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Apresentacao

“Quem o concretizar podera estar certo
de que tera finalmente realizado um
sonho nosso com mais de duzentos
anos!”

Rodrigo Sarmento de Beires (2013)

“O cadastro, imperativo nacional, tera
que ser feito pelos portugueses, nao
contra os

portugueses.”

Armindo das Neves (2009)

A partir de uma revisao da investigacao sobre a historia das relagdes entre o Estado central e os protagonismos locais, este relatorio procura
identificar os atores locais e sinalizar motivagoes (e obstaculos) que podem surgir diante da intencédo de implementagéo das operagdes
cadastrais. Nesta primeira exploragao do tema, em que se optou por fazer um contacto controlado com a matéria, selecionamos apenas estes
dois pontos de prospecao prioritarios. Omissdes e outras lacunas de informagéo sao, por isso, inevitaveis. Os enunciados aqui apresentados
tém em vista primeiramente apoiar a pesquisa empirica aprofundada a ser realizada sobre o terreno, constituindo outras tantas hipoteses que
precisam ser testadas antes da sua validacao definitiva.

Na sua primeira parte, este relatério vai inventariar as anteriores iniciativas de cadastragem em Portugal, sendo que nao se procura, aqui, rever
com exaustividade o processo legislativo e administrativo, mas sim apresentar um conjunto de liges saidas do terreno — com uma insisténcia
particular sobre destaques, obstaculos, atores e motivagcoes em cada uma destas iniciativas de cadastragem.

Numa segunda parte, este relatério vai comegar por realizar uma breve introdugéo ao conhecimento cientifico existente sobre as
transformacdes sociais que marcaram o territorio nacional. De seguida, vai salientar a multiplicidade de significados que tem a propriedade
para os cidadaos, sem os limitar as defini¢bes juridica e econdmica. Por ultimo, vamos explorar o triangulo de relacionamentos entre o
Estado, os cidadaos e a propriedade a partir de estudos de caso. A terminar, o relatorio apresenta, de passagem, um inventario de materiais
bibliograficos que se reportam a experiéncias de inovagao cadastral centradas no cidadao realizadas em contextos internacionais.
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Uma onlca sucinta dos

sucesswos modelos cadastrais
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Este relatdrio foi desenhado para permitir dois modos de leitura:
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1)

Um modo de leitura mais minucioso e contextualizado permitido pelo corpo de texto principal,
em que o leitor pode encontrar uma revisao mais detalhada do conhecimento existente sobre o
tépico em questdo, em complemento com indicagdes pontuais sobre bibliografia especializada e
sobre outros casos dignos de interesse (colocados em caixas).

Um modo de leitura mais conciso que visa disponibilizar «<sugestoes para o terreno» a par-
tir da coluna da direita que corre ao longo do texto, em que se resumem e destacam os aspetos
do texto principal que se podem ser Uteis para apoiar o trabalho da equipa de pesquisa sobre o
terreno

Caixas com estudos de caso

Nas caixas de texto colocadas ao longo do relatorio serdo destacados aspetos relativos a
casos de estudo que permitem complementar o conhecimento disponibilizado no texto
principal ou para abrir um novo olhar sobre o tema em causa.

Nesta coluna, serao
apresentadas sugestoes para o

terreno com potencial para
ajudar na pesquisa de terreno
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1.1 Cadastro Geométrico de Propriedade Rustica (1926)
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Foi criado a 7 de Julho de 1926 pelo Decreto n.°11.859, surgindo pouco tempo depois da implantagao
do regime de ditadura militar nascido do golpe de 28 de Maio de 1926. Este articulado legislativo
visava dois objetivos principais: a execu¢ao do mapa cadastral pela identificacdo da propriedade
rustica e, ao mesmo tempo, a avaliacdo dos prédios com vista ao langamento da contribuicdo predial
rustica.

De maneira resumida, podemos salientar que, ao longo dos anos, este cadastro obteve resultados
ambivalentes em termos praticos:

« Embora uma larga area territorial do pais tenha sido abrangida pelo cadastro (53%), ele limitou-se
a cobrir cerca de 1,9 milhdes de prédios rusticos, ou seja, uns 17% do numero total expetado1.

« As operacgdes estiveram sobretudo concentradas nas zonas situadas a Sul, onde as superficies
dos terrenos e o modo de exploragdo em vigor favoreciam a caracterizagdo cadastral; as
excegdes (como as regides de produgéo de vinho do Porto) apenas salientam a importancia que
tinha a existéncia de interesses econdmicos organizados nos territérios cadastrados.

« Nao incluiu o registo predial, i.e. uma validagao juridica das propriedades. Esta circunstancia
permite identificar um outro desafio para uma nova iniciativa cadastral, designadamente
«conseguir o objetivo de harmonizacao dos prédios com o registo predial, onde os direitos de
propriedade ficam assegurados»?.

Caixa 1: Um longo regime de vigéncia

Vale a pena mencionar que esta iniciativa conheceu alteragées ao longo do tempo. Das atualizagées realizadas
durante o «Estado Novoy, veja-se, por exemplo, a introdugédo do primeiro Codigo do Registo Predial, de 1959,
«introduziu uma importante reforma ao sistema, designadamente o alargamento dos factos sujeitos a registo, a
consagracaéo da plena eficacia do registo das hipotecas contratuais», reforma que veio a ser ampliada na
sequéncia da publicagdo do Cddigo Civil de 1966, perante a necessidade sentida de proceder a «reformulagao
da técnica registral, o que veio a concretizar-se com o Cddigo do Registo Predial», introduzindo «algumas
inovagdes, como a adogao da forma esquematica na elaboragao dos registos, os verbetes reais e pessoais em
substituicdo dos velhos livros indice, a eliminacéo dos certificados, etc.»’

Referéncias
! (Monteiro, 2005)

Resultados do Cadastro

Conferir a amplitude e limites que teve
esta iniciativa cadastral em termos de
cobertura geografica, auséncia de
registo predial, ou desatualizagédo
progressiva.




« Este cadastro «se tornou progressivamente anacrénico por via da sua desactualizacdo»>. Foi
uma iniciativa que progrediu lentamente, estando sempre muito dependente dos arranques
promovidos por iniciativa administrativa. Depois das operagdes realizadas nas décadas
anteriores, «as operagdes cadastrais sofrem uma desaceleragdo» a partir de 1960*.

e A partir do ano 2000, desenvolveram-se esforgos para concretizar a sua informatizagdo. Em
2010, estava em formato vetorial uma proporg¢ao importante (40%) das secgbes cadastrais (60
concelhos). Atualmente, existem «dois grandes desafios: o primeiro consiste em finalizar o
processo de vectorizagdo, o segundo prende-se com a manutencédo, atualizagéo e gestédo da

informagao em formato digital»°. :
Informadores locais

Pelo menos na letra da lei, previa-se o
apoio de «informadores locais» e
DESTAQUES: Vale a pena salientar, com as devidas salvaguardas, a previsdo de inclusdo de agentes técnicos.

«informadores locais» e comissdes constituidas por atores locais e agentes técnicos.

Abordagem centralizada

ATORES: Olhando para os elementos que temos, torna-se evidente que lidamos com um modelo Presumia-se a inoperancia dos
centralizado de condugéo dos trabalhos de cadastragem, conduzidos privilegiadamente por meio de cidadaos e, em consequéncia, adotou-
. . . . N . se um controlo centralizado e disciplinar
instrumentos de natureza impositiva e punitiva (como as «multas»). O texto do preambulo da lei tenta

N . ] o ) o . sobre o cadastro - sem que, no
legitimar esta opgao descrevendo a inoperancia registada entre as «comissoes de proprietarios entanto, os resultados apoiassem
interessadosy, pois estas, aparentemente, «nunca se esforgaram por cumprir as fungdes que a lei lhes inequivocamente esta opgao.

havia outorgado». «Recorreu-se por esse motivo, a delimitacdo executada por agentes do cadastro,
servidos por informadores locais € com o auxilio facultativo de comissdes censuarias, estabelecendo-
se, como complemento, para os interessados o direito de reclamacgéao sobre a delimitagao, figura e
area dos respectivos prédios» (Preambulo). Deste modo, para o que certamente ajudou a
institucionalizagao do Instituto Geografico e Cadastral (IGP), as operagdes de terreno seriam
promovidas por agentes especializados do Estado («peritos cadastrais»). Esta iniciativa muniu-se de
dispositivos disciplinares, entre eles «pesados processos de multa para os proprietarios que nao
procedessem a demarcacao dos prédios» e a , se ndo forem apurados os proprietarios, «os bens
serdo provisoriamente inscritos como bens nacionais»®. Para os interessados, cria-se o «direito de
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reclamacao» - e a arbitragem competia a comissdes de freguesia (ou distrito). Exclus&o a participagdo

Dada a sua orientagao inicial, alienou-

A . . - . L, , . ~ se uma parte importante da
OBSTACULOS: Para a concretizagéo desta iniciativa constituiram obstaculos a sua orientagdo para D Ehee LR e

finalidades tributarias e a sua opg¢ao por meios coercivos, que alienaram, desde o inicio, a colaboragao populagéo.
espontanea da populagéo, com excegao dos proprietarios que tivessem, apesar de tudo, vantagens
tangiveis com a realizagcdo do cadastro.

Motivagdao Econémica

Nestas circunstancias, para os

= . . . . . proprietarios restava o interesse
MOTIVACOES: Entre os incentivos que se podem sinalizar para a obtengdo do cadastro, encontra- econémico imediato como estimulo

se, em primeiro lugar, o interesse econdmico dos solos — 0 que explica, por um lado, a propagagao para a sua colaborag&o.
alargada do cadastro nas regides da grande propriedade com exploragao intensiva da agricultura e,
por outro lado, a sua mitigada implantagao nas regides de minifundio disperso e com dominios
comunais, arraigados entre as praticas tradicionais das populagdes.

1.2 Cadastro Predial (1995)

Cadastro Polivalente

Foi criado a 17 de Julho de 1995 pelo Decreto-Lei n.° 172/95, poucos meses antes do termo do Xil| Entre outros aspetos, esta iniciativa é
Y oo N . . original pela proposta de um cadastro
Governo Constitucional. Substitui ao «primitivo entendimento do cadastro como processo de finalidade predial polivalente, o que alarga o leque

tributaria» o «conceito atual do cadastro predial multifuncional, ja que sao varias as aplicagdes de valéncias disponibilizadas.
tematicas ou sectoriais que é 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» (Preadmbulo). Foi criado um «unico cartdo de identificagao do prédio» que indica, com rigor, Principais novidades

a inscricao geoespacial do prédio e o titular da propriedade, tendo a vantagem de ser valido para todos Permitir alargar o &mbito de

os processos administrativos e oficiais. No ano de 2013, este Cadastro Predial tinha sido langado em g‘;‘;g’;’gﬁi"a;”g;iigfoooaurzair':tzjr‘f/izgéo
11 concelhos e uma freguesia isolada, sem ter sido ainda completamente encerrado em nenhum deles de agentes privados de cadastragem.
(num total de 202 freguesias). Em relagao ao anterior modelo de cadastro, Rodrigo Sarmento de

Beires’ destaca como principais novidades:

L
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e «A cobertura integral do territorio, abrangendo os prédios urbanos e rusticos, e ndo apenas os
rasticos como anteriormente»;

« «A validade juridica, por assegurar direta correspondéncia entre o prédio no terreno e a descrigao
no registo predial (validando o negdcio juridico)y;

e «A criacdo de um identificador unico — o numero de identificagao predial, que é atribuido ao
prédio, o qual sera unico e obrigatério para a Administragao e para todos os atos juridicos, bem
como o cartdo de identificagcdo do prédio»;

e «A abertura ao mercado privado da producao de informacao cadastraly;

e «A classificagdo como em “cadastro diferido” de todas as zonas ou prédios ainda ndo
harmonizados com os dados registrais, distinguindo os prédios cadastrados dos outros, para
todos os efeitos legais, cumprindo assim a exigéncia supra de correspondéncia entre a realidade
do prédio e a descricdo no registo predial».

De acordo com a nossa intencao declarada de salientar as licbes de terreno surgidas da aplicagao
dos projetos de cadastragem a contextos situados, iremos centrar a nossa aten¢gao no exemplo do
SICAVIM (Sistema de Informacg&o Cadastral para os Municipios de Vagos, ilhavo e Mira), que
constituiu a primeira operagao de execugao de cadastro posterior a aprovagdo do Regulamento do
Cadastro Predial em 1995 abrangendo um ou mais concelhos. Foi promovido, ainda em 1998 a 1999,
pelo Instituto Portugués de Cartografia e Cadastro — IPCC (que em 2002 se transformaria no IGP),
tendo ocorrido nos concelhos de ilhavo, Vagos e Mira. Escrevendo em 2013, um reputado especialista
considerava que «o concelho de Mira sera, seguramente, um dos mais avangados nas formas
operacionais que deve tomar o processo de harmonizagao dos dados cadastrais com os dados do
registo predial e a matriz, em especial no pais do minifundio, gracas a pequena mas dinamica equipa
municipal e a franca colaboragédo da conservadora, com o apoio dos servigos tributarios, embora sofra
ainda da forma ndo documentada como foi ai lancada a execucéo do cadastro em 1999»2. Embora
esta primeira incursédo no final dos anos 1990 se tenha gorado, pelos motivos abaixo indicados, o
cadastro pode concretizar-se definitivamente entre 2003 e 2006, sob lideranga da Camara Municipal de
Mira, constituindo uma iniciativa que, «além de ter criado uma base de dados que conciliou a
informacgao cadastral com a informacgéo alfanumérica associada, procedeu a atualizagao da informagao
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Atores locais

Relevancia da intervencao realizada
com os atores locais — com a
particularidade desta iniciativa ter disso

operacionalizada em contexto de
minifundio.

Colaboracgao das entidades publicas

Existem virtualidades e riscos
associados a criagdo de uma equipa
composta por distintas entidades
publicas — e a integracao entre as
bases de dados relativas aos prédios.




dos prédios»®. A titulo apenas informativo, acrescente-se que o orgamento total consistiu em 493.000€ Plataforma Eletrénica

para o conjunto dos trés concelhos envolvidos. Havendo a intencéo de progredir para
uma plataforma eletrénica, importaria
ter em conta a experiéncia de utilizagao
— tanto entre operadores

. . .. especializados, como entre os
DESTAQUES: Entre os aspetos mais concretos, deve obviamente destacar-se a criagéo de uma Cidzdéosl

base de dados que conciliou a informacgao predial, fiscal e legal, incluindo a atualizagao da informacéao

- L. . . . o . Equipa como catalisador
dos prédios. Alias, atualmente, existe uma plataforma em linha com a informacéo cadastral, permitindo quip

a sua consulta «democratica» e «massiva» pelos cidadaos e a sua atualizagao diaria pelos servigos A colaborag&o entre entidades publicas,
. como a autarquia ou as delegacotes de
municipais. servigos publicos, constitui em si

mesmo um catalisador do cadastro

sobre o terreno. Tem uma importancia

critica a criacdo de um entendimento e
ATORES: Desde logo, constituiu um elemento decisivo para a sua realizagdo a constituigdo de uma uma colaboragéo entre eles, sob pena
de impasses e obstrucoes.

