sentido civilistico do termo.

Regista-se também, uma aparente e questionavel relacdo entre os termos «prédio rustico»
/«prédio urbano» e «solo rustico» /«solo urbano», que se reportam a realidades muito distintas:
o prédio é um conceito fundiario (objeto de um direito de propriedade sobre uma coisa imével),
ao passo que o solo € um conceito de planeamento urbanistico (objeto de um determinado
regime de uso do solo, definido em fungéo da sua vocagéo urbanistica em plano territorial). O
mesmo se pode dizer em relagao ao termo «solo», que tanto se refere a uma unidade espacial
objeto de regulacdo urbanistica, como a um recurso natural essencial.
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4.
Sequéncia

Concluida a fase de diagnostico, prevista na alinea a) do n.° 2 do Despacho n.° 7722/2021, de
21 de julho, e mostrando-se preferivel que cada um dos relatérios previstos no n.° 3 do mesmo
despacho coincidam com a conclusao de cada uma das fases de desenvolvimento da misséao
deste Grupo de Trabalho, submete-se ao Governo, através do Senhor Secretario de Estado da
Conservacao da Natureza, das Florestas e do Ordenamento do Territorio, o primeiro relatério
intercalar.

Cumpre assinalar a motivagao, o empenho e a franca colaboracao de todos os membros do
Grupo de Trabalho e dos Servicos e Gabinetes envolvidos, que permitiu construir as bases de
uma visao comum dos problemas, essencial para a construgcao de propostas de solugao.

Conforme referido, acima, o presente relatério reline informacéo relativa a caracterizagéo das
realidades em causa e, em funcéo da analise dessa informagao, identifica os constrangimentos
a abordar nas préximas fases de desenvolvimento da missdo do Grupo de Trabalho, previstas
nas alineas b) e ¢) do n.° 2 do referido Despacho n.° 7722/2021, de 21 de julho:

¢ Apresentar uma proposta de atuacdo, caracterizando os modelos de solucéo e as
medidas concretas preconizados e definindo objetivos e metas;

¢ Elaborar os anteprojetos legislativos concretizadores das solucdes propostas e efetuar
a analise do respetivo impacto legislativo.

Aguarda-se, agora, pela apreciagdo do presente relatério, a fim de se dar seguimento a fase
seguinte, de elaboracao de propostas de atuacéo, incluindo a audicdo de entidades publicas e
privadas e a participacao dos cidadaos na ponderacao das solugdes a considerar.

Lisboa, 11 de fevereiro de 2022.
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ANEXO I
Despacho n.° 7722/2021, de 21 de julho
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ANEXQ I
Relatos das 11 reunides do GTPR (1.2a 11.9)
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Anexo Il

Fluxo sobre a “sequéncia de atos apds o
Obito” (Dr.2 Blandina Soares)



RELATORIO DA 1.2 FASE
DIAGNOSTICO

FEV 2022

Anexo IV

Fluxo do “processo de inventario” (Prof.
Doutor Jorge Duarte Pinheiro)
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Anexo V

Fluxo “compropriedade e divisao de coisa
comum” (Dr.2 Tania Piazentin)
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Anexo VI

Fluxo “aquisicao por usucapiao” (Dr.2
Blandina Soares)
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Anexo VI

Exemplos de situacbes de fracionamento
ilegal (Dr.2 Anabela Coito)
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Anexo VIl

Fluxo “prédio sem dono conhecido” (Dr.2
Blandina Soares)
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Anexo IX

Fluxo “prédio sem dono conhecido”
(apontamentos da Dr.2 Carla Mendoncga)
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Anexo X

Relatorio com identificacao dos
constrangimentos nos PRA — Grupo de
Trabalho dos PRA
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Anexo Xl

Fluxos dos procedimentos no Sistema de
Informacao Cadastral Simplificada
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Anexo XlI

Analise comparativa (Prof. Pedro Bingre do
Amaral)
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Anexo XllI

Pluralidade de conceitos de predio e parcela
(DGT)



