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CoMISSAO DE COORDENACAO E
DESENVOLVIMENTO REGIONAL DO NORTE

ASSUNTO: Construgado de edificios destinados a habitagao pelas freguesias.

Parecer n.%: INF_DSAJAL_CG_7155/2020

Data: 14-08-2020

Pelo Exmo. Senhor Presidente da Junta de Freguesia foi solicitado parecer sobre a seguinte situagao:
“Vem esta Unido de Freguesias, muito respeitosamente expor a seguinte situacdo e colocar algumas questées
técnicas e juridicas:

A Unido de Freguesias é titular de um tereno urbano do dominio privada da Unido de Freguesias. Nesse terreno,
o presidente de Junta anterior iniciou a constru¢do de um edificio que se destinaria a “Centro de Dia”, tendo a
construgdo ficado a meio.

Ndo tendo a Unido de Freguesias competéncias nem meios financeiros para a finalizagdo do edificio e sua
administracdo enquanto “Centro de Dia”, foi decidido em Assembleia de Freguesia alienar o referido terreno e o
edificio construido.

Contudo, tendo em conta o estado do edificio, verificamos que o valor de venda serd bastante baixo, pelo que
gostariamos de saber da possibilidade de a Unido de Freguesias terminar a construcdo do atual
edificado com destino a habitacdo e apés a sua conclusdo ser vendida em haste publica, dai
resultando um maior encaixe financeiro para a Unido de Freguesia?

Para tal levantam-se também algumas duvidas relativas a forma de financiamento e pagamento da obra, tendo
em conta a Lei dos Compromissos e a Contratagdo Publica. Daqui surgirem as seguintes questdes:

I. Pode a Junta realizar um concurso publico para a realizagdo da obra?

2. Ndo tendo fundos disponiveis, podem ser contabilizados os valores finais de base de venda?

3. Pode ser feita a venda em projeto, com entradas parcelares de valores e realizagdo da escritura apenas no final
da obra?

4. Uma outra possibilidade: pode o pagamento do valor contratado para a conclusdo da obra ser realizado por
permuta? (Ou seja, sendo dois edificios a construir, pode a Junta dar como pagamento um dos edificios ao

empreiteiro e o segundo resultar para encaixe financeiro da Junta?)” (o negrito é nosso para destaque da questdo

principal)

Cumpre, pois, informar:
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I
De acordo com o artigo 237.° da Constituicao da Republica Portuguesa, “As atribuicdes e a organizagdo das
autarquias locais, bem como a competéncia dos seus 6rgdos, serdo reguladas por lei, de harmonia com o principio

da descentralizacdo administrativa.”.

O ambito de atuagao de uma autarquia local, enquanto pessoa coletiva de direito publico, é delimitado
pelo conjunto das suas atribuigoes, que consistem no conjunto das necessidades coletivas que, por lei,
essa pessoa coletiva tem obrigatoriamente de satisfazer, constituindo a sua finalidade, os objetivos, fins, e

interesses de que estao encarregues de prosseguir.

As atribuigoes constituem a raziao de ser das autarquias locais e € em torno daquelas que se estrutura e

desenvolve a organizacao, o funcionamento e a atividade destas pessoas coletivas.

Assim, o Regime Juridico das Autarquias Locais (doravante aqui designado de RJAL), constante do Anexo
| a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro!, estabelece o seguinte sobre as matérias no ambito das quais se
circunscreve a atuagao das freguesias:

“Artigo 7.° Atribuicoes da freguesia

| - Constituem atribuicées da freguesia a promogdo e salvaguarda dos interesses proprios das respetivas
populacdes, em articulagdo com o municipio.

2 - As freguesias dispoem de atribuicbes designadamente nos seguintes dominios:

a) Equipamento rural e urbano;

b) Abastecimento publico;

¢) Educagdo;

d) Cultura, tempos livres e desporto;

e) Cuidados primarios de satde;

f) Acdo social;

g) Protecdo civil;

h) Ambiente e salubridade;

I Regime juridico das autarquias locais, estatuto das entidades intermunicipais, regime juridico da transferéncia de
competéncias do Estado para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais (RJAL), aprovado em anexo a
Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro; alterado pela Lei n.° 25/2015, de 30 de margo, Lei n.° 69/2015, de 16 de julho,
pela Lei n.° 7-A/2016, de 30 de margco, pela Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro, e pela Lei n.° 50/2018, de 16 de

agosto.
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i) Desenvolvimento;

j) Ordenamento urbano e rural;

k) Protecdo da comunidade.

3 - As atribuicoes das freguesias abrangem ainda o planeamento, a gestdo e a realizagdo de investimentos nos

casos e nos termos previstos na lei.”

Contrariamente ao que sucede com os municipios?, as freguesias nao possuem atribuicdes em matéria de

habitagao.3

]

De acordo com o principio da legalidade, os 6rgaos das pessoas coletivas de direito publico devem atuar
em obediéncia a lei, dentro dos limites e com os fins dos poderes que lhes estejam atribuidos,
encontrando-se impedidos de praticar atividades que ndo estejam incluidas no ambito das suas

competéncias.

A competéncia das freguesias para realizar investimentos limita-se exclusivamente ao prosseguimento das

respetivas atribuicoes (cf. alinea c) do artigo 3.° do RJAL).

O que significa, por exemplo, que uma freguesia s6 pode realizar uma empreitada de obras publicas que

prossiga uma das suas atribuicdes, nomeadamente as consagradas no artigo 7.° do RJAL.

Nessa conformidade, muito embora seja possivel que uma freguesia proceda a construgao de equipamento
de utilizagao coletiva destinado a centro de dia (no ambito da sua atribuigdo em matéria de agao social,
prevista na alinea f) do n.° 2 do artigo 7.° do RJAL), ja nao é de todo possivel que leve a cabo uma

empreitada para construgiao de um edificio destinado a habitagao.

