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1. ENQUADRAMENTO

Este documento sintetiza os resultados da avaliagdo externa do Programa de Apoio ao
Arrendamento (PAA) para o periodo entre 1 de julho de 2021 e 30 de junho de 2024, que tem como
objetivo analisar o desempenho e os resultados alcangados, nesse periodo, pelo PAA, atendendo
aos fins que lhe foram atribuidos.

E importante destacar que o exercicio avaliativo apenas se sustenta em informacao referente a este
periodo. Embora, na data em que o trabalho € concluido, ja tenha ocorrido uma alteragao
significativa na politica de habitagdo dirigida ao arrendamento acessivel (designadamente com a
publicacdo da Lei n.° 9-A/2026, de 6 de margo, que “autoriza o Governo a aprovar medidas de
desagravamento fiscal para o fomento de oferta de habitagcdo”, entre as quais se incluem a
introducdo do conceito de “renda mensal moderada” e a criacdo de um “regime simplificado de
arrendamento acessivel”, substituindo o PAA e revogando o Decreto-Lei n.° 68/2019), esta
informagéo, bem como outras de menor impacto, que ocorreram apés 30 de junho de 2024, ndo
foram consideradas. A avaliacao reflete as dindmicas de contexto que marcaram aquele periodo,
seja do ponto de vista do agravamento das condigdes de acesso ao mercado habitacional pelas
familias, seja na instabilidade das politicas publicas dirigidas ao setor, e ao arrendamento acessivel
em particular. Aquele foi o periodo de langamento da iniciativa Mais Habitacdo, nas suas sucessivas
versdes, e também, ja no final do primeiro semestre de 2024, da sua revogacgao parcial e langcamento
da estratégia Construir Portugal. A meio do periodo de avaliagdo ocorreu mesmo uma alteragao da
designagao, de Programa de Arrendamento Acessivel para Programa de Apoio ao Arrendamento.

A estrutura do relatério final do estudo de avaliagédo é a seguinte:

1. Objeto e contexto da avaliacéo, sintetizando os objetivos desta e aspetos da evolugédo do
programa ao longo do periodo.

2. Quadro metodolégico global, com referéncia a Teoria da Mudanga do programa e aos
métodos e técnicas utilizados para recolha e analise da informagao. O capitulo conclui-se
com uma nota de balango critico acerca da abordagem metodoldgica adotada.

3. Respostas as diversas questbes de avaliagdo, declinadas nos seus aspetos essenciais.
Procura-se uma exposi¢cao sistematica, evidenciando as fontes de informagdo que
sustentam cada concluséao.

4. Conclusdes (numa leitura integrada, que percorre as diversas questdes de avaliagédo) e
recomendagdes que resultam do trabalho.

O relatério € acompanhado de um anexo com elementos de apoio e de um conjunto de ficheiros em
formato MsExcel, contendo as bases de informacéo utilizadas na avaliagao.

2. OBJETO DA AVALIAGAO
2.1.0 OBJETO DA AVALIACAO

A avaliacao incide sobre o Programa de Apoio ao Arrendamento (criado através do Decreto-lei n.°
68/2019, de 22 de maio, entdo com a designacdo de Programa de Arrendamento Acessivel), que
entrou em vigor a 1 de julho de 2019. Previsto na Resolucéo de Conselho de Ministros n.° 50-A/2018,
de 2/5 (Nova Geracgéo de Politicas de Habitagdo), € um programa que visa promover uma oferta
alargada de habitacao para arrendamento a precos compativeis com os rendimentos das familias,
contribuindo para dar resposta as necessidades habitacionais dos agregados cujo nivel de
rendimento nao Ihes permite aceder no mercado a uma habitagdo adequada as suas necessidades.

