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Resumo: Mesmo depois da implementagio da “Decisgo do Comité Central
do Partido Comunista Chinés sobre Algumas Questdes Importantes relativas
a Reforma Plena e Aprofundada”, aprovada pelo 3.° Plenario do 18.° Comité
Central do Partido Comunista Chinés, continua parada a reforma relativamente
a comercializagfo de terras colectivas de finalidade econdémica-construtiva, que
se mantém numa etapa de pensar sem actuagdo. O resultado da investigagio
social-empirica, realizada nas trés provincias de zona central, Provincia de Hubei,
Anhui e Jiangxi, evidencia que a comercializa¢do de terras colectivas de finalidade
econdémica-construtiva estd a enfrentar varios obstaculos facticos, ou seja a
disputa entre as novas e antigas: a maior parte de aldeias ndo tem reserva de terras
colectivas de finalidade econdmica-construtiva; disputa do indice: quase nenhuma
aldeia obteve o indice da terra de finalidade construtiva; disputa quanto ao
planeamento: os existentes planos quase ndo qualificam autonomamente as terras
colectivas como terras de finalidade construtiva; disputa quanto a titularidade:
nfo se consegue determinar a distribuicdo de rendimentos entre o Estado, a
colectividade, e os agricultores. E saida para o regime da comercializagio de terras

* O presente texto apresenta-se como o Estudo preliminar do “Projecto Especifico para Jovens do Fundo
Nacional de Ciéncias Sociais” (13CFX077) e do “Projecto Especifico do Fundo da Provincia Hubei
da Ciéncias Sociais” (2012010).
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colectivas de finalidade econémica-construtiva a de conceber o regime juridico
da constituigdo origindria, registo e concessdo de titulo, etc.; consagrar a posi¢do
juridica do plano director relativo ao aproveitamento de terras e proteger o direito
a participacéo no planeamento e o direito ao planeamento rural da colectividade
e dos seus membros; protec¢do do direito da colectividade a distribui¢do dos
rendimentos, mediante a participagfo unica do Governo na distribui¢do secundaria

Palavras-chave: terras colectivas de finalidade econOmica-construtiva
comercializagfo, situacdo actual, dilema, saida.

I. Pensar sem actuaciio: situacio actual da comercializacdo de terras
colectivas de finalidade economica-construtiva

Entre Julho e Agosto de 2014, foi realizado pelo Centro de Estudos do
Regime Juridico de Terras Agricolas Chinesas, da Universidade de Economia e
Direito de Zhongnan, mediante entrevistas feitas na cidade Yidu e regido Yiling
da cidade Yichang da Provincia de Hubei, na cidade Ningguo da Provincia de
Anhui e no concelho Jinxian da cidade Nanchang da Provincia de Jiangxi, um
estudo investigativo sobre as novas questdes surgidas depois da implementagio
da “Decis@io do Comité Central do Partido Comunista Chinés sobre Algumas
Questdes Importantes relativas 8 Reforma Plena e Aprofundada” aprovada pelo 3.°
Plenério do 18.° Comité Central do Partido Comunista Chinés. Em termos globais,
encontra-se basicamente numa situagéo de pensar sem actuagdo a comerc1al1zag:ao
de terras colectivas de finalidade econdémica-construtiva.

Em termos de espécie, quer a cidade Yidu quer o concelho Jinxian sdo
aldeias relativamente tradicionais. Devido a falta de industria rural, possuem
poucas terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva. Por exemplo, sdo
194,633.63 hectares a 4rea total das terras do concelho Jinxian, com 75,759.96
hectares de terras agricolas, nas quais 20,152.48 hectares so terras de finalidade
construtiva, enquanto 3,268.68 hectares sio terras de outras finalidades. Dentro
das terras de finalidade construtiva, 15,308.66 hectares sdo terras colectivas de
finalidade construtiva, equivalente a 75.96% da area total das terras de finalidade
construtiva de todo o concelho, cuja parte principal é usada pelos agricultores para
construirem casa e acessorias. Existem principalmente dois modos de circulagio
de terras colectivas de finalidade construtiva: primeiro modo — por virtude de
necessidades e exigéncias das empresas rurais 8 medida do seu desenvolvimento,
bem como de fusfo, reestruturacio e renovagdo das empresas, verifica-se a
transferéncia do direito do uso de terras colectivas de finalidade construtiva;
segundo modo — as cidades rurais e organizagdes colectivas econdmicas de nivel
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de aldeia utilizam, em nome do desenvolvimento econdmico, o direito do uso
de terras colectivas de finalidade construtiva para a subscrigéo do capital social,
aquisi¢do da participaco social ou constitui¢do da empresa por forma coligada,
ou introduzem empresas ou agricultores de grande dimensdo nomeadamente de
natureza industrial ou de aquicultura que as empreitem, violando assim o plano
director relativo ao aperfeicoamento e o plano rural, como € o caso de utilizagio
de escolas primarias e das habitagdes publicas colectivas da propria aldeia, etc.
Na aldeia Mishuiqiao, aldeia Yuanjiabang e aldeia Xiangshuidong da cidade
Wuyanquan da cidade Yidu, as terras colectivas de finalidade construtiva do
interesse publico constituem a parte integrante principal de terras colectivas de
finalidade construtiva. Consoante a sua natureza, a “Decisdo” do 3.° Plenario do
18.° Comité Central do Partido Comunista Chinés dividiu o direito do uso de
terras colectivas de finalidade construtiva em terras do interesse publico e terras de
natureza econdmica: ¢ direito do uso de terras colectivas de finalidade construtiva
do interesse publico o direito de gozo formado por virtude da necessidade de
utilizar terras colectivas para construir instalagdes publicas para satisfazer as
necessidades da produg@o agricola e da vida quotidiana dos agricultores, bem como
a de organizacdo de actividades do interesse publico. As terras para instalagGes
publicas servem principalmente para a constru¢do de vias publicas rurais e
instalagdes, nomeadamente a de electricidade, ponte, aproveitamento de agua e
instalacdes de ambiente e de comunicac8o; as terras do interesse publico sdo terras
de utilizag8o colectiva para satisfazer necessidades colectivas de interesse publico,
nomeadamente a de educacfo, cultura, desporto e médicol, como por exemplo
construcdo de escola, instituicdes médicas, creche, teatros, estabelecimentos
desportivos publicos, etc.2. Por sua vez, relativamente ao direito do uso de terras
colectivas de finalidade econémica-construtiva, trata-se dum direito de gozo
formado pela utilizagio de terras colectivas para o desenvolvimento de actividades
econémicas nomeadamente a de industria, comércio e turismo. Tais terras podem
ser usadas para serem nelas construidas instala¢des, nomeadamente as de industria,
comércio e servico, turismo, transito e transporte, entretenimento, ou as respectivas
instala¢des acessorias3. Sdo os seguintes motivos pelos quais foi feita a “divisdo”
para dividir o direito do uso de terras colectivas de finalidade construtiva em

1 Feng Guo, Chen Guojin: “Estudo sobre o objecto da circulagdo do direito do uso de terras colectivas de
finalidade construtiva”, “Jornal académico da Universidade de Wuhan (Edig#o de filosofia e ciéncias
sociais) ”, Volume VI de 2013.

2 Yu Wenli: “Estudo sobre o regime juridico do direito do uso de Terras para a construgéo habitacional
na fase transitéria”, edi¢do de Editora Direito de 2011, p. 37.

3 Wang Xinsheng, Wang Jinyuan: “delimitagdo entre terras de finalidade construtiva para interesse publico
e terras de finalidade econémica-construtiva e a sua legaliza¢@o”, “Jornal académico da Universidade
Jianghan (Edig¢éo de ciéncias sociais) ”, Volume I de 2011.
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terras de interesse publico e as de natureza econdmica: a natureza de interesse
publico da parte de terras colectivas de finalidade construtiva determina a sua
impossibilidade de circulagdo no mercado restringindo, dai, o 4&mbito objectivo
da comercializa¢do de terras colectivas de finalidade construtiva. Nessa medida,
é extremamente limitado o niimero de terras colectivas de finalidade econémica-
construtiva, sitas na aldeia Mishuigiao, aldeia Yuanjiabang e aldeia Xiangshuidong
da cidade Wuyanquan da cidade Yidu, que possam ser comercializadas.

Tanto na regido Yiling da cidade Yichang como na cidade Ningguo da cidade
Xuancheng, foi realizada uma pesquisa activa sobre a comerciabilidade de terras
colectivas de finalidade econdmica-construtiva. E, em Setembro de 2013, na regido
Yiling da cidade Yichang, foi criado o Centro de Transac¢@o de Direitos Reais
Complexos das aldeias agricolas da regifio Yiling, com o objectivo de orientar o
planeamento do desenvolvimento rural, acelerar o fluxo dos elementos agricolas,
reforcgar a dindmica do desenvolvimento rural. No entanto, os seus projectos de
comércio nfo abrangeram a transacgdo do direito do uso de terras colectivas de
finalidade econdémica-construtiva. Relativamente a questéo de saber se o Centro
pode constituir-se um ponto piloto para comegar a desenvolver o comércio
de terras colectivas de finalidade econémica-construtiva, a questdo ndo incide
apenas sobre a relacdo que se estabelece com o sistema de transacgéo do direito
do uso de terras nacionais de finalidade construtiva, como também um problema
de distribui¢do de rendimentos. Do ponto de vista juridica, as questdes a tratar
abrangem, entre outras, a de saber como se realizam os trabalhos confirmativos
de direito como por exemplo o de registar o direito do uso e a concessdo de titulos
de terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva, como se determina o
sujeito que entra no mercado, como se coordena a distribui¢go de interesses entre o
Governo, a colectividade e os seus membros, como se estabelecem e aperfeicoam
as diversas regras transacionais relativas a comercializaggo de reserva de terras e
de novas terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva.

