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Resumo e Palavras-chave

O Estado é um interveniente de caracteristicas Unicas no setor imobiliario,
apresentando-se simultaneamente como um significativo proprietario, um relevante
utilizador, um expressivo inquilino e um ndo despiciendo senhorio. Importa pois saber
se, tendo o Estado acumulado bens imoveis que utiliza como infraestrutura, gere esses
mesmos bens como ativos. Assim, a questdo que se coloca é a seguinte: Existe uma
estratégia publica de gestdo do patrimonio imobiliario em Portugal?

A presente dissertacdo pretende responder a esta questdo atraves do estudo da gestdo
patrimonial do Estado segundo as quatro vertentes identificadas.

Para a prossecucdo do objetivo mencionado foi realizado o enquadramento da gestdo
patrimonial publica segundo a legislacdo aplicavel, os aspetos orcamentais e
contabilisticos a considerar, a identificacdo e descricdo do universo de imoveis e,
finalmente, a caraterizacdo das condicbes do mercado imobiliario, bem como
apresentados os resultados das opcdes e orientacdes de gestdo, procurando, sempre que
possivel, evidenciar o respetivo nexo de causalidade.

Concluiu-se que a atuacdo do Estado neste dominio apresenta fragilidades assinalaveis,
revelando um grau de inconsisténcia do inventario que nao permite considera-lo como a
ferramenta base para a gestdo, uma ndo aceitavel desarticulacdo entre unidades
organicas que ndo possibilita potenciar os recursos disponiveis, visdo globalmente
orientada para a gestdo de instalacfes e ndo para a gestdo de ativos, em que a perspetiva
de rentabilizacdo se tem resumido a alienacdo, ndo proporcionando uma previsibilidade
da receita e a ativacdo do patrimdnio disponivel.

Assim, na falta de uma estratégia mais abrangente e articulada apresentou-se uma
proposta considerando como objetivos estratégicos proporcionar condi¢fes para a
prossecucao do interesse publico, melhorar a produtividade dos servicos, a eficiéncia da
utilizacdo dos bens imdveis do Estado e, finalmente, assegurar a sustentabilidade da
receita proporcionada pela gestéo dos ativos imobiliarios do Estado.

Foi ainda destacado, como instrumento relevante para a concretizacdo a estratégia
definida, a criacdo de um portal imobiliario que permitisse atuar como uma central de
vendas do patriménio publico e também como uma central de compras para instalagcdo
de entidades publicas.

Palavras-chave: gestdo puablica de imobiliario, gestdo de patriménio publico,
patriménio do Estado.



Abstract and Key Words

There are many players in the real estate Portuguese market, but the State is a player
with unique characteristics. In fact, the Portuguese State is a major owner, user, tenant
and landlord, all significant at the same time.
It is now relevant to know if it manages those properties as assets.
Therefore the investigation question is: Is there a strategy in Portuguese real estate
management?
This dissertation aims to answer to that question through the following analysis:

e Regulatory environment

e Budget and accountancy issues

e Inventory description

e Market characteristics and drivers

e Management decisions taken in the past and its results
The relations between this analysis where studied and searched the root causes of the
identified inefficiencies.
This study concludes that the Portuguese real estate management has significant
fragilities caused by inventory inconsistencies, conduct disarticulation between different
public structures, facilities management oriented instead of asset management
perspective, limited interpretation of the revenue sources in the real estate management.
Due to the identified lack of strategy this study suggests a model for the governance of
the Portuguese public real estate.
This model enables public managers to improve assets utilization efficiency and service
productivity, and assures sustainable revenue.
Finally, it was identified as key factor for the success of the suggested strategy the
development of a transactional portal in the Web.

Key words: Public property management, public real estate, real estate strategy
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1. Introducao

Encontrando-me presentemente a exercer funcBes publicas na Direcdo-Geral do
Tesouro e Finangas, em particular com responsabilidades ao nivel da gestdo dos bens
imdveis do Estado, ndo pude resistir a tentacdo, na altura da definicdo do tema para
apresentacdo da tese de Mestrado, de me debrucar sobre esta questdo naquilo que
corresponde a uma perspetiva pessoal.

O Estado é um significativo proprietario com uma carateristica muito particular:
acumula ativos que gere como infraestrutura. De fato, o Estado possui patrimoénio
porgue dele necessita ou necessitou para prosseguir as suas atribuicbes e competéncias,
ndo constituindo esse acervo patrimonial uma carteira de ativos imobiliarios gerida
como tal.

No entanto, esta ndo vocagéo natural para a gestdo de ativos pode, em meu entender, ser
ajustadamente compatibilizada com as obrigacfes do Estado pelo que, apos relato
sucinto do estado da arte, o presente documento pretende contribuir para a definicao de
estratégia de gestdo dos bens imoveis do Estado, bem como identificar as linhas de
acao/medidas essenciais a prosseguir.

A analise realizada incidiu essencialmente sobre a gestdo dos bens imoveis propriedade
do Estado no ambito da respetiva Administracdo Central (direta e indireta), incluindo-se
o0s bens imoveis de diversas organismo/entidades que integram a Administracdo Central
Indireta do Estado que possuem autonomia patrimonial, bem como sobre as respetivas
necessidades de ocupacdo de espacos supridas por terceiros, nomeadamente através de

arrendamento.



2. Enquadramento

2.1. Ambito

Como jéa referido a presente analise apenas incide sobre a gestdo dos bens imdveis do
Estado ou de entidades publicas integradas na respetiva Administracdo Indireta,
encontrando-se excluidos bens imoveis proprios, afetos, cedidos ou concessionados a
entidades integradas no Sector Empresarial do Estado (SEE) ou Entidades
Administrativas Autonomas (ERC, BdP, ISP, CMVM). Também se encontram
excluidos da presente analise bens imdveis das Regifes Autdnomas e Autarquias Locais
(bem como dos respetivos sectores empresariais).

Figura 1 - Ambito da analise a desenvolver

Fonte: Desenvolvido pelo autor

N&o obstante as exclusbes referidas poderdo ser realizadas referéncias a situacoes

concretas envolvendo entidades excluidas do ambito.

2.2. Legal

A gestdo dos imdveis do Estado encontra-se essencialmente regulada pelo Decreto-Lei
n.. 280/2007, que estabelece o regime juridico do patriménio imobiliario publico,
existindo legislagdo em dominios especificos como por exemplo os bens imdveis afetos
ao Ministério da Defesa Nacional cuja gestdo se encontra regulada pelo Decreto-Lei n.°
32/99 e ainda pelas Lei Organica n.° 3/2008 e Lei n.° 131/99.

Também com impacto sobre a gestdo dos imoveis do Estado importa salientar o
disposto no Estatuto Politico Administrativo da Regido Auténoma dos Acores
(EPARAA) e da Regido Autonoma da Madeira (EPARAM), os quais condicionam a
disposicdo dos bens localizados precisamente nestas duas componentes do territorio
nacional. A titulo exemplificativo o EPARAA prevé que passem a integrar o patriménio
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da Regido Autonoma dos Acores os imdveis do Estado que deixem de ser utilizados por
organismos néo regionalizados.
O regime de gestdo preconizado pelo Decreto-Lei n.° 280/2007 impde a adocdo de
mecanismos que assegurem o controlo e adequacdo da gestdo do patrimonio, no quadro
da prossecucdo efetiva do concreto interesse publico a que os bens em causa se
destinem. Assim, a Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 162/2008 veio estabelecer
instrumentos de coordenacdo na administracao dos bens imoveis do Estado, destacando-
se a criacdo do Programa de Gestdo do Patriménio Imobiliario do Estado (PGPI), que
obedeceu aos seguintes objetivos primordiais: colocar e manter a politica de gestdo do
patrimonio imobiliario no centro da politica financeira; acentuar o efeito orcamental da
gestdo do patriménio num quadro de reforma estrutural em detrimento de uma
abordagem puramente contabilistica; criar instrumentos de absor¢do do patrimdnio
excedentario sem introdugdo de excesso de oferta no mercado.
Para a prossecucdo de tais objetivos, o artigo 112.° do Decreto-Lei n.° 280/2007,
consagra medidas concretas que passam, designadamente, por:

a) Estabelecimento de indicadores relativos a ocupacao e aos custos de utilizacédo

dos bens imoveis;

b) Planificacdo global e integrada das necessidades de ocupacgédo por parte dos

servigos e organismos publicos;

c) Programacéo de intervengdes destinadas a otimizacdo da respetiva utilizacéo e

a conservacdo dos bens imoveis;

d) Calendarizacdo das vendas e dos arrendamentos.
A concretizacdo do PGPI tem por referéncia aos seguintes eixos de atuacao:

a) Inventariacdo;

b) Regularizacéo juridica dos imoveis;

c) Regime de utilizacdo;

d) Programacéo da ocupacao;

e) Conservacdo e reabilitacdo;

f) Gestdo do dominio publico;

g) Acompanhamento e controlo da execugao.
O PGPI do Estado incide sobre os bens imoveis: do dominio publico do Estado; do
dominio privado do Estado; de terceiros sob mera utilizacdo pelos servigos ou

organismos da administracao direta ou indireta do Estado.
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N&o se encontram abrangidos pelo dmbito de atuacdo do PGPI os bens imdveis da
seguranca social e do Instituto da Habitacdo e da Reabilitacdo Urbana, 1.P., bem como

dos bens imoveis proprios, cedidos ou afetos ao Sector Empresarial do Estado.

2.3. Orcamental
A atuacdo no dominio da gestdo dos imoveis do Estado tem sido fortemente
influenciada, essencialmente na Gltima década, pelo respetivo impacto nas constas
publicas, em particular no efeito no défice do setor Estado.
Todavia, a Unido Europeia através do Eurostat tem vindo a definir regras rigorosas de
contabilizagdo de operagdes imobiliérias realizadas pelos varios Estados membros,
salientando-se os capitulos que lhe sdo dedicados no Manual do SEC 95 sobre o défice e
a divida das administracGes publicas, em especial no que diz respeito a contabilizagdo
de operacOes de sale & leaseback realizadas entre o Estado e empresas publicas e ainda
da eventual reclassificacdo (no &mbito do perimetro de consolidacdo or¢amental) de
empresas publicas que revelem pendor essencialmente instrumental e que atuem sem a
observacao de regras ou condi¢des de mercado.
Nacionalmente o INE tem vindo a concretizar uma perspetiva de depuracdo das contas
nacionais a este nivel, efetuando corre¢fes quando se depara com operagOes de
alienacdo de patrimonio realizadas com o universo publico (Sagestamo e outras) e que
mantém o Estado como ocupante/inquilino, de acordo com as diretrizes do Eurostat.
Nas atuais condi¢Ges pode ainda antecipar-se a eventual reclassificacdo, para efeitos de
contabilidade publica, da Sagestamo enquanto administragdo publica e ndo como
sociedade andnima integralmente detida pelo Estado. Tal situacdo poderd resultar da
consideracdo de que a sociedade é completamente instrumental e que ndo atua
enquadrada pelo respetivo mercado, subsistindo apenas por gravitacdo na esfera estatal,
0 que alids promoveu a reclassificagdo de uma empresa publica austriaca em 2002.
Outra perspetiva or¢camental a considerar, com particular importancia devido ao estado
depressivo do mercado, é a contabilizacédo efetiva das operacGes em funcao da respetiva
forma de pagamento, salientando-se 0 pagamento em espécie com a concretizacdo de
obras. Neste caso, a obrigatoriedade do programa de investimento em imdvel publico
estar previsto em sede orcamental € um fator decisivo, uma vez que, a concretizacao do
investimento por parte do adquirente podera assim motivar uma cativacdo voluntaria no
programa de investimento, criando-se assim um impacto positivo na reducdo do défice

publico.
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Finalmente, ndo se podera deixar de referir que desde 1997 se encontra por cumprir um
dos objetivos que conduziu a publicacdo do Plano Oficial de Contabilidade Publica
(Decreto-Lei n.° 232/97 de 3 de Setembro), em especial no que diz respeito a
valorizacdo do inventario de bens imoveis do Estado para efeitos de contabilizacdo de
rabrica de imobilizado no Balanco e consideracdo das correspondentes amortizacdes.
Conforme referido no diploma podera haver necessidade de tratamento especial para

bens do Dominio publico.

2.4. Inventario

Reconhecendo-se que ndo é possivel gerir o que ndo se conhece, reveste-se de crucial
importancia dispor de uma base de dados fidvel e atualizada com toda a informacéo
relevante de cada imovel e que constitua uma relacdo pormenorizada do patrimonio
imobiliario do Estado. Este inventario do patrimonio imobilidrio do Estado é um
objetivo perseguido ha mais de dois séculos, e cuja concretizacdo se tem deparado com
inimeras dificuldades, em particular a dispersédo e a falta de elementos caracterizadores
de base.

O pacote legislativo e regulamentar relativo ao patrimoénio imobiliario publico aprovado
em 2007 consagrou como um dos eixos fundamentais de atuagdo o respetivo inventario
geral. Foi justamente com o objetivo essencial de assegurar o pleno conhecimento do
patrimonio imobiliario puablico que a Portaria n.° 95/2009, de 29 de Janeiro, deu corpo
ao programa de inventariacdo previsto no artigo 114.° do Decreto-Lei n.° 280/2007. O
referido programa assenta num sistema desmaterializado de prestacdo e atualizagdo
permanente de informag&o, através de uma plataforma eletrénica denominada Sistema
de Informacdo dos Imoveis do Estado (SIIE). Esta plataforma, que se encontra em
funcionamento desde Fevereiro de 2009, contava no final do 1° trimestre de 2013 com
16.504 registos ativos de imoveis, inseridos por cerca de 500 entidades, de acordo com
0 Relatorio de 2012 do PGPI (DGTF).

O inventéario é tecnicamente composto pela identificacdo dos imoveis e pela respetiva
descricdo, sendo que atualmente se considera que o nivel de progressdo relativo a
primeira componente é ja significativo, registando-se no entanto falhas e incongruéncias
nos elementos caracterizadores dos imdveis, como alias se reconhece no ultimo relatério
do Programa de Gestdo do Patrimonio Imobiliario publicado pela DGTF (Relatorio
2012 do PGPI) No entanto, 0 mesmo relatdrio refere que se regista o incremento de

novas valéncias e funcionalidades no sistema de inventario que, entre outros aspetos,
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retificaram deficiéncias detetadas e facultaram maior autonomia na validacdo e
atualizacao de dados por parte dos utilizadores e maior controle e monitorizagéo.

Este processo nunca se encontra concluido tratando-se antes do repositério permanente
de situacdo dindmica decorrente das alteracdes de ocupacdo de cerca de 500 entidades
que representam um universo de mais de 600.000 trabalhadores. Esta dinamica € ainda
influenciada por orientacGes politicas que determinam o fecho ou abertura de postos de
atendimento, pela concentracdo, extincdo ou fusdo de organismos, e pela alteracdo de
organica ou tutela de determinado ministério.

Deve referir-se que uma das principais virtudes do sistema de inventariagdo instituido
em 2008 ¢ a descentralizagdo da prestacdo de informacdo, cuja obrigacéo recai sobre as
entidades utilizadoras dos imoveis, o que permitiu a obtencdo de resultados visiveis em
pouco tempo. No entanto, esta caracteristica é também a explicacdo para a elevada taxa
de ndo preenchimento dos elementos descritivos dos imoveis, a qual resulta de falta de
informacdo de base, por exemplo ndo preenchimento do modelo 1 do Imposto
Municipal sobre Imoveis (IMI) por inexisténcia de levantamento arquitetonico, ou por
falha de conhecimento especializado por parte dos responsaveis/operadores dos diversos
organismos encarregues da insercao dos dados.

De acordo com as conclus@es do Relatério de 2012 do PGPI, cuja publicacdo tardia se
deveu entre outros a inclusdo do 1° trimestre de 2013, revela que neste periodo estavam
registadas 530 entidades, das quais apenas 416 se encontravam ativas no SIOE. Tal fato
deve-se ao longo processo de reestruturacdo dos servigos publicos que tem motivado a
extincdo e fusdo de numerosos organismos e entidades ou, até mesmo, a respetiva
transformacéo em entidades do Setor Empresarial do Estado. Das entidades registadas
no SIIE cerca de 46% inserem-se na Administracdo Direta do Estado (ADE), 27% na
Administragédo Indireta do Estado (AIE), 10% no Setor Empresarial do Estado (SEE) e
12% na esfera governamental. Importa referir que a representacdo do SEE é assegurada
por empresas que aderiram ao sistema de forma voluntaria, essencialmente do Setor da
Saude.