2 Como dispde a alinea i) do n.° 2 do artigo 23.° do RJAL.
3 De igual modo, no elenco das competéncias que sio transferidas para os 6rgios das freguesias por forca do previsto
no artigo 38.° da Lei n.° 50/2018, de |6 de agosto, também nao constam quaisquer competéncias em matéria de

habitacao.
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Com efeito, a realizagio de despesa, enquanto investimento, e a abertura dos correspondentes
procedimentos de formagao de contratos publicos* s6 é permitida desde que circunscrita ao quadro de

atribuigoes de cada autarquia local.

1

Decorre do artigo 17.° do Codigo Comercial que as autarquias locais “ndo podem ser comerciantes, mas
podem, nos limites das suas atribuicGes, praticar atos de comércio, e quanto a estes ficam sujeitos ds disposicoes
deste Codigo.”. Mas, e tal como referido no parecer juridico desta divisao (INF_DSAJAL_LIR_8138/2016):
“O segmento final da norma tera de traduzir-se, sempre, numa atividade exercida de forma esporadica,
ndo reiterada e acima de tudo que ndo tenha uma finalidade lucrativa. E faz sentido que assim seja,
assegurando-se que a autarquia atua no Gmbito das suas atribuicoes e competéncias. Com efeito, se percorremos
os elencos de competéncias previstos na Lei n.° 75/2013, de |12 de setembro, alterada pelas Lei n.° 25/2015, de
30 de margo e Lei n.° 69/2015 de 16 de julho, ai ndGo encontramos qualquer mengdo a atividade comercial.” (o

negrito é nosso).

A atividade imobiliaria, em si mesma, é uma atividade intrinsecamente de direito privado que nao se integra
no quadro de atribuicbes e na prossecucao de interesse publico subjacente a atividade das autarquias e
das demais pessoas coletivas de direito publico, e ndo pode ser confundida com a possibilidade de as
pessoas coletivas publicas disporem dos seus bens de dominio privado quando os mesmos deixam de ser

necessarios para a finalidade ou atividade a que estava afetos e destinados.>

* Ao abrigo do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, na
sua redagao atual.

> A construgio de habitagdes com fins de natureza imobilidria nem sequer é permitida no caso dos municipios, cujas
atribuicdes em matéria de habitagio limitam-se a construgao de edificios para o fomento da habitagao acessivel para
determinadas pessoas ou estratos sociais com uma finalidade especifica de apoio de interesse publico (como seja
para arrendamento apoiado ou para venda a custos controlados para captagio de jovens no concelho). A atividade
imobiliaria, em si mesma, é uma atividade intrinsecamente de direito privado que nao se integra no quadro de
atribui¢oes e na prossecucao de interesse publico subjacente a atividade das autarquias e das demais pessoas coletivas
de direito publico. Essa atividade nao pode ser confundida com a possibilidade de as pessoas coletivas publicas
disporem dos seus bens de dominio privado quando os mesmos deixam de ser necessarios para a finalidade ou
atividade a que estava afetos e destinados e a prossecucio de fins de interesse publico, e desde que a sua manutengao
na sua propriedade da autarquia nao seja conveniente, podendo ainda ser alienados imoveis afetos a fins de interesse

publico desde que fique assegurada a continuidade da prossecugao de fins dessa natureza.
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v

Chamamos, ainda, a atengao para o facto de que, no que diz respeito a alienagao de bens iméveis das
autarquias locaisé, importa, no que em especial diz respeito ao caso em aprego, ter em conta que a mesma
nao pode nunca incidir sobre bens futuros, mas sim no patrimonio imobilizado existente num determinado

momento e cuja alienagao sera aprovada pelo 6rgao competente para o efeito, em razao do valor nos

termos do RJAL.

Isto significa que na alienagao de um imovel através de hasta publica (o meio tipico identificado pelo RJAL
para o efeito) o bem objeto a alienar tem de existir no momento com as exatas caracteristicas que o

definem no negocio juridico e com as quais se encontra descrito no registo predial.”

v

Em conclusdo

Nao é possivel que a Uniao de Freguesia consulente proceda a empreitada de obras publicas necessaria
para concluir a construgao de um edificio, que inicialmente se destinava a equipamento de utilizagao
coletiva, alterando o respetivo uso para habitagio com a finalidade de o vender no mercado imobiliario,
porquanto as freguesias ndo possuem quaisquer atribuicdes em matéria de habitagcdo, nos termos do
Regime Juridico das Autarquias Locais (doravante aqui designado de RJAL), constante do Anexo | a Lei n.°

75/2013, de 12 de setembro, na sua redacao atual.

Este é, salvo melhor opinido, o meu parecer.

A consideragao superior.

6 Sobre a alienagio de bens imoveis do dominio privado das autarquias, sugere-se a leitura do parecer juridico da
CCDR-Centro de 7 de maio de 2019 (ref® 72/09), que pode ser «consultado em:
.http://lwww.ccdrc.pt/index.php?option=com_pareceres&view=details&id=196 | &ltemid=1

” Desde logo, porque, por exemplo, numa venda de um imével de dominio privado das entidades plblicas nio ha
lugar a realizagao de escritura publica: o direito de propriedade do imdvel transmite-se com a emissao do despacho
de adjudicagao definitiva, sendo o registo definitivo da aquisi¢do a favor do adjudicatario promovido apos a emissao
do titulo de alienagao, o qual é emitido apos o pagamento integral do prego (veja-se o artigo 85.°-A do Decreto-Lei

n.° 280/2007, de 7 de agosto, na sua redagao atual).
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