A legislacdo que enquadra o PAA sofreu diversas alteragdes, algumas das quais ocorreram no
periodo abrangido por esta avaliagdo. Os principais marcos estéo representados na figura seguinte,
que também reflete outras dimensdes do contexto.
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Figura 1 — Principais marcos legislativos e de contexto no periodo de avaliagdo

Guerra na Ucrania

Pandemia Covid-19

( 2021 )( 2022

J( 2023 Ji§

2024 ]

ian fev marabr mai jun jul ago set out nov dez jan fev mar abr mai jun jul ago set out nov dez

| DL 90-C12022, de 30 de dezembro
i Altera os programas Porta 65 e

| Arrendamento Acessivel

L 56/2023, de 6 de oufubro
i Programa Mais Habitacéo
Aprova medidas no &mbito da

|
Renomeia o PAA, simplifica
procedimentos e incentiva a
utilizagéo do PAA e do Porta

| habitac&o, procedendo a diversas | -
i alteragdes legislativas.

jan fev mar abr mai jun jul ago set out nov dez jan fev mar abr maijun jul ago set out nov dez

' Periodo de referéncia da avaliagao: 1 jul 2021 a 30 jun 2024 f

! ¢

Construir Portugal: Nova Estratégia para a Habitagao:

Imdéveis pablicos para habitagéo (build to rent) com renda acessivel
Bonus construtivo para arrendamento acessivel

Robustecimento da capacidade do IHRU para promogé&o de fogos
no PAA

Adequacdo do conceito de renda acessivel em cada territdrio e
momento.

Garantia pablica aos jovens para financiamento bancério
Reformulagdo do Porta 65 Jovem (glimina limite de rendas).
Criacao de regulamento de transicao entre renda apoiada e renda
acessivel (evitar descontinuidades nos apoios)

Quaternaire

65 em simultaneo:

- Finalidades alargadas a
residéncia temporaria de
formadores, técnicos
especializados e pessoal

: Estabelece um conjunto 4

de beneficios fiscais em
sede de IMI, IMT, VA e
Imposto de Selo,
relacionados com
imaveis destinados ao

P 52/2024, P 53/2024 ¢ P 59/2024.,
de 19 de fevereiro

Alteram as P 175/2019, P 176/2019e
P 177/2019 que regulamentam o DL

docente e nao docente.

- Inscrigdes por via de
plataforma eletrénica, com
recurso a mecanismos de
interoperabilidade e tituladas
por certificada.

- Célculo do rendimento anual
pode ser apurado pela média
mensal dos (timos 6 meses.
- Taxa de esforcosem limite
minimo.

- Conceito de “tipologia de
alojamento adequada’.
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68/2019, relativamente a:
- Registo de candidaturas
- Limites de renda
- Inscricdo de alojamentos

PAA

| Aumento do valor maximo de
i rendimentos. i

- Decreto-Lein.” 38/2023, de 29 de mai

i subarrendamento e alteragdes do

Regime de arrendamento para

regime juridico do PAA e de outros, no

: ambito da implementacao do PRR.

Simplificac&o no acessoao PAA: enguadramento
i automatico dos contratos. i

i Arrendamento {pelo Estado) para

; subarrendamento (familias com dificuldades de
 acessoao mercado): taxas de esforgo, prazos,
rendas e beneficios fiscais equivalentes ao PAA

Movas modalidades de subvengao ‘Porta 65

. Jovem' e 'Porta 65 +' (agregados com quebra de
: rendimentos superior a 20 % e agregados

I monoparentais).

“Tipologia adequada &
dimensé&o dos agregados”
substitui conceito de
“ocupacdo minima” dos
alojamentos.

Interoperabilidade entre IHRU
& outras entidades plblicas
possibilita dispensa de

apresentacao de documentos.

atualizados anualmente, de
acordo com o coeficiente.

_; Garantia de padrbes minimos

de habitabilidade.
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O PAA foi criado com o objetivo geral de contribuir decisivamente para a criagao e consolidagao
de um mercado de arrendamento de pregos acessiveis em Portugal através da otimizagao do
parque edificado existente, da criagdo de nova oferta e da influéncia sobre os pregos
praticados no mercado.

Para atingir esses fins, o programa concede incentivos fiscais aos senhorios em contratos de
arrendamento de iméveis (ou partes de imdéveis) que respeitem determinadas condi¢des, a principal
das quais € o cumprimento de um limiar maximo de renda (de uma forma geral, 80% do valor da
mediana do mercado, em cada localizagéo, calculada pelo INE). Estes incentivos incidem sobre o
IRS (ou IRC) e, em determinadas circunstancias (programas municipais compativeis), sobre o IMI.