No que diz respeito aos imdveis verifica-se que no 1° trimestre de 2013 cerca de 48%
dos registos foram inseridos por entidades da Administracdo Direta do Estado, enquanto
a Administracdo Indireta do Estado foi responsavel por 47% dos registos.

Quanto a titularidade, 79% do edificado constitui propriedade do Estado e 17%,
propriedade de privados, sendo que aos 1.698 arrendamentos registados correspondia
um encargo anual de cerca de 98 M€, para cerca de 1.130.000 m? de area bruta de
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construcdo, o que resulta numa renda média mensal de 7,23 €/m2. Registam-se ainda
cerca de 340 situacGes de utilizacdo de patrimonio de terceiros afeto a servicos publicos
a titulo gratuito ou oneroso.

Apresentam-se seguidamente dados relativos aos registos por Ministério constantes do

inventario:

Quadro 1 — Registos do inventario por Ministério (comparativo 2012 — 1T2013)

VAR 2012 - 1T2013
N° %

MINISTERIO 172013

TOTAIS 16.504 -2.969 -15%
Fonte: Relatorio 2012 — PGPI, DGTF

Relativamente a este quadro ressalta a reducdo significativa do nimero de registos

atribuidos ao Ministério da Defesa Nacional, o que resulta de uma depuracdo dos dados
inseridos.

Importa ainda referir que, no que diz respeito ao eixo correspondente a regularizacao
juridica do PGPI, a concretizacdo do inventario de bens imodveis do Estado tem
permitido constatar que um numeroso nimero de imoveis do Estado ou de Institutos
Publicos ndo se encontra regularizado. De fato, para uma parte significativa destes
imAdveis inexiste a inscri¢do no registo predial, na matriz ou em ambos, ou ndo se regista
a harmonizacéo entre descrigdo do registo predial, descri¢do na matriz predial urbana ou
rastica e a respetiva realidade fisica, como alids é reconhecido no Relatério de 2012 do
PGPI.

2.5. Mercado
O mercado imobiliario em Portugal tem vindo a sofrer ao longo dos ultimos anos uma
série de impactos negativos que tém provocado um abrandamento significativo de
atividade, quando comparados com os registos do final da ultima década. A situacéo
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descrita agravou-se de forma dramética ao longo do corrente ano tendo-se registado
uma reducdo abrupta e sem precedentes da atividade em todos o0s segmentos que
compdem este mercado.

Podemos tipificar este mercado da seguinte forma:

Figura 2 - Segmentacéo do mercado imobiliario

CLIENTE

UtiI!zador Habitagao
Final
Investidor Escritérios
Comércio
Logistica
Turistico

Fonte: Desenvolvido pelo autor

Quanto ao Cliente importa referir que tanto o utilizador final como o investidor tém sido
bastante penalizados pela escassez e encarecimento do financiamento bancério, sendo
que os primeiros tém privilegiado crescentemente o arrendamento. Na classificacdo de
investidores tem-se verificado um quase desaparecimento dos promotores imobiliarios
apenas se registando alguma atividade por parte de detentores de patriménio de
rendimento (pessoas singulares ou coletivas que adquirem patrimonio arrendado ou para
arrendar geralmente com grande componente de capitais proprios).

De facto, a atividade dos promotores imobiliarios serd inexpressiva enquanto houver
produto acabado por escoar e enquanto se verificar um significativo tempo de exposigéo
dos imdveis no mercado (tempo até colocacdo). Este tipo de atividade tem sido objeto
de elevados niveis de alavancagem o que, aliado a um volume de vendas diminuto, tem
provocado significativo numero de insolvéncias.

No que diz respeito aos investidores em patriménio de rendimento tem-se verificado
uma atuagdo bastante prudente por parte dos institucionais (na sua maioria fundos de

investimento imobiliario) que esperam uma maior queda dos valores de mercado dos
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ativos e tém sido confrontados com crescentes taxas de desocupacdo (escritorios e
logistica), bem como dificuldades de pagamento de renda por parte dos inquilinos
(comércio).

Deve referir-se que os investidores internacionais se resumem aos de tipo oportunistico,
que naturalmente exigem mais elevadas taxas de rentabilidade, ja que grande nimero de
institucionais desconsidera investir no nosso pais devido a reduzida dimensdo do
mercado, a degradacdo do rating ou o risco de saida da moeda Unica. Por contraponto
verifica-se uma atividade significativa de pequenos aforradores que investem em
fracBes autbnomas ou pequenos edificios, colocados em venda pela banca comercial ou
pela Autoridade Tributaria e Aduaneira, para posterior disponibilizacdo no mercado de
arrendamento.

No que diz respeito a segmentacdo do mercado importa referir que o segmento
habitacional, que tem vindo a ser a ancora da sustentacdo do mercado imobiliario, e que
em grande medida tem servido para equilibrar as dificuldades do sector da construcao,
sofreu uma queda abrupta do volume de vendas, o que ndo foi compensado por qualquer
acréscimo de atividade de outros segmentos (como no passado).

A evolucdo dos segmentos de escritdrios e logistica tem-se revelado semelhante,
registando-se uma reducdo nas areas ocupadas, 0 que tem provocado um incremento
nunca observado na taxa de desocupacdo. A esta situacdo ndo é naturalmente alheia ao
abrandamento da atividade econémica e tem afetado significativamente a rentabilidade
dos investidores. Quanto ao segmento de escritérios o Markebeat Portugal Outono 2013
da empresa Cushman & Wakefield refere que entre janeiro e junho de 2013 o volume de
absorcdo na Grande Lisboa totalizou pouco mais de 25.000 m2 (em 85 negdcios), o que
corresponde ao valor mais baixo desde que ha registo desse indicador e, face ao periodo
homdlogo de 2012, representa uma quebra de 28%. Por outro lado, e ainda segundo
aquele estudo, a ocupacdo média registada (305 m?2) corresponde ao valor mais baixo
dos ultimos 5 anos, sendo o resultado de um semestre em que apenas dois negdcios
ultrapassaram os 1.000 m2,

O comportamento do segmento comercial tem sido fortemente influenciado pelas
dificuldades que os lojistas presentes nos centro comerciais tém sentido, o que
influencia negativamente a componente variavel das rendas pagas. Este facto tem sido
agravado pela abertura recente e num periodo de poucos anos de numerosos espacos
comerciais de dimens@es significativas. Relativamente ao comércio de rua verifica-se

uma regeneracdo gradual dos espacos comerciais com particular dindmica nas
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localizagOes prime, as quais tém sido alvo de interesse por parte de reconhecidas marcas
internacionais essencialmente ligadas a moda, aderecos e decoracgéo.

No que diz respeito ao segmento turistico tem-se verificado uma dualidade acentuada no
desempenho da hotelaria, que tem conseguido manter os niveis de receita e de ocupacéo
(apesar da degradacdo dos precos), quando comparado com a evolugdo do imobiliario
turistico que, bastante dependente de compradores ingleses e irlandeses, ja se
encontrava em crise. Como informacéo adicional deve referir-se que neste segmento um
dos fatores chave reside na qualidade e grau de reconhecimento do hoteleiro, ou seja, na
importancia da marca que explora a unidade hoteleira, sendo que a maioria dos grandes
grupos hoteleiros assenta a sua estratégia na mera exploracdo/gestdo e ndo detém os
ativos. Assim, a dindmica imobiliaria associada a este segmento encontra-se
condicionada pela reduzida disponibilidade de assuncdo de risco imobiliario por parte
dos operadores hoteleiros, situacdo em que sdo geralmente substituidos por investidores
que tomam essa quota-parte do risco de negdcio.

De fato, as condi¢des econdmicas e a percecdo de risco pais afetaram sobremaneira a
capacidade de atracdo de investimento por parte do mercado imobiliario, o que é
evidenciado pelos dados constantes do International Investment Atlas Summary 2013,
publicado pela Cushman & Wakefield, que apontam para um volume de investimento
em Portugal de 108 M€ em 2012, que comparam com 169 M€ em 2011. O indicador
considerado no estudo apenas considera transacGes de mais de 5 MUSD, e exclui
apartamentos, revela que em 2012 a Irlanda registou um volume de investimento de 590
M€ e a Grécia de 100 M£.

Considerando ainda a informacdo compilada e divulgada pela Confidencial Imobiliario
mediante a apresentacdo de indices que, com base em elementos fornecidos por diversos
agentes do mercado imobiliario nacional, permitem analisar o comportamento de alguns
indicadores, como o valor de oferta de imdveis para 0s varios segmentos ou o valor
médio de venda, pode confirmar-se a tendéncia depressiva da atividade neste setor.

O grafico seguinte permite confirmar a queda dos valores no mercado imobiliario, em
especial no que diz respeito ao segmento habitacional, sendo que desde o terceiro
trimestre de 2007 até ao primeiro trimestre de 2013 o valor de transacdo dos imoveis
deste segmento caiu 28%. Quanto ao indice de precos de oferta verificou-se um
comportamento diverso relativamente aos varios segmentos do mercado, devendo
salientar-se que a evolucdo da habitacdo e escritorios obedeceu a mesma tendéncia,

enquanto as lojas e armazéns se comportaram de forma semelhante & excegdo do ano de
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2007 em que se registou um incremento dos precos dos armazéns e uma reducdo dos

precos das lojas.

Gréfico 1 — Preco médio de venda de imdveis habitacionais

Pre¢o Médio de Venda

Fonte: Adaptado de SIR — Sistema de Informacéo Residencial, Confidencial Imobiliario

Gréfico 2 — Evolugéo do indice de precos de oferta (2005 — 2012)

Evolugdo do indice de Precos de
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Fonte: Adaptado de indices de Pregos Ci, Confidencial Imobiliario
A depreciacdo generalizada do mercado é o reflexo da reducdo expressiva na

comercializacdo de imoveis, conforme se pode verificar pela evolugcdo do volume de
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transacGes imobiliérias entre 2000 e 2012, periodo em que se assistiu a uma quebra do

numero de contratos de compra e venda celebrados de mais de 64%.

Gréfico 3 — Numero de contratos de compra e venda (2000 - 2012)

Contratos de compra e venda
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Fonte: Adaptado de Confidencial Imobiliario e INE (ano de 2012 corresponde a

previsao Ci)

Gréfico 4 — Volume de financiamento para aquisi¢cdo de habitacéo (2003 — 2012)
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Fonte: Banco de Portugal
Como reflexo do abrandamento da atividade econdmica, do nivel de confianca dos
consumidores e investidores e, em grande medida, da retracdo do crédito por via da

diminuicdo dos fundos disponiveis, condi¢cbes mais exigentes na concessdo de
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empréstimos a singulares e sociedade e 0 aumento significativo dos spreads praticados
pela banca comercial, assistiu-se a um decréscimo nunca verificado no montante
emprestado (a particulares) para aquisicdo de habitacdo, cujo valor verificado em 2012
era de apenas 10% do registado em 2007.

Verifica-se assim uma correlacdo entre o decréscimo do numero de transacdes e o
volume de crédito concedido para aquisi¢do de habitacdo, 0 que provocou uma reacao

do mercado através da descida dos precos medios de venda.
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3. Bens Imoveis do Estado

3.1. Tipos de Bens

Genericamente o Estado possui todos os tipos de bens imoveis classificaveis pelo
mercado, o que decorre da diversidade de fins publicos por si prosseguidos. Importa, no
entanto, distinguir os bens de que o Estado necessita para instalacdo da respetiva
estrutura organica ou para prossecucao dos fins publicos legalmente previstos, dos bens
que o Estado possui mas que, ndo sendo necessarios, se encontram disponiveis para
rentabilizacdo, ou seja, Infraestrutura vs. Patrimonio.

De entre os bens a disposi¢do do Estado registam-se bens préprios, cedidos (incluindo
direitos de superficie e outros direitos reais menores) ou arrendados. Os bens préprios,
adquiridos essencialmente por compra, expropriacdo, processo judicial, doacdo ou
heranga, encontram-se afetos a organismos da Administracdo Central do Estado,
cedidos na sua maioria a Autarquias Locais e InstituicOes Particulares de Solidariedade

Social, concessionados ou arrendados e, finalmente, disponiveis (devolutos).

Figura 3 — Proveniéncia dos imdveis utilizados pelo Estado e tipos de utilizacao dos
imdveis do Estado

! I I ! !

Afeto Concessionado ] Cedido ] Arrendado ] Devoluto ]

Fonte: Desenvolvido pelo autor
Importa referir que sobre os bens imoveis do Estado impende um enquadramento
juridico respeitante a respetiva dominialidade, e que pode depender/decorrer do fim
publico que determina a utilizacdo do bem, as respetivas caracteristicas e/ou significado

coletivo, ou a respetiva localizacao.

3.2. Gestédo da Infraestrutura
Neste capitulo importa salientar, como ponto prévio, que o Estado tem vindo a atuar
sectorialmente no sentido de suprir limitagdes varias ao nivel das infraestruturas ao
dispor da sua Administracdo Central (Parque Escolar; Agéncia para a Modernizacéo

Administrativa, Lei de Programacdo de Infraestruturas Militares). No entanto, ndo
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existe instrumento de planeamento que compatibilize as varias realidades sectoriais e as
integre num verdadeiro “Plano Diretor de Infraestruturas do Estado”. Lamentavelmente,
também se verifica que os planos de ocupacdo apresentados por cada Ministério no
ambito do PGPI se encontram desatualizados, ndo refletem as orientagcdes politicas
setoriais e ndo revelam articulagdo entre organismos/entidades.

Gostaria de destacar que o facto de estarmos na presenca de bens imoveis que
classifiquei de “Infraestrutura”, por serem necessarios a instalacdo de servicos a titulo
de exemplo, o que ndo quer dizer que ndo possam vir a ser objeto de uma qualquer
operacdo imobiliaria, como se de patriménio se tratasse. A este nivel surgem como
exemplo operacdes de sale & leaseback concretizadas com a Estamo. Por outro lado,
fara sentido uma perspetiva mais ativa no que diz respeito a valorizacdo urbanistica do
patriménio do Estado sob utilizacdo como infraestrutura quando se preveja, mesmo que
num prazo dilatado, a respetiva disponibilizacdo para rentabilizacdo. Deste recurso a
infraestruturas para realizacdo de operacfes imobilidrias excluem-se naturalmente os
bens integrados em Dominio puablico.

De facto, a principal dificuldade na atividade de administracdo dos bens imdveis do
Estado numa dtica de infraestrutura reside no respetivo impacto or¢camental. A situagdo
de um determinado edificio de escritdrios se ter tornado excedentario para a instalacéo
de um servico publico do Ministério A ndo corresponde a respetiva devolucdo ao
Ministério das Financas para eventualmente ser afeto ao Ministério B que dele necessite
para 0 mesmo fim. Na realidade a libertacdo do edificio pelo Ministério A conduz a uma
expectativa de incremento or¢camental, na exata medida da afetacdo de verba, prevista
em sede de Lei do Orcamento de Estado (LOE) ou eventualmente legislacdo especifica
(por exemplo Defesa Nacional), relativa ao produto da alienacdo do referido edificio.
Por oposi¢do, € duvidoso que o Ministério B tenha disponibilidade or¢camental para
compensar 0 Ministério A de uma eventual reafectacdo do edificio, tendo por base o
respetivo valor de mercado, o que geralmente conduz a uma situacdo de arrendamento
fora da esfera do Estado.

Em alternativa, encontrando-se o mercado imobiliario num periodo depressivo e
marcado por fortes constrangimentos a obtencdo de financiamento, o que limita
sobremaneira a capacidade aquisitiva de pessoas singulares e coletivas, poderia ser
interessante colocar em arrendamento o edificio devoluto, incrementando a receita do

Estado por esta via. Todavia, 0 impacto orcamental desta medida no Ministério A seria
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diminuto no curto prazo quando comparado com o0 eventual produto da respetiva
alienacéo.

Assim, a “especializacdo” do impacto orcamental dos imoveis em cada Ministério
dificulta em grande medida uma gestdo de meios racional, eficiente e eficaz.

Ainda neste dominio urge implementar um sistema de informacéo relativo aos custos de
utilizacdo da infraestrutura, nomeadamente no que diz respeito aos custos de detengédo
de imdveis (taxa de conservacdo de esgotos, seguros, etc.), manutencdo (programada,
inopinada) e utilizacdo operacional (consumos energético e de agua, manutengdo de
elevadores, limpeza, etc.), possibilitando uma visibilidade desagregada sobre o
respetivo impacto orcamental. Um maior controlo sobre estes custos conduzird, por
certo, a implementacdo de medidas de eficiéncia através de uma maior programacao da
manutencdo, contratualizagdo agregada e, eventualmente, reducdo do ndmero de
edificios utilizados por concentracéo de servigos.