Em Janeiro de 2011, por autorizaggo oficial do departamento de recursos
do solo estadal da Provincia de Anhui, a cidade Ningguo da cidade Xuancheng
foi a unica autorizada em toda a Provincia para servir de piloto a iniciar e
desenvolver a reforma complexa do regime do uso de terras rurais, com prazo
de trés anos. Relativamente a comercializag@o de terras colectivas de finalidade
econdmica-construtiva, o plano piloto da cidade Ningguo incide principalmente
sobre os seguintes trés aspectos: em primeiro lugar, promove-se activamente
a implementag8o pilota do sistema de ligagéo entre o aumento e a diminui¢&o
de nimero de terras rurais de finalidade construtiva. Desde o ano de 2011, na
cidade Ningguo verificou-se uma mudanga efectiva de finalidade de terras rurais
de finalidade construtiva que abrange 1780 mu de terras, havendo 1,400 mu de
terras que foram reabilitadas e exploradas ex novo para fins agricolas, e estando
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previsto que 1500 mu de terras rurais de finalidade construtiva que possam ser
cortadas. Em segundo lugar, promove-se o regime de transac¢fo com titulos de
terra. Foram elaboradas e implementadas as “Regras de transac¢do com titulos
de terra da cidade Ningguo (plano piloto)”, que se conjugam com os trabalhos
de desocupacfo de terras rurais para casa e acessdrias e o fomento da reforma
do regime de transacgdo de titulos de terra, levando a que os indices de terras
de finalidade construtiva desocupadas e liquidadas possam ser transformados
em “titulos de terra”, susceptiveis de entrar no centro de transacgio de terras
para efeitos da transacgfo publica. No entanto, até a0 momento deste estudo
investigativo, ndo houve qualquer caso em que foi concretizada transaccdo de
“titulos de terra”. Em terceiro lugar, estabelece-se o regime de circulagdo de terras
colectivas de finalidade econdmica-construtiva. Foi implementada a “Medida
de utilizacdio e gestdo de terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva
das aldeias agrarias da cidade Ningguo (plano piloto)”, que permite que o
direito do uso de terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva, quando
preenchidos os respectivos requisitos estabelecidos do planeamento, possa ser
onerosamente utilizado e transmitido. No entanto, até ao momento deste estudo
investigativo, ndo se verificou nenhum exemplo de comercializagdo de terras
colectivas de finalidade econémica-construtiva, ainda que a mesma regra tivesse
sido estabelecida pormenorizadamente.

II. Dilema que enfrenta a comercializacido de terras colectivas de
finalidade econémica-construtiva

(1) Disputa entre as novas e antigas: a maior parte de aldeias nio tem
reserva de terras colectivas de finalidade economica-construtiva

A reforma do regime de comercializagio de terras colectivas de finalidade
econdmica-construtiva destina-se a “dividir” os trés tipos de direitos reais de gozo
sobre que incidem as terras rurais consoante o seu grau da mercantilizagfo, sendo
ela uma escolha racional para controlar o risco total resultante da reforma de terras
rurais e proteger a estabilidade da sociedade rural. Uma vez que o direito resultante
do contrato de empreitada agraria e a utilizagdo de terra para casa e acessorias
incidem sobre a sobrevivéncia basica dos agricultores, a sua reforma deve ser
promovida de uma forma mais cuidadosa e estavel, sob pena de poder por em
causa a propria estabilidade social de determinadas zonas rurais. E a reforma da
mercantiliza¢do de terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva comega
pela reservagéo de terras colectivas de finalidade econémica-construtiva, a qual se
dirige principalmente as terras construtivas das empresas rurais. N4o tendo incidido
sobre terras para a sobrevivéncia basica dos agricultores, serd melhor controlado o
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risco global resultante da reforma. Existe no nosso Pais cerca de 120,000,000 nzu de
terras colectivas de finalidade construtiva que se encontram reservadas, dentro das
quais 30,000,000 mu sdo terras de finalidade construtiva das empresas rurais4. Por
razdes varias, nomeadamente a de fusdo entre aldeias, deslocagio das escolas ou
insolvéncia de empresas rurais, existe um nimero relativamente elevado de terras
colectivas de finalidade construtiva que se encontram vagas e no suficientemente
aproveitadas. O seu aproveitamento através da comercializagdo e circulagdo €,
por um lado, benéfico porque alivia a presséo factual resultante da insuficiéncia
de terras urbanas de finalidade construtiva, e €, por outro lado, benéfico porque
aumenta os rendimentos patrimoniais da colectividade e dos agricultores. No
entanto, ndo impreterivel € o facto de ser limitado no nosso Pais o niimero da
reserva de terras colectivas de finalidade construtiva, e, olhando para o resultado
da investigagdo feita nas trés Provincias da zona central, ndo ha, na maior parte
das aldeias, reserva de terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva.
Nessa medida, € extremamente limitada a repercussio e influéncia que a presente
reforma consegue dar a colectividade e aos agricultores. A criagdo de novas
terras colectivas de finalidade econémica-construtiva envolve necessariamente a
alteracdio do plano rural bem como a distribui¢go do indice de terras construtivas, e
como os mesmos indices suportam directamente as “finangas das terras agricolas”
do governo local, ou seja incidem sobre um interesse fundamental do governo
local, este ndo estara disposto a distribuir & colectividade o precioso indice de
terras construtivas. Nao havendo ainda no topo de hierarquia o regime estabelecido,
ndo existem, pois, o calendario e o itinerario da reforma para a criagdo de novas
terras colectivas de finalidade econémica-construtiva. Pelo exposto, a referida
ideia relativa a reforma da mercantilizagio das reservas de terras colectivas de
finalidade econémica-construtiva controla, por um lado, o risco global que possa
ser eventualmente provocado pela reforma, determina, por outro lado, porém, a
insignificdncia da reforma quanto ao crescimento da economia colectiva rural e
ao aumento do rendimento patrimonial dos agricultores.

(2) Disputa do indice: quase nenhuma aldeia obteve o indice da terra

de finalidade construtiva
Séo o plano director relativo ao aproveitamento de terras e o plano rural os
principais instrumentos politicos que o poder puiblico utiliza para o planeamento de
terras colectivas de finalidade construtiva. A configuragio espacial da disposig&o
dos recursos agrarios de médio-longo prazo (15 anos) é determinada por parte do
plano director relativo ao aproveitamento de terras, o qual planeia e regulamenta a

4 Jiang Shengsan, Liu Shouying e Li Qing: “Reforma da politica agraria chinesa: evolugio da politica
€ implementagdo local”, edi¢do de Livraria Sanlian de Shanghai de 2010, p. 245.
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dimens3o, finalidade e estrutura espacial de novas terras de finalidade construtiva
que entrardo no sistema econdmico a médio-longo prazos. Na pratica, o sistema da
elaboracdo dos planos de aproveitamento de terras funciona de cima para baixo,
ou seja os planos hierarquicamente inferiores devem necessariamente obediéncia
aos planos hierarquicamente superiores. Sendo o indice de terras de finalidade
construtiva recursos que fazem falta, a quantidade do indice de terras de finalidade
construtiva desempenha uma func¢fo crucial relativamente ao desenvolvimento
econodmico de qualquer sitio. Nessa medida, cada uma das hierarquias a que cabe a
elaboracdo de planos tentara, mediante a supressdo do indice de terras de finalidade
construtiva da hierarquia imediatamente inferior, maximizar a quantidade do
indice de terras de finalidade construtiva da propria hierarquia, maximizando
dai e consequentemente o seu proprio interesse. O governo local tem uma meta
diferente da do governo central. Muitas vezes o governo local da mais relevancia
ao desenvolvimento econdmico preterindo consequentemente o niimero de terras
rurais, dando mais relevancia a expansio espacial urbana e preterindo a agricultura
intensiva; relativamente aos planos locais tais como o plano de construcéo urbana
¢ 0 do desenvolvimento industrial, muitas vezes o governo local esta mais disposto
a introduzir grandes industrias e grandes projectos, ¢ realiza constru¢fo urbana de
grande escalas, a procura do crescimento econdmico mediante ocupagio de terras
rurais, o que determina necessariamente a supressdo do indice de terras colectivas
de finalidade construtiva da hierarquia que se situa no nivel mais baixo em termos
de planeamento’. Do estudo investigativo resulta que fazem absolutamente falta
tanto o plano relativo & quantidade de terras colectivas de finalidade construtiva
como o plano de aproveitamento. E relativamente baixo o nivel de participagdo,
quer da colectividade quer dos seus membros enquanto interessados, sendo os
governos de varias hierarquias enquanto entidades a quem cabe a elaboragéo dos
planos, que ocupam efectivamente a posi¢do dominante na elaboraggo e decisdo
do plano do aproveitamento de terras. Dificilmente a colectividade ou os seus
membros conseguem fiscalizar e controlar com eficécia a justica na elaboragio
dos planos e no seu modo de execugdo. E, por uma questdo do envolvimento
dos seus proprios interesses, o governo local ndo estd numa posicdo juridica
imparcial na fixagfo do plano de aproveitamento e do plano de quantificacdo de
terras de finalidade construtiva, nem consegue desempenhar a fungio de porta-voz

5 De edigdo de Huang Zuhui, “Estudo sobre o desenvolvimento coordenado entre o regime agrario € a
economia social do nosso Pais”, edigdo da Editora Economia e Ciéncia de 2010, p. 256.