Desde o seu inicio, o PAA tem sido afetado por dindmicas do contexto social e econémico muito
significativas. No periodo inicial, de langcamento do programa, destaca-se a crise pandémica de
Covid 19. Ja no periodo abrangido pela presente avaliagdo destacamos:

= 0 agravamento das condigdes de contexto, com uma proporgao crescente de pessoas sem
acesso a uma habitagéo por via do mercado, o que resulta de inUmeros fatores — a inflagéo,
a perda de rendimentos, os conflitos armados, o aumento da pressao turistica, etc.

= ainstabilidade da politica de habitagdo que se verificou no periodo em avaliagdo. O proprio
programa sofreu alteragdes neste periodo, designadamente através do Decreto-Lei n.° 90-
C/2022, mas esta instabilidade da politica € mais ampla: a criagdo programa Mais
Habitacdo, em 2023, e a sua revogagao — ainda que parcial — ja em 2024, com a aprovagao
do programa Construir Portugal, de maio de 2024.

A avaliagdo tem como critérios e questdes de avaliagao:
Pertinéncia

(QA1) O programa corresponde a uma intervencéo publica justificada e adequada ao contexto?
Eficacia

(QA2) Os resultados estdo em linha com os objetivos e metas do Programa?

(QA7) Que fatores externos, e de que forma, influenciaram os resultados alcangados?
Eficiéncia

(QAG6) Esta garantida a correta aplicacdo dos beneficios publicos?
Gestao

(QA4) Avaliar a adequagdo do modelo de gestdo e modelo de governacgéo.

(QA5) Tém sido adotados pelo IHRU os mecanismos adequados de monitorizagéo e fiscalizagdo.
Coeréncia externa

(eficacia) (QA3) Como esté o Programa a contribuir para a concretizagdo da NGPH?

(eficiéncia) (QA8) Como se compara o PAA (na componente de requisitos e pardmetros) com outros
programas de renda reduzida?

A metodologia para responder a estas questbes baseia-se num modelo baseado na teoria,
construindo um referencial especifico que permita identificar como se combinam os recursos
disponiveis para obter os resultados pretendidos e atingir os objetivos do PAA e recorre a recolha e
analise triangulada de informacao de diversa natureza.
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2.2.A TEORIA DA MUDANCA

O modelo proposto para a formulagédo da Teoria da Mudanga (TdM) de suporte a avaliagdo do PAA
assenta na combinagcdo de uma narrativa simples sobre as transformacdes esperadas da sua
aplicacao e do desenvolvimento de uma abordagem essencialmente inspirada pelos principios da
chamada “avaliagao realista” que dao, assim, corpo a uma metodologia de avaliagao baseada na
teoria (AbT).

De acordo com os principios fundamentais da avaliagao realista, a procura de relagbes entre
contexto-mecanismos-resultados € crucial no desenvolvimento do processo de avaliagao:

= O contexto em que o PAA concretizou a sua intervencao é decisivo sobretudo em termos
socioeconomicos e de mercado(s) de habitagéo e arrendamento.

= Os mecanismos séo as condi¢des de transformacao que o Programa visa alcangar ndo sé
para que as realizagbes do PAA tenham concretizagdo, mas também para que estas se
traduzam em resultados consoante os objetivos que o PAA visa alcangar.

= Os resultados podem ser definidos de modo gradativo: intermédios, que dependem
diretamente da acdo do PAA, e finais, em que a agdo do Programa complementa ou é
complementada por outras medidas de politica.

Para a construcéo da narrativa da mudancga(s) que o PAA visa alcancar, é fundamental ter em conta
que ele assenta numa abordagem que procura influenciar a oferta de habitagdo para arrendamento
e 0 matching desejavel com a procura no mercado. O PAA “gere” incentivos para proprietarios, de
maneira que a oferta e a procura possam manifestar-se, enfrentando a possivel “concorréncia” de
outras medidas e programas de politica publica orientados para os mesmos objetivos. E ndo
ignorando também que, sobretudo no que respeita aos proprietarios, os “incentivos” propostos pelo
PAA (essencialmente fiscais e de segurancga contratual) se confrontam com o célculo econémico
desses mesmos proprietarios orientado em fungdo do que o mercado livre de arrendamento tem
para lhes oferecer em termos de rendas.