Um dos mais classicos exemplos de ineficiéncia na utilizacdo publica de edificios de
servigos € a multiplicacdo de areas destinadas a auditdrios e salas de reunido de grandes
dimensGes verificando-se que a sua utilizacdo anual se resume a uma ou duas ocasifes.
Muitas vezes estas situacdes ocorrem em edificios que distam poucos metros.
Considerando os restantes dominios da gestdo de instalacdes, nomeadamente a gestéo
de contratos e da manutencdo, importa referir que a mesma se encontra acometida
individualmente a cada servico, ndo existindo uma politica ou pelo menos uma
orientagdo normativa comum. No que diz respeito a intervencdes de adaptacdo,
conservagao ou mesmo manutencdo, convém referir que se extinguiu, em 2007 e no
ambito do programa de reestruturacdo do Estado denominado PRACE, a Direcéo-Geral
dos Edificios e Monumentos Nacionais (DGEMN), que ao abrigo das suas
competéncias e atribui¢des atuava como prestador de servigos interno aos varios
organismos publicos assumindo as intervencfes na perspetiva técnica (elaboragdo de
projetos, de cadernos de encargos e pecas concursais, e fiscalizagdo/acompanhamento
técnico), procedimental (lancamento de consultas e concursos) e orcamental (assuncao
completa ou parcial dos custos com as intervengdes). Esta extingdo ndo foi
acompanhada de substituicdo nas competéncias descritas por outro qualquer organismo,
tendo-se pulverizado competéncia e capacidade instaladas.

Na sequéncia do mesmo programa de reestruturacdo do Estado previu-se a criacdo de
dois fundos destinados a suportar, total ou parcialmente, intervencfes em imoveis do

Estado utilizados por servicos publicos — Fundo de Reabilitagdo e Conservagdo
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Patrimonial, na dependéncia da DGTF, ou a salvaguarda do patriménio cultural e
arquitetonico (publico ou privado) — Fundo de Salvaguarda Patrimonial, o qual funciona
na dependéncia da Cultura.

O Fundo de Reabilitacdo e Conservagédo Patrimonial (FRCP), classificado como fundo
auténomo, foi criado através do Decreto-Lei n.° 24/2009 e corresponde a um
instrumento impar na melhoria das instalagdes ao servico dos organismos do Estado.
Apenas permite investimento em imoveis do Estado e prevé um nivel de
comparticipacdo variavel mas que em média apresenta uma taxa de comparticipacdo de
80%. Esta taxa de comparticipagdo poderd ser aumentada até a totalidade do
investimento em casos excecionais tipificados na legislacao.

Gréfico 5 - Decomposicdo das candidaturas apresentadas (2009 — 2012)

N° de

147 79 11 57 41 16 candidaturas

106,62 72,10

4,27 30,26 14,62

e 15,64
]

PROPOSTAS  CANDIDATURAS CANDIDATURAS CANDIDATURAS CANDIDATURAS CANDIDATURAS
RECEBIDAS DEVOLVIDAS/  EM ANALISE ADMITIDAS APROVADAS POR APROVAR
CANCELADAS /
REVOGADAS /
DESISTENCIAS (€M)

Fonte: Adaptado de Relatorio 2012 — PGPI, DGTF
Tem-se verificado que este instrumento de financiamento se encontra pouco difundido

pelos organismos publicos potencialmente beneficiarios, uma vez que, existe grande
concentracdo do numero de candidaturas apresentadas por um numero reduzido de
Ministérios. De fato, cerca de 1/3 do total das candidaturas apresentadas provém do
Ministério da Saude, sendo que o Ministério da Agricultura, Mar, Ambiente e do
Ordenamento do Territorio conjuntamente com a Presidéncia do Conselho de Ministros
representam outro 1/3 do total das candidaturas. Por outro lado verifica-se que, para o
mesmo Ministério, o0 nimero de candidaturas reduz drasticamente de um ano para o
seguinte, o que pode indiciar que dentro de cada Ministério o nimero de organismos
candidatos € reduzido.

A execucdo financeira deste instrumento €, até ao momento, reduzida ja que para uma

dotacdo orcamental de mais de 40 M€ apenas se regista um volume de financiamento
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contratado de cerca de 3 M€, aos quais corresponde uma execucao de apenas 1,3 M€ até

final de 2012, de acordo com a seguinte distribuicdo por Ministério:

Quadro 2 — Evolucéo dos contratos de financiamento (2010-2012)

ANO ) Financiamento do I .
Ministério N.° Contratos Valor Total FRCP Execucdo Financeira

2010

MAMAOT 1 1.542.301,29 1.156.725,97 1.156.725,97

MAI 3 692.550,00 535.590,00 .

MS 1 148.830,00 111.622,50 37.148,70

MS 2 713.059,11 534.794,33 18.194,33

MAI 1 172.175,40 137.740,32 101.640,80
MAMAOT 5 602.700,00 452.025,00 i

MF 1 143.541,00 114.832,80 9.876,08

4.015.156,80 3.043.330,92 1.323.585,88
Fonte: Relatério 2012 — PGPI, DGTF

O FRCP, financiado conforme disposto no Decreto-Lei n.° 24/2009 de 21 de Janeiro,

nomeadamente até 50% do total de receitas realizadas através da alienacdo e
arrendamento de imoveis do Estado e também com 49% do total de receitas
provenientes da aplicacdo do principio da onerosidade (regulamentado através da
Portaria n.° 278/2012), ndo possui patrimonio proprio embora possa realizar aplicacdes
financeiras no sentido de rentabilizar tesouraria.

Conclui-se assim que, neste momento, se atua mais desconcentradamente tendo-se
criado condigdes para que parte significativa do suporte orcamental para as intervengoes
provenha de uma fonte de financiamento, o FRCP. Anteriormente, a atuacdo era
essencialmente concentrada na DGEMN e o suporte financeiro provinha dos
organismos utilizadores beneficiarios. Regista-se assim uma dispersdo das competéncias
técnicas que, numa época de reducdo de efetivos provocada por aposentacfes para as
quais ndo existe substituicdo, apresenta um elevado nivel de risco de incapacidade dos
proprios servicos em assegurar planos minimos de manutencdo das infraestruturas, por
falta de recursos técnicos especializados.

Esta € uma das causas provaveis para a reduzida execu¢do do FRCP desde que foi
criado, devendo-se no entanto acrescentar que funcionando este fundo num regime de
ressarcimento obriga a que 0s organismos tenham de dispor inicialmente da totalidade
da verba necesséria para custear a intervencao (independentemente do apoio do FRCP),
e que a instabilidade orgéanica do Estado ndo tem potenciado uma perspetiva de
médio/longo prazo relativamente as instalacbes que devem ou ndo ser objeto de

intervencdo.
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3.3. Patrimonio

Todas as entidades abrangidas pelo PGPl tém competéncias de gestdo do patrimonio
num ambito, diria, limitado, uma vez que, nenhuma possui poderes totais de disposicéo.
Inicialmente importa dividir entre entidades afetatérias e as detentoras de patrimonio, ja
que as primeiras se encontra reservada uma gestdo de utilizacdo propria dos imoveis que
Ihe estdo afetos a excecdo do Ministério da Defesa Nacional por forca do disposto na
Lei Orgénica n.° 3/2008 (Lei de Programacdo de Infraestruturas Militares). Por outro
lado, os organismos com patriménio préprio como por exemplo numerosos institutos
publicos vém a sua latitude de acéo limitada pelo disposto no Decreto-Lei n.° 280/2007,
nomeadamente no que diz respeito aos instrumentos de rentabilizacdo (apenas dispbem
da alienacgéo) e procedimento para concretizacdo da alienacgéo.

Numa oOtica mais global também as sucessivas Leis Orcamentais tém vindo a ser
utilizadas para conferir ao responsavel méaximo pela area das financas poderes
exclusivos de autorizacdo para numerosos atos de disposicao patrimonial, quer por via
do respetivo impacto orcamental, quer por necessidade de visibilidade geral sobre a
utilizac@o de patrimonio pelo Estado.

Como medida de controlo e incremento da eficécia e eficiéncia da gestéo patrimonial no
Estado urge dotar os organismos, com competéncia nesta area, de meios de
sistematizacdo de informacao e respetivo reporte, possibilitando monitorizar em tempo
real a rentabilidade obtida a partir dos ativos sob gestdo. Certamente que a
implementacdo de uma contabilizacdo analitica que pudesse refletir a medida da
rentabilidade liquida de cada ativo seria uma iniciativa crucial no sentido de orientar a

politica de gestdo de patrimoénio do Estado

3.4. Dominialidade

De acordo com o Cadigo Civil, coisa é tudo aquilo que pode ser objeto de relagBes
juridicas, devendo no entanto considerar-se fora do comércio todas as coisas que nao
podem ser objeto de direitos privados, tais como as que se encontram no dominio
publico e as que sdo, por sua natureza, insuscetiveis de apropriacdo individual. O
mesmo Codigo classifica as coisas de imdveis ou mdveis, sendo que sdo coisas imoveis:

a) Os prédios rusticos e urbanos;

b) As aguas;

c) As arvores, os arbustos e os frutos naturais, enquanto estiverem ligados ao

solo;
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d) Os direitos inerentes aos imoveis mencionados nas alineas anteriores;

e) As partes integrantes dos prédios rusticos e urbanos.
Por seu turno, o Decreto-Lei n.° 477/80 de 15 de outubro define, para efeitos de
inventario, que por patrimonio do Estado se entende o conjunto de bens do seu dominio
publico e privado, e dos direitos e obrigacGes com contetdo econémico de que o Estado
é titular, como pessoa coletiva de direito pablico.
Os bens imdveis do dominio publico sdo os classificados pela Constituicdo ou por lei,
individualmente ou mediante a identificacdo por tipos, e sdo declarados insuscetiveis de
ser objeto de propriedade privada, inaliendveis, imprescritiveis e impenhoréveis. Este
conjunto de bens compreende uma heterogeneidade significativa que justifica para ANA
MONIZ (2005) a distincdo entre dominio publico material e dominio publico formall, e
a consideracdo de que os poderes do Estado sobre os bens do dominio publico ndo de
cifrar necessariamente num direito de propriedade publica, admitindo por exemplo que
integre o Dominio Publico Militar um bem que, propriedade de terceiros, se encontre
arrendado pelo Estado e sob utilizacao das Forcas Armadas.
Por outro lado, refere ainda ANA MONIZ (2005) que nédo se devera confundir dominio
publico com propriedade coletiva, sendo que esta Ultima assume particular relevancia,
por com este regime juridico se identificarem os baldios, que se regem pela Lei n.°
68/93, de 4 de setembro. De fato, a titularidade dos imoveis do dominio publico
pertence ao Estado, as Regides Autonomas e as autarquias locais e abrange poderes de
uso, administracéo, tutela, defesa e disposicao.
Os bens do dominio privado do Estado sdo os que, por contraposi¢cdo do dominio
publico, se encontram sujeitos a um regime de direito privado e, consequentemente,
passiveis de comércio juridico tendo em conta o Codigo Civil, o qual dispée que o
dominio das coisas pertencentes ao Estado ou a quaisquer outras pessoas coletivas
publicas estd igualmente sujeito as disposicdes deste Codigo em tudo o que nédo for
especialmente regulado e ndo contrarie a natureza propria deste dominio.
No Decreto-Lei n.° 477/80 de 15 de outubro, consta a distin¢do entre bens do dominio
privado indisponivel e disponivel, a qual corresponde unicamente a afetacdo ou nao,
daqueles bens, a fins de utilidade puablica. Sdo exemplos do dominio privado
indisponivel do Estado bens imoveis afetos a:

e entidades e organismos da Administracdo Publica;

1 A autora considera que o estatuto juridico de uma coisa identificado pela dominialidade Ihe pode ser
conferida por disposicéo constitucional ou legal ou, ainda, pela natureza da coisa
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e missOes diplomaticas e consulados localizados no Estrangeiro;

e empresas publicas.
O dominio privado disponivel compreende os bens imoveis do Estado que ndo se
encontrem afetos a fins de utilidade pablica ou vieram a sua posse ocasionalmente e
cuja utilidade é a de produzirem rendimentos.
Assim, existem bens préprios do Estado que integram o Dominio pablico e que, por
esse facto, se encontram subtraidos do comércio juridico de indole privada (ndo podem
ser alienados ou arrendados por exemplo), sendo que o0s restantes integram o Dominio
Privado do Estado, podendo realizar-se sobre estes negdcio juridico previsto no
Decreto-Lei n.° 280/2007, o que veio aproximar os direitos associados ao patriménio
publico do correspondente regime privatistico. Os bens imdveis integram o Dominio
publico sob varias formas (exclusivamente ou cumulativamente), e podem, nalguns
casos através de ato administrativo, ser desafetos integrando o Dominio Privado do
Estado. Elenca-se seguidamente as principais tipologias de dominialidade publica:

a) Militar

b) Cultural

c) Aerondutico

d) Ferroviario

e) Rodoviario

f) Radio-elétrico

g) Hidrico

h) Mineral e geotérmico
O Decreto-Lei n.° 280/2007 ja prevé, no respetivo Capitulo I, a possibilidade de
rentabilizacdo dos bens imdveis que integram o Dominio publico através da definigdo
de algumas condicGes de concretizacdo daquele principio, ndo podendo no entanto ser
considerado um verdadeiro enquadramento juridico que maximize a rentabilizacdo deste
potencial.
De facto, urge regulamentar o aproveitamento subsidiario ou marginal dos bens imoveis
que integram o Dominio Publico que tem vindo a ser concretizado de forma casuistica e
sem um principio orientador quanto a desejavel rentabilizacdo, enquanto forma
essencial de assegurar a reabilitacdo e manutencdo de patrimoénio e infraestrutura.
No entanto, importara considerar um regime de rentabilizacdo daqueles bens que
permita, para além dos integrados no Dominio publico Cultural que tém vindo a ser

objeto de inumeras concessdes essencialmente para fins turisticos, aproveitamentos
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acessorio (painel publicitario ou instalagdo de antena de comunicacfes moveis) e
subsidiario (capacidade sobrante) de bens que integrem outros Dominios de indole mais
“funcional” como por exemplo o Dominio Publico Militar, sem colocar em causa essa
mesma dominialidade. Refira-se a titulo de exemplo o caso de instalagdo militar
localizada em zona costeira, cuja automatizacdo permitiu libertar alojamentos
existentes, mas que se pretende que continue afeta na sua globalidade a Defesa e
Seguranca Nacionais numa Otica de reserva. Neste caso, os alojamentos referidos
poderiam, desde com manutencdo de condi¢Ges de seguranga nas areas plenamente
utilizadas por atividades de Defesa e Seguranca Nacionais, ser utilizados para fins
turisticos ou realizacéo de eventos.

A rentabilizacdo anteriormente referida foi ja objeto de iniciativa legislativa em 2009,
nomeadamente ao abrigo de autorizacdo legislativa conferida pela Lei n.° 10/2007 de 6
de marco, o Governo promoveu a submissdo de proposta de Lei 256/X destinada a
aprovar o regime geral dos bens do dominio publico. Todavia, esta iniciativa legislativa
caducou a 14 de outubro de 2009 néo tendo sido posteriormente retomada.