«pequena mas dindmica equipa municipal e a franca colaboracao da conservadora, com o apoio dos
servigos tributarios»'°. Por aqui se vé a relevancia da articulacédo entre as camaras municipais e 0s

distintos servicos do rés-do-chao do Estado — entre outros, a reparticido de Financas, o Registo Predial, Participagédo dos cidadaos

e os Servigos Notariais. Revendo os relatos realizados por agentes implicados nestas operagoes, Aos cidaddos pode ser reservado um

tratou-se de uma iniciativa que convocou os cidaddos para tarefas de colaboragéo e apoio. «De forma primeiro nivel de participagao, restrito a
. . . L um papel adjuvante das tarefas de

a desenvolver uma base de dados cadastral mais atualizada, foram desenvolvidas varias iniciativas de terreno.

atualizagao nas freguesias onde, de uma forma presencial, os proprietarios localizavam e procediam
ao carregamento da informagao constante na base de dados. E de salientar que estas iniciativas
registaram uma forte adesao por parte da populagdo, mas sempre numa perspectiva de saber “onde se

. ., 11 Comunicagéao deficiente
localizava” o patriménio de cada um» .

Fracasso devido a “dificuldades de
comunicagao”

OBSTACULOS: Na primeira iniciativa de cadastro, houve «dificuldades de comunicacdo» entre as
varias entidades que estéo ligadas ao cadastro, como sendo as Reparticdes de Finangas e as
Conservatérias do Registo Civil, o que impediu a homologacao do cadastro realizado. Daqui,
podemos antecipar a importancia crucial que tem a criagcao de plataformas de entendimento e a
coordenacao realizada a escala municipal.

10
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MOTIVACOES: Obviamente que, entre a constelacio de atores locais, os interesses podem ser
plurais e distintos entre si. Por razdes de economia, vamos destacar as autarquias locais e os
cidadaos. Para as autarquias sao capitais a otimizagcao dos recursos administrativos ocupados com
estas tarefas, a gestdo das operagdes de ordenamento do territorio e o desenvolvimento de
instrumentos mais eficazes de controlo das propriedades. A Camara Municipal de Mira decidiu, «a
expensas préprias e por sua iniciativa», adquirir a cobertura geométrica que servisse de base
cartografica por entender que o cadastro «era uma importante ferramenta de apoio a decisao e
essencial para a gestdo municipal» ' . Daqui, Rodrigo Sarmento de Beires conclui que «os municipios
foram estimulados pelo interesse daquele [cadastro] para os seus processos de licenciamento do
edificado de infra-estruturas e de apoio a gestao fundiaria, o que levou a aquisicdo da cartografia de
base ao IGP»". Por outro lado, ao simplificar as operages administrativas implicadas na gestao do
territério, este cadastro permite a multiplos titulos tornar mais eficiente a utilizacdo dos recursos das
autarquias (por exemplo, diminuindo o tempo, os custos financeiros e o pessoal envolvido na
concretizacdo de uma expropriagao determinada pela administragao central ou local). Na terceira
valéncia positiva sinalizada, as autarquias adquirem com este cadastro, por um lado, um modo de
apuramento de propostas mais ajustada para a aplicagao do Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI) e,
por outro lado, uma facilitacdo das operagdes de identificagcao e notificacao do proprietario,
designadamente utilizando a Guarda Nacional Republicana ou os Sapadores Florestais.

Entre os cidadaos, vamos salientar as vantagens ligadas com a seguranga, a diminuicdo de custos
(temporais e monetarios) e a simplificagdo da administragdo predial. «E de salientar que a populacéo
nao teve “medo” que esta atualizagdo do cadastro servisse para eventuais aumentos de impostos, os
proprietarios souberam, sim, perceber que desta forma teriam mais “seguranga na posse” das suas
propriedades» '°. Dado que assegura um acesso direto aos dados das suas propriedades, esta

iniciativa permite aos proprietarios diminuir «o tempo de espera para qualquer possivel projeto que seja

colocado» e, por outro lado, dispensa a realizagao de deslocacgdes fisicas aos servicos camararios e
torna menos necessaria a intervengao de intermediadores. A criagdo da «carta do patrimoénio familiary»
permitiu que todas as propriedades de um cidadao fossem reunidas num s6é documento, com notdrias

vantagens para as operagdes de transmissao e administragcao do patriménio pelas familias. Na medida

ad
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Motivagdes das Autarquias

Autarquias locais sao motivadas pelas
vantagens associadas a uma gestao do
territério mais rigorosa e mais eficiente.
O cadastro permite-lhes alargar os
proveitos potenciais (intervengdes
publicas, notificagdes ou avaliagdo
imobiliaria) e, ao mesmo tempo,
administrar melhor os seus recursos
(simplificagéo, aceleragao, contengao
de custos).

Motivacao dos cidadaos

Os cidadaos podem ser motivados pelo
interesse em diminuirem os custos

associados a administragéo do prédio,
em garantirem uma seguranga maior da
posse, e em administrarem melhor o
patrimonio familiar.
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em que contribui para uma maior precisdo na classificacdo dos usos do solo, o cadastro péde ainda

servir como medida de desencorajamento da especulagéo imobiliaria.
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Caixa 2: Os cadastros com plataforma informatica: um par de exemplos alternativos

De acordo com as indicagdes disponibilizadas pela Diregao-Geral do Territoério, sabemos que, a 26 de Janeiro
de 2017, 59.8% dos municipios tinham concluido o processo de informatizacdo do seu cadastro; 21.6% dos
municipios tém trabalhos de informatizacdo a decorrer; 6.7% dos municipios tinham protocolo de
informatizacdo, mas nédo iniciaram ainda os trabalhos; €11.9% dos municipios ndo tinham protocolo, nem
tinham trabalhos de informatizagdo iniciados’. Por acréscimo a esta caracterizacdo da situagdo a escala
nacional, pode ter interesse em verificar exemplos de outros cadastros que acoplaram a si uma plataforma
informatica. Das experiéncias em curso ou entretanto realizadas, destacamos um par de iniciativas pela
diversidade do seu ambito e intengdes:

A CIMAC — Comunidade Intermunicipal do Alentejo Central, criou em 1998 o gabinete SIGAMDE
(Sistema de Informacdo Geografica da Associacdo de Municipios do Distrito de Evora). «Dos varios
projetos que este gabinete desenvolve destaca-se o trabalho de informatizagdo do Cadastro Geométrico
da Propriedade Rustica (CGPR), que permitiu que os municipios passassem a dispor da informagao das
seccoes cadastrais em formato digital, o que foi mais complexo do que o esperado, dado haver alguma
falta de uniformidade na qualidade e rigor das informacbes de base, colhidas, boa parte delas, nas fases
iniciais do CGPR. Desta forma, a informacédo pode ser facilmente acedida e atualizada, além de
possibilitar o cruzamento com outro tipo de informagdo, como os planos diretores municipais,
constituindo assim uma ferramenta de gestao do territorio»*

«Para o projeto-piloto do Cadastro Predial na regido dos Agores foi selecionada a freguesia de Cabo da
Praia (318 hectares, 900 habitantes), no concelho de Praia da Vitéria, na ilha Terceira, pelas suas
caracteristicas de dimensao, tipologia dos prédios e o acesso facilitado. O projeto arrancou em Junho de
2011 e contou com boa participagdo da populagdo, bem como da Camara Municipal, da Junta de
Freguesia, da Conservatoéria do Registo Predial e do Servigo de Finangas. Prevé-se o alargamento deste
projeto a todo o arquipélago, num processo que, previsivelmente, durara cerca de uma década»®.

12
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1.3 SINERGIC - Sistema Nacional de Exploracao e Gestao da
Informacgao Cadastral (2006)

Para a execugao do Cadastro Predial, foi criado, em 2006, o SiNErGIC - Sistema Nacional de
Exploragao e Gestao de Informagao Cadastral (Resolugado do Conselho de Ministros n.° 45/2006, de 4
de Maio). O objetivo visado passava pela implementagcdo de uma informacgao predial Unica (numero de
identificacao predial), assente num sistema partilhado de informacao territorial (harmonizacao das
distintas bases de dados cadastrais), que fosse passivel de ser continuamente atualizado e que
permitisse 0 acesso a informagao pelos cidadaos e pelas empresas.

Balcio Unico do Prédio

Estava previsto um «balcdo unico do
prédio», com recurso a uma plataforma
eletrénica — surgimento dos desafios
associados a integracao de bases de
dados heterogéneas e a obtengao de
novos dados cadastrais sobre o terreno.

Caixa 3: Inovagoes introduzidas pelo SiNErGIC

Rodrigo Sarmento de Beires indica a seguinte lista de inovagdes introduzidas pelo SINErGIC: a) «assegurar a
identificagdo univoca dos prédios, mediante a utilizagdo de um numero Unico de identificagdo do prédio,
comum a toda a Administragdo Publica, promovendo a criagédo futura de uma informagéo predial Unica; b)
unificar, num unico sistema de informagao, os contetidos cadastrais existentes e a produzir; ¢) permitir uma
gestdo uniforme e informatica dos conteudos cadastrais; d) garantir a sua compatibilidade com os sistemas
informaticos utilizados pelas varias entidades envolvidas no projeto; €) assegurar que a descrigdo predial do
registo predial € acompanhada de um suporte grafico; f) possibilitar a utilizagdo generalizada do sistema pela
Administragdo Publica e g) garantir o acesso a informacao pelo cidaddo e pelas empresas, designadamente
por via eletrénica e com garantia da protecdo dos dados pessoais envolvidos» .

Referéncias
(Beires ,2013:187)

Vamos ser sucintos neste ponto, por se tratar de uma iniciativa que se encontra mais bem
documentada. No entanto, vale a pena mencionar, para o projeto na sua globalidade, os elementos
caracterizadores da «Analise Custo — Beneficio» desenvolvida para sustentar a implementacao do
sistema a escala nacional e, em relagdo ao ambito do projeto-piloto, os elementos caraterizadoras da
aplicagao sobre o terreno da iniciativa de cadastro. Uma vez mais, salientaremos primordialmente o
conjunto de indicagbes que nos parecem mais relevantes tendo em conta a as tarefas de terreno
suscitadas pelo presente projeto de cadastro.

Promovida em 7 novos concelhos a partir de 2014 (embora anunciada em 2009), a sua execugao tem
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avangado entretanto, ainda que de maneira mais lenta do que previsto — e tendo sido notado que «os
processos e os custos para concluir as operacdes foram e estéo ainda subestimados»'® . Para a
totalidade do territorio nacional, previa-se um hiato de 15 anos e um custo total de 689.712.740€ (dos
quais, 69% compreendidos pela aquisicao de dados cadastrais). Em particular, o desenvolvimento
deste sistema de informacéo significou:

ad
=»>

o A criagcdo de um balcao unico para as multiplas operagdes cadastrais;

« A eliminacdo das deslocag¢des aos gabinetes de atendimento para as declaragdes de titularidade;

« A simplificagdo do preenchimento da documentacgao;

e Aintegracao a informacao referente aos prédios dispersa por diferentes entidades da
Administracdo da Administracéo; o que, somado, implica

« A convergéncia para uma «declaragao eletronica de titularidade», que assegure a imediata
confirmagao dos dados recolhidos.

Sem que possamos alongar-nos sobre a «Analise Custo — Beneficio» oportunamente realizada sobre
os impactos do projeto, vale a pena lembrar as conclusdes, redigidas por Augusto Mateus enquanto
responsavel pelo estudo a respeito da implementacao desta projeto a escala nacional:

e O SINErGIC tem «elevada valia em termos de beneficios econdmicos potenciais que amplamente
justificam a sua concretizagdo», que comegam logo no encaixe, também estatal, dos
emolumentos, mas em especial porque «o desenvolvimento da gestao e utilizagdo do cadastro
configura uma alavanca poderosa de eficiéncia publica e privada e fator relevante de
competitividadey;

« A sua valia econdmica, estimulando atividades econdémicas varias, publicas e privadas, é muito
superior a estrita valia financeira, na 6tica do investimento direto do IGP, «justificando plenamente
a mobilizagédo de fundos estruturais», mesmo de «créditos de prazos mais longosy;

« O SINErGIC configura uma plataforma de parceria entre o sector publico e privado de manifesto
interesse e profundidade, seja no «desenvolvimento e modernizagéo do IGP» (agora DGT), seja
na «adogao de melhores praticas, técnicas e de gestdo, no desenvolvimento do sistema do
cadastro» e nos seus fatores de eficiéncia;

o O «desenvolvimento do SINErGIC esta, finalmente, associado a um conjunto de fatores criticos

Vantagens

Enquanto sistema de informagéo, este

programa de Acao comportava distintas
vantagens.

Analise Custo-Beneficio

Para o trabalho de terreno, interessa
nao so olhar para as conclusdes

técnicas, como para o0 mapeamento de
atores e respectivas motivagdes a que
esta analise conduziu.
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de sucesso, onde se destacam: a) a gestao da adjudicacédo da execugao do Cadastro Predial por
blocos de freguesias; b) a fiscalizagao da execugado do Cadastro Predial (...); c) a concretizagao
das alteragdes legislativas necessarias, nomeadamente para garantir fun¢des centralizadas no
controlo e coeréncia da qualidade na gestao de dados cadastrais; d) a promog¢ao de uma
permanente maximizagao da interligacdo da execucdo do Cadastro Predial com os sistemas e
tecnologias de informac&o e comunicacgéo» .