A narrativa da TdM nao pode também ignorar que existe uma assimetria subjacente: o numero de
candidatos a arrendatarios excede em grande medida o de proprietarios que se apresentam na
plataforma do PAA e que para as rendas medianas que se determinam em mercado livre existe uma
larga faixa de procura de arrendamento que é insolvente — as familias e os individuos n&o tém
condicdes para pagar essa rendas de mercado livre.

O modelo simples de TdM proposto para enquadrar a avaliagdo do PAA assenta na pormenorizagao
de conteudos para a conhecida sequéncia “contexto-atividades (mobilizagdo de recursos-
realizagbes a alcancar — resultados (intermédios e finais) e na identificacdo das dindmicas
(mecanismos) que possibilitam que a referida sequéncia de causalidade seja cumprida.

Os resultados séo formulados com duas gradagoes:

a) Os resultados de 1° nivel (Rs) sédo definidos tendo em conta o contributo direto possivel do
PAA, no ambito da temporalidade da préopria avaliagdo: sdo resultados cujo contributo
explicativo do Programa suscita menos duvidas em termos de causalidade;

b) Os resultados de 2° nivel (RS) sdo definidos tendo em conta outras condicbes de
concretizagao: o contributo do Programa nao é suficiente para explicar a sua evidéncia, pelo
que sao influenciados por outros fatores, como por exemplo os possiveis efeitos perversos
de varios instrumentos de politica poderem concorrer pera 0 mesmo objetivo.

O esquema seguinte sistematiza as atividades, realizagdes e resultados, de 1.° e de 2.° nivel,
formulados para a construgéo da TdM do PAA.
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Figura 2 - Teoria da Mudanca: atividades, realizagoes e resultados
Atividades Realizagbes Resultados 1.2 nivel Resultados 2.2 nivel
N2 de candidatos e prestadores registadas |
: com éxito na plataforma | |
) o
P [ | 1
Producdo legislativa ' |Ne de candidatos que procuram hab./ parte ! N de contratos comunicados & ! Variagdo do peso dos
| A | A . | alojamentos em situacdo
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3. QUADRO METODOLOGICO GLOBAL
3.1.ENQUADRAMENTO

O quadro metodoldgico global desta avaliagdo integra, entre outros, os seguintes aspetos
fundamentais:

= Baseia-se na explicitacdo da Teoria da Mudanga que subjaz ao Programa e na avaliagao
da sua verosimilhanga, sobretudo do ponto de vista de sua aplicagdo e demonstragcao dos
efeitos causais esperados.

= Combina processos e métodos de recolha e tratamento de informacédo considerados
pertinentes e adequados para proporcionar a evidéncia de fundamentagdo necessaria a
todo o trabalho de avaliagéo.

= Integra mecanismos de participagdo desenhados para que a avaliagao possa refletir as
interpretacdes dos stakeholders mais diretamente relacionados com o Programa.

3.2.SINTESE DOS METODOS DE RECOLHA E ANALISE DE INFORMAGAO

Sistematizam-se os métodos e fontes de informacgéo mobilizados no desenvolvimento dos trabalhos.

a) Workshop Teoria da Mudancga (TdM)
Realizou-se um painel de discussao acerca da TdM que traduz a légica de intervengao do Programa
e permite identificar os indicadores que traduzem os mecanismos e efeitos esperados, conforme
apresentado anteriormente.

b) Entrevistas com stakeholders

O trabalho contou com um conjunto de entrevistas semiestruturadas quer com as entidades publicas
envolvidas na gestdo e implementagdo do Programa, quer com outros stakeholders relevantes,
nomeadamente entidades representativas dos proprietarios-senhorios, inquilinos e agentes do
mercado, para confronto de perspetivas sobre o Programa.

a) Inquéritos

Foram aplicados dois inquéritos, a candidatos e a prestadores do PAA (com e sem contrato PAA),
langados entre 18 e 28 de novembro de 2025.

b) Analise documental

A analise documental incide sobre a legislagdo que enquadra o Programa e sobre estudos e outros
documentos publicados sobre o mercado de habitagdo, em especial de arrendamento, em Portugal
e, especificamente sobre o PAA.