Por outro lado, no que diz respeito a concretizacdo de contratos de concessdao sobre
imdveis integrados em Dominio Publico importa considerar sobre que entidade(s) recai
a respetiva competéncia. Penso que a questdo essencial é separar a gestdo do Dominio
Publico em causa do tipo de eventual aproveitamento que se considere relativamente a
um imovel em concreto. Assim, estando em causa 0 aproveitamento de um imdvel
integrado em Dominio Publico Cultural para instalacdo de equipamento de
lazer/turistico, ou seja o estabelecimento de acordo com entidade privada para
exploracdo daquele imdvel. Neste caso, entendo que a entidade responsavel pelo
processo de concessdo devera ser a entidade com competéncia na gestdo patrimonial, ou
eventualmente a entidade com competéncia na area do turismo, reservando-se a
entidade com competéncia no dominio da cultura uma intervencdo no processo que
garanta a salvaguarda do bem cultural em causa. De forma diversa, se estiver em causa
a concessdo de bem no ambito estrito do Dominio Publico que determina a sua
classificacdo entdo a entidade responséavel pela gestdo do processo de concessdo devera
ser a mesma entidade responsavel pela gestdo daquele Dominio publico, envolvendo

subsidiariamente outras entidades em areas de especialidade.
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4. 0 Papel do Estado

4.1. Utilizador
O Estado é um utilizador ramificado e atomizado, sectorialmente agregado mas néo
articulado, e que ndo revela, no que diz respeito a escolha das instalacbes de que
necessita, uma orientacdo estratégica evidente e coordenada.
A néo assuncdo de um custo de oportunidade na detencéo e utilizacdo de patrimonio, e a
consideracao, para efeitos de elaboracdo dos sucessivos orcamentos, de que as rendas
sdo como as remuneragdes, ou seja, incompressiveis, conduziu a que, verdadeiramente,
n&o se sentisse a necessidade de utilizar de forma mais eficiente o recurso espago.
Através do disposto no Decreto-Lei n.° 280/2007, foi legalmente instituido o principio
da onerosidade que se traduz na sujeicdo a contrapartida de qualquer negdécio
imobiliario que tenha por objeto um imdvel do Estado ou de instituto publico,
encontrando-se também abrangidos pela aplicacdo deste principio a ocupacgdo de
imoéveis do Estado por parte de servicos organismos publicos, tendo em vista um
adequado aproveitamento do espaco publico.
A aplicacdo do principio da onerosidade aos servicos e organismos publicos deveria
concentrar-se, numa primeira fase, nos prédios urbanos ndo afetos a prossecucao de
funcbes de natureza especial ou diferenciada, ndo abrangendo, designadamente,
instalacdes afetas a funcbes operacionais das forcas militares ou de seguranca, imoveis
classificados com afetagdo permanente ao servigo da Igreja nos termos da Concordata
entre a Santa Sé e a Republica Portuguesa, nem, salvo casos identificados pelo membro
do Governo responsavel pelo sector respetivo, estabelecimentos prisionais, de ensino e
de saude, tribunais e servicos de justica, instalacfes diplomaticas ou consulares situadas
fora do territério nacional, ou museus e outros imoveis diretamente afetos ou destinados
a finalidades de salvaguarda do patrimonio cultural.
O proprio diploma institui uma implementacdo gradual deste principio, de modo a
torna-lo compativel com as exigéncias do processo de consolidacdo orcamental em
curso e a permitir uma apropriada adaptagdo da Administracdo Pdblica a esta nova
realidade.
De 2010 a 2012, atraves de despacho dos Secretario de Estado do Tesouro e das
Financas, foi iniciada a aplicacdo do principio da onerosidade aos espacos ocupados

pelos servicos do Ministério das Financas.
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No entanto, no ano de 2012, procedeu-se a regulamentacdo da implementacdo gradual
do principio da onerosidade através da Portaria 278/2012, de 14 de setembro, a qual
visou determinar o ambito e as condi¢cdes de aplicacdo, em particular a contrapartida
devida pelos servigos, organismos ou demais entidades utilizadoras de espacos publicos.
A referida Portaria prevé que a contrapartida seja aplicada a partir de janeiro de 2013 as
areas que as entidades ocupem tendo como referéncia 31 de agosto de 2012, sendo que a
aplicacdo se encontra dependente de prévia validacdo dos dados por parte das Unidades
de Gestdo Patrimonial de cada Ministério. Por outro lado a contrapartida deve ter como
referéncia uma renda de mercado ou, enquanto a mesma nao se encontrar apurada, é
aplicavel um valor unitario mensal de 0,5 € que pode evoluir até 4 € em 2016.

No Relatério de 2012 do PGPI, a DGTF apresenta conclusdes preliminares sobre a
operacionalizacdo do Principio da Onerosidade, a qual visou nesse ano a determinagao
dos termos em que sera devida a contrapartida pelos servicos, organismos ou demais
entidades utilizadoras de espacos publicos, bem como a divulgacdo da portaria e a
emissao de orientagdes técnicas as Unidades de Gestao Patrimonial de cada Ministério e
aos servicos diretamente.

O processo de validacdo dos dados dos diversos Ministérios, realizado ja no decurso do
1.° trimestre de 2013, tendo em vista 0 apuramento dos montantes a cobrar e a
divulgacdo das ocupacgOes sujeitas ao principio da onerosidade, apurou- um universo
potencial de 5.844 ocupacdes, tendo sido contabilizadas 599 ocupacdes sujeitas ao
principio da onerosidade (10,25%). O relatério refere, no entanto, que as ocupagdes
validadas ndo sdo representativas do universo estimado, devido a omisséo relevante de
dados de alguns Ministérios, nomeadamente do Ministério da Justica. Do universo
potencial apurado, foram validadas 467 ocupacbes (77,96%). A area bruta global
ocupada é de 820.215,00 m?, correspondendo a uma &rea média de ocupacdo 1.756,35
m?2 por instalacdo e de 81,11 m?2 por pessoa. Apresenta-se seguidamente a distribuicédo

de ocupacdo por Ministerios:
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Gréfico 6 — Ocupactes por Ministério
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Fonte: Relatério 2012 - PGPI, DGTF
Ainda segundo aquele relatorio, as 467 ocupagOes validadas correspondem a uma
receita mensal, para 2013, de 410.107,50 €, equivalendo uma receita anual de
4.921.290,00 €. O MAMAOT, o MDN, o0 MNE e 0 MSSS sdo os Ministérios que tém
0s encargos mais elevados, sendo que o encargo médio anual por pessoa € de 462,62 €,
estando acima deste valor o MNE, o MDN, e 0 MSSS.
O relatério conclui que, perante os dados apurados e validados, e ndo obstante a sua
escassa representatividade, forcoso se torna concluir que existe um caminho a percorrer
no sentido de obter uma maior eficiéncia das ocupagdes e na ponderacdo sobre a
adequabilidade de certos imdveis para albergar servicos publicos.
Em articulagdo com a aplicagdo do principio da onerosidade e conforme previsto pelo
PGPI deverao ser definidos réacios de eficiéncia da utilizacdo dos imdveis do Estado,
correspondentes aos critérios de area utilizada por trabalhador e/ou posto de trabalho. A
observagdo ou o0 ndo cumprimento dos valores objetivo (racios) a definir poderéo
corresponder a medidas de discriminagdo orgamental positivas ou negativas,
respetivamente.
Apenas como referéncia extrapolavel para o resultado da aplicacdo do principio da
onerosidade gostaria de apresentar o caso da Inspecdo-Geral de Finangas que, tendo
procedido a alienacdo do edificio no qual se encontra instalada, e convertendo-se
posteriormente em inquilina no mesmo edificio, promoveu uma reducdo do espaco
ocupado correspondente a trés pisos do edificio.
Outro aspeto particularmente positivo da aplica¢do do principio da onerosidade € que o

impacto orgamental provocado ird promover a disponibilizacdo de indmeros imoveis

32



(ou partes de imoveis) que ja se encontram devolutos ou subutilizados, e que até agora,

se mantinham sob reserva do organismo que os utilizou até ent&o.

4.2. Senhorio
Como resultado da situacdo atual do mercado imobiliario nacional regista-se um
decréscimo significativo das alienagdes que tém vindo a ser substituidas por
arrendamentos ou outros atos de administracdo como sejam as cedéncias a titulo
precario, direitos de superficie ou reafectacdes.
De acordo com a informacdo disponivel, nomeadamente Relatorios de Atividade da
DGP e DGTF e QUAR - Quadro de Avaliacdo e Responsabilizacdo da DGTF, as
receitas provenientes de arrendamentos de imoveis do Estado evoluiram desde 2006 de
cerca de 0,47 M€ até aproximadamente 0,7 M€ em 2012, tendo atingido o maximo de
0,76 M€ em 2008. No que diz respeito a cedéncias de utilizacdo ndo existem dados
publicados a partir de 2008, ano em que se atingiu uma receita de 0,577 M€, sendo que
em 2006 este registo se cifrou em 0,382 M€.
Pode assumir-se que a op¢éo de gestdo do patrimonio publico ndo tem recaido sobre a
promocdo do arrendamento (e/ou das cedéncias de utilizacdo ndo gratuitas) em face da
reduzida expressdao que as respetivas receitas registam funcdo do significativo
patriménio em causa. Pode admitir-se que o portfélio disponivel corresponde no
essencial a imoveis primordialmente destinados a operacGes de promogédo imobiliaria
(terrenos ou imoveis a necessitar de intervencBes significativas), ou seja, ndo
arrendaveis no curto prazo. Por outro lado, também é admissivel que ndo seja uma
opcao de gestdo a realizacdo de investimento para conservacao e reabilitacdo de imoveis
de rendimento, o que pode ocorrer por falta de orcamento e/ou meios humanos.
No entanto ndo deixa de ser interessante comparar com as seguintes entidades publicas
ou equiparadas que obtém receitas significativas do arrendamento do respetivo

patriménio proprio, afeto ou sob gestao:
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Quadro 3 — Volume de rendas de entidades publicas ou equiparadas

ENTIDADE RENDAS [M€£]

3,21
(excluem-se rendas
internas)

2,64

4,973

2,879

0,556

Fonte: Desenvolvido pelo autor com base no Relatério de Gestdo e Contas 2012
SCML; Relatorio de Atividades 2012 IGFSS; Relatério de Atividades 2012 IHRU;
Relatorio de Atividades 2011 IASFA; Relatorio de Atividades e Contas 2012 Casa Pia
de Lisboa

Exclusivamente no que diz respeito a arrendamentos deveria ser promovida uma
verificacdo da ocupacdo no sentido de identificar 0 ocupante e analisar o respetivo
titulo, o que alias se encontra previsto na proposta de LOE 2014. De acordo com o
disposto no Decreto-Lei n.° 280/2007 ja é possivel que algumas situacdes irregulares
possam ser objeto de regularizacdo mediante a celebragdo de contrato de arrendamento
ou aquisicao, por ajuste direto, do imével em causa.

Também se recomenda o desenvolvimento de processo de aumento extraordinario de
renda de acordo com 0s mecanismos previstos na Lei n.° 31/2012 de 14 de agosto, que
procedeu a revisdo do regime juridico do arrendamento urbano, por forma a aumentar as

respetivas receitas nao fiscais.

4.3. Inquilino

A opcao de tomada de arrendamento de imoveis por parte do Estado resulta em primeira
analise de dois fatores essenciais como a indisponibilidade de instalacbes e a
desadequacdo dos imoveis propriedade do Estado, ndo resultando de uma opcéo de
gestdo patrimonial assente em critérios de flexibilidade e de eficiéncia de utilizacdo de
recursos.

De fato, a opcdo pelo arrendamento pode tornar-se extremamente Gtil na gestdo
imobiliaria de curto prazo no sentido de suprir necessidades imediatas e nao
programadas de instalacdo de servicos. Uma vez que ndo se detém o imovel existe

flexibilidade (atentos os termos do contrato de arrendamento) para o libertar quando a
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deixa de haver necessidade ou a mesma pode ser satisfeita por imével pablico. A opcéo
de alienar imdveis publicos tornando de seguida o Estado inquilino nos mesmos podera
ser uma fonte interessante de receita no curto prazo mas devera ter como objetivo a
libertagdo a prazo do imdvel, ndo devendo ser utilizada para infraestruturas béasicas
(hospitais, quarteis, escolas, etc.) que ainda se planeie usar por décadas.

Importa, pois, comecar por quantificar este universo de ocupagfes quer numa perspetiva
de area utilizado, quer obviamente na correspondente despesa associada. Por consulta
ao relatorio do PGPI para 2012, e tendo como referéncia o 1° Trimestre de 2013,
regista-se que 17% do edificado utilizado pelo Estado € propriedade de privados,
correspondendo a cerca de 1.700 arrendamentos que representam um encargo anual de
cerca de 98 M£. Estes arrendamentos compreendem um total de 1.130.000 m?2 de area
bruta de construcdo, pelo que a renda média mensal corresponde a € 7,23/ m2
Apresenta-se seguidamente o detalhe dos arrendamentos por Ministério:

Quadro 4 - Edificado de entidades privadas — Arrendamentos por ministério —
1T2013

. Imoveis Area Bruta Renda Anual Renda
MINISTERIO Ocupada mensal/m?
©) % (€)

6.907.863 7%
14.476.146  15%
16.833.280 17%
27.239.700 28%

770.676 1%

10.484.808 11%
6.100.908 6%
105.720 0%
12.795.120 13%
2497104 3%

TOTAIS 1.698 100% 1.131.342 100% 98.211.325 100% 7,23
Fonte: Relatério 2012 — PGPI, DGTF

Relativamente a este quadro ressalta a ndo ocorréncia de arrendamentos atribuidos ao

Ministério da Justica, 0 que corresponde ao respetivo ndo carregamento no sistema de
inventario. Para 2013 encontrava-se or¢camentado o encargo com a locacdo de edificios
para instalacdo de servicos do Ministério da Justica ascende a cerca de 42,5 M€, de
acordo com as informacdes constantes do Relatorio de Gestdo de 2012 do Instituto de
Gestdo Financeira e Equipamentos de Justica.
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Desde logo se considera que o Estado, na sua condicdo de inquilino, deve beneficiar da
queda do mercado imobiliario, nomeadamente no que diz respeito as rendas néo
habitacionais praticadas, pelo que se justifica estabelecer um programa de renegociacéo
dos contratos de arrendamento que, ndo comprometendo a flexibilidade de gestdo no
curto prazo, ou seja, ndo alargando a vigéncia dos contratos/renovacdes, possibilite uma
reducdo efetiva dos valores das rendas.

N&o me debrucando sobre as operacdes de sale & leaseback que conduziram a alguns
destes arrendamentos, ou seja, imdveis adquiridos pela Estamo, realizei uma pesquisa
por localidade tendo detetado uma diversidade de organismos publicos que tomaram de
arrendamento uma ainda maior diversidade de imoveis. Por outro lado verifica-se que
em muitas dessas localidades existem imdveis do Estado que se encontram disponiveis,
muitos deles objeto de hasta pablica (deserta) ou aguardando disponibilidade financeira
por parte das respetivas autarquias locais (0 que face a situacdo econémica atual néo
acontecera por certo).

Assim, considero poder ser dada melhor utilizacéo a estes imdveis disponiveis tendo em
vista a instalacdo de servicos publicos que se encontrem atualmente em espacos
arrendados, cumprindo dois objetivos: diminuir o volume de rendas pagas pelo Estado e
rentabilizar o seu patrimonio.

Importa ainda referir que o Estado detém arrendamentos com varias décadas
beneficiando de rendas significativamente mais baixas que as rendas de mercado sendo
que nestes casos deverd ser realizada uma analise a adequabilidade fisica dos espagos
(caracteristicas, compartimentacdo, sistemas de acessos, seguranca contra incéndios,
outros), uma vez que, a renda reduzida pode ndo compensar eventuais falhas do imovel.
Por outro lado pode considerar-se interessante proceder a resolucdo do contrato de
arrendamento mediante negociacdo de compensacdo/indemnizacdo a pagar pelo
senhorio ou, alternativamente, negociar a aquisi¢do do imoével fazendo valer o respetivo
valor baseado na renda atual (muito reduzido face ao valor de mercado considerando o
imével devoluto). Estas rendas desatualizadas podem ser alvo de incremento por
reavaliacdo do imdvel em sede de IMI, tornando menos atrativos estes arrendamentos.
Ainda relativamente a arrendamentos importa referir que as situagdes existentes nos
Acores devem ser criteriosamente analisadas, uma vez que, se regista um desequilibrio
significativo entre o Estado e os Governos Regionais da Madeira e dos Acgores em
matéria patrimonial. Dando como exemplo a Regido Auténoma dos Agores, e tendo
presente o disposto no Estatuto Politico e Administrativo da Regido Auténoma dos
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Acores, todos os imoveis do Dominio Privado do Estado sem utilizacdo passam a
integrar automaticamente a esfera patrimonial da Regido Auténoma, pelo que nao sera
admissivel que se entreguem imdveis havendo na mesma localidade situacGes de
arrendamento de imoveis semelhantes.

No a&mbito do parecer que a DGTF devera emitir relativamente a pedidos de
arrendamento serad definida uma minuta de contrato de arrendamento cujo clausulado

reflita as melhores condicdes para o Estado ou Institutos Publicos, enquanto inquilinos.

4.4. Promotor do Desenvolvimento Econémico

O acervo patrimonial do Estado poderd constituir em parte uma reserva de
desenvolvimento econdmico através da disponibilizacdo concertada e setorialmente
supervisionada de edificacfes e terrenos cuja rentabilizacdo ndo seja diretamente
possivel.

Imoveis localizados em zonas rurais podem, pelas suas caracteristicas, representar uma
oportunidade para o desenvolvimento de atividades turisticas ou de exploracao
agricola/florestal, mas ainda assim por questdes estratégicas ou de gestdo do solo
manter-se na esfera patrimonial do Estado. Neste sentido, considero como relevante a
disponibilizagdo ou integracdo de imdveis do Estado em projetos de desenvolvimento
econdmico, geradores de emprego, citando a titulo de exemplo a participacdo em Zonas
de Intervencdo Florestal ou constituicdo/participacdo em fundos de investimento

destinados a promover a exploracao florestal.