6  Wang Xiangdong e Liu Weidong, “O plano do aproveitamento agrario: poder publico e direito privado”,
“Ciéncia agraria chinesa”, volume III de 2012.

7 Ni Feng e outros, “Aproximagdo preliminar do fortalecimento da gestdo do planeamento de terras
colectivas de finalidade construtiva - o caso de Pequim”, “Estudo sobre o desenvolvimento urbano”,
Volume I de 2009.
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do interesse publico social8. Olhando para o resultado de investigacdo das trés
Provincias da zona central, no actual modo de elaboragdo e de execugéo do plano
director relativo ao aproveitamento de terras, € muito baixo o grau de conhecimento
e participacéo da colectividade e dos seus membros, o que os transforma num
grupo vulneravel na elaboracéo e execucdo dos planos.

(3) Disputa quanto ao planeamento: os existentes planos quase néo
qualificam autonomamente as terras colectivas como terras de finalidade
construtiva

O direito de planeamento rural, mesmo depois da implementagéo da
“Lei do planeamento rural”, ndio é exercido nem pela colectividade nem pelos
seus membros de acordo com as disposi¢Oes legais, mas sim antes constitui o
instrumento legitimo para que o poder publico intervenha na gestdo de terras
rurais?. Ainda que o artigo 22.° da “Lei do planeamento rural” estabelece o
contetido e a formula de elaboraggo do plano rural, na pratica, este apresenta-
se como algo mais atrasado quando comparado com o planeamento urbano.
Devido as limita¢Ges de recursos humanos, recursos financeiros e limita¢Ges
resultantes da deficiéncia estrutural dos organismos, em termos gerais, a maior
parte das aldeias do nosso Pais tem um planeamento de pouca qualidade e, se
olharmos para o resultado de investigagio das trés Provincias da zona central,
parte de aldeias nem sequer tem planos, sendo insuficiente e deficiente a gestéo
feita sobre o planeamento rural por parte dos governos de diversas hierarquias.
Depois das entrevistas feitas a algumas familias agricultores, percebeu-se que é
baixo o grau de conhecimento e interven¢do que o povo tem relativamente ao
planeamento rural. N&o ¢ comum o planeamento rural ser discutido e aprovado na
Assembleia dos membros (representantes) da colectividade antes da sua submissdo
a consideragéo dos superiores.

(4) Disputa quanto a titularidade: ndo se consegue determinar a
distribui¢io de rendimentos entre o Estado, a colectividade, e os agricultores
Néo sfo equilibradamente distribuidos entre sujeitos os rendimentos
resultantes da comercializag8o e circulagio de terras colectivas de finalidade
econémica-construtiva. Uma distribuicio razoavel de rendimentos constitui
o nucleo da questdo da comercializagdo e circulagdo de terras colectivas de

8 Guo Jie, “A regulagio econdmica do planeamento e da concretizagdo do direito do uso de terras
colectivas de finalidade construtiva”, ”Ciéncia juridica”, Volume VIII de 2010.

9  Cheng Xueyang, “Quais problemas na gestfo de terras Chinesas”, “Jornal académico doa Faculdade
Administrativa de Gansu”, Volume III de 2013.
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finalidade econdémica-construtival0. Relativamente a esta questdo, a doutrina
diverge sobretudo na quest&o de saber se o governo local deve participar na mesma
distribuigdo!l. Na maior parte das regides piloto em que foi introduzida a politica
de comercializagdo e circulagdo de terras colectivas de finalidade econémica-
construtiva, o governo local participa na distribui¢do de lucros resultantes dessa
mesma circulagéio como é o caso da cidade Jiangmen da Provincia de Guangdong,
cidade Wuhu da Provincia de Anhui, cidade Wuxi e cidade Suzhou da Provincia
de Jiangsu, cidade Sugian da Provincia de Jiangsu, cidade Chizhou da Provincia
de Anhui e cidade Shunde da Provincia de Guangdong, entre outras.

No entanto, relativamente a questfio de saber o governo de que hierarquia
deve participar e a concreta proporggo a distribuir, cada uma das regides piloto
tem regulamentagdo diferente, a qual pode ser classificada em: situag@io em que as
trés hierarquias do governo, ou seja governos da cidade, do concelho (distrito) e
da aldeia (vila) participam todas na distribuigdo, como € o caso da cidade Chizhou
da Provincia de Anhui, cidade Wuxi e cidade Suzhou da Provincia de Jiangsu, e
cidade Wuhu da Provincia de Anhui, entre outras, situagdo essa em que a proporgdo
distribuida ao governo da cidade e do concelho (distrito) é geralmente de 10%,
excepto o caso da cidade Chizhou em que € de 20 % a proporgdo distribuida a cada
uma das hierarquias do governo; existe ainda situagfo em que sdo as aldeias (vilas) e
a comissdo rural que participam na distribui¢o e que néo participam nem o governo
da cidade nem o do concelho, como € o caso da cidade Sugian da Provincia de
Jiangsu. Existem ainda governos locais, ainda poucos, que ndo participam de forma
alguma na distribuicdo de rendimentos resultantes da circulagdo, como € o caso
da cidade Hebi da Provincia de Henan, cidade Jiyuan da Provincia de Shandong,
cidade Nanjing da Provincia de Jiangsu, entre outras!2. Olhando para o resultado da
investigagao feita sobre as trés Provincias da zona central, apenas a cidade Ningguo
tem regulamentag@o sobre esta questfio. O artigo 18.° da “Medida de utilizagdo e
gestdo de terras colectivas de finalidade econémica-construtiva das aldeias agrarias
da cidade Ningguo (plano piloto)” determina que, as terras rurais colectivas de
finalidade econdmica-construtiva sdo de utilizacdo onerosa; os utilizadores de
terras devem pagar, em conformidade com o acordo estabelecido no contrato de
utilizagdo onerosa de terras colectivas de finalidade construtiva, aos proprietarios

10 Yuan Fengchao e Yan Xincheng, “Analise do jogo tripartido na circulagdo de terras colectivas de
finalidade construtiva”, “Ciéncia de terras chinesas”, Volume II de 2009.

11 Wang Wen e outros, “Estudo sobre a relagdo e a policia de distribui¢do de rendimentos resultantes da
circulagdo de terras colectivas de finalidade construtiva das aldeias chinesas”, de edi¢do de Editora
Economia e Ciéncia de 2013, p. 86.

12 Wang Wen e outros, “Estudo sobre a formagao e a distribui¢do de rendimentos resultantes da circulagéo
do direito do uso de terras colectivas de finalidade construtiva”, “Ciéncia de terras chinesas”, Volume
VII de 2009.
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das terras o prego de alienag¢do ou o rendimento de terras; e os proprietdrios devem
pagar, por sua vez, ao governo popular da cidade, 5-20 % do prego de alienag¢io ou
do rendimento das terras a titulo do valor acrescentado das terras (5% para terras
de finalidade industrial, 10% para terras de finalidade turistica, de entretenimento
e de outras finalidades, e 20% para terras de finalidade comercial), e 10% a titulo
dos fundos de proteccdo de terras agricolas.

IIL. Saida para o regime da comercializacdo de terras colectivas de
finalidade econémica-construtiva

(1) Fixacdo da “Lei sobre o direito do uso de terras colectivas de
finalidade construtiva”, concepcio do regime de registo e concesséo de titulo,
entre outros

Antes de mais, estabelece-se autonomamente a lei sobre as questdes
resultantes de terras colectivas de finalidade construtiva, estipulando
especificadamente a “Lei sobre o direito do uso de terras colectivas de finalidade
construtiva”. A resposta por forma legislativa as questdes resultantes de terras
colectivas de finalidade econdmica-construtiva pode, por um lado, ser feita
mediante alteragio da Lei da Propriedade e, por outro lado, pela introdugéo na “Lei
de gestfio agraria” conteudo sobre o direito do uso de terras colectivas de finalidade
construtiva. No entanto, ndo concordamos com qualquer uma destas duas ideias.
Em primeiro lugar, tratando-se da lei basica da matéria civel, a Lei da Propriedade
deve manter a sua estabilidade. Apds a implementagéo da “Decis@o” aprovada
no 3.° Plenario pelo 18.° Comité do Partido Comunista Chinés, verificou-se em
algumas das regras relativas a direitos reais de gozo a “separacéo de direitos” entre
o direito da propriedade, direito da empreitada e direito a exploragéo, e tendo em
consideragdo que ainda se encontram numa fase de experiéncia as transacgdes
separadas entre o direito do uso de terras rurais para casa e acessorias ¢ o direito
da propriedade da casa, ainda nfo estdo reunidas as condigdes factuais para poder
proceder a uma reviso global do Capitulo dos direitos reais de gozo na Lei da
Propriedade. Em termos da natureza, integrando-se a “Lei da gestdo agraria” no
ambito do Direito Publico, se regulamentarmos detalhadamente os direitos agrarios
com o Direito Piiblico, podera eventualmente haver uma interferéncia excessiva do
poder administrativo sobre os direitos agrarios, levando a que os direitos agrarios
adquiram caracter do Direito Publico, afectando assim caracteristica fundamental
de que dotam os direitos agrarios enquanto direitos de Direito Privado13. Dentre os