Diversidade de atores

Ver a pluralidade de atores centrais e
locais que sao identificados por esta
Andlise — e a respectiva constelagéo de

Da aplicagao deste projeto estima-se que, por cada unidade monetaria investida, haja «um retorno interesses que esta em jogo.
potencial de 3,8 unidades»'® . No entanto, a mengéao a esta «Analise Custo — Beneficio» visa
sobretudo permitir uma aproximagao a constelacao de atores por ela indicados como estando

implicados na realizagdo do cadastro, sendo que eles ndo tém necessariamente os mesmos interesses Interesses dentro do Estado
e motivagdes. Alias, uma vantagem suplementar desta analise € mostrar que no interior da propria O préprio Estado central, tantas vezes
administragao publica, muitas vezes tomada como um bloco homogéneo, os atores estdo organizados tomado como um «bloco», comporta
e . - ~ e internamente uma multiplicidade de
em distintos dominios — que podem ter fatores de mobilizagéo especificos. Uma abordagem ao terreno atores, com interesses especificos
beneficia deste reconhecimento prévio da implicacdo de multiplos atores, cada qual com as suas (complementares mas ainda assim
. ~ - . . . . iy parcialmente distintos). Os préprios
motivagbes especificas, inclusive entre o conjunto de entidades publicas. agentes institucionais do Estado t&m
. ~ .. W . \ A . motivagdes variadas para a
De acordo com a nossa intengéo original de atribuir prioridade as experiéncias de terreno, vamos participacio nas tarefas cadastrais.

concentrar-nos sobre o caso do projeto-piloto conduzido na freguesia de Albergaria dos Doze
(concelho de Pombal), entre 2006 e 2008. As caracteristicas que contribuiram para a selegéo da

localidade onde se realizaria o teste abrangeram (a) a auséncia de regime de cadastro geométrico da Resultados do projeto-piloto
propriedade rustica; (b) a posse de uma estrutura predial relativamente fragmentada; (c) a incidéncia o

oo ) . . ) o _ Os critérios e os resultados apurados
de incéndios florestais; (d) a existéncia de uma conservatéria do registo predial informatizada ou em pelo projeto-piloto podem sinalizar
via de informatizagéo; (e) a cobertura de uma area inferior a 2 500 hectares; e (f) uma localizagéo SlOrTiee TN o O ElEl D ¢l

g . L. ~ . . cadastro, como o hiato entre uma
geografica adequada as necessarias deslocagdes de pessoal e equipamento inerentes a uma primeira declaragéo de intengdes e a

campanha cadastral'®. O projeto-piloto de Albergaria dos Doze (concelho de Pombal) iniciou-se em CRETRIZEFED E0 LB preeiEl

Outubro de 2006 e terminou em Fevereiro de 2008. A freguesia tinha 2299 hectares, com 1125
edificios — e 12.300 (AT) ou 2000 (IRN) prédios rusticos. As despesas diretas do projeto-piloto foram
de 92 450 euros, distribuidos por pessoal (50%), material informatico (26%), e cartografia de suporte

L
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(11%). Em termos de procedimento sobre o terreno, foi entregue a cada proprietario uma «declaragao
de titularidadey, que era preenchida pelo proprio. De cerca de 12 000 prédios, 9963 foram alvo de
declaragdes (83%), o que nao impede a relevancia de informagao em falta (75%, i.e. 7451, tém artigos
matriciais — e s6 1900 tém descrigao predial, ou seja, 16%). Obteve-se uma caracterizagéo de 800
hectares®. Também para este estudo de caso, vamos identificar as quatro dimensdes que nos
parecem melhor apetrechar o contacto com o terreno a ser realizado agora — a saber, os destaques, os Publicitagao

atores, os obstaculos e as motivagoes. A publicitagdo a escala local parece ter
sido crucial para as operacoes de
terreno. Deve ter-se em conta este
R «espaco publico de proximidade»,
DESTAQUES: A escala local, a publicitagido constitui um fator determinante do sucesso da aquém dos 6rgdos de comunicacgdo de

. ~ . ~ . , .o . ~ massas e da comunicagao institucional
implantacédo do cadastro, dado que permite ndo sé esclarecer as possiveis duvidas dos cidadaos,
como serve como expediente para assegurar um primeiro contacto tendo em vista o seu envolvimento

e colaboragdo. O Relatério Técnico do Projecto-Piloto (2007) elenca a seguinte lista de destaques que Oportunidades e ameagas
importa atender na implementagao do cadastro: Este projeto-piloto sinaliza
oportunidades e ameagas que podem
e «Nas zonas ardidas e de denso povoamento» € impossivel o reconhecimento direto na servir de «aviso a navegacg&o».

cartografia (em gabinete), seja pelos técnicos ou proprietarios»;

e «A publicitagdo € um fator determinante do sucesso da operagaoy;

« «A obrigatoriedade do preenchimento da declaragéo de titularidade € uma via para a
caracterizagao juridica e fiscal dos prédios; a dificuldade reside na relagéo entre a geometria da

estrutura predial e a declaragaoy; Rede de atores
« «A toponimia constitui uma mais-valia nos trabalhos cadastrais, facilitando a navegagao aos .
o o ~ . o ] Tem uma grande relevancia a
técnicos (e a indicagao do sitio dos prédios pelos titulares)»; articulagdo entre as instituicdes locais,
« «E imprescindivel a articulagdo com os parceiros estratégicos locais (conservatérias, financas, S (PRl ey eElee 0l
o ] ] L conhecimento pratico do territério e das
orgaos locais) [...] pois conhecem o territério». relagbes de proximidade com a
populagao que concentram. Entre estas
equipas, podem incluir-se outros
agentes além das entidades publicas,
ATORES: Para além da obtengéo da colaboragéo dos cidadaos, € imprescindivel criar uma incluindo as organizagGes do universo
. 5 . Lo . L. i . . . privado (como os técnicos de
articulacao com os parceiros estratégicos locais (conservatorias, finangas, autarquias locais), pois cadastragem).

sao eles que, por um lado, tém um conhecimento pratico do territério e, por outro, concentram

o
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importantes patrimonios de confianga e de interconhecimento no interior da comunidade. Destaque-se Licoes de terreno

ainda o papel que podem desempenhar os técnicos (sobretudo pela criagdo do papel de «perito Pode refletir-se sobre os obstaculos

cadastral»), em particular ligados a empresas do «mercado de servigos territoriais», enquanto encontrados a realizag&o prosaica do
cadastro em Albergaria dos Doze.

promotores de servigos que estimulam o desenvolvimento de uma «procura» interessada entre a
populacio.

OBSTACULOS: Este projeto-piloto permitiu sinalizar um conjunto significativo de obstaculos a
concretizagcéo sobre o terreno das operagdes cadastrais, designadamente:

« Elevado numero de proprietarios ausentes e populagao envelhecida;
e Zonas de relevo irregular ou matos e com um acesso complicado para as tarefas de terreno;

e Muitos prédios abandonados; Motivagdes das autarquias
» Divisao predial fragmentada (média 0,2 hectares) e de configuragdes irregulares; Para as autarquias locais, as motiva-
» Ha uma grande dificuldade dos proprietarios em declarar prédios indivisos ou em regime de ¢bes passam pela expectativa de au-
. . L . mento de receitas tributaria e pela opor-
compropriedade, sem consentimento prévio dos demais; tunidade de agilizacdo das operacoes

« Muitos prédios de localizagdo exata desconhecida dos proprietarios; administrativas.
« «A experiéncia demonstra, uma vez mais, que para a realidade do proprietario cada numero
matricial corresponde a um prédio»; e

. L. ) . . Da parte dos cidadaos, sao relevantes,
o «Nas zonas ardidas e de denso povoamento» € impossivel o reconhecimento direto na neste contexto, a simplificacdo das tare-
cartografia (em gabinete), seja pelos técnicos ou proprietarios?'. a0 BUREEEES & 2 il CR el
alidade associada a propriedade. Estas

motivacoes podem ser pontos de refe-

- réncia para a pesquisa, mas também

MOTIVACOES: Neste projeto, apurou-se que os atores locais tém motivagdes distintas para sugerir os indutores para a participag&o

.. VS . . . . dos cidadaos.
participar da mesma iniciativa. Destacam-se aqui os interesses que podem ter as autarquias locais, os
cidadaos e os técnicos cadastrais. Para as autarquias locais, eram especialmente relevantes os
aumentos das receitas provenientes das cobrangas do imposto municipal sobre imdveis e, por outro
lad i o imolifi 50 d ~ dministrati ligad \ t30 do territori . As empresas de servigos cadastrais
ado, a agilizagao e simplificacdo das operagdes administrativas ligadas a gestao do territorio, que vai t&m aqui uma oportunidade de negécio
da facilitagcdo na conducao de obras publicas até ao aumento de eficiéncia nos recursos humanos e e um expediente para a criagdo de em-
. . ~ - . . ~ . rego.
financeiros que sao afetos a essas tarefas administrativas. Para os cidadaos, por seu turno, importava P
principalmente a simplificacdo e embaratecimento das operagdes administrativas; a reducao da

Motivagoes dos cidadaos

Motivagoes das empresas

o
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conflitualidade associada a propriedade e, ainda, os interesses individuais sobre a conservacgéao e
transmissao da propriedade. Por ultimo, para as empresas ligadas ao «mercado de servigos
cadastrais», estas operagdes significam a expetativa da criagdo de emprego e uma oportunidade de

negocio.

1.4 Uma visao de sintese sobre as experiéncias de cadastragem
anteriores

Dados os contrastes em termos histéricos e em termos administrativos existentes entre as sucessivas
iniciativas cadastrais que analisamos, € notéria a dificuldade em encontrar pontos em comum entre

elas. No entanto, pode ressaltar-se, a existéncia de eixos transversais em termos dos resultados do
contacto com o terreno.

Para comecar, pode sinalizar-se a dependéncia critica em relacao aos cidadaos. Sendo certo que

este ponto constitui uma potencial vulnerabilidade para o sucesso, a participacédo dos cidadaos €
decisiva para promover a implantagcao das iniciativas cadastrais. «Deve haver uma aposta na
apresentacgao do projeto como sendo do interesse nacional, mas sobretudo do interesse de cada um,

no sentido em que dara seguranca juridica em relagéo a propriedade. (...) O cadastro, imperativo
nacional, tera que ser feito pelos portugueses, ndo contra os portugueses.»?2. Torna-se imprescindivel

compreender as suas motivagdes e, outro tanto, as suas hesitagdes; apenas desta maneira, se podem

potenciar as primeiras e superar as segundas. Foi por esta razdo que decidimos alargar o escopo da
nossa pesquisa para incluir uma revisao do conhecimento existente sobre os fatores que intervém na
modelagao do triangulo de relagdes entre os cidadaos e comunidades, o Estado e a propriedade.

Em seguida, pode salientar-se o risco de desperdicio de informacao. A multiplicidade de fontes de
informagao cadastrais criadas por privadas ou pelos organismos publicos — as bases de dados criadas,

entre outras, pelo IFAP (Parcelario Agricola, iSIP - Sistema de Identificagdo Parcelar Online), REN,

BRISA, EP, CAULE, e GENERG - esgota-se em si mesma, sem ulteriores utilizagdes ou

cruzamentos®. O cruzamento ou a convergéncia desta informagao sera um fator critico, até porque

L
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permitira resolver enigmas aparentes, como o suscitado pelo SIP — Sistema de Informagéao Parcelar,

Dependéncia critica

A participacao dos cidadaos constitui
um apoio para as iniciativas cadastrais:
0 seu empenho ou o seu
distanciamento permitem compreender,
em larga medida, os resultados obtidos.
Por outro lado, torna-se necessario
desenvolver expedientes para promover
o empenho dos cidaddos nas fases
posteriores associadas ao teste e
implementacgéao.

Risco de perda de informagao

Deve precaver-se uma possivel perda
pela exclusao ou omissao deste
patriménio de conhecimento. Por outro
lado, a convergéncia ou cruzamento
destes dados levanta desafios
importantes. A disponibilizagédo em
tempo util destas ferramentas constitui
um pontos de apoio importante.
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hoje em dia administrado pelo IFAP — Instituto de Financiamento da Agricultura e Pescas, que controla Rede de atores locais

anualmente 1 a 1,5 mil milhées de euros de apoios comunitarios ou nacionais, um valor que se A constelagao de atores locais é
encontra em contraste flagrante com os 8,5 milhdes de euros de imposto municipal imobiliario relativo indispensavel para a operacionalizagao
L1 . 24 sobre o terreno. Este circuito de atores
a predios rusticos”". locais pode abranger, desde logo, os
. , a . .. . membros das autarquias e os
Em terceiro lugar, tudo aponta para confirmar a relevancia dos municipios (e outros atores locais) representantes locais dos servicos
como motores da operacionalizagdo — e como interessados destacados no cadastro. Desde logo pelas publicos. Pode ainda contar com a
. . - - . ) implicagédo de elementos da sociedade
vantagens de coleta de imposto municipal ou pela agilizagdo dos processos administrativos que pode civil (associacdes, por exemplo) e com
resultar da existéncia de cadastro, mas também pelo conhecimento do territorio e pela proximidade atores do mercado (empresas ou
n . - R - . ~ técnicos de servigos cadastrais, para
gue mantém com os cidadaos, estes agentes tém uma margem de agcido promissora para a promogao comegar).

das tarefas de cadastro.

Papel dos técnicos

Por ultimo, a necessidade e relevancia de técnicos formados e avalizados que animem um

«mercado de servigos oficiais do territorio», para usar da expressdo de Rodrigo Sarmento de Beires. A A capacitagéo e a disponibilidade dos
A - . Lo técnicos € um elemento central para
relevancia de mobilizar um corpo expedito e competente de agentes técnicos que, sobre o «mercado T O AR ST R s GECRE S
dos servigos cadastrais» possa desempenhar tarefas de execucao do cadastro fora das areas Neste sentido, pode ser importante
. = = = . conhecer sobre a capacidade existente
selecionadas — e ndo apenas para renovagao ou conservagao do cadastro, sem reservas exclusivas. B 1 A S
Houve até quem sugerisse a criacao da carreira de TOT (Técnico Oficial do Territorio). Numa pesam sobre o «mercado de servigos

estimativa grosseira careceremos, em média, de 3 a 5 técnicos habilitados por concelho»?>. (R Gl

o
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Tabela 1 Quadro de sintese da «Analise Custo — Beneficio» (2006)

Justica

Fiscal

Ordenamento do

territorio

Floresta e Agri-
cultura

Descrigao

Contencioso sobre a propriedade rastica

Consequéncias Identificadas

Diminuigédo dos recursos afectos a este tipo de contencioso

Diminuigéo do n.° de processos judiciais

Maior agilizagédo das decisdes judiciais

Negécio Juridico da propriedade imobiliaria

Eliminacao de etapas nos procedimentos

Aumento das receitas provenientes dos emolumentos

Identificagéo inequivoca dos prédios

Imposto

Municipal sobre iméveis (IMI)

Aumento da receita fiscal proveniente da cobranga do IMI

Maior equidade na atribuigdo da taxa do imposto

Matriz predial

Redugéao do n.° de “omissos na matriz predial’

Licenciamento e autorizagoes

administrativas

Redugao dos tempos médios de decisdo

Aumento das receitas derivadas do licenciamento

Identificagédo inequivoca da localizagéo das pretensbes

Planeamento

Redugéao dos conflitos entre limites das areas de intervengao

Perequacao financeira eficaz

Licenciamento

Agilizac&o da deciséo

Identificagédo inequivoca da localizagdo das pretensdes

Plano de gestao

Diminuicédo dos conflitos entre limites das areas de intervengao

Apoios
financeiros

Redugao dos erros na atribuicdo de financiamento

Aumento da eficacia da fiscalizagéo

Prevencao e
combate de
incéndios

Aumento da fiscalizagdo eficaz das medidas de protecao

Criacdo de mecanismos de notificagdo direta dos proprietarios com base na localizagao
dos ‘prédios

Emparcelamento

Diminuigéo dos conflitos entre limites das areas de intervencao

Reducgéo da fragmentacéo da propriedade rustica

Fonte: Augusto Mateus, «Interesse e valia do sistema nacional de exploragdo e gestdo da informagdo cadastral a luz de uma anali-

se custo-beneficio», Ingenium, 2009, p.90
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Tabela 1 Quadro de sintese da «Analise Custo — Beneficio» (2006) (Continuagao)

Descrigao

Expropriagcao

Consequéncias ldentificadas

Eliminagao dos levantamentos especificos

Diminuigao das reclamacdes

Reducgéao dos custos associados

Agilizac&o do processo de expropriacéo

Obras
Publicas Maior equidade na atribuicdo de compensagdes
Redugéao dos conflitos entre limites das areas de intervencéo
Planeamento
Diminuigao do n.° de reclamacgdes
Redugédo do montante dos encargos por via da diminui¢do do grau de incerteza
Seguros / Banca
Flnancairo Investimento imobi- Aumento do interesse do investimento na terra decorrente da maior seguranga do negocio
liario
. Reducéo da conflitualidade associada a propriedade
Conhecimento
SIEaEE0 Criacao do perito cadastral
Emprego ) -
Equipas para a execugao cadastral
Eliminagao de processos administrativos
Redugéo dos tempos médios de decisao
Administra- Burocracia Aumento da eficiéncia e eficacia dos servigos
¢ao Criacédo de um canal de comunicagéo interinstitucional no &mbito do negdcio juridico da propriedade
Corrupgao Eliminacao das condigbes de favorecimento por via da transparéncia