37



5. Valorizac¢ao e Rentabilizacao

5.1. Gestéo Territorial

A obrigatéria rentabilizacdo que o Estado deverd concretizar do seu patriménio
imobiliario é indissocidvel de uma valorizagdo prévia do mesmo, sob pena de nao
maximizar a correspondente receita.

A valorizagéo referida depende em grande medida de uma participacdo mais ativa na
definicdo dos instrumentos de gestdo territorial. De facto, o urbanismo é um dos mais
importantes fatores no valor dos imoveis, tendo ainda grande impacto ao nivel da
respetiva liquidez. A um terreno cujo uso esteja definido em sede de Plano Diretor
Municipal como “Espaco de Equipamento” ndo correspondera naturalmente a mesma
valorizacdo que a outro, na mesma localizacdo, classificado de “Espaco de Servicos”,
uma vez que o numero e perfil comercial das atividades que se podem enquadrar na
primeira classificagdo é muito mais limitado. Por outro lado, a alteracéo da classificagdo
do uso do solo é historicamente morosa e processualmente dificil.

Assim, e apesar de a proposta de LOE2014 manter uma norma da LOE2013 (artigo
157.°) destinada a proceder a uma alteragédo simplificada do uso do solo relativamente a
equipamentos situados nas areas de uso especial ou equivalentes, de modo a consagrar
0S usos, 0s indices médios e 0s outros parametros aplicaveis as areas limitrofes
adjacentes que confinem diretamente com as areas de uso a redefinir, importa salientar
da necessidade de DGTF participar ativamente na defini¢do/revisao dos instrumentos de
gestdo territorial na qualidade de representante do Estado para a matéria patrimonial.
Em conformidade considera-se da maior relevancia que a DGTF passasse a integrar as
comissdes de revisdo dos Planos Diretores Municipais por forma a ndo se encontrar

limitada a fase de discussdo publica daqueles planos.

5.2. Mecanismo de Rentabilizagcdo

A gestdo do patrimonio imobiliario do Estado tem vindo a obedecer ao Principio da
Desamortizacdo o qual preconiza que o Estado se “liberte” dos ativos ndo necessarios a
prossecucdo das respetivas competéncias e obrigaces. Neste sentido a rentabilizacdo
dos bens imdveis do Estado tem assentado quase exclusivamente numa perspetiva de
alienacdo, motivada pelo objetivo/necessidade de geracdo de receita no curto prazo,
mais do que por consciente gestao de ativos.

De facto, 0 momento econémico e financeiro que vivemos bem como uma exigivel

rentabilizacdo mais eficiente e eficaz do seu patriménio obrigam o Estado a promover
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uma verdadeira gestdo sobre esta classe de ativos que ndo resuma a mera alienacao,

devendo por isso socorrer-se de outros instrumentos salientando-se os seguintes:

Arrendamento;

Cedéncia a titulo precario;

Direito de superficie ou outros direitos reais menores;
Permuta;

Parceria para promocao de projetos imobiliarios;
Compensacao em espécie;

Titularizacdo de ativos ou de receitas geradas por ativos;

Concessao.

Deve referir-se que muitos dos instrumentos elencados pressupdem que o Estado

mantenha os ativos na sua esfera patrimonial, proporcionando receitas no curto prazo e

por periodos tendencialmente longos, o que manifestamente pode corresponder a uma

maximizagdo dos seus interesses num altura de degradacgdo dos valores de mercado e

reduzida disponibilidade aquisitiva do mercado. Por outro lado, tais mecanismos de

rentabilizacdo revestem-se de particular importancia devido a especial interesse

estratégico que determinados imoveis podem suscitar, eventual inalienabilidade dos

mesmos ou intencdo de os manter sob reserva de utilizagdo futura.

Grafico 7 — Alienacdes entre 2005 e 2012 (valor)
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Fonte: Desenvolvido pelo antor com base em Relatirios de Atividades da DGP ¢ DGTF, QUAR da

DGTEF ¢ Relatorios sobre a aguisicao, oneracao e alienagao de bens imadveis do dominio privade do Estado

¢ dos Institutos Priblicos realizados pela DGTF
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Nos ultimos 8 anos foi alienado pelo Estado e por institutos publicos um valor global de
cerca de 1.581 M€

Pode verificar-se que entre 2005 e 2010 o volume anual de alienacGes cifrou-se sempre
acima dos 100 M€, registando-se como limite inferior os 113,4 M€ ocorridos em 2005 e
como limite superior 355,1 M€ em 2010. Apds este periodo o volume anual de
alienacdes decresceu significativamente situando-se abaixo do patamar dos 100 M€,
nomeadamente com 64,6 M€ em 2011 e 12, 3 M€ em 2012.

No entanto, uma parte significativa dos adquirentes no periodo identificado corresponde
a entidades publicas ou integradas no setor empresarial do Estado, reservando-se ao
setor privado uma muito menos expressiva componente, como se pode verificar no

gréfico seguinte:

Graéfico 8 — Alienacdes entre 2005 e 2012 (tipo de adquirente)
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Fonte: Desenvolvido pelo antor com base em Relatirios de Atividades da DGP ¢ DGTF, QUAR da
DGTEF e Relatorios sobre a aguisicao, oneragdo e alienagio de bens imdveis do dominio privado do Estado
¢ dos Institutos Priblicos realizados pela DGTF

De fato, de entre os adquirentes do sector publico destaca-se o sector empresarial do
Estado, responsavel pela aquisicdo de 631 imoveis, pelo montante global de 1.456 M£.
No sector privado destacaram-se as pessoas coletivas que adquiriram 99 imoveis por
80,8 M€, enquanto as pessoas singulares apenas representaram um volume de vendas de
17,7 M€, através da aquisicdo de 228 imoveis.
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Como conclusdo pode dizer-se que, em sentido lato, o Estado apenas vendeu imdveis a
si proprio nos ultimos 8 anos (cerca de 96%). Como facto relevante importa ainda
referir que foi a si que o Estado vendeu os imdveis mais valiosos, a uma média de 1,870
M€, enquanto as pessoas coletivas adquiriram cerca de 6% dos imdveis a um valor
médio de 0,816 ME e as pessoas singulares adquiriram 15% dos imoveis alienados a um
valor médio de apenas 0,077 ME.

De entre os adquirentes publicos destaca-se a Estamo, integrada na holding Sagestamo
(universo Parpublica), cujos Relatorios e Contas revelam ter contratado a aquisi¢do de
1.383,6 M€ ao Estado e a outras entidades (no essencial publicas), no periodo entre
2005 e 2012. A mesma fonte, e para 0 mesmo periodo, revela que foram contratadas
alienacdes no montante global de cerca de 578,5 M€ (dos quais cerca de 244,1 M€
foram alienados aos fundos de investimento imobiliario sob gestdo da participada
Fundiestamo), o que representa diretamente um incremento significativo do ativo
liquido (em mais de 800 M€) e que se cumpriu o carater instrumental desta empresa
publica no suporte ao Estado relativo a colocacéo de patriménio no mercado, uma vez
que “a Sagestamo tem como objetivos, através das suas participadas, a criacdo de valor
para o acionista publico na realizacdo de operag¢fes imobilidrias privilegiando a
aquisicdo e arrendamento de imoveis ao Estado e outros entes publicos e a revenda ou a
venda ap0s ac¢des de promocao e valorizacdo a privados”, conforme se encontra descrito
na respetiva pagina da internet.

Assim, podera questionar-se se 0s imoveis alienados a empresas publicas teriam igual
recetividade por parte do setor privado e, por outro lado, se o ritmo/volume de
colocacdo foi ou ndo o adequado. Restara ainda a questdo da adequacdo do valor de
alienacdo, sendo que de acordo com a legislacdo vigente a transacdo de patriménio do
Estado tem por base, ap6s a devida homologacdo pelo respetivo diretor-geral, o valor de
avaliacdo apurado pela Direcdo-Geral do Tesouro e Financgas, e que visa determinar o
valor de mercado dos imoveis.

Adicionalmente, suscita-se ainda a questdo de os imoveis alienados reunirem ou nao
todas as condicdes legais para o efeito, em particular no que diz respeito a respetiva
regularizacdo juridico-registral, o que, em caso negativo, poderia impedir ou
condicionar a alienacdo ao setor privado. Esta questdo em concreto foi abordada pelo
Tribunal de Contas que tendo realizado uma auditoria a alienacdo de imdveis do Estado
a empresas publicas (Relatério de Auditoria n.° 41/12 - 2.2 S) concluiu que, em geral, 0
preco foi recebido imediatamente e contabilizado como receita do Estado mediante a
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celebragdo de um mero contrato de promessa visto ndo estarem reunidas todas as
condigdes legais exigidas para a transmissdo da propriedade do imdvel. Concluiu, ainda,
o Tribunal de Contas que os prazos contratuais para a emissao de Titulo Definitivo que
concretiza a venda (documento que transfere a propriedade e que serve para efeitos de
registo predial) ndo sdo, amilde, ponderados com base em informagdo pertinente e
idonea face as importantes compensacgdes financeiras contratualmente aceites para o
caso de incumprimento. Mais se refere no relatério de auditoria que, o recebimento
integral do preco com a promessa de compra e venda resulta, na pratica, num
financiamento ao Estado obtido em condigdes especialmente onerosas e num impasse
relativamente ao uso do imdvel com custos economicos de ineficiéncia para o Estado,
tendo sido identificado que a celebracdo de contratos promessa de compra e venda para
formalizacdo da alienagdo com o recebimento do precgo integral e, regra geral, com a
tradicdo do imovel (transferéncia da posse), se deveu a circunstancia de os imoveis, a
data da celebragdo dos contratos, ndo reunirem as condi¢Bes legalmente exigiveis para a
emissao dos respetivos Titulos Definitivos.

Assume assim, importancia crucial na rentabilizacdo dos bens imoéveis do Estado a
correspondente regularizacdo juridico-registral, que compreende essencialmente a
harmonizacdo entre a matriz predial, o registo predial e a realidade fisica de um mesmo
imovel. Na realidade a maior parte dos bens imdveis do Estado ndo se encontra
regularizado pelo que ter-se-a que desenvolver a respetiva regularizacdo previamente a
rentabilizacdo, o que condiciona e ndo maximiza a rentabilidade.

Quanto a escolha do procedimento para alienacdo, e considerando que no caso das
entidades publicas foi quase exclusivamente utilizado o ajuste direto, para o setor
privado verificou-se que a hasta publica foi o instrumento mais utilizado, registando-se
ainda a ocorréncia de ajustes diretos para as situagOes legalmente previstas de valor
inferior a 150.000 €, ocupacdo prévia por parte do adquirente e também o ajuste direto
na sequéncia de procedimento de hasta publica que tenha ficado deserta.

De referir que, uma parte significativa das alienacdes realizadas ao sector empresarial
do Estado correspondeu a operagOes de sale & leaseback, pelo que o Estado se
converteu de proprietario em inquilino ou, em situacdes mais especificas, em ocupante
sujeito ao pagamento de contrapartida pela utilizacdo. Em ambas as situacdes se
pronunciou o Tribunal de Contas na auditoria ja referida, salientando que ndo existiu
fundamentacdo que sustentasse a decisao de alienacdo, tal como previsto na legislacéo
vigente. Os casos de ocupacdo sujeita a contrapartida correspondem a situacOes

42



transitorias até a libertacdo do imovel ou, de forma mais expressiva e com maior
impacto orcamental, a situacGes dependentes de investimento publico para construcao
de novas infraestruturas, em particular nas areas da Justica, com a decisdo de nédo
avangar para a construcdo de novas prisdes, e da Salde com o atraso no projeto do novo
Hospital de Todos os Santos em Lisboa.

A este respeito, apresenta-se 0 caso do Estado da Califérnia que em 2010, pretendendo
concretizar uma operacao de sale & leaseback com 11 edificios, viu 0 6rgdo consultivo
estadual Legislative Analyst’s Office (LAO) emitir parecer negativo apds avaliacdo da
operacdo. O relatorio refere que poucas entidades publicas recorrem a estas operacdes,
bastante comuns no setor privado por causa dos beneficios fiscais, rearranjo do balango
e liquidez que proporcionam, uma vez que, nao se lhes aplica estas vantagens, e que
apenas o fazem para obtencgéo de fundos destinados a financiar novas infraestruturas ou
cobrir saldos orcamentais deficitarios. A avaliacdo realizada aponta para a néo
compensacdo da assuncao de rendas e outros encargos por tempo indefinido pela receita
proporcionada pela alienacdo do ativo subjacente, como demonstram as seguintes

figuras:

Figura 4 — Comparativo entre custos do leaseback e detencéo da propriedade
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Fonte: Legislative Analyst’s Office (2010)
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Figura 5 — Comparativo entre custos do leaseback e situacdo atual

Estimated Revenue and Cost of Sale-Leaseback Compared to Status Quo

{In Billions)

One- Cost Differentlal Over 35 Years

Time Cumulative Net Present Effective
Scenarlo Revenue (Nominal) (Net Present Value)®  Value of Sale-Leaseback  Interest Rate
Govemnor's budget sale price 506 $5.5 $2.1 $1.5 14.3%
More optimistic sale price 14 52 1.9 -0.6 71

3 Nat present value with & percent discount rate.

Fonte: Legislative Analyst’s Office (2010)

O LAO conclui pela recomendacéo de ndo aprovagéo da operagdo em causa, uma vez
que, considera o custo/beneficio desfavoravel para o interveniente publico (a taxa de
juro implicita era elevada), e que o pagamento de custos operacionais anuais atraves da
receita obtida com a venda de um ativo critico € uma politica fiscal condenavel.

Deve referir-se que a conclusdo do estudo teve por base as condigdes especificas da
operacdo e o enquadramento fiscal e legal aplicavel, a data, a uma entidade publica no
Estado da Califérnia (EUA), pelo que, outra operacdo sujeita a enquadramento diverso
poderia beneficiar de recomendacéo positiva.

Uma das questdes suscitadas corresponde a “troca” de uma receita no curto prazo pela
assungdo de despesa por tempo indeterminado o que, em fungdo das condicOes da
operagdo, representard mais despesa acumulada do que a receita obtida (0 mesmo
acontecendo para o0 caso de atualizacdo dos fluxos financeiros, situacdo em que o prazo
sera mais dilatado). A situacdo descrita corresponderd, no essencial, a realizagdo deste
tipo de operacBes em que o ativo subjacente corresponde a uma infraestrutura bésica
(casos de um hospital ou prisdo), e para a qual se antevé uma utilizacdo por prazo
dilatado, tipicamente décadas. No entanto, considerando por exemplo um momento a
partir do qual se antevé uma reducdo dos efetivos ao servigo do Estado, a realizacdo de
uma operacdo de sale & leaseback poderd ser positivamente aceite como medida de
gestdo patrimonial com impacto orcamental positivo, desde que o prazo do
arrendamento ndo exceda o periodo previsto para a concretizacdo da reducdo de

efetivos.
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6. Relacao com o SEE

6.1. Sagestamo
A holding para o imobiliario no universo Parpublica, ParticipacGes Publicas (SGPS)
conta essencialmente com uma empresa, a Estamo (criada em 1993), para prosseguir 0S
seus objetivos: a criagdo de valor para 0 acionista publico na realizacdo de operacdes
imobiliarias privilegiando a aquisicdo e arrendamento de imoveis ao Estado e outros
entes pablicos e a revenda ou a venda apds acdes de promocao e valorizacdo a privados.
A Estamo integra atualmente a holding Sagestamo, que compreende ainda uma
sociedade gestora de fundos de investimento imobilidrio e sociedade para
desenvolvimento de projeto imobiliario em parceria com privados, sendo que futuras
referéncias a qualquer destas entidades se realizara sob a designacdo Sagestamo.
Nos Ultimos anos a Sagestamo procedeu a numerosas aquisi¢oes de imdveis do Estado
(edificios e terrenos), tornando-se o mesmo Estado seu inquilino por prazo variavel mas
geralmente compreendido entre 3 a 10 anos (maior incidéncia para 0s prazos mais
curtos). A Sagestamo encontra-se a desenvolver um processo de valorizacdo de alguns
dos iméveis, nomeadamente instalacBes de salde e estabelecimentos prisionais, que
compreende a viabilizacdo de capacidade construtiva através da negociacao de indices
de construgdo com os municipios, sendo que apenas para Lisboa se prevé um volume de
construcdo de cerca de 750.000 m2,
O seu carécter empresarial permite uma latitude de acdo ndo possivel a um organismo
da administragdo central, pelo que se considera estar reservado a Sagestamo um papel
crucial no desenvolvimento de uma estratégia de gestdo patrimonial do Estado. No
entanto, esta importante vertente instrumental ndo podera ser simplesmente suportada
pelo acionista direto (Parpublica) ou indireto (Estado), por via se suprimentos, devendo
garantir-se a sustentabilidade econdmico-financeira da empresa.
Neste sentido, a Sagestamo deverd fundamentalmente suportar o Estado na
concretizacdo de infraestruturas para instalacdo de servicos ou prossecucao de funcdes
especificas (exemplo do Comando Metropolitano de Lisboa da Policia de Seguranca
Publica localizado em Moscavide e recentemente inaugurado), e proporcionar um
amortecimento do efeito da colocacdo de imdveis excedentarios do Estado no mercado,
compensando a baixa absorcdo por parte do mercado ou minimizando uma colocagédo

excessiva de imdveis no mercado em determinado periodo.
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No que diz respeito ao segmento de imoveis destinados a projetos de promogdo
imobiliaria, e em face do atual momento do mercado, considera-se que a Sagestamo
sera o veiculo primordial de colocacdo de terrenos do Estado, devendo no entanto
balancear a sua carteira de ativos com imdveis geradores de rendimento no curto prazo.
Posteriormente a valorizagdo urbanistica dos terrenos, a realizar pela Sagestamo,
deverdo os imoveis ser alienados ou desenvolvidos os projetos imobiliarios subjacentes
em parceria com promotores imobiliarios de referéncia, desde que tal ndo corresponda a
investimento adicional.