13 Gao Shengping e Liu Shouying, “Inovagio do regime dos direitos agrarios: da perspectiva da alteragéo
da “Lei da gestfio agraria”, “Comparagio do ordenamento econdémico-social”, Volume III de 2010.
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trés direitos reais de gozo de terras ruais, tem um grau mais alto de mercantiliza¢do
o direito do uso de terras colectivas de finalidade econémica-construtiva, quando
comparado com o direito & exploracdo de terras empreitadas e o direito do uso de
terras para casa e acessorias. O seu regime juridico ja forma um sistema proprio.
Desde a experiéncia pilota no Mar do Sul da China em 1992, foram realizadas,
sucessivamente, experiéncias sobre a circulagdo do direito do uso de terras
colectivas de finalidade construtiva em vérios sitios, como por exemplo em Shunde
da Provincia de Guangdong, Wuhu da Provincia de Anhui, Suzhou da Provincia de
Jiangsu, Anyang da Provincia de Henan, Huzhou da Provincia de Zhejiang, entre
outras. A nivel legislativo, foram sucessivamente implementados regulamentos
locais nas Provincias e nas cidades tais como Guangdong, Anhui, Hebei, Hubei
e Xangai, desejando estabelecer um regime juridico para a circulagdo de terras
colectivas de finalidade construtiva correspondente a realidade. Foi formada,
depois de uma experiéncia de vinte anos, uma consciéncia comum em tais sitios
relativamente ao caminho que deve seguir a reforma do regime juridico do direito
do uso de terras colectivas de finalidade construtiva, o que formam a base € as
condigdes para o planeamento do topo de hierarquia. Nessa medida, entendemos
que o nosso Pais deve estabelecer especificadamente a “Lei sobre o direito do
uso de terras colectivas de finalidade construtiva” e concebe, a0 mesmo tempo,
o regime juridico para a constitui¢do origindria, registo e concessdo do direito
do uso de terras de finalidade construtiva, o qual constitui a base legal para a
comercializagio de terras colectivas de finalidade econdémica-construtiva. Neste
momento, tendo a “Decisio” aprovada no 3.° Plenario pelo 18.° Comité do Partido
Comunista Chinés determinado que se procedesse a reforma da mercantilizagdo
de terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva, deve-se no ambito do
Direito Privado acelerar o andamento da elaboracéo da “Lei sobre o direito do uso
de terras colectivas de finalidade construtiva”, pela qual confirma expressamente
que o direito do uso de terras colectivas de finalidade construtiva possui posi¢do
de direito real de gozo, e regula de forma sistematica o regime juridico do direito
do uso de terras colectivas de finalidade construtiva: estabelece o “sistema
de duplo-canal” nos termos do qual prevé a alienagdo de terras colectivas de
finalidade econdmica-construtiva e, a0 mesmo tempo, reserva de terras colectivas
de finalidade construtiva do interesse ptblico, introduz e regulamenta a circula¢éo
no mercado da reserva de terras colectivas de finalidade econémica-construtiva,
estabelece e controla rigorosamente a formula pela qual se criam novas terras
colectivas de finalidade econdmica-construtiva, bem como a sua quantidade a
entrar no mercado.

A seguir, estabelece-se, na “Lei sobre o direito do uso de terras colectivas
de finalidade construtiva”, o regime de constitui¢éo originaria do direito do uso
de terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva nos termos do qual a
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constituicfo originaria se da principalmente por via de alienag#o. O artigo 137.°
da Lei da Propriedade determina que “a constituigdo do direito do uso de terras
de finalidade construtiva faz-se por via de alienagfo ou afectagdo, entre outras”.
A doutrina em geral entende que a aquisigio do direito do uso de terras de
finalidade construtivas pressupde o reconhecimento do direito da propriedade de
terras estatais, sendo portanto uma aquisi¢go derivada, a qual, porém, se apresenta
como aquisigio derivada constitutiva, e ndo aquisi¢@o derivada translatival4. Nos
termos do artigo 137.° da Lei da Propriedade “alienacdo e afectag@io” sdo dois
modos de constitui¢do de direito, que se distinguem entre si consoante o titular do
direito do uso pagou ou nfo a contrapartida no momento da aquisi¢éo de terra de
finalidade construtivals. Pode a alienac&o ser considerada como uma constitui¢do
onerosa do direito do uso de terras de finalidade construtiva, enquanto a afectacdo
uma constitui¢go gratuita de constituicdo do direito do uso de terras de finalidade
construtiva. A doutrina diverge quanto a existéncia ou nfo de outras formas,
para além da alienagio e afectagdo, de constitui¢do do direito do uso de terras
de finalidade construtiva. A doutrina maioritaria entende que o artigo 137.° da
Lei da Propriedade determina que apenas por via de “alienag@o” ou “afectagdo”
pode ser constituido direito do uso da terra de finalidade construtiva; ainda que
0 mesmo preceito tivesse mencionado “entre outros”, por for¢a do principio de
tipicidade dos direitos reais, o tal “outros” quer dizer “outros intrinsecos” € ndo
“outros” “extrinsecos”16, entendem que a expressdo “outros” deixa espago para
que no futuro possa haver outras formas de constitui¢dol7. Existe ainda doutrina
que entenda que “a lei ndo exclui outras formas de constitui¢@o do direito do uso
de terras de finalidade construtiva para além da alienag8o e afectagfo, como é o
caso de subscri¢go™18.

Julgamos que a alienagio e a afectagdo constituem as formas principais
da constitui¢do originaria do direito do uso de terras de finalidade construtiva,
nfo sfo porém excluidas as demais formas reguladas pelas disposi¢Ges legais

14 Fang Shaokun, “Lei da Propriedade * Capitulo dos direitos reais de gozo”, de edi¢do da Universidade
Popular da China de 2007, p. 143; Wang Liming, “Estudos sobre o Direito da Propriedade” (Volume
IT), de ediggo da Universidade Popular da China de 2007, p. 104.

15 De edigdo de Wang Shengming, “Lei da Propriedade da Republica Popular da China Anotada”, de
edigdo da Editora Publicagfo Juridica Chinesa de 2007, p. 299.

16 Gao Shengping, “Regras do estabelecimento do direito do uso de terras de finalidade construtiva”,
“Terras chinesas”, Volume II de 2009.

17 Wang Liming, “Estudos sobre o Direito da Propriedade” (Volume II), de edi¢do da Universidade
Popular da China de 2007, p. 105.

18 Sun'i e Shen Jianping, “Esséncia temética da Lei da Propriedade: controvérsia e jurisprudéncia — direito
do uso de terras colectivas de finalidade construtiva * direito do uso de terras para casa e acessorias”,
de edigdo da Editora Publicagdo Juridica Chinesa de 2007, p. 169-170.
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regulamentares, como € o caso de subscricdo da participacdo social com o
direito do uso de terras de dominio publico de finalidade construtiva aquando
da reestruturagdo das empresas nacionais. No entanto, relativamente ao regime
juridico da constitui¢@o do direito do uso de terras de finalidade construtiva, que
se destina a unificagio do regime juridico urbano e rural, devemos insistir que,
no que respeita as terras rurais de finalidade econémica-construtiva, o direito
do uso € constituido por forma de alienagio, enquanto constituido por forma de
afectacdo o direito do uso de terras rurais de finalidade construtiva do interesse
publico. Nem o arrendamento nem a subscri¢cdo devem ser considerados formas
de constituicdo de direito do uso de terras colectivas de finalidade construtiva,
depois de os mesmos terem progressivamente deixado de ser vistos no regime. O
regime juridico da constituiggo origindria do direito do uso de terras colectivas de
finalidade construtiva, regulado pela “Lei sobre o direito do uso de terras colectivas
de finalidade construtiva”, deve ainda respeitar o disposto do artigo 137.° da Lei
da Propriedade: é constituido por forma de alienag&o o direito do uso de terras de
finalidade econémica-construtiva, enquanto constituido por forma de afectacéo
o direito do uso de terras rurais de finalidade construtiva do interesse publico.
E pressuposto da comercializagio de terras colectivas de finalidade econémica-
construtiva a concepgdo do regime juridico relativo a constituicdo originaria
do direito do uso de terras colectivas de finalidade econdmica-construtival.
Relativamente a alienagfio do direito do uso de terras colectivas de finalidade
econdmica-construtiva, trata-se dum acto dos proprietarios de terras colectivas,
pelo qual transmitem o seu direito do uso, com um certo limite temporal, sobre
as terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva de que gozam, recebendo
uma Unica contrapartida. Consagrar o regime juridico para a alienagio do
direito do uso de terras colectivas de finalidade econémica-construtiva nédo ¢
para inventar coisa nova, nem € para imitar propositadamente o regime juridico
actualmente existente para a alienag@io do direito do uso de terras estatais de
finalidade construtiva, mas sim para satisfazer a necessidade factual de conceber
o regime juridico da constitui¢&o originaria do direito do uso de terras colectivas
de finalidade econdmica-construtiva e de unificar o regime juridico da constitui¢@o
originaria do direito do uso de terras de finalidade econdémica-construtiva entre
zona urbana e rural, com trés pontos de vantagens: em primeiro lugar, serd menor
o custo da mudanga de regime por nfo ter alterado o actual regime juridico do
direito da propriedade de terras colectivas; em segundo lugar, coaduna-se com
a exigéncia fundamental da distribuic8o dos recursos terrenos no mercado20; em

19 Han Song, “Estudo sobre questdes juridicas relativas a disposi¢do no mercado de terras colectivas de
finalidade construtiva”, “Ciéncia juridica chinesa”, Volume III de 2008.