Fonte: Augusto Mateus, «Interesse e valia do sistema nacional de exploragdo e gestao da informagao

cadastral a luz de uma analise custo-beneficio», Ingenium, 2009, p.90
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Figura 1. As sucessivas vagas de Cadastro Geométrico
cadastragem do territorio nacional 1940 a 1949
1950 a 1959
1960 a 1969
19702 1979
1980 a 1989
1990 a 1999

lIESWEE

Cadastro Predial

1998 a 1999: Predial

**=* Conc. Mira, [lhavo, Vagos

2005 a 2008: Proj. Piloto

Conc. Mira, [lhavo, Vagos

(Conc. Pombal)

2006 a 2009... Em Execucio
S.ta M.a Feira, Tavira
Alcantara, Prazeres (Lisboa)
Vila do Porto (Agores)

[ 2009/10 a 2012... Em Execugdo
Paredes/Penafiel
Oliveira do Hospital/Seia
Loulé/Tavira/S. B. Alportel

@ 2011a2012.. Em Execugdo

Zona Interv. Florestal:

ZIF de Ponte de Lima
ZIF de Alcofra
ZIF de Penedos

.
.'

et

".-

Regides Auténomas

Ilha de S. Miguel

Ilha de S.ta Maria

U

Ilha de Porto Santo

Ilha da Madeira ﬁ ’ -
Al

Fonte: Rodrigo Sarmento de Beires, O
cadastro e a propriedade rustica em Portugal,
Lisboa, FFMS, 2013.
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Abertura

A iniciativa de cadastragem nao vai ser conduzida sobre o vazio, nem lida com um objeto in6cuo e
insensivel ao seu encastramento social e historico. Este aparente truismo aconselha a que tenhamos

em conta um triplo nivel de reflexdo sobre a propriedade em Portugal. Desde logo, vamos rever de

maneira muito sumaria as transformacoes historicas do territério, a que se podem reportar as
mudangas mais significativas do valor social dos solos. Além do mais, as operagdes de terreno do

cadastro vao contactar com realidades territoriais que nao so6 estdo em constante alteracéo,
alimentadas pelas mudancas histéricas do pais, como sdo muito distintas entre elas em termos
demograficos, econdémicos e sociais. Noutro momento, vamos olhar para a multiplicidade de

significados da propriedade. A propriedade tem um significado que transcende as defini¢oes juridica

e economica tomadas em sentido estrito, acomodando uma pluriacentuacao de sentidos possiveis

para os cidadaos. Por ultimo, teremos que considerar o relacionamento entre as comunidades e o
Estado. Uma iniciativa estatal como o cadastro sofre a influéncia dos contextos em que se vai

concretizar, ocorrendo sobre os sedimentos largados pelo passado do relacionamento entre essa
comunidade e os organismos do Estado. Para estes trés pontos, mais do que realizar uma reviséo
exaustiva do conhecimento existente, quisemos unicamente salientar um conjunto de pontos que

pudessem servir para sensibilizar a abordagem de terreno para a diversidade de desafios que aguarda

a implementagao do cadastro.

2.1 As transformacgdes historicas do valor social dos solos

As profundas transformacgdes sociais verificadas em Portugal nos ultimos decénios foram
responsaveis pela remodelacao de padroes de reparticao do territério, que sédo, por sua vez,
reveladores verosimeis para os vincados contrastes na distribuicdo espacial dos recursos sociais e,
neste caso em particular, para modos distintos de ocupacéo e utilizagao dos solos. Os impactos sao

tao significativos que, de acordo com Renato Miguel do Carmo, Portugal assistiu a imposi¢ao de
«trancas» sobre o territério, contrariando por completo a ideia de um pais continuo e homogéneo.
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Para este autor, a urbanizagao da faixa litoral criou um continuo que vai de Braga a Setubal e, depois

Mudancgas historicas

As operagdes de cadastragem preci-
sam ter em conta as transformagdes
histéricas dos territérios em questédo. O
espaco nao constitui uma dimensao
inerte.

Polivaléncia de significados

A propriedade agrega uma multiplicida-
de de usos e significados. A compreen-
sao desta polivaléncia permite sinalizar
as motivagdes — ou as resisténcias —
reveladas pelos proprietarios diante das
intervencdes publicas sobre a proprie-
dade.

Entre o Estado e a Comunidade

As comunidades onde se vai realizar o
trabalho de terreno tém atras de si um
passado de relacionamento com o Es-
tado. Este passado — e a situagao pre-
sente — vai filtrar a percegao comunita-

ria sobre o cadastro. Daqui, surgem
indicagdes sobre os indutores ou as
resisténcias que surgem entre os cida-
daos — e indicagdes interessantes sobre
solugdes a adotar sobre o terreno.
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de interrompida, prossegue ao longo da costa algarvia, devendo destacar-se a bicefalia das areas
metropolitanas de Porto e Lisboa — o que n&o obsta a que os centros destas duas cidades, e nao so,
se tenham «esvaziado» entretanto’. No interior do pais, o generalizado despovoamento,
envelhecimento e resiliéncia da ruralidade séo interrompidos pela «constituicdo em certas regides do
interior de sistemas urbanos tendencialmente organizados em arquipélago». No entanto, se estas
cidades médias «atingiram melhorias apreciaveis (expressas, entre outros aspetos, na melhoria da
qualidade de vida)», elas tém o seu modelo de desenvolvimento alicergado na «terciarizagdo da
economia (com destaque para o comeércio e algum turismo)» e na «implantacao de certos servigos
publicos: hospitais, escolas e instituicdes de ensino superiory», tudo elementos que se podem «tornar
pouco sustentaveis a médio prazo»?.

Talvez ainda mais relevante do que a demarcagao espacial entre areas urbanas e areas rurais, seja a
«forte assimetria socioeconémica» que separa estes contextos territoriais, em que as regides mais
rurais do interior do pais estdo intensamente marcadas por «elevados niveis de desigualdade social e
pobrezay, por «baixos rendimentos, oriundos das pensdes auferidas pela populacéo idosa e dos
salarios, que em média tendem a ser mais reduzidos nestas zonasy», e por «niveis inferiores de
escolarizacio e de qualificacdo profissional»>. Por isso, Renato Carmo alude a um «encrostamento»,
em que o territorio «parece que se trancou sobre si mesmo»: a desertificacdo continuada do interior, a
despeito dos arroubos das cidades médias; os suburbios litorais que acentuam a sua tendéncia para o
excesso de populagao e de construgoes; e, por fim, os nucleos urbanos das grandes cidades cuja
sangria prossegue. Para este autor, ignorar estas especificidades locais e regionais, significa
comprometer a eficacia das politicas publicas que, sem tomarem em conta estas «trancas territoriais»,
podem inclusive atuar como «travao»*. Um idéntico raciocinio se pode aplicar a respeito do cadastro
que, para se adequar aos contextos locais e, assim, potenciar a sua implantagao sobre o terreno,
precisa de ter em conta a existéncia das clivagens sociais e territoriais que matizam a imagem do pais
como um espaco uniforme e homogéneo.
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«Trancas» territoriais

As transformacdes sociais do pais
alteraram os padrbes de ocupagao dos
solos — e impuseram, entretanto,
«trancas» territoriais que obrigam a
uma abordagem sensivel ao contexto
por parte das equipas de terreno.

Clivagens socio-territoriais

Ter em conta a existéncia de vincadas
clivagens socio-territoriais através do
pais permite antecipar as
especificidades do contacto com as
distintas realidades regionais — e
obriga, por outro lado, a desenhar
intervengdes que partam destas
caracteristicas basicas do territério em
causa.

Modular Politicas

A partir da cartografia de distribuicdo de
recursos econémicos, competéncias
culturais e servigos publicos pelo pais
fora, é possivel modular as politicas

publicas - e, neste caso, a
implementagao de terreno do
cadastro—de acordo com os atributos
socio-territoriais dos contextos da sua
implementagao.
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Caixa 4: Um primeiro retrato do pais: o mosaico do uso dos solos no estudo de Rodrigo Sarmento de
Beires

As mudangas histéricas ndo penderam para a uniformizagdo dos modos de exploragdo ou das extensdes das
superficies. Desde logo, vendo a distribuicdo entre rustico e urbano, ou entre usos agricolas, florestais e
incultos, verifica-se que:

e «A relevancia do territério rustico varia entre um maximo de 98% em varias regides interiores e 64% ou
68% no Grande Porto e Grande Lisboa»;

e «As areas agricolas das exploragbes representam apenas 15% a 24% do territério rustico nas zonas do
litoral, 32% a 37% no Interior Norte e Centro e 32% a 45% no Ribatejo e Alentejoy;

e «As areas do espaco rural que estéo incultas (onde se incluem as que efetivamente estarao abandonadas
e 0s pousios prolongados) abrangem 22% do territério ristico do continente, na ordem dos 1,8 milhdes de
hectares; sdo superiores a um tergo da terra nas zonas do litoral onde abunda a minifindio, oscilando
entre os 9% no Alentejo e os 41% no Algarve, com um pico natural de 58% na serra da Estrela; € ai que
sera mais dificil executar o Cadastro;

e «As areas agricolas que nado foram declaradas pelas exploragées ocorrem essencialmente nas grandes
zonas urbanas, sendo quase nulas no Alentejo (onde o Cadastro Geométrico da Propriedade Rustica
permite essa anulagao), bem como nas zonas onde a presenca florestal € dominantey;

e «Ao que parece, 39% da floresta portuguesa é propriedade de entidades que ndo tém exploracao agricola
associada, o que ocorre de forma dominante na Beira Litoral, e também em Tras-os-Montes, no Algarve e
em Entre-Douro-e-Minho (76%, 63%, 49%, 46%), reduzindo-se a 19% no Alentejo».

Para além disto, temos que ter em conta que estes valores, reportando médias, podem conter grandes
variagdes entre regides. Sendo 60% do territério rustico que estdo integrados em exploracées agricolas a
escala nacional, a realidade mostra que estas ultimas abrangem 29% do espaco rustico na Beira Litoral, mas
85% no Alentejo. Daqui se pode, além do mais, destacar a significativa propor¢ado que ndo tem administragao
conhecida. «Até mesmo acrescentando a estas exploragdes todas as areas florestadas que lhe sao exteriores,
verificamos que 25% do territorio rustico carece de ser gerido. Isso acontece em toda a metade norte do Pais e
no Algarve, onde as areas incultas, dispersas e ardidas representam em média um tergo do territério rustico
(entre 34% e 43%), descendo significativamente no Ribatejo e Oeste (para 15%), sendo minimas e claramente
inferiores no Alentejo (11%), onde o latifindio parece ser mais eficaz no aproveitamento do solo»'.mais
minuciosa dos interesses e obstaculos ligados ao contexto que pesam sobre os cidadaos colocados perante as
operagdes de cadastragem no terreno.

Mapa de usos dos solos

Podemos comegar o mapeamento do
territério em termos da caracterizagao
do modo vigente de exploragao e
emparcelamento dos solos. Temos,
assim, uma primeira leitura do pais
ligada com a dimensé&o das superficies
ou as culturas prevalecentes em
determinado contexto.

Propriedade rustica

Note-se que a distribuicdo da proporg¢ao
de propriedade rustica varia consoante
as regides do pais—sendo que as
parcelas que sao geridas do territério
rustico podem igualmente sofrer
grandes variagdes regionais. Para o
trabalho de terreno tem particular
interesse o alerta relativo ao peso das
terras incultas, dispersas e ardidas
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Caixa 4: Um primeiro retrato do pais: o mosaico do uso dos solos no estudo de Rodrigo Sarmento de

Beires (continuagao)

Rodrigo Sarmento de Beires termina o seu raciocinio concluindo pela constatagcao de que este mosaico de
ocupacgao dos solos «evidencia que os proprietarios e os produtores respondem a padrdes de comportamento
muito diferenciados consoante as regides, merecendo uma atenco mais pormenorizada»? .Para esta equagao
entre ocupagao dos solos e motivagdes dos proprietarios, quisemos contribuir com elementos adicionais de
indole sociolégica e econdmica. Deste modo, a um retrato fundiario do territério podemos sobrepor um retrato
social, 0 que nos colocara na senda de uma compreensao mais minuciosa dos interesses e obstaculos ligados
ao contexto que pesam sobre os cidaddos colocados perante as operagdes de cadastragem no terreno.

Interesses ligados aos solos

Podemos, deste modo, adequar a
intervencao de terreno aos provaveis
interesses e comportamentos dos
cidadaos, que tendem a acompanhar
esta configuracgao utilitaria e geométrica
dos prédios.

Referéncias
" Beires, 2013: 110-111
Zidem: 111

Para continuarmos esta adequagao do nosso olhar as especificidades contextuais, torna-se
interessante, em vez de multiplicarmos as descrigdes parciais desta realidade regionalizada a partir de
uma sucessao de indicadores ou tentarmos resumir estas variagdes usando apenas valores medios,
avancgar para a apresentacao de um retrato do pais que use uma visao sistémica e multivariada do
desenvolvimento social dos padroes territoriais. Sugerida por Jodo Ferrdo no ano de 2003, esta
visdo do territério integra informacéo relativa a distintos dominios de observagéo (ocupagao do
territorio, familias, empregabilidade e condi¢cbes de vida) de maneira a construir um mapa da
distribuicdo do desenvolvimento social sobre a superficie do pais, reagrupando-a em «cachos
coerentes» consoante a distribuicdo das suas caracteristicas (num total de 19 indicadores). Esta
proposta tem a vantagem n&o so6 de «captar o pais em movimento», pois utiliza indicadores de
evolucdo que medem as variagdes entre 1991 e 2001, como ainda de mostrar as pequenas variagoes
observadas a escala da freguesia, acautelando o apagamento dos contextos locais que pode
acontecer em resultado da sua inclusao em unidades territoriais ou administrativas mais amplas (como
0 municipio ou, por maioria de razao, as regides). Por integrar uma ampla variedade de informagao
sobre as estruturas sociais e as praticas situadas destes contextos locais, esta cartografia permite
articular a distribuicao dos recursos culturais e econdmicos com os comportamento e representacoes
dos habitantes destas localidades.

Mapa socioeconémico

Para um retrato mais abrangente,
podemos avangar para um
mapeamento do territério que incorpore
os aspetos demograficos, econémicos e
culturais das suas populacbes — e nao
apenas caracteristicas dos proprios
terrenos. A leitura das motivagcbes dos
cidad&os passa, assim, a incorporar
aspetos que ultrapassam a dimensao e
utilizagado dos prédios.

o
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Caixa 5: Os indicadores do mapa da distribuigdo social no territério nacional

No seu trabalho de analise, Jodo Ferrao compila uma vasta gama de indicadores, organizando-os pelo dominio
de observagdo a que correspondem individualmente: (1) ocupacdo do territério (populacédo residente:
densidade da populagao; atracao da populagado; movimentos pendulares; populagao estrangeira; alojamentos
sazonais; alojamentos vagos); (2) empregabilidade (populagdo com ensino superior; populagdo com 3.° ciclo
do ensino basico; taxa de emprego; taxa de desemprego); (3) condigdes de vida (alojamentos sem infra-
estruturas completas; alojamentos por edificio; densidade de alojamentos; alojamentos ocupados pelo
proprietario); e (4) familias (dimensdo média; familias unipessoais; populagdo casada sem registo;
envelhecimento).