Deve salientar-se que a sustentabilidade da Sagestamo e, consequentemente, da
estratégia de gestdo patrimonial do Estado, é fungéo direta da respetiva capacidade de
geracdo de receitas, pelo que importa assegurar que os imoveis adquiram capacidade de
producéo de rendimento no curto prazo. Neste sentido importa assegurar a ocupacgao dos
edificios presentemente devolutos bem como promover o cumprimento das obrigacoes
assumidas pelo Estado enquanto inquilino.

Recuperando o descrito anteriormente relativamente a capacidade de aquisicdo de
imdveis publicos por parte da Sagestamo (através da sua participada Estamo), que
contratou e pagou cerca de 1.383,6 M€ em 8 anos, considera-se como relevante analisar
o0 impacto destas operagdes imobiliarias no défice orcamental. Em 2012, e apesar do ndo
reporte de aquisi¢oes, verifica-se um incremento em 0,45% do défice orgamental devido
a conversdo de suprimentos concedidos pela Parpublica em aumento de capital na
Sagestamo, conforme vem referido no Boletim Mensal de Economia Portuguesa n.° 04
de Abril de 2013, da responsabilidade do Gabinete de Estratégia e Estudos (Ministério
da Economia e do Emprego) e do Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e

RelagGes Internacionais (Ministério das Financgas).
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Grafico 9 — Impacto no défice orcamental devido as alienacBes de imdveis do
Estado ao Grupo Sagestamo
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Fonte: Desenvolvido pelo autor com base em dados PORDATA 2013

Admite-se que esta operacdo de conversdo de suprimentos em capital tenha tido por
base a adequacdo da estrutura de capital da Sagestamo a atividade desenvolvida e
volume do respetivo ativo, importando relembrar que de 2005 a 2012 o Grupo
Sagestamo apenas contratou aliena¢bes no montante global de cerca de 578,5 M€ (dos
quais cerca de 244,1 M€ foram alienados aos fundos de investimento imobiliario sob
gestdo da participada Fundiestamo), o que compara com 1.383,6 M€ de aquisicdes
contratados ao Estado. Por outro lado, o resultado da aplicacdo de taxa de remuneracédo
ao capital disponibilizado pela Parpublica, que em 2011 e de acordo com o Relatério e
Contas 2011 da Parpublica SGPS se cifrou em 73 M€ (a divida consolidada do Grupo
Sagestamo ascendeu em 2011 a 1.228,6 ME), decrescera diminuindo os fundos
exigiveis no curto prazo, o que ndo quer dizer que o acionista Unico da Sagestamo nédo
exija rendimento distribuivel a sua participada.

Pode pois constatar-se que esta conversao parcial de suprimentos em capital se destinou
a reformar a estrutura de capital da Sagestamo, corrigindo um desequilibrio provocado
por um ritmo de aquisicbes ndo acompanhado por igual ritmo de alienacdes. O
desequilibrio referido resultou num aumento do ativo por incremento do stock de
imdveis disponiveis para rentabilizacdo, o que agravou a situacao financeira da empresa
pelo fato de parte significativa desses imoveis ndo apresentar capacidade de geracdo de

rendimento no curto/médio prazo (muitos correspondem a terrenos ou infraestruturas
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obsoletas cujo processo de valorizagcdo urbanistica € moroso e o edificado existente ndo
se revela adequado para colocacdo em arrendamento).

Resta finalmente questionar se a estratégia de aquisi¢des ndo se deveu apenas a critérios
de controlo do défice orcamental, uma vez que, numa Gtica meramente imobiliaria a
manutencdo de volumes de aquisicdo t&o significativos e em crescendo ndo apresenta
explicacdo face ao desempenho do mercado e, muito menos, face a capacidade de

colocacdo de imdveis revelada pela empresa.

6.2. Restantes Empresas do Setor Empresarial do Estado
Sendo o universo de empresas integradas no Sector Empresarial do Estado (SEE) téo
significativo parece-me relevante a sua mobilizagdo no sentido de, registando-se
situacbes de arrendamento de imdveis para instalacbes dos respetivos servigos,
viabilizar a ocupacdo de edificios devolutos pertencentes ao Estado, institutos publicos
Ou mesmo outras empresas publicas.
Noutro sentido, verificando-se a necessidade de instalagcdo de servicos publicos, devera
ser privilegiado o recurso a disponibilidade patrimonial do SEE, mediante a aquisi¢cdo
ou o arrendamento, em detrimento da opcdo de arrendamento no mercado. Assim,
entende-se que se deverd esgotar as op¢Oes publicas antes de prosseguir com consultas
ao mercado, proporcionando desta forma um incremento das receitas, mesmo para
empresas que ndo se encontrem inseridas no perimetro de consolidacdo orcamental, para
além de potenciar, no caso dos arrendamentos, e atendendo as condicGes atuais do
mercado imobiliario, um expectavel valorizacéo destes ativos.
Assim, e atendendo a orientacdo politica de reestruturar ou liquidar numerosas empresas
publicas, poderd o Estado, neste ambito, programar a aquisicdo do patriménio destas
sociedades no sentido de criar condi¢bes financeiras para a concretizacdo do objetivo
referido sem depender exclusivamente do mercado ou, numa perspetiva de consolidacao
patrimonial, receber patriménio por abate de divida. Desta forma permitir-se-a a
colocacéo dos imdveis no mercado de forma programada e sem pressédo de liquidacéo.
Por outro lado, e numa perspetiva de reducdo do financiamento bancério ou suporte do
Estado a estas empresas, podera considerar-se a possibilidade de concretizacdo de
alienacOes de patriménio préprio a Sagestamo, tanto o disponivel como o sob utilizagao
(eventuais operac0es de sale & leaseback).
Interessa ainda referir que o nimero de empresas publicas que desenvolvem atividade

imobiliaria significativa é bastante expressivo, salientando-se, para além da Sagestamo e
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de forma ndo exclusiva, a Baia do Tejo e a Lazer e Floresta, ambas integradas no Grupo
Parpublica, a REFER, a Estradas de Portugal, a APL e a Parvalorem/Parups. Considera-
se aconselhavel a definicdo de uma estratégia integrada ao nivel da gestdo dos ativos
imobiliérios publicos por forma a articular a acdo deste conjunto de empresas, devendo
ainda ponderar-se eventuais integracOes, liquidagcbes ou privatizacGes (totais ou

parciais).
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7. Proposta de Estratégia

7.1. Objetivos Estratégicos

Considerando que a prossecucdo do interesse publico ditou, e dita, que o Estado se
tenha munido de recursos patrimoniais de entre 0s quais se destacam bens imobiliarios,
justifica-se que as opcOes de gestdo destes ativos se submetam a este principio
fundamental e ndo a critérios de gestdo e rentabilizacdo de uma qualquer classe de
ativos, nomeadamente por aplicacdo da Teoria da Carteira ou outras.
De fato, a carteira de bens imoveis do Estado ndo foi construida com base em critérios
de gestdo de ativos imobiliarios, mas nada impede e antes se recomenda que estes
critérios sejam um elemento enquadrador dessa mesma gestao.
Por outro lado, importa ainda considerar como fatores relevantes para tomada de
decisOes de gestdo a diversidade e dispersdo geografica dos bens iméveis do Estado, 0s
respetivos meios humanos dedicados a gestdo de ativos e de instalagbes, tanto em
numero como em qualificacdo, e também, assumindo carater crucial, as orientacOes
politicas e a alteracdo das mesmas em curto espaco de tempo.
No entanto, e apesar dos constrangimentos e condicionantes anteriormente relatados,
apresenta-se seguidamente 0 que se pensa deverem ser 0s objetivos estratégicos a
prosseguir em matéria patrimonial:

e adevida prossecucdo do interesse publico;

e amelhoria da produtividade dos servicos;

e aeficiéncia da utilizacdo dos bens iméveis do Estado;

e a sustentabilidade da receita proporcionada pela gestdo dos ativos imobiliarios

do Estado.

Serd, pois, determinante uma clara definicdo dos fins de interesse publico que se
pretende que o Estado prossiga diretamente, bem como o nivel de servi¢co que devera
caracterizar a prestacdo dos varios servigos envolvidos, por forma a definir, entre
outros, 0s meios patrimoniais necessarios (salientam-se areas necessarias, caracteristicas
especificas e localizagdes). A reestruturacdo do Estado, que de forma intermitente ou
descontinua se vem desenvolvendo had mais de uma década, nomeadamente com 0s
programas denominados PRACE e PREMAC, ndo foi acompanhada de uma
monitorizacdo eficaz relativamente ao nivel de cumprimento do objetivos tragados, uma
vez que, se considera extremamente redutor que os resultados atingidos se fiquem pelo

numero de organismo extintos ou fundidos.
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Os resultados do estudo realizado pela Dire¢do-Geral da Administracdo e do Emprego
Publico, e datado de fevereiro de 2013, denominado “Analise da evolugédo das estruturas
da administracdo publica central portuguesa decorrente do PRACE e do PREMAC”
permitem concluir que estes dois programas reduziram o numero de estruturas da
Administracdo Central do Estado em cerca de 50% (de 444 para 220), sendo que a
modalidade de reorganizacdo predominante na administracdo central foi a fusdo de
estruturas. No entanto, este estudo apenas se debrucou sobre o nimero de estruturas,
reconhecendo que “sera fundamental num futuro préximo proceder a uma avaliagdo da
eficiéncia, eficacia, melhorias qualitativas e reducBGes de custos resultantes destes
programas. SO assim se podera concluir sobre a efetividade da sua real utilidade”.

Numa perspetiva patrimonial, e tendo-se assistido a um conjunto de fusGes ou
integracdes de servicos noutros ja existentes que mais ndo provoca que uma aglutinacdo
de estruturas, uma vez que, no essencial as fungdes e competéncias se mantém, regista-
se que, nao existindo edificios puablicos que alberguem o novo conjunto de
colaboradores, se procede a manutencdo do status quo de instalacBes, 0 que nédo
promove a reestruturacdo organizacional pretendida.

Consequentemente a definicdo dos fins de interesse publico deverdo ser definidos
programas funcionais de acordo com critérios atuais (filosofia de trabalho em open-
space, integracdo de novas tecnologias, incorporacdo de regras de eficiéncia energética,
etc.) e em funcdo das caracteristicas do servico publico subjacente, nomeadamente ao
nivel da observacao de requisitos especificos (atendimento ao publico, auditdrios e salas
de formagéo, etc.).

A identificacdo de imdveis que cumpram os requisitos enunciados e decorrentes dos
programas funcionais definidos apenas poderd ocorrer, e assim contribuir de forma
decisiva para a melhoria da produtividade dos servigos e da eficiéncia da utilizacdo de
instalacdes, sejam elas arrendadas ou correspondentes a bens imdveis proprios (caso dos
institutos publicos ou equiparados dotados de autonomia patrimonial) ou do Estado, se
estes programas funcionais existirem e tiverem sido desenvolvidos como corolario de
processos de planeamento e programacao de infraestruturas devidamente pensados.

A titulo de exemplo apresenta-se o caso da programacdo de infraestruturas de defesa,
devidamente enquadrada no planeamento estratégico da Defesa Nacional, conforme
Despacho n.° 7527-A/2013 de 31 de maio do Senhor Ministro da Defesa Nacional:
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Figura 6 — Ciclo de planeamento estratégico de Defesa

Conceito estratégico de Defesa Nacional
Conceito estratégico militar
MissGes especificas das Forgas Armadas
Sistema de forgas (componente operacional e componente fixa)

Dispositivo de forgas

Diretiva Ministerial de Planeamento de Defesa Militar

I
I

Lei de Programagao Militar

Lei de Programagao de Infraestruturas Militares

Fonte: Desenvolvido pelo autor

A desejavel concretizacdo destes dois objetivos por certo conduzird ao reconhecimento
de que a maioria do parque de edificios publicos destinados a servigos ndo corresponde
aos padrdes atuais, 0 que justificara um programa de reconversdao de infraestruturas,
remodelagéo de edificios ou, numa perspetiva mais radical, o abandono de instalacoes.
Esta disponibilizagdo de patriménio desadequado para o Estado podera ser alienado, por
forma a gerar meios financeiros para acomodar a despesa com novas instalacGes, ser
objeto de permuta ou enquadrar uma operacao imobiliaria que compreenda pagamento
em espécie (por exemplo constru¢do de uma nova infraestrutura).

Finalmente, considera-se também como objetivo primordial a sustentabilidade da receita
proporcionada pela gestdo dos ativos imobiliarios do Estado, sendo que as agdes a por
em pratica deverdo assentar na sua capacidade de gerar rendimento sob trés Gticas:
como proprietario, como senhorio e, de forma indireta, como inquilino. A
previsibilidade da ocorréncia orcamental, e em particular de uma receita, minimiza
riscos orcamentais e permite assumir com maior seguranca despesa na mesma medida.
Por outro lado, a capacidade de geracdo de rendimento confere aos ativos em causa, nas
atuais condicdes econdmicas e em particular do mercado imobiliario, uma liquidez
comparada acrescida, o que também corresponde a um aspeto positivo em termos

orcamentais.