20 Fu Lijie e He Lijuan, “Sobre o aperfeigoamento do regime da expropriagio de terras e organizagio €
coordenagdo da reforma do direito do uso de terras de finalidade construtiva”, “Jornal académico da
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terceiro lugar, € favoravel a implementagdo de um tinico mecanismo, uniforme
entre zonas urbanas e rurais, da alienag8o do direito do uso de terras de finalidade
econdémica-construtiva.

Por fim, estabelece-se regime juridico, entre outros regimes confirmativos
de direito, do registo do direito do uso e da concesséo de titulos sobre terras
colectivas de finalidade construtiva. Observando-se o principio do respeito pela
histdria e o da proteccio dos direitos e interesses legitimos de todas as partes,
procede-se a confirmagéo e direitos sobre a reserva de terras colectivas de
finalidade construtiva consoante a sua classificacéo, o que constitui a base legal
da comercializagdo da reserva de terras colectivas de finalidade economica-
construtiva. A medida que a reserva de terras colectivas de finalidade construtiva
se comega a entrar directamente no mercado, serd mais evidenciada a diferenga,
em termos de rendimentos, entre as terras colectivas de finalidade economica-
construtiva e as terras agricolas ou entre as proprias terras colectivas de finalidade
construtiva do interesse publico. Dai, tanto a colectividade como os agricultores
serdo impulsionados pelos interesses para “transformarem as terras agricolas
em terras de finalidade construtiva” e “transformarem o caracter do interesse
publico no caracter econdmico”. Deve ser prestada atengfo suficiente aos
problemas e confusdes que eventualmente possam surgir. Nessa medida, devem
ser bem definidas as fronteiras entre terras rurais e terras colectivas de finalidade
construtiva, ou entre terras colectivas de finalidade econémica-construtiva e terras
colectivas de finalidade construtiva do interesse publico O acto do registo € o de
concessdo de titulos ao direito do uso de terras colectivas de finalidade construtiva,
entre outros actos confirmativos de direitos, destinam-se a proteger a quantidade
e a qualidade de terras agricolas, preservando-se a seguranca alimentar nacional e
concretizando o desenvolvimento estavel da sociedade rural. O Primeiro-Ministro,
Senhor Li Kegiang referiu expressamente no relatorio do trabalho governamental
de 2014 que devem ser despachados os trabalhos confirmativos de direitos, tais
como o do registo e concesso de titulos, sobre o direito a exploragéo e o direito
do uso de terras rurais colectivas de finalidade construtiva. Relativamente aos
sujeitos a quem cabe a confirmacio de direitos, no nosso Pais, desde a década de
50 do século passado, comecou a formar-se uma tradi¢do sobre direitos de terras
agricolas nos termos da qual a “propriedade pertence aos trés niveis do governo,
com base na equipa”. A maior parte de terras pertencentes aos grupos do povo
rural tinha a sua delimita¢8o e demarcagdo bem definidas. E dentro do 4mbito
dos grupos do povo rural, enquanto “sociedade formada por conhecidos”, foram
conservadas as mais completas informagdes, situa¢do factual incluindo a area
e distribuicdo de parcelas bem como a qualidade do solo. Era pois necessario

Universidade de agricultura da China (edig&o de ciéncia social)”, Volume IV de 2007.
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determinar expressamente que sdo os grupos de povo rural os sujeitos a quem
cabe prestar informagdes para a confirmagdo de direitos relativos ao uso de
terras colectivas de finalidade construtiva2l. Caberdo ainda as comissdes rurais
fazerem estatistica, ordenar e confirmar as informacdes recolhidas dos diversos
grupos do povo rural, que serdo instruidos pelo governo local, ao qual cabe, por
sua vez, garantir a existéncia das despesas necessarias para efeitos dos trabalhos
confirmativos do direito do uso de terras colectivas de finalidade construtiva.
Relativamente a férmula confirmativa do direito, na cidade Chengdu da Provincia
de Sichuan foi estabelecido um procedimento, relativamente completo, para os
trabalhos confirmativo de direito de terras agricolas22, mediante o qual pode ser
cortado direito do uso de terras colectiva de finalidade construtiva. Relativamente
a fonte de terras colectivas de finalidade construtiva do interesse publico e as
questdes sobre a legalidade das respectivas formalidades da aprovagio, deve-se
ponderar em termos globais se a utiliza¢o da terra viola o controlo da finalidade
agraria, bem como a situago factual da utilizago. Sem prejuizo do controlo
da finalidade agraria, aperfei¢oa-se o regime de registo de concessdo de titulos
respeitantes as terras colectivas de finalidade construtiva do interesse publico que
ainda hoje se encontram usadas, incentiva a colectividade para voltar a cultivar
as terras colectivas de finalidade construtiva que se encontram vagas. Cabe ao
respectivo departamento responsavel pela gestdo do solo rep6-lo ao seu estado
inicial em caso de terem sido violadas as limita¢des sobre a finalidade de terras
colectivas do interesse publico.

(2) Consagrar a posiciio juridica do plano director relativo ao
aproveitamento de terras, necessidade de introduzir as novas terras colectivas
de finalidade econémica-construtiva no plano anual do aproveitamento
de terras para efeitos da gestio, e proteger o direito a participa¢do no
planeamento e o direito ao planeamento rural da colectividade e dos seus
membros

Antes de mais, deve-se determinar em termos juridicos a posi¢do juridica de
lideranca do plano director relativo ao aproveitamento de terras, incluindo as terras
colectivas de finalidade econémica-construtiva no plano anual do aproveitamento
de terras, para efeitos do controlo da quantidade. A comercializacdo de terras
colectivas de finalidade econémica-construtiva deve estar conforme com o plano.
O “estar conforme com o plano” quer dizer principalmente que deve estar em
conformidade com o plano director relativo ao aproveitamento de terras, bem como

21 Wang Degen, “Comparagdo interprovincial da economia turistica internacional chinesa”, “Economia
e geografia”, Volume XXI de 2001.

22 VejaLiu Yuansheng, “Estudo sobre o prego da circulagfo do direito da propriedade de terras colectivas
rurais de finalidade construtiva”, de edigdo de Editora Indistria agricola chinesa de 2012, p. 177.
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com o plano rural, cabendo aquele determinar a dimensdo de terras colectivas
de finalidade econémica-construtiva, e a este ultimo decidir a disposi¢do das
mesmas23. Ainda que, tanto o plano director relativo ao aproveitamento de terras
como o plano rural, reforcem a disposi¢éo espacial bem como o controlo espacial
de terras rurais de finalidade construtiva, na pratica, existem ainda muitos conflitos
e contradi¢Ges entre o plano rural e o plano director relativo ao aproveitamento de
terras. Tais conflitos e contradi¢Ges surgem uma vez que o objectivo a curto prazo
na “competicdo do PIB” entre governos locais néo se identifica com o objectivo
a longo prazo do governo central que € o de manter a quantidade global de terras
agricolas e o de proteger a seguranca alimentar.

Entendemos que deve, antes de mais, garantir a quantidade e qualidade
das terras agricolas na regulamentacfo do plano de terras colectivas de finalidade
econdmica-construtiva, protegendo assim a seguranga alimentar nacional enquanto
objectivo prioritario do Estado. No entanto, tendo em consideragio que os governos
locais irdo aproveitar o planeamento rural que € por si uma “arma” importante
e aproveitar a conveniéncia de o direito do planeamento rural pertencer a cada
um dos governos locais, véo colocar a “prioridade do plano rural” numa situagéo
primordial € vdo aproveitar a economia local, o plano do desenvolvimento social
e o planeamento rural para desviar as limitagGes factuais que o plano director
nacional relativo ao aproveitamento de terras tem sobre o governo local24. Nessa
medida, € indispenséavel consagrar, em termos juridicos, a autoridade méaxima que o
plano director relativo ao aproveitamento de terras tem no ambito do planeamento,
esclarecendo a relagio existente entre o plano director relativo ao aproveitamento
de terras e o plano rural. Mediante a elaboraggo da “Lei do planeamento relativo
ao aproveitamento de terras”, confirma a posi¢#o juridica de lideranga desta Lei,
deixa clara a relacéio de “vincular” e “estar vinculado” que existe entre os planos,
estabelece a regra juridica nos termos da qual o plano rural deve necessariamente
obediéncia ao plano director relativo ao aproveitamento de terras. S6 depois de
ter as relagdes juridicas entre o plano director e o plano rural bem definidas é
que pode verdadeiramente haver uma boa relagio entre a protecgdo ambiental e
a exploragfo agraria, entre o desenvolvimento econdmico-social e a protecgéo
de quantidade, qualidade e estabilidade de terras agricolas.