Caixa 6: Uma primeira agregacao em trés grandes regioes

Antes de partir para uma andlise mais minuciosa, Jodo Ferrdo estabelece as linhas de corte das trés grandes
regibes do pais, a saber: (i) «pais sob alta pressdo», que apresenta valores elevados sobretudo nos
«indicadores de atracado, densificagdo e qualificagdo dos recursos humanos» e que coincide com «as manchas
metropolitanas e urbanas do pais», agrupa 11% das freguesias do pais, 46% da populagéo residente e mais de
metade do produto nacional; (ii) «pais tranquilo», que se estende ao longo da faixa litoral e que aflora em
pontos isolados do interior do pais, equivale ao «pais intermédio, ao pais de transicdo» em termos
demograficos, econémicos e geograficos; (iii) «pais sonolento», que se sobrepbde ao interior do pais
(especialmente a Norte e Centro), evidencia «um circulo vicioso de subdesenvolvimento dificil de romper:
repulsdo demografica, despovoamento, envelhecimento, estabilizacdo ou mesmo degradacdo do capital
humano», sendo que cobre 45% das freguesias do pais, 11% da populacao residente e ainda menos do que
esta percentagem em termos de produto nacional.
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Depois de analisar o modo como a multiplicidade de indicadores selecionados se combina para Assimetrias sociais
mostrar uma primeira agregacao territorial do pais em trés grandes categorias, Joao Ferrao vai sugerir Portugal ndo constitui um territério
uma sondagem mais fina que obriga, desde logo, a cautelas com as leituras dicotdmicas do pais, como '  EULEMUEERENIEEEEEEIEEEEr e Bl
~ . . . . 5 pois, adequar as operacgoes de terreno
as que opdem o «litoral» e o «interior» ou o «Norte» e o «Sul» enquanto blocos monoliticos®. A aos atributos da populagdo que ocupa
realidade do pais é mais complexa do que este primeiro retrato em trés grandes regides, emergindo, as localidades em causa.
em alternativa, um «Portugal urbano organizado em rede», «um arquip€lago urbano» em suma.
Depois, tudo aponta para «um pais espacialmente mais desequilibrado — maior concentracio de
pessoas, atividades, competéncias e oportunidades numa parcela reduzida do territério — mas
socialmente menos heterogéneo, dado o impacto uniformizador (ou, nalguns casos, desdiferenciador)
da afirmacéo (...) dos processos de modernizacdo»®. Esta modalidade de visualizacdo do
desenvolvimento social sobre o territério portugués permite sinalizar a existéncia de seis categorias de
freguesias, obtidas pelo agrupamento das suas caracteristicas demogréficas, sociais, culturais e
econdémicas:
o «Crateras urbanas»: «areas urbanas com decréscimo populacional, geralmente coincidentes com
centros historicos de cidades de grande (Lisboa, Porto) ou média (Guimaraes, Braga, Vila Real,
Coimbra, Figueira da Foz, Covilha, Abrantes, Evora, etc.)»;

Micro contextos

Recorrendo a uma escala de
observagao minuciosa (freguesia),

e «Areas de (sub)urbanizagao intensiva»: que, grosso modo, compreendem as coroas que podemos aproximar-nos da _
. , . . complexidade das configuragdes socio-
circundam as areas urbanas em perda acima descritas; econémicas que caracterizam esses
» «Areas de urbanizagdo moderaday, «que correspondem a uma segunda ou terceira auréola em micro-contextos, sem apagar as suas
L ~ ) idiossincrasias pela utilizagéo de
torno das principais aglomeragdes urbanas (...) [ou] a afloramentos urbanos de natureza mais escalas mais amplas (regides ou

pontual no interior do pais»; concelhos).

o «Pequenas bolsas de resisténcia», exprimindo «a existéncia de aglomeragdes de reduzida
dimensao ou de localizagdes com condi¢gdes que, ndo sendo muito positivas, se destacam, ainda
assim, favoravelmente das categorias com resultados mais problematicos;

. . I . , ) Adequar a estratégia
e «Freguesias regressivas», que abrange «uma vastissima area do pais com resultados negativos

- . - ~ . A isica m conheciment
(...) em varios dos indicadores dos quatro dominios de observag¢ao consideradosy; mjl?igifn%ic;gi:l soct?re ::ha?)it:ntes

o «Freguesias (eventualmente) em coma», em que os valores sao criticos e que, apesar de serem locais, vendo-os em comparagdo com

ta ial incidénci n interi do Nort do Cent t bé os habitantes de outros contextos,
menos numerosas, tem especial InCldencia nas regioes interiores ao Norte e do Lentro e tambem permite um ajustamento antecipado e

na continuagao entre o Baixo Alentejo e a Serra Algarvia’. versatil das estratégias de pesquisa.

o
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A importancia de ter em conta este padrao de distribuigao territorial do desenvolvimento social em
Portugal passa, por um lado, por ajudar a prevenir a transferéncia dos preconceitos expressos em
mapas simplistas do pais (por exemplo, ver o «interior» como uniforme) e, por outro lado, por permitir
adequar a abordagem de terreno ao contexto particular da intervencgao, utilizando as caracteristicas
das freguesias em causa para a calibragao das expectativas e instrumentos de pesquisa. Deste modo,
podemos langar um ponto de vista propriamente social, econémico e demografico sobre o
territorio, sem o cingir apenas a uma consideragéo da vertente fundiaria ou agricola dos terrenos,
como sucede em certas leituras «técnicas» de explicagao das iniciativas cadastrais.

Para reforcar a necessidade de ter em contra outras dimensdes que ndo apenas as tipologias de
dimensao ou de exploragéo do solo, vale a pena recordar que, ao contrario da assungao simplista que
opde «o pais do minifundio» ao «pais do latifundio» segundo o eixo Norte — Sul, a fragmentacéo fisica
da propriedade ndo significa a sua dispersdo. Pensemos no trabalho de Jo&o Ferreira de Almeida,
publicado em 2008, que mostra como a descontinuidade patrimonial (detengdo de multiplas parcelas
de terreno, espalhadas por vezes por um vasto territorio) explica que, em Fonte Arcada (Penafiel), os
indices de concentracao da propriedade — numa zona de minifundio, note-se — sejam, todavia, muito
elevados: 3% da populagao local detinha 43% da terra. «A superficie € um mau indicador da dimensao
econdmica e da estrutura de concentragao das exploragdes agricolas em Portugal»8. Nesta freguesia
do Norte, por exemplo, o vasto patriménio fundiario controlado por esta minoria de proprietarios esta,
isso sim, «desdobrada numa multiddo de pequenas parcelas»®. Por acréscimo, muitos destes
proprietarios eram proprietarios absentistas.

Enfim, podemos ver que, no interior de uma mesma comunidade, podem existir muito fortes
assimetrias de reparticdo da propriedade, o que restringe a propriedade de uma larga parte dos
recursos fundiarios a um numero muito limitado de proprietarios (que detém, eventualmente, um
enxame de pequenas propriedades). Por outro lado, pode suceder que uma parcela importante da
propriedade seja detida por proprietarios que residem fora do contexto a ser cadastrado. Decorrem
daqui consequéncias para o trabalho de terreno, que tem que estar sensibilizado, primeiro, para a
existéncia de um nucleo de proprietarios que sdo axiais pelo volume de propriedade que controlam e,
depois, para que uma parcela dos proprietarios esteja ausente do ambito geografico e administrativo
do localidade onde se situam os prédios.

o
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Evitar preconceitos

Esta representagao minuciosa e
multidimensional do pais permite
exorcizar preconceitos de senso
comum sobre os habitantes e os
territorios («interior» vs «litoral»,
«norte» vs «suly).

Concentragao da propriedade

Para emendar alguns pressupostos,
podemos comegar por constatar que a
superficie nem sempre € um indicador
robusto da estrutura de distribuigéo da
propriedade —i.e. em zonas de
minifundio pode continuar a existir um
elevado grau de concentragdo, em que

um nucleo restrito de proprietarios
controla uma larga parte dos prédios.

Proprietarios absentistas

De seguida, devemos precaver-nos
para a circunstancia de haver uma
proporcao elevada de proprietarios

absentistas, eventualmente os maiores
proprietarios locais. Para as operagdes
de terreno coloca-se, entdo, a questao
de assegurar um contacto a distancia.
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Esperamos ter proporcionado com estas breves notas um contributo para uma modelagao da

L . . ~ . . Binémio prédio—proprietario.
estratégia de investigagao de terreno de acordo com as clivagens apontadas pela cartografia do s L

desenvolvimento social do pais, sem nos limitarmos a uma leitura das caracteristicas fundiarias do Despistar as motivagGes dos
. . . . _— e s proprietarios implica ter presente as
prédio ou dos cultivos, por importantes que elas sejam (por exemplo, oposigéo entre latifundio e caracteristicas espaciais e funcionais
minifundio, ou entre agricultura intensiva e agricultura familiar). A pesquisa de terreno nao vai encontrar dos prédios — mas também os atributos
. . . C o . , - L. sociais dos proprios proprietarios. Deste
simples prédios, mas também os seus proprietarios; por isso, além da compreenséo das superficies e modo, as motivacdes podem ser
dos usos dos solos, importa compreender os atributos sociais, econémicas e culturais que observadas registando, ao mesmo o
. C , . . . . . tempo, os comportamentos presumiveis
caracterizam os seus proprietarios. S6 o conhecimento do binémio propriedade-proprietario é para certo modo de ocupacio dos solos
suficiente para uma robusta pesquisa de terreno. (modos de exploracéo, tipos de
) - L. Lo L. L culturas, extensao das superficies, etc.)
Num outro patamar, esta caracterizagao territorializada das caracteristicas sociais, economicas e e as propriedades econdmicas,
demograficas das freguesias permite-nos, por si so, intuir indiretamente as motivagdes provaveis dos culturais e demograficas dos proprios
e . .. 3 - i . . habitantes (concentragao da
proprietarios locais — e os provaveis obstaculos que se levantardo nestas freguesias. Vimos ainda que propriedade, categorias

socioprofissionais, niveis de
envelhecimento, etc.).

a compreensao das estruturas de reparticao da propriedade, independentemente da sua extensao por
parcela ser maior ou menor, ajuda a avaliar a relevancia que pode ter um eventual grupo restrito de
proprietarios de grandes patrimoénios para potenciar a penetragdo do cadastro. A terminar, note-se que
uma parte dos proprietarios nem sempre esta presente sobre a comunidade em vias de cadastragem.
Nao so6 pelo fendmeno de «abandono de terras», promovido historicamente sobretudo pelos processos
de emigracao ou deslocacgao para outras regides do pais, mas também pela existéncia da figura do
«proprietario absentista». Nestes casos, os interessados no cadastro numa comunidade podem situar-
se numa localizagao geograficamente distante, de onde mantém sobre a propriedade um controlo a
distancia mais ou menos rigoroso. Tradicionalmente, por recurso a figuras como «feitores» ou
«caseiros»'°, hoje em dia estas modalidades de gestao da propriedade encontram-se em profunda
mutacgdo'".
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Figura 2. Padrao territorial do
desenvolvimento social em Portugal
(2003)

Fonte: Jo&o Ferrédo, «Dinamicas territoriais
e trajetdrias de desenvolvimento, Portugal
1991-2001», Revista de Estudos
Demograficos, 34, 2003, p.23.
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Apesar desta condensacgéao assimétrica do desenvolvimento social sobre o territorio portugués,
que nos deve colocar de sobreaviso para as variagdes nas motivagdes dos atores locais e, por

conseguinte, para a necessidade de uma adequacgéo das abordagens metodolégicas, importa salientar sl sles s MR, £
localidades conservam a sua

que, a um outro nivel de analise, os contextos territoriais mantiveram a sua relevancia material e centralidade para os estilos de vida e os

simbdlica para as populagdes . Quando descreve as profundas transformacgées sociais sofridas pela gt eos zlitiies, Eei
constatagdo do «peso do lugar»

comunidade rural que vinha estudado desde ha 30 anos (Fonte Arcada, concelho de Penafiel), que iam permite, assim, encontrar pontos de

«Peso do lugar»

desde a penetragio de valores culturais ou padrdes de consumo associados a estilos de vida urbanos BECEE CLE REOEN PUENTE @
. . . , i . . ) interesse dos cidadaos pelo trabalho de
até ao declinio acentuado da atividade agricola, José Madureira Pinto assume que «seria de esperar cadastragem.

que muitos dos fatores de dependéncia objetiva e subjetiva dos fontarcadenses face ao espaco local
(...) tivessem perdido relevancia»'?. Aparentemente, tal ndo se verificou — e continuou a patentear-se o

- . . ., .. Fatores de atragao pela terra
«peso do lugar» nos comportamentos e nas representa¢des dos habitantes locais. Alias, era notério o

«apego a coletividade e o desejo de permanéncia da larga maioria dos locais», que ali continuavam a Existem fatores «objetivos» e
Lo . . . N «subjetivos» que asseguram a
ter o local privilegiado para os seus «projetos» de futuro (casa, quintal, grupo de amigos, familia). persisténcia da atracdo pela «terra»,
Pesem todas as mudangas ocorridas, incluindo a perda da importancia da agricultura na vida da que podem incluir, respectivamente, os
. . » . . L i ) dividendos materiais retirados das
coletividade e a sua deterioragdo como meio de vida e como profissdo sustentavel, existe um propriedades (por menores que

reconhecimento de que «permanece aqui uma generalizada ligacdo das pessoas ao campo e mesmo PEMEEE) © &R MEMITES CMuEeEs
13 . R . ~ ligadas a familia e & comunidade.

ao trabalho na terra» ~. Logo por aqui se vé a relevancia que tem esta constatagéo para a

implementacado de um cadastro predial, pois a desativagao ocupacional e até a desvinculagao fisica

das comunidades nao significa necessariamente uma rutura completa com a propriedade rustica,

sobretudo com escassa extenséo.

Aspetos como a casa de familia, o quintal e o espago de vizinhanga continuam a ter um
importante papel na construgédo dos horizontes materiais e simbdlicos dos habitantes de certas
coletividades, ainda que os seus modos de vida estejam progressivamente descentrados da agricultura

Complemento econémico

Hoje em dia, ainda persistem

e que o seu contacto com a terra seja cada vez mais muito circunscrito. Desde logo, a persisténcia de estratégias familiares que usam a

orgamentos familiares muito constrangidos continua a sustentar a combinagao de estratégias propriedade como complemento
L. e ) economico: pluriatividade, auto-

economicas que, entre outras, compreendem a pluriatividade (em que o assalariamento remete o subsisténcia, oferta turistica.

trabalho do campo para um estatuto «parcial»), o cultivo para auto-subsisténcia ou a adaptagao das
residéncias e propriedades para turismo rural (ou ainda a auto-constru¢ao de habitagao propria). De
seguida, as redes de sociabilidade implantadas sobre a vizinhanga ou sobre as ligagdes familiares

o
=»>

33



apoiam essa «atragdo pelo lugar» em termos afetivos e sociabilitarios'*. Por outro lado ainda, a Identidades locais

«producéo de identidades locais» ' continua solidamente alicercada sobre um regime de autoctonia,
em que a reputacao, o reconhecimento e os estatutos que sao adquiridos localmente continuam a ser
valiosos para os moradores e mantém a sua validade restringida ao interior da comunidade. Este
«peso do lugar» pode ser usado para ampliar a gama de motivagdes que podem instigar os
proprietarios a uma colaboragdo com as operagdes de cadastragem. Além do mais, o «peso do lugar»
mostra que, apesar das mudangas ocorridas e dos contornos que elas tomaram em termos sociais e
territoriais, os lugares mantém uma pertinéncia material e sentimental que pode ser catalisada num
projeto cadastral, orientando os efeitos a distancia provocados pela propriedade sobre os proprietarios,
ainda que eles estejam usualmente longe dos seus contextos de localizagao.