52



7.2. Programa de Consolidacéo Patrimonial

O atual enquadramento do mercado imobiliario nacional, bem como a respetiva
previsdo de evolugdo, ird condicionar fortemente a estratégia de gestdo dos bens
imdveis do Estado nas proximas decadas.
Se € certo que o mercado ndo vai absorver com facilidade (tempo e valor) qualquer tipo
de imdvel como até aqui existe ainda margem para atuar e em particular tirando partido
do que tem sido a maior dificuldade na gestdo dos bens imoéveis do Estado — a
diversidade.
O facto de o Estado ser ao mesmo tempo proprietario de terrenos e edificios (nos quais
se incluem fortes, conventos, far6is hospitais e quarteis, entre outros), um utilizador de
todos os tipos de imdveis, inquilino significativo e senhorio relevante, proporciona
invulgares volume e variedade de solugfes. Obviamente que este potencial se encontra
balizado pelos objetivos estratégicos setoriais definidos e condicionado, em particular,
pela capacidade de gerir, de forma integrada e informada, e pela capacidade de atuar, de
forma sustentada e profissional.
Assim, tendo por base os objetivos estratégicos anteriormente identificados, propde-se a
definicdo de um programa de gestdo dos bens imoéveis do Estado, denominado
“Programa de Consolidacdo Patrimonial”, que, enquadrando também o patriménio
imobiliario das empresas publicas, concretize uma verdadeira politica setorial para 0s
bens imoveis puablicos. Pretende-se assim que esta politica setorial seja devidamente
alicercada em objetivos estratégicos proprios, ao contrario de se considerar apenas 0
patrimonio imobiliario publico como um recurso ao dispor da prossecuc¢do do interesse
publico setorial, como até agora. De fato, poder-se-a compatibilizar as politicas setoriais
com uma politica para o patrimoénio publico que enquadre os objetivos e as necessidades
especificas, muitas vezes numa Otica de mera prestacdo de um “servi¢o”, neste caso a
disponibilizacdo de espaco, mas que também perspetive a gestdo dos ativos
desnecessarios ou desadequados de forma estruturada, bem como os ativos sob
utilizacdo prdpria mas para os quais se revele adequado potenciar rentabilizagdo
marginal.
Este programa devera ter como principios orientadores ao longo da sua concretizacéo:

1. Estratégia Informada — a definicdo estratégica devera ter sempre por base o

conhecimento do setor;
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2. Gestdo Integrada — apenas com uma visdo global se atinge a eficicia de forma
eficiente;
3. Atuacdo Articulada - uma orientagio mas assente na concretizacdo
desconcentrada;
4. Monitorizacdo e Publicitacdo — o que ndo é medido ndo é gerido e 0 que ndo é
publicitado deixa de ser medido.
De referir que estes principios foram considerados por Sir Philip Green que, em outubro
de 2010, apresentou os resultados do estudo sobre eficiéncia na utilizagdo dos recursos
publicos no Reino Unido que realizou a pedido do primeiro-ministro. O ambito do
estudo recaiu sobre a eficiéncia do sistema publico de compras, patrimonio imobiliario e
grandes contratos, tendo apontado para um elevado nivel de ineficiéncia e desperdicio
nos gastos publicos, essencialmente provocado por insuficiente informacdo e
procedimentos desadequados.
Especificamente no que diz respeito ao patriménio imobiliario, o estudo conclui que
este ndo € gerido numa perspetiva comercial e de mercado, e recomenda que se defina e
implemente uma estratégia patrimonial, salientando-se as seguintes linhas orientadoras:
e O patrimonio publico deve ser gerido centralmente e 0s requisitos dos
organismos tém de ser sinalizados antecipadamente (Integracéo e Articulacéo)
e A estratégia tem de ser implementada por profissionais do setor
(Conhecimento) e deverd manter o direito de propriedade, reduzir o espago
ocupado e o volume de rendas a pagar
e E necessario conferir mandato ao organismo da Administracdo Central para
recolher informacdo fiavel (Monitorizacao)
e O Estado deve reagir rapidamente para aproveitar as mudangas do mercado
e Todo o patriménio deve ser avaliado e controlado por forma a ser efetivamente
gerido
Por seu turno, a consultora Deloitte, em estudo realizado em 2012 sobre como melhorar
a gestdo de patrimonio por parte do setor pablico e concluiu que a maioria dos governos
se encontra apenas a consolidar instalagfes operacionais e a negociar com senhorios
arrendamentos em melhores condigdes, com base numa capacidade negocial decorrente
da sua escala, reconhecendo que a verdadeira reducdo de despesa apenas se atingira
através de uma mais ambiciosa abordagem, concretizada pela colaboracdo entre

organismos, pela reducdo da area ocupada e, no essencial, pela redefinicdo da
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localizacdo dos servigos publicos. Para o efeito definiu os seguintes cinco fatores

criticos de sucesso:

1.

Prioritizar a gestdo patrimonial e reforcar poderes dos gestores de ativos — para
se atingir resultados significativos é necessario romper com a cultura de gestao
patrimonial instalada. A gestdo patrimonial é geralmente subalternizada em
funcdo de politicas setoriais e do cumprimento de objetivos.

Coordenacdo entre as varias areas da organizacdo — o desempenho das
instalagdes apenas poderd beneficiar de uma coordenacdo das areas chave da
organizagdo. A estratégia patrimonial tera necessariamente de acautelar as atuais
e futuras necessidades de instalagé@o para cada unidade operacional.

Relacdo mais estreita com o setor privado — a pressao para gerar ganhos no curto
prazo pode condicionar a capacidade de avaliacdo do gestor patrimonial publico
pelo que a interlocucdo com o setor privado pode corresponder a uma
oportunidade na geracdo de melhores solugdes e no ajustamento de condi¢cfes
negociais, por forma a cumprir 0s objetivos tragados.

Articulacdo entre servicos para obtencdo de melhor informacédo — regra geral as
barreiras a recolha de informacdo ndo residem na ndo existéncia de dados,
dificuldades tecnoldgicas ou processos mal desenhados, mas sim a relutancia
dos varios intervenientes em disponibiliza-los. Assim, é relevante que o0s
fornecedores de informacdo tenham claros incentivos a fazé-lo corretamente e
que entendam como é que a informacao vai ser usada.

Definicdo de uma estratégia integrada de colaboracdo entre organismos — as
alternativas de gestdo oscilam entre uma centralizacdo total dos processos e um
elevado grau de delegacdo de fungdes, mas no caso de patrimonio publico, e
atendendo a respetiva diversidade e dispersdo geogréafica sera, eventualmente,
impossivel assegurar uma adequada capacidade de gestdo a partir de apenas um

orgdo central, pelo que se recomenda algum grau de descentralizacao.

Verifica-se, pois, que os cinco fatores criticos de sucesso se relacionam de forma

bastante direta com os principios norteadores da concretizagdo do Programa de

Consolidagdo Patrimonial, que se apresenta seguidamente sob forma esquematica:
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Figura 7 — Esquema do programa de consolidacéo patrimonial

Programa de Consolidacéo Patrimonial

Obijetivos Estratégicos

Eixos de Atuagéo

Obijetivos Operacionais

= Eficiéncia da utilizacéo do espaco Valorizagio
Recurso preferencial aos meios

e Maximizacéo da
préprios

Rentabilizacdo
Reducdo dos Custos de Ocupacao Ativar o
) ) Patrimonio
Criacdo de "campus" de servigos Publico
publicos e partilha de instalacbes

Fonte: Desenvolvido pelo autor
O programa devera concretizado através das seguinte medidas e, posteriormente,
detalhadas em agdes, nivel que ndo serd coberto por se considerar que exige um
enquadramento legal e uma verificagdo das competéncias e conhecimento dos
intervenientes publicos que excede o &mbito deste trabalho.
Assim, no que diz respeito ao eixo de atuagéo relativo & Gestdo de Instalacbes devera
considerar-se 0 seguinte conjunto de medidas:

A. Definicdo de métricas que correspondam as melhores praticas dos mercados

comparaveis por forma a modelar a aplicacdo do principio da onerosidade.
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Criacdo de racios otimizados por colaborador e/ou posto de trabalho para o caso
dos servicos de cariz administrativo e racios que se relacionem com a prestacao
do servi¢o publico para infraestruturas setoriais, permitindo-se assim aplicar
mecanismos de descriminacdo positiva ou negativa face a contrapartida devida
pelos servigos/organismos

Desenvolvimento de rotinas de auditoria aos dados constantes do inventario
(SIIE) que permitam minimizar falhas e inconsisténcias de informacéo, por
forma a evidenciar a realidade da ocupacdo de imdveis para instalacdo de
servigos. Sugere-se que se inicie um diagndstico aos edificios sede das entidades
abrangidas pela aplicacao do SIIE

. Controlo efetivo da necessidade de celebracdo de novos arrendamentos ou da
manutencdo de situagbes existentes atraves da verificacdo exaustiva da
disponibilidade publica (Estado, institutos puablicos, Setor Empresarial do
Estado) de oferta compativel

. Envolvimento no esforco de consolidacdo patrimonial e de reducdo da despesa
fora do perimetro pablico do Setor Empresarial do Estado (sempre que o Estado
exerca direta ou indiretamente uma posicdo de dominio) e das Entidades
Reguladoras. Este envolvimento poder-se-a concretizar atraves da consulta
prévia de disponibilidade pudblicas para satisfacdo de uma necessidade de
instalacdo e também na disponibilizacdo de imdveis devolutos para
arrendamento ao Estado ou outras entidades publicas

Monitorizacdo e controlo da despesa associada a ocupacdo de instalacBes
nomeadamente ao nivel dos consumos (eletricidade, gas e agua), seguranca,
limpeza, manutencdo e conservacdo e, ainda, condominio quando surjam
agregadas

Anélise dos arrendamentos existentes no que diz respeito as respetivas
condigdes, com especial relevancia no que diz respeito ao ajustamento face ao
mercado, devendo promover-se, no caso de desajustamento, a renegociacao dos
contratos

. Adesdo a benchmarks internacionais que permitam comparar o perfil de custos
de ocupacao dos servigos publicos. Como pressuposto devera ser considerada a
publicitacdo dos dados apurados por forma a que haja um escrutinio pablico

. Aproveitamento de instalacGes disponibilizadas para concentracdo de servigos
publicos em condi¢des otimizadas para colaboradores e utentes (por exemplo
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estabelecimentos escolares, quartéis, tribunais, etc.). Identificacdo de espacos de
suporte a atividade que possam ser partilhaveis entre servicos com localizacéo

proxima (auditorios; estacionamento; arquivos; etc.)

Relativamente ao eixo de atuagéo correspondente a Gestao de Ativos importa considerar

0 seguinte conjunto de medidas:

Definicdo de mecanismos simplificados de alteracdo do uso do solo nos
Instrumentos de Gestdo Territorial que permitam minimizar a especulacdo
urbanistica com imdveis publicos (decorrentes por exemplo da alienagdo como
equipamento e reclassificacdo posterior com mais valias evidentes para
terceiros)

A DGTF, entidade a quem compete gerir os ativos imobiliarios do Estado e
proporcionar a disponibilizagdo de infraestruturas aos servi¢os publicos, devera
passar a integrar as comissodes de revisdo dos Planos Diretores Municipais por
forma a ndo limitar a respetiva atuacdo a fase de discussdo publica daqueles
planos

Analise do portfélio de imdveis ndo necessarios ao Estado tendo em vista a
respetiva agregacdo em veiculos de investimento (carteiras de imoveis ou fundos
de investimento imobiliério), tendo em vista melhorar a capacidade de gestdo e
consequentemente melhor medir a respetiva performance. Esta agregacao devera
ter em conta as atuais condicdes e as tendéncias do investimento no mercado
imobiliério (perspetiva setorial, segmento, localizacéo, etc.)

Atendendo ao volume de ativos sob gestdo e a diversidade de competéncias
devera ponderar-se a atribuicdo a terceiros da gestdo de carteiras de imdveis ou
fundos de investimento imobilidrio detidos pelo Estado, o que deverd ser
acompanhado pela adesédo a instrumentos de medicdo de performance
independentes e que permitam comparar com 0 mercado a rentabilidade obtida.
Recomenda-se que a estruturas de honorarios seja essencialmente baseada no

positivo desempenho do gestor

. Alienacéo de ativos ndo core correspondentes a fragdes autdnomas e imoveis de

pequenas dimensdes dispersos pelo pais (por exemplo ex-casas de magistrados
ou casas florestais), bem como imdveis excedentarios localizados no estrangeiro,
aos quais nao corresponde a massa critica para criacdo de veiculo de

investimento e, consequentemente, apresentam dificuldades acrescidas na gestao
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didria enquanto ativos de rendimento, para além de acarretarem
responsabilidades com a manutencéo e despesas associadas a detencéo

. Controlo efetivo das situacdes de cedéncia, arrendamento ou ocupacao (titulada
ou ndo) de imoveis do Estado, incluindo ocupagdes no &mbito das Casas de
Funcéo, tendo em vista a verificacdo dos utilizadores efetivos e do cumprimento
das condicdes estipuladas na cedéncia, arrendamento ou outros

. Promocédo do aumento extraordinario de rendas com base no disposto na atual
redacdo do Regime do Arrendamento Urbano

Dinamizagdo do aproveitamento imobiliario de imoveis classificados como
infraestrutura ou integrados em Dominio publico e que ja se encontrem
disponiveis ou que apresentem capacidades subsidiarias a explorar. A
rentabilizacdo de capacidade subsidiaria ou sobrante, que no caso de
infraestruturas a manter deve ser ndo conflituante com utilizacdo enquanto
infraestrutura (instalacdo de antenas; painéis publicitarios; aproveitamento de
casas de faroleiros desativadas; energias renovaveis; eventos). Propde-se 0
lancamento de concursos para concessdo destes imoveis, o que podera obrigar a
uma prévia clarificacdo de competéncias/poderes de jurisdicdo e a respetiva
compatibilizagdo com a gestdo do imovel/infraestrutura

. Divulgacdo dos imdveis publicos considerados disponiveis, incluindo-se o
patrimonio do Estado, de institutos publicos e, também, das empresas do Setor
Empresarial do Estado. Esta divulgacdo, que se pretende permanente e
sistematizada, devera recorrer aos meios comprovadamente eficazes no mercado
imobiliario (internet atraves de sites, portais e redes sociais), participacdo em
eventos, etc.

Recurso a prestacdo de servigco por parte de mediadores imobiliarios tendo em
vista complementar o sistema de comercializagdo que se encontra quase
exclusivamente reduzido ao quadro de competéncias proprio da DGTF. Este
outsourcing parcial podera ajudar a resolver a falta de proximidade aos imdveis
revelada na gestdo publica pela concentracdo de meios humanos em Lisboa
Eficaz implementacdo do principio da onerosidade através da verificacdo das
instalacOes abrangidas pela aplicagdo da Portaria 278/2012. Ponderar a definicao
de rubrica or¢camental especifica para melhor controlo de inscricdo de dotacdo

em sede de elaboragdo do orgamento
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T. Criacdo de bolsa de im6veis publicos disponiveis para prossecucao de fins de
interesse publico (centros de startup; lares de idosos; habitacdo social; etc.) a
prosseguir por parceiros publicos ou privados (desde que lhe tenha sido
conferida utilidade pablica). Devera considerar-se primordialmente a incluséo de
imdveis cuja rentabilizacdo no mercado seja menos evidente ou exequivel

Adicionalmente pode considerar-se que a desejavel transferéncia de servigos publicos
para imoveis do universo publico poderad proporcionar a capacidade de concretizar de
operacOes de sale & leaseback, caso tal seja entendido como util (funcéo da reducéo do
nimero de efetivos do Estado e da manutencdo de excesso de oferta no mercado
imobiliario), uma vez que se esta a utilizar uma componente orgcamental que ja esta
inscrita.

Importa no entanto considerar que a opgéo pelo arrendamento ou pela concretizagéo de
operacOes deste ipo devera ser tomada em fungdo do custo das fontes de financiamento
que o Estado tem ao ser dispor e da taxa de rentabilidade gerada pelos arrendamentos e
da taxa de capitalizacao implicita a suportar nas operacOes de sale & leaseback.

Tal medida poderia ser coordenada com uma estratégia de colocacdo que privilegiasse
destinatérios publicos mas que obedecesse a critérios de mercado como por exemplo a
constituicdo de fundos com patrimoénio arrendado ao Estado e cujas unidades de
participacdo fossem colocadas junto dos Fundos de Capitalizacdo da Seguranga Social,
0s quais ndo tém vocacdo para gestdo direta de ativos imobiliarios. Poder-se-ia admitir
que a composicdo da carteira pudesse incluir imdveis para promocdo, mas apenas de
forma a ndo sacrificar a rentabilidade do veiculo e, em particular, a respetiva capacidade
de distribuicédo de dividendos.

Relembrando que aquando da intervencdo do Fundo Monetério Internacional em
Portugal, em 1983, as dificuldades orgamentais obrigaram ao pagamento parcial de
remuneracdes dos funcionarios publicos em titulos de divida publica, pode admitir-se
que a solucédo adotada poderia ter tido por base o recurso a unidades de participacao de
fundo de investimento imobiliario constituido por imdveis arrendados ao Estado,
permitindo-se a respetiva transagdo mas ndo o resgate antes de decorrido periodo
estimado para reequilibrio das contas publicas.
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7.3. Portal Imobiliario do Estado

Apds analise dos objetivos e correspondentes medidas procurou realizar-se um exercicio
de agregacdo funcional/operacional que permitisse uma concretizagdo, ainda que
parcial, da estratégia definida. Neste sentido foi percecionado que através do
desenvolvimento de um Portal Imobiliario para a totalidade das entidades publicas seria
possivel cumprir um conjunto bastante alargado dos objetivos anteriormente
identificados, permitindo que, em grande medida, se concretize a estratégia de forma
mais eficiente, integrada, e célere. A referéncia a totalidade das entidades publicas
abrange, naturalmente, o espirito de integracdo do universo composto pelo Estado,
Institutos Publicos e Empresas Pablicas, o que no entanto, ndo invalidard que o0s
Governos Regionais e as Autarquias Locais ndo possam aderir ao portal.