Com o actual sistema de planeamento e ordenamento de terras de finalidade
construtiva, € principalmente mediante o indice de terras de finalidade construtiva

23 Zhou Jianchun, “Virias questdes na reforma do regime do uso de terras colectivas de finalidade
construtiva”, ”Ciéncia de terras chinesas”, Volume III de 2003.

24 Cheng Xueyang, “Reflexdo e reestruturacdo do regime actual de gestdo agraria da China”, “Ciéncia
de terras chinesas”, Volume VII de 2013.
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previsto no plano actual do aproveitamento de terras 25 que o governo central exerce
o controlo sobre as terras de finalidade construtiva. Relativamente ao sistema do
indice de terras de finalidade construtiva, trata-se dum sistema avaliativo que esta
mais relacionado com a subjectividade e menos relacionado com a tecnicidade.
Foi principalmente através da elaboraggo de planos relativo ao aproveitamento de
terras, de cima para baixo, que o governo central faz a decomposigéo graduada
para baixo do indice de terras de finalidade construtiva. Ndo consegue, assim, a
nivel macro e a nivel micro, aumentar a razoabilidade do método de decomposicdo
do indice, a que se acresce ainda a impossibilidade de fazer uma avaliagfo exacta
sobre a realidade existente. Dai, acontece muitas vezes que o plano anual do
aproveitamento de terras se desliga da realidade. Ora, serd necessario incluir
no plano relativo ao aproveitamento de terras as terras colectivas de finalidade
econdmica-construtiva, para que estas possam ser controladas mediante o indice
anual de terras de finalidade construtiva? Entendemos que, justamente porque
um Governo ndo pode ser derrubado simplesmente por existir nele funcionario
corrupto, pese embora o plano anual do aproveitamento de terras seja retardado,
se no futuro for permitida a entrada directa de novas terras colectivas de finalidade
econdmica-construtiva no mercado, e se tiver sido incluidos apenas o plano director
relativo ao aproveitamento de terras e o planeamento rural no sistema do indice
de terras de finalidade construtiva para efeitos do controlo anual sem as terras
colectivas de finalidade construtiva nele incluido também, podera eventualmente
determinar que a oferta de novas terras colectivas de finalidade construtiva seja
excessivamente aumentada e que seja desequilibrada a ofertas anuais, de que
resultam efeitos negativos ao controlo e administragdo da quantidade de terras
agricolas no nosso Pais, e ao desenvolvimento do mercado de terras de finalidade
construtiva. Nessa medida, relativamente as novas terras colectivas de finalidade
econdmica-construtiva, deve, em primeiro lugar, mediante a introdug&o do plano
do aproveitamento de terras colectivas de finalidade econdémica-construtiva,
manter a quantidade total das terras agricolas e controlar a sua qualidade evitando
que uma parte substancial de terras agricolas seja transformada em terras colectivas
de finalidade econdmica-construtiva por virtude da diferengca comparativa de
rendimentos; em segundo lugar, mediante o plano especifico de terras colectivas
de finalidade econdmica-construtiva, encontra o ponto de equilibrio, aperfeigoa-se
e faz-se escolha entre as vérias industrias de acordo com o numero de oferta de
terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva, e estabelece um objectivo
razoavel e a ordem temporal para a utilizagdo de terras, protegendo assim o

25 Gu Jingtao e Yin Qiang, “Revisio da nova série de plano director relativo ao aproveitamento agrario,
da perspectiva do planeamento urbano”, “Estudo sobre planeamento”, Volume IX de 2005.
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desenvolvimento coordenado entre as vérias industrias. 26 Em terceiro lugar,
mediante uma oferta planeada de terras colectivas de finalidade econdmica-
construtiva, dando saliéncia a posi¢go dominante do Estado no macro-controlo
do mercado de terras de finalidade construtiva, evitando que seja excessiva ou
insuficiente a quantidade de terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva
langada no mercado.

Concebe-se o regime juridico para proteger a colectividade e os seus
membros relativamente ao direito de participa¢&o no planeamento das terras de
finalidade econémica-construtiva. N3o se trata de meros instrumentos técnicos,
tanto o plano relativo ao aproveitamento de terras como o plano rural sdo
instrumentos juridicos em que ¢é feita distribui¢go espacial e que é regulamentado
o direito ao espago?’. Constitui hoje a participagdo publica no plano relativo ao
aproveitamento de terras e na decis@o sobre o planeamento rural uma pratica usual
no procedimento de tomada de decis@o no Estado democratico moderno2s. Deve
ser legalmente protegido o direito de participacdo da colectividade e dos seus
membros nos varios planos, sempre que dissessem respeito as terras colectivas
de finalidade construtiva, e deve ser legalmente estabelecida de forma clara a
formula juridica a que o governo deve obediéncia aquando da elaboragéo do plano
relativo as terras colectivas de finalidade construtiva, concretizando a democracia
descentralizada, democracia participativa e democracia transparente29. No que
respeita ao procedimento da elaboragfo do plano relativo as terras colectivas de
finalidade construtiva, deve ser verdadeira e suficientemente ouvida a opinido da
colectividade e dos seus membros, alterando a posiggo fragil da colectividade e
dos seus membros na elaboracdo do plano relativo ao aproveitamento de terras e
do plano rural, sem qualquer possibilidade de se pronunciar.

Pelo exposto, para proteger a necessidade futura de as novas terras
colectivas de finalidade econdmica-construtiva entrarem no mercado, e para
assegurar que a quantidade total de oferta de terras rurais de finalidade construtiva
no mercado seja equilibrada e controlavel, as novas terras colectivas de finalidade
construtiva devem estar sujeitas ao plano director relativo ao aproveitamento de
terras e ao plano anual, incluindo-as no sistema de controlo do indice de terras de

26 Guo Jie, “Estudo empirico do regime juridico da circulaggio do direito do uso de terras colectivas de
finalidade construtiva”, de edigdo da Editora Direito de 2013, p. 146.

27 LiuFei, “Analise da natureza juridica do planeamento urbano e rural”, “Jornal académico da Faculdade
Administrativa Nacional”, Volume II de 2009.

28 Guo Jie, “Estudo empirico do regime juridico da circulagdio do direito do uso de terras colectivas de
finalidade construtiva”, de edi¢do da Editora Direito de 2013, p. 142.

29 Cai Keyun, “De inclinagdo para equilibrio: situagio actual da Lei do planeamento urbano e rural do
nosso Pais e a perspectiva futura”, “Jornal Académico da Universidade de Ciéncia e Tecnologia de
Huazhong (Edigdo de ciéncias sociais)”, Volume III de 2013.
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finalidade construtiva que € uniforme entre zonas urbanas e rurais, concebendo
um sistema juridico que protege o direito a participagéo no planeamento de terras
colectivas de finalidade construtiva da colectividade e dos seus membros.

Por conseguinte, concretiza-se o direito ao planeamento rural de que gozam
a colectividade e os seus membros. Em primeiro lugar, protege-se a posi¢éo do
sujeito participante da colectividade e dos seus membros no planeamento rural,
o que € favoravel a recolha de opinides e exigéncias dos respectivos titulares
do direito, interiorizando-se no plano rural todos os interesses envolvidos nas
terras colectivas de finalidade construtiva para que possa reforgar a actuagdo
colectiva no planeamento rural baseado no consentimento prestado por todos os
membros da colectividade30. Em termos concretos, serdo permitidos aos membros
expressarem-se suficientemente a sua opinido no procedimento de elaboragéo,
alteracdo, execuco e fiscalizacio do planeamento rural, deverdo os membros da
colectividade ser informados do contetdo do projecto do planeamento rural através
de éditos fixados, juntamente com a apresentagdo pormenorizada, dirigida aos
membros da colectividade e feita por parte de departamentos responsaveis pelo
planeamento, sobre o contetido do planeamento explicando ao mesmo tempo o
projecto concreto do planeamento3!l. Os trabalhos subsequentes de submisséo e
aprovag8o s se iniciam depois da devida discusséo e aprovagio do projecto do
planeamento rural por parte dos membros (representantes) da colectividade na
Assembleia convocada pela associac@io da colectividade. Em segundo lugar, o
planeamento rural deve ser elaborado e concretizado com respeito devido pela
vontade do povo agricultor, guiando activamente os varios sujeitos a intervir
na elaboraggo do planeamento32. O planeamento rural deve ser cientificamente
estudado e razoavelmente elaborado olhando para a situagéio actual e futura
de aldeias, conjugando-a suficientemente com o nivel de desenvolvimento
econdmico-social das aldeias e fixando o mais adequado para o local, sem
prejuizo, porém, do plano director relativo ao aproveitamento de terras bem como
o planeamento rural. O mais importante € que a elaborag@o do planeamento rural
deve seguir o principio de “de baixo para cima, conjugagéo entre o de cima e o
de baixo”, procurando elaborar um plano que dota de caracteristicas rurais e que
reflecte especificidades rurais, o que consegue guiar efectivamente a construgéo
e o desenvolvimento rural. Em terceiro lugar, procede-se a uma disposi¢éo

30 Guo Jie, “A regulagéio econdmica do planeamento e da concretizagdo do direito do uso de terras
colectivas de finalidade construtiva”, “Ciéncia juridica”, Volume VIII de 2010.

31 Lu Yongfeng, “Préaticas do planeamento rural nos pontos pilotos da circulagdo de terras colectivas de
finalidade construtiva”, “Estudo sobre o desenvolvimento urbano”, Volume IX de 2012.