Perdura uma atragao pelo lugar que se
relaciona com a produgao de identida-
des locais que sao significativas para os
proprietarios, como as que resultam da
aquisicao de estatutos simbdlicos
(«mordomo» nas romarias tradicionais,
por exemplo) ou que exprimem a busca
de uma pertencga coletiva (as coletivida-
des que sao, em certas cidades, as
«casas» de certa regiao).

Recurso de emergéncia

Em suma, a «terra» mantém um significativo poder de atracao, até quando a sua valia
econdmica enquanto propriedade imobiliaria ou como principal meio de rendimento direto esmoreceu
ou quando os estilos de vida adotados pelos proprietarios rompem com as exigéncias do trabalho
agricola. De um lado, temos as suas valéncias materiais, que ainda permanecem relevantes, desde
logo para quem tem os seus principais rendimentos vinculados a exploragdo econdmicas das
propriedades. Neste sentido ainda, as propriedades podem funcionar como uma espécie de poupanca,
uma «reserva de seguranga» (Pedro Hespanha) que serve como penhor familiar para situagdes de
emergéncia. Além do mais, mesmo para quem retira apenas uma parte marginal dos seus rendimentos
a partir das propriedades rurais, a pluriatividade e as praticas de cultivo para auto-subsisténcia atuam
para a manutengao de um importante vinculo com a propriedade. Por outro lado, temos todo o sistema
de significados, praticas e representagdes associado a propriedade, a comegar pela ligagao mantida
com praticas de «entre-si» que passam pela manutencao do quintal para finalidades recreativas ou
sociabilitarias. Da mesma maneira, a propriedade serve como expressdo e como objeto da ligagdo com
a comunidade, veiculo para o0 acesso a uma «identidade coletiva», como seja a pertenga a uma
comunidade e as suas tradi¢des. Uns e outros sdo elementos que podem ser interessantes tanto para
despistar as motivagdes potenciais dos proprietarios, como para desenvolver estratégias de
observagao mais adequadas para sinalizar essas motivagées — sem, por exemplo, as secundarizar por
comparagao com a atencao concedida as visbes econdmicas e legais da propriedade.

Apesar da possivel perda de centralida-
de econdmica, a «terra» pode conser-
var uma importancia material remanes-
cente como uma espécie de poupanga
para uma emergéncia.

Consumos recreativos

Vale ainda a pena salientar que a pro-
priedade pode motivar, se nao rendi-
mentos, entdo «consumos» que podem
ser recreativos ou ligar-se com valores
da «natureza» (praticas cinegéticas,
desporto de aventura, turismo rural,
entre muitas outras).
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2.2 A multiplicidade de significados da propriedade Para além da legislagdo

A concecao legal da propriedade nao
esgota os significados que ela tem para
Partindo das conclusdes apresentadas acima sobre a persisténcia do «peso do lugar» em termos os cidaddos. Pelo contrario, ela
materiais e simbdlicos para os proprietarios, pretendemos agora salientar a multiplicidade de OB eIz L2 Corese S
muitas outras, pautadas por praticas
significados que sao atribuidos pelos cidadaos a propriedade do prédio. consuetudinarias ou ligadas a usos
Além d 50 | Id iedad ist dos d trolo d iedad ~ ditos «informais», como a cessao
ém da concecao legal de propriedade, existem modos de controlo da propriedade que nao temporéria para «fazer as terras», a
acompanham a sua estrita definicdo juridica . Desde logo, temos todas as variedades de posse da terra entreajuda, ou a posse por outorga de

. ~ - ~ . ~ . membros ausentes da comunidade
que decorrem dos usos que resultam de modalidades de concesséo e utilizagao realizadas em ambito

familiar, incluindo a utilizacéo partilhada das terras familiares associada a nocéo de «individualismo Ambito da informalidade
familista» (José Madureira Pinto), os usos de «entre-ajuda» entre vizinhos para certas praticas . :

. , a .. . As modalidades de uso, que se situam
florestais ou agricolas, ou a cedéncia temporaria da tutela da terra entre familiares (comum em entre as camadas de «informalidade»
situagdes de emigragdo) — uma série de praticas que se situam entre as camadas de informalidade juridica, implicam os proprietarios de

A . - . , ~ outras maneiras além do simples
economica em termos de tributacéo predial ou de emprego agricola. Mesmo quando n&o se tem o registo — e podem, o que sera
principal meio de vida ou a profissdo vinculada & exploragéo da propriedade, existem tangiveis CEREEEGEILE [RISELE PR 26

C g . . - . equipas de terreno, mobilizar outros
significativos que que se retiram da propriedade e da sua exploragéo. Usualmente realizada entre as interessados além dos proprios

camadas da informalidade, seja como atividade complementar que permite compensar limitagoes proprietarios.
econdmicas, seja como formas «gratuitas» de obrigacao e colaboragdo de ambito vicinal e familiar,
estas praticas tém importancia mesmo quando aparentam ser irrisdrias em termos economicos, Por
aqui se pode ver que existe um conjunto de atores locais que tém interesses associados ao registo da
propriedade que podem nao ser 0s seus presumiveis proprietarios. A mobilizagao destes atores,
apelando a motivagdes ligadas a posse da terra ou a praticas de uso informal, pode constituir um
elemento importante para apoiar a implantagdo do cadastro sobre o terreno.

Noutro patamar, a prépria transmissao da terra continua a sofrer a influéncia de elementos
marcados pelos costumes tradicionais. Entre os modos de transmissao da propriedade identificados _
por Brian Juan O'Neill, as «partilhas por escrito» ndo sdo a forma mais usual'®. Alids, o recurso & E:;i:;@gg?:;?;:ﬁs\zs‘?'féamlf:gz de
justica para arbitrar as partilhas da heranga é altamente penalizada em termos morais, sendo por isso proprios modos de transmissdo da
dissuadido o apelo aos tribunais. A relativa aversdo aos suportes escritos e a intervengao das

Transmissao da propriedade

propriedade, que nao s6 dispensam os
instrumentos escritos e as autoridades

instituicbes do Estado mostra a durabilidade de uma gama de variedades de transmiss&o da heranca juridicas, como até se podem mostrar

abertamente renitentes diante de
ambos.

que incluiam, ainda nas ultimas décadas do século XX, a heranga «por sortes» (onde as parcelas
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prediais eram literalmente sorteadas entre os herdeiros) ou a mediagéo de «louvadores», Antecipar resisténcias
personalidades locais dotadas de conhecimento de fundo sobre as propriedades e com uma reputagéo Conhecer estas motivagdes extra-legais

de notoriedade entre a comunidade (como mostra a pesquisa de Armindo dos Santos na Beira Baixa, — permite antecipar possiveis
. 17 . . - resisténcias e aversdes perante as
publicada em 1992) . A oralidade («palavra dada») e os circuitos de rumores, as relagdes de intervengdes do Estado.

confianga, e as reputagdes de «notaveis» sao aspetos que continuam a desempenhar um papel crucial
a escala comunitaria.

Para a intervencao sobre o terreno, ter em conta estas modalidades de posse e estes elementos do
relacionamento com a herancga permite sinalizar, por um lado, que o circulo de interessados no
cadastro se estende para além dos simples proprietarios (abrangendo familiares de proprietarios
«ausentes» ou utilizadores «informais» da terra). Por esta via, podem incluir-se entre os alvos das

Outros colaboradores

Pode sinalizar-se a existéncia de

operagoes de pesquisa e comunicagao sobre o cadastro o conjunto de outros utilizadores da potenciais colaboradores para além dos
propriedade além dos proprietarios diretos, pois verifica-se ali um interesse sobre a propriedade que proprios proprietarios, tragando um

~ . . iedade iuridi E ilizad q q .. circulo tdo vasto que abranja os
nao se cinge a sua propriedade juridica. Estes outros utilizadores da terra podem ser cruciais para familiares dos proprietarios, os
divulgar o projeto junto dos proprietarios e, dado o seu profundo conhecimento das propriedades e dos detentores da posse efetiva dos

limit d lab q . 5es de t P lad terrenos, ou os conhecedores «nativos»

seus limites, podem ser colaboradores importante para as operagdes de terreno. Por outro lado, estas da comunidades (como os
notas permitem sublinhar que os vetores de valorizagao e transmisséo da propriedade privilegiados «louvadoresy).

pelos proprietarios nem sempre correspondem aos procedimentos juridicos oficiais, podendo até
distanciar-se por aversao ou temor em relagao as instancias formais. Desta maneira, pode valer a pena
equacionar estas motivagdes alternativas a definigao juridica de propriedade.

Para parafrasear a frase pascaliana, a propriedade tem razdes que a prépria razdo econdémica
desconhece. Nesse sentido, vale a pena notar que, para além dos «interesses» econémicos em
sentido mais estrito, subsistem «paixdes» que governam a apropriagédo e o uso dos solos. Em geral, ao
lado do interesse material, existem outras motivagdes. De resto, o proprio interesse material nédo se
reduz simplesmente ao valor econdmico da propriedade, nem as atividades realizadas que se orientam
exclusivamente para o mercado. No seu trabalho de pesquisa no Baixo Mondego, Pedro Hespanha , .

) o o ) ] o ) ] relacionamentos com a propriedade
nota a necessidade de sinalizar a multidimensionalidade dos significados de propriedade nos dias de que n3o s&o puramente econdémicos — e
hoje, sobretudo quando se verifica um processo de crescente subordinacio a determinantes exteriores ' [ehitaia sosstb B e LN LS
R . ) ) o o . de «mercado», dominadas por
a vontade do proprietario, designadamente pelas imposigoes do Estado, que relativizam a dependéncia ' ISR G = el 1o

exclusiva a regras do mercado®. Para este contexto, Hespanha inventaria valéncias da propriedade

Interesses extra-econémicos

Os cidadaos desenvolvem
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que ultrapassam o estrito valor de mercado e que sédo especialmente notérias para os segmentos de
proprietarios para os quais «a propriedade econdmica nunca se tornou verdadeiramente num capital e
os atributos patrimoniais da seguranga e da autonomia nunca deixaram de constituir elementos
simbdlicos altamente valorizados na consciéncia social» '°. Por acréscimo, e sem pretender uma
listagem exaustiva, vamos apoiar-nos em Hespanha e no seu trabalho para salientar a relevancia que
tém, de maneira emergente ou em progressiva eroséo, as seguintes motivagdes potenciais:

« A valorizagdo das fungoes securizantes da propriedade (ou, noutras palavras, «uma garantia
basica de sobrevivéncia econdmica »), com as quais se procura compensar ou suplementar os
niveis de cobertura estatal das necessidades da populacéo; esta valéncia desdobra-se em
distintas garantias para os proprietarios, por exemplo, assegurando uma ocupag¢ao aos membros
do agregado doméstico e providenciando-lhes um «minimo de rendimento a quem ja ndo pode
trabalhar».

« A expressdo de uma tendéncia patrimonialista pela constituicao de uma heranga, isto €, uma
protecao com os riscos e incertezas de uma existéncia precaria, dado que a terra, com a casa,
constituem «os unicos valores verdadeiramente estaveis e seguros das classes populares»?°,
mesmo que esta opg¢ao entre muitas vezes em contradigcdo com a estrita racionalidade econdmica
(por exemplo, atracdo e compra de propriedades que nao se destinam a transagdes mercantis);

« O significado sentimental da terra, na medida em que a terra permite consagrar «o desejo de
reconstruir um espaco de autonomia e de criagao pessoal fora do espago de trabalho, ou de
estabelecer uma relagao diferente, mais direta e saudavel, com a natureza, ou ainda de partilhar
um meio social em que as relagdes sejam mais proximas e solidarias»?' — e, acrescentamos nés,
dado que surge investida com fortes memarias pessoais e coletivas que sao importantes
fixadores do interesse dos proprietarios pela propriedade.

Nem sempre as dimensdes simbdlicas se encontram dissociadas das dimensbes materiais da
propriedade. A este respeito, podemos assinalar que tanto perduram modalidades tradicionais de

apropriagao da terra, quanto surgem novas tentativas de conciliagdo destas duas vertentes:

o
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o As funcgoes produtivas emergentes, como sucede com a promogao de iniciativas de turismo
rural ou, a outra escala, com novas iniciativas de produg¢ao especializada de produtos de elevado

Propriedade como trunfo

Os proprietarios continuam a valorizar
as propriedades como uma garantia de
protegao social, um «trunfo»/«depodsito»
para uma urgéncia ou um expediente
temporario de sobrevivéncia ou
amortecimento de constrangimentos
materiais.

Propriedade como heranga

Persiste uma tendéncia para valorizar a
propriedade como componente
imprescindivel da heranga a transmitir
aos descendentes

Significado sentimental

As propriedades continuam a ser
perimetros sentimentais para os
proprietarios, seja como «bateria» de

acumulagao de memérias e emogoes,
seja como espago de autonomia
pessoal (lazeres de «quintal», por
exemplo).
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valor acrescentado, com possiveis atos de gestao conduzidos a distancia ou implicando mesmo o

retorno as comunidades .

e Aresiliéncia de formas hibridas de uso da propriedade, em que a marginalizagéo da
rentabilidade econdmica da propriedade vai a par da manutencéo da produgao de pequena
escala ou a auto-subsisténcia, o que significa a persisténcia de condigdes sociais mistas ou
parciais («camponés parcial»), a relevancia da flexibilidade e da informalidade na organizagéo
das praticas econdémicas, e a importancia da terra para as «estratégias promocionais das
familias»?.

Antes de terminar este ponto, lembremos que a propriedade pode ser ainda um simbolo de
prestigio social, sobretudo a escala comunitaria. Nestes contextos, ela tem relevancia para a
expressao publica de poder e como mediador critico para a reprodugao dos lugares individuais e
familiares no interiores das estruturas locais de oportunidades, sobretudo em comunidades que ainda
mantenham as suas «caracteristicas piramidais», em que no «vértice da hierarquia temos a grande
propriedade»®. No inicio dos anos 90 do século passado, o termo «casa» ainda designava, em dados
contextos, «exclusivamente as grandes ou médias exploragdes, com assalariados permanentes e
encarregados agricolas», o que implicava que, «nao tem casas, nesta ace¢ao, a esmagadora maioria
da populacdo»?*. Da mesma maneira, ao lado da vocagao produtiva da propriedade, podemos
encontrar uma espécie de «propriedade de consumo» (Pedro Hespanha), onde podemos incluir uma
série de usos hedonistas da propriedade, como sejam as praticas de 6cio, a sua utilizagdo como
reserva cinegeética, a expressao de preocupagdes ambientais.

Em resumo, as propriedades tém significados simbdlicos que nao se sobrepbem ao valor
econdmico a elas associado, embora nem sempre o excluam. Neste sentido, as propriedades podem
servir para constituir uma poupanca ou para criar uma heranga para o futuro (ou para preservar o
passado); para abrir um espaco de expressao do «sentido de si» ou de cristalizagdo de emogdes
pessoais e coletivas (por exemplo, a memoaria familiar); para promover iniciativas de revitalizagao das
propriedades, implicando a renovacgao ou a patrimonializagao tendo em vista o turismo rural, por
exemplo; ou, por fim, para conservar ou reinventar modalidades de utilizagdo «informal» das
propriedades. Para o trabalho de pesquisa sobre o terreno, torna-se relevante, em primeiro lugar, ter
em conta os significados que extravasam os valores econdémicos em sentido mais rigoroso, dado que
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Novas praticas rurais

Nem todos os usos econémicos e
simbdlicos sao «sobrevivéncias» do
passado, podendo as propriedades ser
palco para novas praticas como o
turismo rural ou a realizagéo de novas
culturas agricolas

Formas hibridas

Perduram, ou ressurgem, formas de
apropriagao material das propriedades
que se caracterizam pela flexibilidade e
pela informalidade.