c) Analise estatistica

Foram analisados dados estatisticos publicos, disponibilizados por entidades oficiais, como seja o
Instituto Nacional de Estatistica (INE) e o Banco de Portugal (BdP), relativos a indice de precos da
habitagcéo, contratos de arrendamento e rendas medianas, rendimento disponivel das familias, entre
outros. A partir dos dados disponiveis foram calculados indicadores, diretamente nas fontes ou
construidos por cruzamento de variaveis, que permitem quantificar algumas dimensdes de analise.

d) Indicadores de gestao

As estatisticas provenientes das fontes oficiais foram complementadas com os dados estatisticos
relativos a gestdo do PAA, designadamente as bases de dados do programa disponibilizadas pelo
IHRU.
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e) Estudos de caso

Os estudos de caso destinam-se a realizar o confronto entre o PAA e outros instrumentos de politica
de rendas reduzidas, como sejam os programas municipais compativeis com o PAA e o regime de
arrendamento de longa duragao.

f) Testes de funcionalidade da Plataforma PAA

Estes testes visaram reconstruir o “ciclo” do programa, na perspetiva dos candidatos e dos
prestadores, e identificar as funcionalidades, potencialidades e dificuldades associadas a
plataforma.

4. PONTO DE SITUACGAO DO PROGRAMA NO PERIODO DE
AVALIACAO

Os dados fundamentais sobre candidaturas, alojamentos e contratos, no periodo em avaliagao, sdo
0s seguintes:

Candidatos

= Quase 35 mil agregados com candidatura valida, dos quais apenas 2,7% tinham um
contrato ativo. A maioria esmagadora dos candidatos procurava uma habitagdo para
residéncia permanente. A procura por habitagcbes completas era a modalidade claramente
predominante, em proporgéo alinhada com a finalidade de habitagdo permanente.

= A segunda metade do periodo de avaliagao registava uma tendéncia crescente na procura
por candidatos, que se inverteu no ano de 2024.

= Alinhando com a tendéncia geral da populacao residente em Portugal, predomina a procura
por tipologias mais pequenas (T1 e T2 representam praticamente 75% do total).

= A distribuicdo dos rendimentos dos candidatos segue um padrédo esperado, com mais de
60% dos candidatos apresentando rendimentos anuais inferiores a 15 mil euros.

Oferta de alojamentos

= A oferta era significativamente inferior a procura. Ainda assim, existiam um pouco mais de
mil iméveis disponiveis para arrendamento — 52% do total de alojamentos com inscricdo
valida. A evolugdo do numero de alojamentos disponiveis (ou arrendados) por data de
inscricdo mostra uma ligeira tendéncia crescente a partir do meio de 2023, atingindo um
pico no primeiro trimestre de 2024. Tal como no caso da procura, a oferta revela um
programa mais vocacionado para o arrendamento de habitagdes completas.

= A oferta concentra-se na Area Metropolitana de Lisboa (mais de metade dos alojamentos
disponiveis/arrendados). A Area Metropolitana do Porto também tem alguma
representatividade (a estes valores poderiam acrescentar-se os contratos de arrendamento
no dmbito dos programas municipais compativeis do Porto e de Matosinhos que, no periodo
em causa, eram 171), tal como, em menor grau, as Regides do Algarve e de Coimbra.

= Os alojamentos disponibilizados sao, na sua maioria, de tipologias de dimensao intermédia.
Ha um desfasamento face ao padrdo da procura, que privilegia maioritariamente
alojamentos mais pequenos.

Contratos enquadrados

= De uma forma geral, durante o periodo em avaliagdo podem contabilizar-se cerca de mil
contratos enquadrados no PAA. E uma proporgao muito baixa dos mais de 282 mil novos
contratos de arrendamento celebrados em Portugal, no mesmo periodo, mesmo que se
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Portugal

possa admitir que uma parte significativa destes novos contratos correspondem a

renovagao de contratos anteriores.

= A distribuicdo espacial dos contratos, ndo sendo muito distinta da revelada pela oferta
(concentragdo nas AM Lisboa e Porto), mostra que as taxas de resposta da oferta a procura
séo mais favoraveis em alguns territérios do interior — no caso dos alojamentos, 60% (15
em 25) das NUTS3 representavam, cada uma, menos de 1% do total nacional, enquanto
apenas 52% (11 em 21) estao abaixo desse limiar na distribuicao dos contratos.