32 LiuYonggiang e outros, “Estudo inovador do regime da administraggo de terras agricolas rurais chinesas

LIS

no contexto do desenvolvimento unificado entre cidades e aldeias”, “Economia e Geografia”, Volume
X de 2013.
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razoavel de terras colectivas de finalidade construtiva no decurso da elaboragdo
do planeamento rural. Durante esse periodo, o departamento responséavel pela
elaboragéo do plano deve conjugar o plano relativo ao aproveitamento de terras
com o planeamento rural, para efeitos da elaboragio de um plano razoavel para as
terras rurais colectivas de finalidade construtiva, ponderando em termos globais
e procurando um equilibrio multifacetado entre o desenvolvimento das casas
habitacionais, instalagdes ptiblicas e o desenvolvimento industrial € comercial,
e as terras de finalidade construtiva destinadas a transporte e mercado, entre
-outros. A elaborag@io dum plano rural tornard mais razoavel a disposigdo de
terras colectivas de finalidade construtiva, e, a0 mesmo tempo, deixara as terras
colectivas de finalidade construtiva mais eficientemente fundidas, o que protege
por um lado a quantidade e a qualidade de terras agricolas e, a0 mesmo tempo,
estabelece no planeamento o fundamento da comercializaggo de terras colectivas
de finalidade econémica-construtiva.

(3) Proteccdo do direito da colectividade a distribuicdo dos
rendimentos, mediante a participacfio tinica do Governo na distribui¢io
secundaria

Em teoria, qual a posi¢&o do Governo na comercializagio e circulagio de
terras colectivas de finalidade econémica-construtiva, e se 0 governo participa
na distribui¢fio de rendimentos resultantes da comercializa¢do e circulag¢do, sdo
questdes que incidem sobre o direito do desenvolvimento de terras e a questdo de
saber a quem pertence esse direito. O dito direito do desenvolvimento de terras
representa o direito de transformar as terras agricolas em terras de finalidade
construtiva, ou de transformar a utilizagdo dispersada de terras numa utilizagido
relativamente mais intensiva e concentrada, baseada no direito do uso de terras
onde € dado um desenvolvimento novo, que abrange a alteragdo da espécie inicial
da utilizag@o de terras, aumento a intensidade de utilizagfo de terras € aumento
da densidade da sua utilizaggo, etc. O primeiro tipo é designado por direito
do desenvolvimento de terras agricolas, enquanto as duas ultimas designadas
por direito ao desenvolvimento urbano. A comercializa¢do de terras colectivas
de finalidade econdmica-construtiva incide principalmente sobre relativas ao
direito do desenvolvimento de terras agricolas. Quanto a natureza desse direito,
existem principalmente a teoria do direito publico e a teoria do direito privado.
Relativamente a titularidade do direito do desenvolvimento de terras agricolas,
existem principalmente trés casos legislados, ou seja 0 modelo britinico, modelo
norte-americano e modelo francés33. Existem principalmente no nosso Pais dois

33 Chen Xiaojun e outros, “Concepgdo do regime e sistema de terras rurais chinesas: trabalho de campo,
prova empirica e ratio legis”, de edi¢do de Universidade de Pequim de 2012, p. 223.




31865810 « A POLITICA DE PLANEAMENTO URBANISTICO, A ARQUITECTURA, A ENGENHARA B A TECVIC) e

pontos de vista, entre os quais o primeiro, que € o entendimento maioritario, entende
que o direito do desenvolvimento rural pertence ao Estado, enquanto o segundo
entende que o mesmo direito pertence ao titular do direito34. Entendemos que néo é
necessario o nosso Pais introduzir o regime do direito do desenvolvimento de terras
agricolas. Podemos olhar para o exemplo do estrangeiro e do motivo pelo qual
no estrangeiro foi implementada a nacionalizac¢fo do direito do desenvolvimento
de terras agricolas, entregar os rendimentos do valor acrescentado resultantes
da comercializaco e circulacio de terras colectivas de finalidade econdémica-
construtiva & méo do Governo para que este os ajustasse em termos justos 35 e
para que os mesmos fossem adequadamente partilhados entre o proprietario e o
Governo, “criando mecanismo para a distribuicdo dos rendimentos pelo valor
acrescentado do solo entre o Estado, colectividade e individuos”. E justamente
expressio adequada do tal mecanismo o principio referido em “Alguma opinido
do Departamento dos Recursos do Solo Nacional relativamente ao fomento do
desenvolvimento estavel de agricultura, do aumento sustentado do rendimento
dos agricultores e ao impulso no desenvolvimento organizado das zonas urbanas
e rurais” (Medida para a Administragdo de Recursos Terrestres n.° 27 [2009])
nos termos do qual “a primeira distribui¢do baseia-se no direito da propriedade,
na distribui¢do secundaria intervém o Governo”. Pode ser por via da cobranga
do imposto que o Governo recebe o rendimento do valor acrescentado do solo
resultante da circulagio de terras colectivas de finalidade econémica-construtiva.
O Governo, enquanto investidor de Infra-estruturas de zonas urbanas e rurais e
entidade responsavel pelo melhoramento do ambiente de investimento, pode,
mediante cobranca de imposto, receber parte do rendimento do valor acrescentado
resultante da circulagio de terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva,
e realiza todos os arranjos razoaveis na determinagfo da espécie e taxa do imposto
a cobrar. Em suma, o Governo deve, depois da comercializagio e circulagdo de
terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva, por via de imposto, receber
parte do rendimento do valor acrescentado junto do proprietario e do titular do
uso, realizando a seguir uma distribui¢do secundaria daquela parte do rendimento.

Cada uma das Provincias ou cidades piloto consagrou o regime de

34 Relativamente a teoria nos termos da qual o direito do desenvolvimento de terras agricolas pertence ao
Estado, a titulo de exemplo, Sun Hung, “Estudo sobre o direito do desenvolvimento de terras chinesa:
nova perspectiva para exploragao agraria e protecgéo dos recursos”, de edi¢do da Universidade Popular
da China de 2004, p. 129; Chen Bofeng, “Fundamento e perspectiva futura do regime do direito da
exploracdo agraria”, “Estudo da ciéncia juridica”, Volume IV de 2012. Relativamente a teoria nos
termos da qual o direito do desenvolvimento de terras agricolas pertence a colectividade do povo
agricola, a titulo de exemplo, Liu Guozhen, “Sobre o regime do direito do desenvolvimento de terras
britanicas e a sua inspiragdo para o nosso Pais”, “Discussdo da ciéncia juridica”, Volume IV de 2008.

35 Han Song, “Estudo sobre questdes juridicas relativas a disposi¢@o no mercado de terras colectivas de
finalidade construtiva”, “Ciéncia juridica chinesa”, Volume III de 2008.
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cobranca do rendimento do valor acrescentado resultante da comercializagéo e
circulacdo de terras colectivas de finalidade econémica-construtiva36. Enquanto
proprietarios de terras colectivas, as diversas colectividades vio, por razdes varias
tais como a diferenciagfo da finalidade do planeamento e a protec¢éio de terras
agricolas, ver os seus rendimentos também diferenciados. Uma vez tivessem
sido colocadas no mercado e na circulagio as terras colectivas de finalidade
econdmica-colectiva, a diferenca sera ainda mais bem evidenciada. O objectivo
principal do Governo de, mediante a cobranga de imposto, receber parte de
rendimentos do valor acrescentado do solo resultantes da comercializa¢éo e
circulagio de terras colectivas de finalidade econémica-construtiva e de proceder
a distribuic@io secundaria sfo para resolver os problemas inerentes ao facto de
os rendimentos serem irrazoavelmente distribuidos por virtude do desequilibrio
entre numero de terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva que
cada uma das colectividades detém, situagio essa que pode ser provocada por
diversos motivos, nomeadamente o de limitacio de finalidade, protec¢éo de terras
agricolas e controlo da quantidade3’. Devido a diferenca gigantesca em termos de
rendimento que existe entre terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva
e terras agricolas, as limita¢Ges do planeamento e o controlo da finalidade de terras
provocam o desequilibrio de rendimentos agrarios entre diversos agricultores
e colectividades de regides distintas, o qual pode ocorrer tanto entre regides
economicamente desenvolvidas e regiGes produtoras de alimentos, como entre os
possuidores de terras capitais agricolas e agricultores sem terras. Nessa medida,
aquando da realizacfo da distribui¢@io secundaria, o Governo deve fazer justica.
Na defini¢gio do regime juridico, os participantes na distribui¢o secundéria devem
abranger ndo apenas agricultores que sejam possuidores de terras capitais agricolas
residentes na jurisdi¢&o do governo local em que se situam as terras colectivas de
finalidade econdmica-construtiva em causa, como também os demais possuidores
de terras capitias agricolas do nosso Pais38. Deve a distribui¢do secundaria,
mediante concessdo de subsidios as terras capitais agricolas e transacg@o do
indice de terras colectivas de finalidade economica-construtiva, fazer ajustamento
de rendimentos do valor acrescentado de terras resultantes da comercializagéo e
circulacfo, para fomentar a proteccgo de terras agricolas, assegurando a seguranga
alimentar e os interesses dos agricultores dedicados a produgio de alimentos.
Em concreto s&o: em primeiro lugar, mediante medidas tais como concessio de

36 Veja Han Song, “Estudo sobre questdes juridicas relativas a disposigao no mercado de terras colectivas
de finalidade construtiva”, “Ciéncia juridica chinesa”, Volume III de 2008.