Simbolo de prestigio

Em certos contextos, a propriedade
persiste como simbolo de prestigio
social e como veiculo de promogao
social.
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eles permitirdo provavelmente identificar e potenciar entre os cidaddos uma série de motivagcbes
alternativas para o registo cadastral. Em segundo lugar, ter em conta estes significados simbdlicos e
emocionais da propriedade permite-nos identificar um conjunto mais vasto de atores locais que
extravasam o grupo dos proprietarios, abrangendo individuos e grupos de individuos que podem ter
um interesse em contribuir para a realizacdo do cadastro em razdo de uma vinculagdo que nao passa
pela propriedade juridica.

2.3 O relacionamento entre as comunidades e o Estado

Governo para o aldeao é sinénimo de Estado e de tudo o que da leis, uma quadrilha
do olho vivo. Ja lhes levavam coiro e camisa em contribui¢des, tributos, posturas,
alcavalas de varia ordem, e vinham ainda esbulha-los da serra! Hoje a serra, amanh3,
por uma razao analoga, corriam-nos de casa para fora!

Aquilino Ribeiro, Quando os lobos uivam, 2011, p.119

Vale a pena lembrar que as iniciativas politicas n&o transplantam automaticamente o texto da lei em

atos conformes: o contacto entre uma medida estatal com um determinado contexto espacial surge
mediado pela histéria longa dos relacionamentos entre as instituicbes publicas e a populagéo local.
Este passado surge como um filtro que condiciona a percegao, as expetativas e as reagdes verificadas
entre uma comunidade, que se encontra internamente dividida de acordo com as distribuicdes de
recursos e competéncias — sendo que esta segmentagao tera depois consequéncias para as atitudes
e comportamentos adotados diante do Estado. Dado que o espago pode entrar a multiplos niveis no
dominio do politico, vale a pena notar, com José Madureira Pinto, que as intervengdes do Estado sao
modeladas pelo confronto com os territérios concretos, «ndo s6 por ser complexa e muito variada a
rede de relagdes funcionais e de poder que sempre sustenta as acdes da burocracia estatal em causa,
mas ainda por se constatar que a relagcao dos destinatarios destas politicas com o Estado nada tem de
linear, implicando, isso sim, niveis muito diferenciados de envolvimento dos mesmos em relagao as
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Alargar o circulo de colaboradores

A par do alargamento do circulo de
significados electivos da propriedade,
estaremos em condigdes de ver um
circulo de provaveis colaboradores que
se encontram em regides para além
dos interesses dos proprietarios e das
atribuicbes dos agentes do Estado.

Sugestoes para o terreno

E importante ter em conta que, na
comunidade: 1) existe um passado que
pode distorcer as intengdes da
intervencao do Estado; 2) estao,
internamente, presentes varios
segmentos que podem adotar atitudes
distintas, que vao da oposigéo ao
empenho, passando pela indiferenga.

Reportério de Agoes

Diante do Estado surge um reportério
de agdes individuais e coletivas muito
variado e que se altera com o tempo,
mostrando-se especialmente maleavel
em razao da conjuntura.
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decisdes que lhes dizem respeito: desde a mobilizagao politica sustentada, num extremo, a dissidéncia Reagbdes locais

atomizada, no outro extremo, passando por gradacgdes intermédias e instaveis de comprometimento A intervenc&o publica sobre as

civico»?®. Diante das acdes do Estado sobre as comunidades locais, com o acento a ser colocado, propriedades pode enfrentar reacdes de
. . L. - . . descontentamento e incompreensao

neste caso, sobre as politicas cadastrais, desenvolve-se um reportorio de agoes individuais e que ignoram ou subvertem as intengées

originais das politicas — por muito
«racionais» ou «légicas» que possam

Existe uma longa histéria de encontros mais ou menos tensos entre o exercicio da jurisdigcdo do ser as suas justificagdes em termos
. . ~ L. L. ~ administrativos ou econémicos.
Estado e as comunidades locais e suas populagdes. A propésito do caso da iniciativa de «florestagao
dos baldios» conduzida em pleno Estado Novo, e que serviu de pano de fundo para o romance de
onde retiramos a epigrafe destas secao, Dulce Freire pondera «as manifestacoes de

coletivas muito variado.

Nao basta a coergao

“descontentamento” e “incompreensao” reveladas por habitantes de algumas das aldeias serranas do N&o é suficiente a adogao de uma
; 26 : . . abordagem musculada para superar as
Norte e Centro do Pais durante o Estado Novo»“°. Particularmente virulenta no final dos anos 1950, a atitudes dos cidadaos diante das
intervengao sobre os dominios comunitarios e os protestos populares que elas motivaram remontam a intervencdes estatais. Desde logo, pelo
. , 27 ., L ~ risco de oposi¢ao ou sabotagem das
muito antes, bem dentro do século XVIII“'. Alias, as primeiras expressoes de descontentamento TR e AT SR e £
durante o Estado Novo revelaram-se logo com «as tentativas de fazer o levantamento dos baldios no legitimidade que surge de um

inicio dos anos 30»%. Até os representantes locais da autoridade estatal se mostravam, por vezes, CIESCENdo de viruiencia:

renitentes em colaborar com o que lhes parecia ser «uma ingeréncia do poder central em assuntos
locais»: «as informacdes tardam, os processos perdem-se, ndo sdo nomeados os individuos da aldeia
para acompanhar os técnicos nas medicdes, fornecem-se informagdes erradas, etc.»?°. Embora ndo
existam paralelos exatos para os dias de hoje desta «forma de afirmacao de poder administrativo,
economico e politico» por parte de um regime que valorizava um Estado «forte», vale a pena ter em
conta estes elementos do passado para averiguar, em primeiro lugar, o leque de rea¢des que as
populagdes locais engendram e adotam perante as instancias estatais e, em segundo lugar, o papel

Resisténcia, protesto e indiferenga

Entre as reacdes da populagao
encontram-se atos de resisténcia

que a histéria pode desempenhar como lente que pode distorcer a perce¢ao popular das atuais (atitudes obliquas, subtis ou

PR . . ~ - subterréneas) e atos de protesto (que

iniciativas do Estado. Torna-se indispensavel compreender as rea¢des e as memorias das podem alcanéar R ag(éo

comunidades para conseguir antecipar e superar possiveis obstaculos. massiva e violenta). Entre ambos,
temos as atitudes de atrito por

No caso da «questado dos baldios», tinhamos, de um lado, uma acao do Estado que «assentava em desinteresse (resiliéncia,

inquestionaveis vantagens dos novos métodos cientificos e do aumento da rentabilidade econémica do descomprometimento e lentidao
deliberadas, por exemplo) e atitudes de

solo»*°. Apesar desta constatacédo de Dulce Freire, encontramos, do outro lado, comunidades que duplicidade e simulag&o (pela maxima:

«Obedezco, pero no cumplo»).

valorizavam os «”usos tradicionais”» destes solos e que |hes reservavam utilizagdes relevantes no
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ambito das economias domésticas®' — e que, por isso, se opuseram ao Estado e aos seus delegados.
A «perplexidade» das entidades estatais perante a antipatia, a incompreenséao e outras reagdes com
forte carga sentimental resultou precisamente da incapacidade de compreender as motivagdes das
atitudes da populacdo. Pode, por isso, ser importante ter em conta as reacdes que se podem encontrar
entre estas populagdes. Aludindo ao vocabulario de James Scott, Dulce Freire considera importante
distinguir entre os «atos de resisténcia» e os atos de «protesto»?. Os primeiros consistiam nas
«agdes encapotadas e subtis com que dia-a-dia os membros de uma comunidade, individualmente ou
em grupo, vao afirmando a sua discordancia», como sendo o desinteresse e a indiferenca deliberados
perante as regras e as leis, a execugéao intencionalmente descuidada das obriga¢des ou a teimosia
obstinada. «Podem também ser atitudes, como as de alguns membros das autarquias, que conduziram
ao protelar de decisdes indesejadas: ignorar pedidos de informacgdes, exigir esclarecimentos
adicionais, alegar que se perderam documentos, apresentar reclamagdes e pedidos por escrito»>>. Os
segundos sao atos mais ostensivos de demonstracdo de descontentamento e incluiram, a certa altura,
a sabotagem, a agressao de funcionarios e os protestos no espacgo publico. Os atos de resisténcia ou
conflito contribuem ativamente para influenciar a implementacao das iniciativas estatais sobre o
terreno, sem que a sua envergadura e 0 seu caracter compulsivo possam, por si sos, impedi-lo.

Entre estes dois polos da resisténcia e do conflito, encontravam-se situagoes de ambiguidade e de
ambivaléncia, em que a aparente simpatia perante os representantes do Estado se compatibilizava,
sem contradi¢do, com atitudes de discérdia e retardamento por parte das populacgdes locais. Diante as
operagodes preparatdrias das iniciativas de florestagao, «[n]ao revelar descontentamento e tratar bem
os engenheiros e demais “florestais", poderia ser uma das faces das estratégias para combater os
seus objetivos e facilitava também o usufruto das vantagens da sua presenca»>*. Nestes casos, adotar
uma atitude de tolerancia inerte ou mesmo cooperacédo indulgente com os agentes do Estado era
apenas um expediente das populacdes ou das elites locais para «obter concessdes enquanto néo
encontravam forma de os afastar de vez»>°, ou para ganhar tempo até que o esforgo aplicado pelo
Estado esmorecesse e claudicasse definitivamente. Embora ndo possamos continuar com esta
meditagao sobre este caso historico particular, pode concluir-se pela existéncia de atitudes das
populagdes que podem parecer «irracionais» aos olhos dos agentes do Estado e que, ndo obstante,
podem contribuir poderosamente para o fracasso das medidas de politica publica. Ao mesmo tempo,
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Prevenir equivocos

Ter presentes estas atitudes de
relutancia ou descomprometimento,
permite desenvolver sobre o terreno
medidas de prevengéo ou superagao —
por exemplo, contornando o
aparecimento de uma oposig¢ao entre
«nos» e «eles» através da criagéo de
espagos comuns ou pelo envolvimento
dos cidadaos por via da captagao dos
seus interesses — e menos pela sua
conversao forcada aos interesses
estatais.
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alerta-nos para a possibilidade de existirem, ao lado das agbes de descomprometimento e de protesto Escalada de conflito

mais visiveis, taticas dos atores locais que, sem nunca assumirem uma oposi¢éo declarada, retardam As intervengdes de indole mais severa
a realizagao das iniciativas estatais. Verdade seja dita, os delegados do poder central podiam ignorar podem espoletar uma escalada de
. ~ T . " incompatibilidades e animosidades — as
estas atitudes e, como sucedeu com as operagoes de delimitagdo dos terrenos baldios, «avangal[r] "a «crises» de concretizacdo e
direito"». «Esta atitude tanto podia serenar ou liquidar as reivindicagdes locais, como ampliar o efeito legitimidade da ac¢éo do Estado tém
" " . in e . . uma temporalidade propria que pode ter
de "bola de neve", transformando atos de resisténcia isolados em focos de conflito com adesao ritmos imprevisiveis, pois concentra
colectiva»®. Neste sentido, este exemplo histérico mostra-nos que existem relagdes de sequéncias de causalidade muito
. o . . . - . . longas (por exemplo, convocando o
interdependéncia entre as entidades publicas e as populagdes locais, sendo que as atitudes adotadas passado de uma outra intervengao do
por ambas se condicionam e se estimulam mutuamente. Estado sem aparente ligagéo com o
presente ou um tema relativo a politica
Em suma, a histéria local, que sobrevive usualmente por via da memaria coletiva e assente na local que n&o se relaciona directamente

. L . . . . - A com o cadastro).
transmissao oral de estorias, pode introduzir uma lente de convicgoes nas percegoes publicas

sobre as iniciativas atuais do Estado. Para a minimizagao do atrito possivel entre as iniciativas do
Estado e as atitudes da populagdo comunitaria torna-se indispensavel compreender esta historia. Por
outro lado, para superar as possiveis resisténcias ou protestos importa ser sensivel a motivagdes que,
embora possam parecer «incompreensiveis» ou «ilégicas» do ponto de vista administrativo, sdo
significativas para as populagdes locais . De seguida, notemos que, embora entre os agentes da

Evitar preconceitos

O trabalho de terreno pode trazer para
primeiro plano as experiéncias dos
administracao central e os membros das comunidades locais existam ajustamentos reciprocos, sem cidadaos, ainda quando paregam

. . , - «ilégicas», «retrogradas» ou
que nenhuma das partes possa manter-se inerte e inflexivel o tempo todo, a compreenséo das «apaticas». Por tras destas atitudes,

politicas estatais, parafraseando Dulce Freire, «ndo pode fazer-se sem a analise do papel das reag¢des existe uma razoabilidade que tem que
. . ~ . . ser incorporada pela estratégia de

locais, nomeadamente quando se procuram os motivos para que nao tenham sido [conc3r7et|zadas] as implementagao cadastral.

[medidas] projetadas e para o aumento dos orgamentos destinados a estes [projectos]»’. Por ultimo,

note-se que sao desenvolvidas, neste ambito de negociagéo e oposicao, tacticas de adaptacao

criativa das populacgées, que envolvem a adogao de subterfugios para atrasar a realizagdo das

operacgdes ou a manutencao de praticas de clandestinidade.
Mediadores locais
No entanto, devemos precaver-nos de ver aqui uma luta entre duas posicoes fixas. Este terreno de
~ oA . . ~ Existem mediadores locais que

contenc&o ou resisténcia existente entre as comunidades e o Estado ndo se encontra completamente estabelecem elos ou passagens entre o
vazio. No seu trabalho sobre comunidades rurais no Minho ao longo do século XX, Manuel Carlos Silva Estado e as populagbes locais,

. A . n . . . .. comegando logo com as questdes da
salienta a relevancia que tém os «mediadores locais», os quais, «em troca de alguns dividendos», linguagem administrativa e a circulagio

ambicionam «preencher o fosso entre as entidades camararias e estatais e as coletividades locais» 2. capilar de informagGes (e rumores).

o
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Sobretudo em contextos locais «com recursos limitados, rigidez estatutaria e uma mobilidade (geo)
social inexistente ou restrita», estes mediadores ocupam um lugar central nas «relagdes patrocinais»,
adequando-se inclusivamente ao surgimento de «canais alternativos de poder e protecgdo»®, como
foi, a seu tempo, o surgimento de estruturas partidarias e camararias apos a implantagao do regime
democratico em 1974. Pelo cumprimento desta «fungcdo mediatica mais personalizada com a
sociedade envolventey, estes atores locais podem servir como «elos» entre os planos «externo» e
«interno» da comunidade, implantando «redes de contactos e favores» no interior da comunidade em
troca do seu papel como «elo» com as instituicdes estatais. No entanto, as suas atividades e as suas
orientacdes ideoldgicas nao permaneceram indiferentes diante das «reestruturagcbes e mudangas no
tecido sdcio-econdmico» e da «dindmica da micropolitica local»*.