Desta forma, o portal permite estabelecer uma relacéo entre entidades publicas através
de uma érea reservada, e uma relacdo com o mercado através de uma area de acesso

publico, propondo-se a seguinte estrutura:
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Figura 8 — Esquema das funcionalidades do portal imobilidrio do Estado
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Fonte: Desenvolvido pelo autor



A estrutura proposta compreende a publicitacdo apenas disponivel para entidades
publicas de imoveis ou partes de imoveis que, pertencendo a entidades publicas, ndo se
destinam ao mercado, o que podera ocorrer por opcao de gestdo ou porque o imovel ndo
se encontra regularizado juridico-registralmente ou porque se encontra em dominio
publico. Serd ainda possivel a uma entidade publica realizar a consulta de imovel
disponivel para satisfacdo de uma necessidade de instala¢fes, de acordo com o conjunto
de requisitos que definiu, sendo que esta consulta sera realizada sobre o universo total
de imoveis (disponiveis para 0 mercado e apenas disponiveis para entidades publicas).
Disponibilizar-se-a ainda uma funcionalidade destinada a prestacdo de servicos entre
entidades aderentes, como por exemplo o pedido de avaliacdo a DGTF.

A éarea de acesso publico correspondera a disponibilizacdo de informacdo ao mercado
sobre os imoveis publicos através de trés menus, um para apresentacdo dos bens
disponiveis para venda, arrendamento ou como oportunidade de investimento (imdveis
arrendados), um segundo para divulgacdo de imoveis do dominio publico passiveis de
utilizacdo por parte de privados através do regime de concessdo, e um terceiro destinado
a participacao de interessados em procedimentos de comercializa¢do on-line. Reserva-se
ainda um menu para interacdo com o mercado no que diz respeito a eventos e noticias (e
eventualmente divulgacdo de informacBes e dados estatisticos sobre patrimdnio
publico). Considera-se que a comunicacao direta entre entidades aderentes e o mercado
é um aspeto relevante do portal pelo que se prevé um menu para este efeito.

Sugere-se que o portal seja criado como consorcio das entidades aderentes ou,
alternativamente, entre as entidades com mais competéncias na area patrimonial e de
sistemas de informacdo/e-comerce. A sustentabilidade da solucdo serd facilmente
assegurada se for considerado um annual fee anual de adesdo ao sistema e um success
fee aplicavel as transacOes realizadas entre 0 mercado e uma entidade publica e também
entre entidades publicas (podendo eventualmente nestes casos assumir valor inferior),
para além de, dentro de regras estritas, se considerar a publicidade de terceiros.

A possibilidade de agregar, numa Unica montra, a totalidade da disponibilidade de
imdveis do Estado, de institutos puablicos e de empresas publicas, & um fator positivo da
solugdo preconizada, uma vez que, a massa critica gerada e a diversidade de imdveis e
solugdes imobiliarias, a capacidade de comunicacao institucional, a comercializagao on-
line, a consulta on-line de disponibilidades do mercado, correspondem a componentes
de interagdo que atraem utilizadores publicos e privados ao portal. Este instrumento tem

ainda a vantagem de, constituindo-se como uma “central de compras” e uma “central de
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vendas”, permitir a manutencdo da individualidade dos intervenientes publicos ao nivel
da respetiva estratégia comunicacional, gestdo de necessidades, objetivos comerciais e
controlo de procedimentos.

Recomendar-se-a a interligacdo do portal, cuja denominagéo se propde que seja “Portal
Imobiliario do Estado” j& que se assume que a “marca” Estado é mais reconhecida que a
alternativa “Publico”, com iniciativas setoriais como a disponibilizacdo de imdveis
através da “Bolsa de Terras” ou o desenvolvimento da diplomacia econémica através
das acbes da AICEP junto de investidores/mercados emergentes. Este fato é alias
expressamente indicado por Sir Philip Green, no estudo realizado em 2010 e
anteriormente referido, recomendando que o Estado aproveite devidamente a sua marca,
bem como o respetivo rating de crédito e a sua capacidade aquisitiva.

Assim, e relativamente a estratégia previamente apresentada, podem identificar-se as

seguintes medidas como potencialmente cobertas por este instrumento, nomeadamente:
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Figura 9 — Cobertura pelo Portal Imobiliario do Estado das medidas constantes do
Programa de Consolidacéo Patrimonial

Medidas Portal
U Defini¢do de métricas de ocupacido x
U Rotinas de auditoria ao inventario X

U Verificagdo exaustiva de disponibilidade publica
para novas necessidades do Estado

O Consulta prévia de disponiveis para satisfagdo de
necessidades do Setor Empresarial do Estado e das v
Entidades Reguladoras

U Monitorizagdo e controlo dos custos de ocupagio
de instalagbes

X

Os resultados das consultas ao mercado
O Analise dos arrendamentos existentes ® podem evidenciar tendencias de mercado
(por exemplo valores de rendas)

O Adesdo a benchmarks internacionais de custos
de ocupagao

X

U Aproveitamento de instalagdes disponibilizadas
para concentragdo de servigos publicos e v
identificagdo de espagos partilhaveis entre servigos

U Mecanismos de alteragdo do uso do solo nos

Instrumentos de Gestdo Territorial *

O Integrar a DGTF nas comissdes de revisdo dos 2

Planos Diretores Municipais

O Anélise do portfélio de imdveis disponiveis A congregacdo de imodveis de varias
tendo em vista a criagdo de veiculos de ® proveniéncias pode permitir a criagdo de
investimento massa critica

U Outsourcing da gestdo de ativos x

U Controlo efetivo das situagdes de utilizagdo por e

terceiros de imoveis do Estado

0 Promogdo do aumento extraordinario de rendas x

pelo Estado enquanto senhorio

U Dinamizagdo do aproveitamento imobilidrio de

imoveis classificados como infraestrutura ou v

integrados em Dominio Publico

U Divulgagdo dos imdveis publicos considerados v

disponiveis

O Recurso a prestagdo de servigo por parte de ® O servigo de mediadores pode ser agregado a
mediadores imobilidrios comercializagdo via portal

O Eficaz implementacdo do principio da .

onerosidade

U Bolsa de imodveis publicos disponiveis para v
prossecucdo de fins de interesse publico

Fonte: Desenvolvido pelo autor
Pode assim verificar-se que um conjunto significativo de relevantes medidas se encontra

compreendido no portal imobiliario cuja concretizacao se propde.
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8. Resumo e Conclusoes

Considerando que o tema do estudo compreende duas vertentes - “gestdo publica” e
“bens imdveis do Estado” - bastante especificas, e sobre as quais se regista uma parca
difusdo de informacdo, julgou-se que o trabalho a desenvolver deveria ter por base a
prévia clarificacdo de conceitos, bem como a identificacdo das varias componentes
enquadradoras da analise em causa.

Assim, e atendendo a que 0 universo das coisas publicas € verdadeiramente complexo,
importou inicialmente definir o &mbito do estudo, o qual foi limitado aos bens imdveis
propriedade do Estado e de Institutos Publicos, identificando-se seguidamente qual o
enquadramento legal pelo qual se rege a gestdo destes bens. Foram ainda abordadas as
questdes or¢camentais associadas a gestdo patrimonial publica, bem como o papel crucial
que o inventario e cadastro dos bens imdveis do Estado assume na capacitacdo da
respetiva gestdo. A componente final do enquadramento realizado correspondeu a uma
breve descricdo do mercado no qual se inserem 0s bens imoveis em apreco. Neste
capitulo salientam-se as seguintes conclusdes:

e O regime de gestdo preconizado pelo Decreto-Lei n.° 280/2007 rompe com 0
principio da desamortizacdo que imperou até entao;

e A gestdo orcamental tem influenciado de forma relevante a gestdo dos imoveis
do Estado;

e O POCP continua a ndo comportar a componente imobiliaria do imobilizado;

e O SIIE, que contava no final do 1° trimestre de 2013 com 16.504 registos ativos
de imdveis, inseridos por cerca de 500 entidades, revela uma elevada taxa de néo
preenchimento dos elementos descritivos dos imdveis, a qual resulta de falta de
informacgédo de base. O inventério revela ainda que 79% do edificado constitui
propriedade do Estado e 17%, propriedade de privados;

e O mercado imobiliario em Portugal tem vindo a registar marcas sucessivamente
negativos, salientando-se que, para o segmento de escritorios, e no periodo entre
janeiro e junho do corrente ano, o volume de absorcdo na Grande Lisboa
totalizou pouco mais de 25.000 m2 (em 85 negdcios), 0 que corresponde ao valor
mais baixo desde que ha registo desse indicador e, face ao periodo homdlogo de
2012, representa uma quebra de 28%.

Apds a definicdo do ambito do estudo importou caracterizar que tipo de bens estariam,

de fato, sob analise, devendo para este efeito salientar-se a distin¢cdo entre imdveis
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dedicados a prossecucdo de fins de interesse publico, que se designam de infraestrutura,
dos imoveis que ndo apresentam utilidade publica evidente, e que neste caso séo
designados por patrimonio. Foi ainda suscitada a questdo da dominialidade enquanto
classificacdo juridica dos bens do Estado, decorrente da respetiva natureza ou utilidade
proporcionada, e que impacta decisivamente o desenvolvimento das atividades de
gestdo e administragcdo. Importa considerar as seguintes conclusoes:

e Na componente patrimonial as competéncias de gestdo de ativos e de gestdo de
instalagdes encontra-se separada;

e O FRCP apresenta uma execucao financeira de apenas 1,3 M€ ate final de 2012
face a uma dotacdo orcamental de mais de 40 M€;

e Apesar de o Decreto-Lei n.° 280/2007 ja prever a possibilidade de rentabilizacao
dos bens imoveis que integram o Dominio Publico ndo existe ainda um
verdadeiro enquadramento juridico que maximize a rentabilizacdo deste
potencial.

De um ponto de vista patrimonial o Estado é um agente no mercado de caracteristicas
invulgares, uma vez que, a sua presenca se faz notar enquanto relevante proprietario,
significativo utilizador, expressivo inquilino e, ainda, ndo despiciendo senhorio. O papel
que o Estado tem vindo a desempenhar segundo estas quatro vertentes foi devidamente
evidenciado, sendo que, para o papel de proprietario, se descreveu o que tem
correspondido a valorizacdo e rentabilizacdo dos bens imoveis disponiveis,
excedentarios ou desadequados.

e Em 2012 foi regulamentada a implementacdo gradual do principio da
onerosidade através da Portaria 278/2012, tendo sido validadas 467 ocupagoes
sujeitas ao pagamento da contrapartida prevista, as quais corresponde uma area
bruta global ocupada de 820.215,00 m2. A contrapartida prevista para 2013
ascende a um montante anual de 4.921.290,00 €;

e O arrendamento ndo tem sido o mecanismo privilegiado para a rentabilizacéo de
imdéveis do Estado, uma vez que, comparativamente com outras entidades
publicas detentoras de patrimonio, a receita dai proveniente apenas se cifrou em
cerca de 0,7 M€ em 2012,

e Os 1.700 arrendamentos que o Estado tomou representam um encargo anual de
mais de 140 ME;
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e O Estado, na sua condicdo de inquilino, deve beneficiar da queda do mercado
imobiliério, justificando-se o desenvolvimento de programa de renegociagdo dos
contratos para os arrendamentos a manter;

e Em sentido lato, cerca de 96% do valor total das alienacGes de imoveis do
Estado nos ultimos 8 anos, que ascendeu a 1.581 M€, foram realizadas a si
proprio.

Apesar de o @mbito do estudo ndo compreender o Setor Empresarial do Estado, foi
realizada uma andlise sucinta do que tem sido a relacdo da gestdo de bens imoveis do
Estado com as empresas do respetivo universo e que tém no imobiliario a sua principal
atividade, da qual se salienta:

e Entre 2005 e 2012 a Sagestamo contratou aliena¢cdes no montante global de
cerca de 578,5 M€ e contratou com o Estado um volume de aquisicdes de
1.383,6 ME;

e De um ponto de vista tedrico, 0 somatorio do efeito positivo no saldo orgamental
decorrente das alienagdes de imdveis do Estado ao Grupo Sagestamo foi quase
totalmente anulado em 2012 devido a contabilizacdo do aumento de capital por
conversdo de suprimentos.

Os varios capitulos anteriormente descritos evidenciaram a falta de uma estratégia
integrada e devidamente explicitada aplicavel a gestdo do patriménio publico e, por
conseguinte, aos bens iméveis do Estado e dos Institutos Publicos, ao longo dos ultimos
anos. Neste sentido entendeu dever-se apresentar uma proposta de estratégia,
devidamente alicercada nos seguintes objetivos estratégicos, e cuja concretizacdo se
corporizasse num programa de acdo que obedecesse aos seguintes principios:

e Foram considerados como objetivos estratégicos para uma politica publica de
gestdo patrimonial proporcionar condigdes para a prossecucdo do interesse
publico, melhorar a produtividade dos servigos por via da projecdo de solugdes
de ocupacdo otimizadas, a eficiéncia da utilizacdo dos bens imoveis do Estado
através da definicdo de métricas de utilizacdo e aplicacdo do principio da
onerosidade e, finalmente, assegurar a sustentabilidade da receita proporcionada
pela gestdo dos ativos imobiliarios do Estado.

e Foram definidos como principios norteadores uma Estratégia Informada, uma

Gestdo Integrada, a Atuagédo Articulada e a Monitorizacdo e Publicitacéo

68



Finalmente, foi destacado como instrumento valioso para a estratégia definida a criagdo
de um portal imobiliario que permitisse atuar coordenadamente entre organismos e
entidades publicos, e também potenciar de forma eficaz a necessaria rentabilizacdo dos
imdveis disponiveis do universo publico, atuando como uma central de vendas do
patriménio puablico e também como uma central de compras para instalacdo de
entidades publicas, cuja satisfacdo das necessidades a este nivel privilegia o recurso aos

imdveis publicos disponiveis.

8.1. Condicionantes do Estudo
Durante a realizagdo deste trabalho de investigacdo, foram encontradas limitacdes e
condicionantes, que podem ser consideradas naturais em qualquer projeto de
investigacao desta natureza, e cujo impacto se tentou minimizar
As limitacGes registadas decorrem, no essencial, do ambito e natureza do estudo
realizado, uma vez que, 0 universo publico em Portugal ainda se caracteriza por uma
estratégia comunicacional deficiente e por um nivel de divulgacao e disponibilizacéo de
informacao insuficientes.
Assim, a falta de sistematizacdo da informacdo e a discrepancia entre dados obtidos
através de diferentes fontes, bem como a incoeréncia dos elementos constantes de uma
fonte essencial de informacdo para este trabalho, nomeadamente o inventario dos bens
imdveis da propriedade ou utilizados pelo Estado e Institutos Publicos, correspondeu a
maior dificuldade sentida, para além de representar o maior risco relativo a validade do
progresso e conclusdes obtidas.
Importa ainda referir que a reduzida bibliografia identificada sobre o tema em anélise e
0 reconhecimento de que o resultado da gestdo publica espelha muitas vezes mais
vertentes do que apenas a racionalidade econdmica, sdo em si mesmo condicionantes a
avaliacdo das opcOes de gestdo evidenciadas, pelo que algumas conclusdes poderéo

merecer revisao.

8.2. Sugestdes para Investigaces Futuras
Considerando o trabalho desenvolvido e os resultados do estudo realizado, identificam-

se algumas sugestdes para investigacdo futura, designadamente:

v No essencial a andlise realizada incidiu sobre a realidade portuguesa, pelo que, se
considera eventualmente relevante o estudo comparativo dos modelos de gestéo de

patrimonio publico de outros paises;
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v Apesar de abordada a tematica da gestdo de instalagbes enquanto componente da

gestdo patrimonial, sugere-se que a mesma mereca estudo mais aprofundado;

v A apresentacdo da avaliacdo de uma operacdo de sale & leaseback nos Estados
Unidos da América permitiu evidenciar os aspetos relevantes a considerar quando o
promotor da operacdo é uma entidade publica. No entanto, julga-se da maior
utilidade realizar uma detalhada avaliacdo as operacGes deste tipo realizadas nos

ultimos anos em Portugal;

v Uma das questdes geralmente colocadas na gestdo de bens imoéveis do Estado é o
nivel de ajustamento dos valores de alienagdo aos valores praticados pelo mercado.
Neste sentido sugere-se a realizacdo de investigacdo sobre os valores médios de
colocacdo dos imoveis no mercado tendo como referéncia indices publicados, bem
como a anéalise da evolucdo dos pressupostos e condicionantes urbanisticas antes e
depois da alienagdo relativamente aos imoveis de maiores dimensdes alienados pelo
Estado;

v Considera-se ainda relevante a projecdo do agrupamento de imoveis publicos em
portfélios de acordo com perfis de investimento definidos com base em observacéo

no mercado.
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