37 Wang Wen, “Estudo sobre a politica da distribui¢ao de rendimentos resultantes da circulagfo de terras
colectivas de finalidade construtiva”, “Terras chinesas”, Volume XII de 2011.

38 Liang Yarong, “Anormalizagio e reestruturagdio do sistema da utilizagdo de terras colectivas de
finalidade construtiva”, “Revista da ciéncia juridica”, Volume VI de 2013.
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subsidio as terras capitais agricolas para aumentar a forca compensatoria das
medidas a favor de possuidores de terras capitais agricolas, concretizando assim
o equilibrio de interesses entre terras capitais agricolas e terras de finalidade
construtiva, fomentando a preservagéio e manutenc?o das terras capitais agricolas
por parte de colectividade e agricultores; em segundo lugar, estabelece-se o regime
de transac¢do do indice de terras colectivas de finalidade econémica-construtiva.
E favoravel ao encontro do equilibrio de rendimentos agrarios se se permitir a
transaccdo do indice de terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva de
regides diferentes.

Tendo em consideragéo que € elemento essencial dos direitos dos membros
da colectividade agricola o direito a distribuigdo de rendimentos resultantes
de comercializagfo e circulagfo de terras colectivas de finalidade economica-
construtiva, o projecto da sua concreta distribuicdo deve ser aprovado pelos
membros da colectividade segundo o procedimento legal. Nos ultimos anos,
tem sido muito estudado pela doutrina o direito dos membros da colectividade
agricola39. A opinido em geral entende que o direito que os membros da
colectividade agricola tém ¢ um direito especial com caracter patrimonial
estritamente ligado a sua filiag8o a aldeia. Trata-se de um conjunto de direitos
de estatuto pessoal cujo niicleo é formado pelo direito de terrat0. O estatuto
pessoal, de ser membros da colectividade, ¢ o fundamento desse direito, sendo a
soma desses direitos dos membros da colectividade o direito da propriedade dos
membros da colectividade4l. O artigo 59.° n.° 1 da Lei da Propriedade definiu
o conceito do “propriedade de membros da colectividade”, ndo tendo, porém,
definido nem regulado a natureza juridica ou o conteido concreto do direito dos
membros42. Tendo em consideragdo que o direito a distribui¢do de rendimentos
resultantes da comercializac#o e circulagio do direito do uso de terras colectivas
de finalidade econdémica-construtiva € um dos direitos relevantes de que gozam os
membros de colectividade, e que se trata duma forma importante de os membros
da colectividade conseguir rendimentos agrarios, deve ser, pois, por meio de
“maioria de dois tergos” que € deliberada a questdo relativa a distribuigdo de
rendimentos resultantes da comercializagfio e circulac@o de terras colectivas de
finalidade econdmica-construtiva, na Assembleia dos membros (representantes)

39 Veja Guan Hongyan, “Estudo sobre direitos dos membros da colectividade agricola”, de edigdo da
Universidade de Ciéncia Politica e Direito da China de 2013.

40 Wang Ruixue, “Indagaco sobre direitos dos membros e a sua exonera¢do”, “Mundo do estudo
investigativo”, Volume X de 2006.

9

41 Meng Qinguo, “Como a Lei da Propriedade protege patriménio colectivo”, “Ciéncia juridica”, Volume
I de 2006. Aproximag#o.

42 Wang Liming, Zhou Youjun, “Sobre o aperfeigoamento do regime de direitos agrarios rurais do nosso
Pais”, “Ciéncia juridica chinesa”, Volume I de 2012.
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" da colectividade, de acordo com o procedimento legal.

No decurso da distribui¢o de rendimentos resultantes da comercializagio
e circulagdo de terras colectivas de finalidade econdémica-construtiva, a
colectividade, enquanto proprietaria de terras colectivas, deve receber todos os
rendimentos deduzidos do valor do imposto legal, € os mesmos rendimentos
devem ser distribuidos entre os membros em conformidade com a deliberagdo
da Assembleia dos membros (representantes) da colectividade, transformando-
os em verdadeiros beneficiarios da comercializagdo de terras colectivas de
finalidade econdmica-construtiva, que é uma forma importante de os membros
da colectividade concretizarem o seu direito de terra, e a0 mesmo tempo uma
medida eficaz para os agricultores aumentarem os seus rendimentos com caracter
patrimonial. No entanto, deve ou nio a “Lei sobre o direito do uso de terras
colectivas de finalidade construtiva” limitar o direito a distribui¢go de rendimentos
resultantes da comercializaggo e circulagfo de terras colectivas de finalidade
econdmica-construtiva, de que os membros da colectividade gozam, ou seja, podem
ser distribuidos por deliberagiio da Assembleia dos membros (representantes)
da colectividade todos os rendimentos, entre os membros da colectividade, ou
deve ser reservada uma parte de rendimentos para ser entregue a colectividade?
Entendemos que a lei deve proteger o direito a distribui¢éo dos rendimentos da
propria colectividade, porque o mesmo constitui a base econémica de fornecimento
de produtos e servigos publico rurais, e, consequentemente, do aumento sustentado
e generalizado dos agricultores, que € justamente o resultado final e destino
da comercializa¢fio e circulacfio de terras colectivas de finalidade econdmica-
construtiva. Relativamente & questiio de saber como devem ser distribuidos os
rendimentos resultantes da comercializag¢go e circulagio de terras colectivas de
finalidade econdmica-construtiva, a maior parte de agricultores entrevistados ja
perceberam da importéincia que a colectividade tem relativamente ao fornecimento
dos produtos e servigos publicos rurais. Proteger juridicamente o direito da
colectividade de receber parte de rendimentos da circulagio €, por um lado, para
dar resposta as necessidades e exigéncias factuais dos agricultores, e, por outro
lado, para garantir o fornecimento de oferta de produtos e servigos publicos rurais,
o que é favoravel ao crescimento da economia colectiva, tendo pois a colectividade
legitimidade de reservar parte de rendimentos resultantes da comercializaggo
e circulagdo de terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva. Com a
existéncia permanente da estrutura cidade-aldeia no nosso Pais, a comunidade
rural continuard a desempenhar uma fungfo importante de “reservatdrio” a
medida da evolugdo do novo modelo urbanistico, tendo uma fungéo relevante
com caracter estratégico-apoiante na construcio de novas aldeias socialistas, e
consolidando a comunidade rural que torna possivel a construggo e a governagio
rural. A pratica evidencia-nos que s6 com a preservagdo € o desenvolvimento
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da comunidade rural é que ¢ possivel construir, com base nela, a organizagio
da economia colectiva e desenvolvé-la. O desenvolvimento e crescimento da
economia colectiva, enquanto parte integral e importante da economia rural, sdo
favoraveis a consolidagdo da comunidade rural e, consequentemente, 2 manutengio
da estabilidade da comunidade rural. Tanto o funcionamento e desenvolvimento da
economia colectiva, como a formagio e distribui¢io de rendimentos, sdo factores
favoréaveis a construgéo e desenvolvimento rural, que consolidardo ainda mais a
base interna da comunidade rural, e que proporcionardo uma base econémica ao
fornecimento de produtos e servigos publicos rurais. O direito a propriedade é o
direito-base da concretizacio eficaz da economia colectiva rural, cuja esséncia
€ a concretizagdo do direito juridico, nomeadamente a do direito & propriedade.
O crescimento da economia colectiva depende da protecgdo e concretizagdo do
direito da propriedade de terras#3. O direito do uso de terras colectivas de finalidade
econdmica-construtiva €, para a colectividade, um dos direitos da propriedade
mais importantes, e o rendimento resultante da comercializagdo e circulagio
de terras colectivas de finalidade econdmica-construtiva é a manifestacdo mais
importante dessa concretizagdo. Esse rendimento deve ser uma fonte importante
de fundos para a colectividade para que esta possa proporcionar aos seus membros
produtos e servigos publicos. Os dados constantes do estudo investigativo
evidenciam que 80% dos agricultores entrevistados estdo dispostos a entregar
parte dos rendimentos resultantes da comercializagdo e da circulagdo de terras
colectivas de finalidade econdmica-construtiva a disposi¢do da colectividade
para efeitos de fornecimento de produtos e servigos publicos rurais. Nas aldeias,
numa €poca apds a era de “imposto agricola”, os rendimentos resultantes de
terras colectivas constitui a base material mais importante para o fornecimento
de produtos e servigos publicos rurais. Nessa medida, entendemos que a “Lei
sobre o direito do uso de terras colectivas de finalidade construtiva” deve prever
uma cléusula limitativa sobre a distribui¢do interna de rendimentos resultantes
da comercializagdo e circulagio de terras colectivas de finalidade econdmica-
construtiva, para proteger o direito & distribuicdo de lucros da colectividade,
estabelecendo ainda regras sobre a utilizagdo e fiscalizagdo dos rendimentos
resultantes da circulag@o que a colectividade obtém. Devera ser por maioria de
dois tergos, na Assembleia dos membros (representantes) da colectividade, que
sera decidida a propor¢go concreta da distribuigdo entre a colectividade e os seus
membros.

43 Chen Xiaojun e Lu Jian, “Sobre a concretizagdio dos direitos juridicos na concretizagio eficaz da
economia colectiva rural do nosso Pais”, “Boletim Académico da Zhongzhou”, Volume II de 2013.