Debrugando-nos apenas sobre o contexto democratico pds-1974, vemos que surgem novos
mediadores por acréscimo ao controlo exercido até entdo por certas personalidades locais sob uma
autoridade tradicional e que, alinhando-se sobre inéditas clivagens «de base parental, associativa e
sobretudo partidaria», se formam segmentos que se dividem pelo apoio ou oposigao que revelam em
relagao a iniciativas, entidades ou grupos da sociedade envolvente. A ocasiao criada pela iniciativa de
expropriagao de terrenos para a construcéo de uma barragem serve para este autor patentear as
segmentagdes no interior da comunidade em estudo (Selima). Apesar das «atitudes espontaneas de

Caixa 7: A «lei dos pogos»: as duvidas e os receios suscitados por um inventario territorial de recursos
hidricos

As vicissitudes criadas por uma legislagao que obrigava ao registo dos recursos hidricos nacionais por via do
Decreto-Lei n°® 226A/2007, de 31 de Maio de 2007, vulgarmente conhecida por «Lei dos Pogos», destacam as
duvidas e receios que surgem entre os proprietarios a respeito da implementacao de medidas legais e
administrativas relativas a propriedade. A obrigatoriedade da lei e a previsdo de avultadas coimas nao
serviram, em si mesmas, para impedir as sucessivas prorrogagoes das datas-limites para a realizagao do
registo e da georreferenciagéo destes recursos. A modo de incentivo, a legislagdo contemplava a gratuitidade
do registo durante um hiato de tempo e a simplificagdo dos procedimentos administrativos para os
proprietarios. Desde logo, o atraso da criagao das entidades administrativas (Administracdo Regionais
Hidricas) contribuiu para um primeiro adiamento de 31 de Maio de 2009 para um ano depois. As lacunas de
publicitacdo da medida, que dependeu muito tempo do «boca-a-boca»', somaram-se as reacdes negativas
surgidas entre os proprietarios por suspei¢ao de intengdes tributarias ocultas — nas palavras de um agricultor
de Carrazeda de Ansides, «se querem o registo para receber mais impostos, ficam ja a saber que ndo pago
nada a ninguém»2 - e a existéncia de muitos proprietarios ausentes das suas terras.

Ganhar «pequeno poder»

Os mediadores locais realizam esta
arbitragem, negociagao ou
sincronizagao em troca da aquisigao de
um «pequeno poder» (que ndo tem que
ser material, nem tao-pouco friamente
calculado).

Participacdao de mediadores

E importante entender melhor os seus
interesses e expectativas de «ganhos»
para incrementar a sua participagéao
voluntaria.

Multiplos segmentos

As iniciativas do Estado vao encontrar
audiéncias distintas dentro da
comunidade. De acordo com as
caracteristicas sociais, politicas,
culturais e institucionais dos segmentos
internos da comunidade, as medidas
estatais podem encontrar maior ou
menor ressonancia. O trabalho de
terreno tem condigdes para detectar
estes pontos de apoio entre a
populagao local.
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oposigao pela populagdo», que organizou mesmo uma «comissao de defesay», a empresa promotora

Caixa 7: A «lei dos pogos»: as duvidas e os receios suscitados por um inventario territorial de recursos
hidricos (continuagao)

Além do mais, a complexidade aparente das tarefas de localizagdo e enquadramento a serem realizadas por
uma «peritagem técnica de empresa responsavel» tornou-se um outro elemento dissuasor da participagcao dos
proprietarios. Por outro lado, as préprias entidades do Estado admitem a inabilidade em estabelecer, como
seria necessario, «uma rede de locais mais préximos dos cidaddos»>. Sendo uma iniciativa crucial para uma
melhor gestdo dos recursos hidricos e para uma atenuagao da conflitualidade associada a esta questao, ela
deparou-se com um clima de adversidade entre os proprietarios e com a generalizada convicgédo de que a
obrigatoriedade de indicagdo de pogos nas imediagdes dos terrenos que consta dos requerimentos oficiais
entretanto criados promove uma «cultura de denuncia» — ainda que se possa salientar a existéncia de um
apoio para a realizagdo desta medida por parte de uma reputada associagdo ambientalista.

Referéncias

' «Lei obriga proprietarios a registar pogos e furos até Maio de 2010», Mundo portugués, 19 de Maio de 2009, disponivel em http:/
www.mundoportugues.org/article/view/54231/lei-obriga-proprietarios-a-registar-pocos-e-furos-ate-maio-de-2010 (consultado a 12
de Outubro de 2017).

2Eduardo Pinto, «”’Registo o poco desde que nao tenha que pagar”», Jornal de Noticias, 14 de Maio de 2009, disponivel em http://
www.jn.pt/nacionall/interior/registo-o-poco-desde-que-nao-tenha-de-pagar-1231204.html, (consultado a 6 de Outubro de 2017).

® «”Lei dos pogos” cultiva politica de dentincia», Jornal de Noticias, 14 de Maio de 2009, disponivel em http://www.jn.pt/nacional/
interior/lei-dos-pocos-cultiva-politica-da-denuncia--1231205.html (consultado a 6 de Outubro de 2017).

da obra «viria a contar, fora e dentro da aldeia, com aliados, cujos interesses se conjugariam

parcialmente com os seus»*'. Em resumo, existem atores locais que podem desempenhar um papel de

mediacao entre os habitantes locais e a sociedade envolvente, trocando os seus servigos como
tradutores e negociadores das interferéncias das instancias publicas pela aquisi¢gao de prestigio,

«favores» e «jeitos» dentro da comunidade — o que explica, nas palavras de Manuel Carlos Silva, a
sua «duplicidade»: «dirigente de orquestra» para os «clientes da aldeia», ele pode muito bem limitar-se

a ser «servidor» das autoridades da «cidade»*.

Para a captacao do interesse destes atores locais pelas iniciativas estatais em causa € certamente

necessario demonstrar a relevancia que ela pode ter para as suas estratégias de aquisicao de um
«pequeno poder» a escala da comunidade, que se encontra socialmente segmentada por

«facgdes»®®. De passagem note-se que a caracteristica eminente dos tempos mais recentes seja que
estes mediadores, «digladiando-se pelo controle da gestao dos recursos publicos, funcionam mais

como simples agentes das entidades eclesiasticas, camararias e partidarias que os recrutam ou
reconhecem»**. Por acréscimo a estes agentes de ligacéo entre o Estado e as populagdes locais,
vinculados a esfera eclesiastica (paroco), a posse de um titulo de representacdo administrativa

L
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Perfis de mediadores

Podem destacar-se os mediadores
ligados com a esfera eclesiastica, o
poder econémico (grandes
empregadores locais), as pertengas
partidarias, as estruturas

administrativas (autarquias locais ou até
balcbes dos servicos publicos), os
locais de condensacao relacional (cafés
ou associagdes), ou a posse de
competéncias especializadas (como
sucede com contabilistas ou
solicitadores).
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(autarca ou técnico) ou a conexao com as estruturas partidarias, temos — acrescentamos agora —
protagonismos de locais de condensacao sociabilitaria (donos de café e outros equipamentos semi-
publicos), concentracao de relagdes clientelares e dependéncias de natureza paternalista (empresarios
com destaque local), ou a posse de competéncias e credenciais escassas no contexto comunitario
(e.g., contabilista ou solicitador).

Para além da intervengao dos mediadores, podem surgir, geralmente por iniciativa estatal ou por
iniciativa da sociedade civil, espacos de re-articulacao entre a informalidade e as instituicoes
estatais . Existem iniciativas onde se procurou recuperar para a algada administrativa do Estado
praticas que tinham inicialmente surgido nas franjas da «legalidade», como sucedeu com a lei das
«Areas Urbanas de Génese llegal», que tentou promover um «processo de reconversdo dos
“loteamentos clandestinos”» pela criagao de uma «charneira» para a resolugcéo dos impasses
administrativos que substituisse a anterior postura repressiva do Estado sobre este tema*°. Embora
seja muito distinta em comparagédo com a iniciativa de cadastragem, esta medida de reconversao da
clandestinidade em legalidade transporta consigo desafios idénticos aos levantados pela realizagao de
um registo, como sejam a compreenséo das motivagdes dos atores diante desta «oportunidade» (ou
«ameagay) que constitui uma nova legislagao — e a existéncia de obstaculos que se prendem com os
receios e as duvidas levantadas pela declaragao de propriedades que se encontram em situagao de
vazio legal.

Ao reservar para as organizagdes de proprietarios e moradores um «papel crescente» na condugao
administrativa do processo de convers&o®®, esta iniciativa «institucionaliza-o, legaliza e despolitiza a
participacdo dos (com) proprietarios, burocratizando-a»*’ — designadamente pelo desenvolvimento de
uma plataforma de encontro («comissdes de administragdo conjunta») entre proprietarios e seus
representantes. Em termos ideais, esta iniciativa solicitava uma «maior solidariedade e interagao entre
atores», como técnicos, organizagdes profissionais e responsaveis politicos locais*®. Alias, o sucesso
desta iniciativa surge associado a situagdes em que «cada um — proprietarios, seus representantes,
técnicos privados e publicos e politicos — desempenha com convicgao o seu papel, em didlogo com os
demais e com o objetivo comum da reconversdo, bem como da qualificagdo do territério»*°. Apesar de
terem sido identificados casos de incumprimento dos deveres legais ou de «pouca participagao ativa»
entre os proprietarios (qQue tendem a delegar a enunciagao dos seus interesses em atores que
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Recrutamento ou Criagao

O trabalho de terreno pode apoiar-se
nas redes de mediadores constituidas
sobre a comunidade, mas pode tam-
bém avaliar as condi¢des para suscitar
a constituicao de espagos de rearticula-
¢ao entre o Estado e as comunidades.

Incubagao de liderangas

A criagao destas espagos de re-
articulagao permite a mobilizacao e co-
municagao com a populagao
(assembleias, informagéo porta-a-porta,

panfletos e cartazes nos cafés, ...) — e,
por outro lado, permite a incubagao de
possiveis «liderangas» inéditas e sai-

das do interior da propria comunidade.
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consideram mais capazes), a mobilizagdo do seu empenho passou pela organizagao de sessdes
presenciais (assembleias de proprietarios, reunides e encontros informais, prestagao de contas, etc.)
que sdo «foruns de exposicdo e informagdo» relevantes®. De seguida, torna-se relevante enderecgar
claramente uma resposta aos «interesses coletivos primordiais» dos proprietarios, como os
equipamentos infraestruturais. Por fim, a mobilizacdo dos proprietarios e «o estabelecimento de
relacdes de confianca» depende dos «lideres» das comissées de administracdo conjunta®'. A sua
capacidade de promover um «contacto direto, frequente e informal» com os proprietarios permite
«tecer cumplicidades e fortalecer relagdes de proximidade» que sédo decisivas, dado que «o
esclarecimento fora dos horarios de funcionamento, os encontros na rua, no café, na igreja, a
distribuicao de convocatorias porta a porta, valorizam as relagdes interpessoais, o contributo de cada
um e o sentimento de pertenca»2.

Esta iniciativa mostra as vantagens de um processo de conversao a legalidade que contempla, entre
outras:

« A centralidade dos locais de encontro para «dialogo social», que podem atuar como verdadeiros
«laboratdrios de participacéo publica»®.

« A promocao da participagao dos proprietarios, que passa, primeiro que tudo, pela sua
responsabilizagao e, depois, pela valorizagdo do seu contributo individual);

« A importancia das liderangas locais, designadamente pela capacidade de relacionamento
simultaneo com as instituicdes e com um conjunto alargado de proprietarios, agindo enquanto
«intermediarios»°*;

« A relevancia do contacto de proximidade para a divulgagao, a informagao e a mobilizagdo dos
proprietarios:

« A importancia das «relagbes de confianga» e a implicagao do tecido social de atores locais (igreja,
cafés, vizinhanga, etc.);

« O reconhecimento da existéncia de distintos niveis de «predisposi¢cao a participacédo e ao
cumprimento do dever de reconversao» entre os proprietarios, «consoante os seus interesses
(...), 0s seus recursos e o seu capital sociocultural»,®® permite adequar as abordagens de terreno
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Proximidade

Estas experiéncias de comparticipagao
mostram a importancia das relagdes de
proximidade fisica e social com os
cidadaos para a transmissao de
informacao, para a legitimagéo da Acéo

das entidades publicas (locais e
nacionais) e para a obtengao de
participagdo comunitaria.

Indutores de sucesso

Para o trabalho de terreno, podem ser
utilizados os indutores de sucesso

patentes em iniciativas de converséo a
legalidade — e tidos como adverténcia
os fracassos de outras.
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aos seus perfis sociais.

Tendo em conta estas valéncias, pode calibrar-se a aplicagdo sobre o terreno, salvaguardando a
participacao dos proprietarios por via da criagado de espacos pautados pela colaboragao e pelo
contacto de proximidade. Mais, pode promover-se a promogcgao de liderang¢as que atuem como
catalisadores dos parceiros locais e que integrem a pluralidade de interesses existentes entre os
proprietarios. Em certas situag¢des, pode apelar-se para os mediadores locais ja existentes sobre o
terreno, procurando atrair a sua participagao por via da demonstracao de interesses (parcialmente)
coincidente, enquanto noutros casos, como o0 que acabamos de apresentar, o desafio passou
precisamente por criar ou apoiar o surgimento de liderancas locais por via da criagado de espacos de
encontro inéditos.
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Tabela 2- Exemplos de Inovagao Cadastral

Recursos Acessos

«Cadastre 2014 and Beyond», Daniel Steudler (ed.), The International
Federation of Surveyors (FIG), Maio 2014

https://www.fig.net/resources/publications/figpub/pub61/Figpub61.pdf

Paul van der Molen, «The Future Cadastres — Cadastres after 2014»,
Eurocadaster. 2015.

http://www.eurocadastre.org/pdf/vandermolen2.pdf

«Cadastre 2034. Powering Land & Real Property. Cadastral Reform
and Innovation for Australia. A National Strategy. » Anzlic Committee
on Surveying and Planning. 2014.

http://www.icsm.gov.au/cadastral/Cadastre2034.pdf

How Innovations in Land Administration Reform Improve on Doing
Business. Cases from Lithuania, the Republic of Korea, Rwanda and
the United Kingdom. International Bank for Reconstruction and Deve-
lopment / The World Bank. 2015

http://documents.worldbank.org/curated/pt/450041467995100809/How-
innovations-in-land-administration-reform-improve-on-doing-business-cases-from-
Lithuania-the-Republic-of-Korea-Rwanda-and-the-United-Kingdom

Innovations in Land Rights Recogniti on, Administrati on, and Gover-
nance. Annual Conference on Land Policy and Administration that is
jointly organized by the International Bank for Reconstruction and
Development/The World Bank, the Global Land Tool Network, the In-
ternational Federation of Surveyors, and the Food and Agriculture
Organization of the United Nations. 2010.

http://siteresources.worldbank.org/INTARD/Resources/335807-1174581646324/
InnovLandRightsRecog.pdf

Rodrigo Sarmento de Beires, O cadastro e a propriedade rustica em
Portugal, FFMS, 2013.

https://lwww.ffms.pt/publicacoes/detalhe/777/0-cadastro-e-a-propriedade-rustica-
em-portugal

Joseph Comby, «Création et sécurisation de la proprieté en Europe»,
Comité technique «Foncier et development», Agence Francaise de
development, 2010.

http://www.comby-foncier.com/securisation_europe.pdf
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