Figura 3 — Distribuicao (NUTS 3 e municipio) dos contratos celebrados ao abrigo do PAA no

periodo de avaliagdao
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= O padrdo evolutivo revela a diminuicdo do numero de contratos acompanhando a
diminuicado da oferta no periodo inicial, até a recuperacao a partir do primeiro trimestre de
2023 (respondendo a um pico de oferta). No entanto, o Ultimo ano do periodo em avaliagao
(83T2023-2T2024) apresenta um padrao contraditério: tendéncia de crescimento da oferta, a
manutengao de uma procura intensa, mas diminuigcdo do numero de contratos.

= Em linha com a principal vocagado do programa, a maioria dos contratos corresponde a
finalidade de habitagao para residéncia permanente, pelo que os prazos predominantes séo
de 5 anos.

5. RESPOSTA AS QUESTOES DE AVALIAGAO
5.1.PERTINENCIA

QA1: Avaliar se o Programa corresponde a uma intervengao
publica pertinente

A resposta tende a ser favoravel. Ha4 uma falha de mercado que parece evidente, cuja resposta
estrutural s6 pode ser uma: aumento substancial da oferta de habitacio com rendas
acessiveis a generalidade dos agregados familiares portugueses. No quadro da politica de
habitacado, o PAA distingue-se de outros instrumentos com fins similares pela amplitude dos
seus objetivos, sendo potencialmente promotor do aumento da oferta, da limitagao do valor
das rendas, e da seguranga e estabilidade contratual (seguros obrigatérios e prazos
minimos) e da mobilidade territorial. O Programa responde a uma lacuna especifica no setor da
habitagcado, funcionando de forma complementar a outros instrumentos € ndo como alternativa
exclusiva. Assumindo-o0 como um regime de incentivos de base (isengao total de IRS/IRC, e ainda
de IMI nos programas municipais compativeis, para contratos com determinadas condi¢des), a sua
combinagédo com outros instrumentos dirigidos a oferta ou procura (apoio a inquilinos) permite
aprofundar e aumentar a abrangéncia potencial dos instrumentos para promocgdo do
arrendamento acessivel.

5.2.EFICACIA

QA2. Avaliar se os resultados alcan¢cados estao em linha com
os objetivos e metas do Programa.

Os resultados sdao muito limitados e nao correspondem aos objetivos e metas definidas. No
periodo em analise, o programa mobilizou uma oferta muito reduzida, teve uma baixa taxa de
conversdo da procura (respondendo a menos de 3% dos candidatos) e concretizou menos de 1%
do total de contratos de arrendamento assinados, no mesmo periodo, em Portugal. Alguns dos
mecanismos em que assentava a légica do programa estao a verificar-se, mas o seu efeito,
dada a pequena dimensdo alcangada, ndo tem influéncia nas dinamicas de mercado.
Referimo-nos a atragao de alguns imdveis que néo estavam no mercado de arrendamento, ao efeito
de baixar as rendas efetivas por comparagcdo dos maximos admissiveis e com crescimento a um
ritmo inferior ao da inflagado do mercado, ao apoio a mobilidade espacial das pessoas e a indugéo
de processos de reabilitagdo de alojamentos. No periodo de avaliagdo foram introduzidas algumas
alteragdes ao programa, visando essencialmente a simplificagdo de procedimentos e uma melhor
articulagao com outros instrumentos. Os efeitos dessas alteragdes foram muito limitados, ou mesmo
contraproducentes (no caso da alteragdo da designagédo do programa).

QA7. Avaliar que fatores externos (positivos e negativos)
influenciaram o alcance dos resultados.

O alcance dos resultados do PAA no periodo em avaliagao foi condicionado por um conjunto
de fatores externos, maioritariamente exdgenos ao desenho e a implementacao do programa, mas
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com impactos diretos sobre a procura, a oferta e a adesao dos diferentes stakeholders. Estes fatores
atuaram de forma simultdnea e, em muitos casos, cumulativa, influenciando tanto a eficacia
potencial do Programa como os seus limites operacionais. Os fatores mais significativos foram a
evolugdao moderada dos rendimentos das familias (por comparagédo com a dindmica inflacionista
do mercado de arrendamento), as condigdes dificeis de acesso ao crédito para habitagao
prépria (que trouxe pressao adicional para o arrendamento), as transformagdes demograficas e
estruturais da populagao (aceleragdo da imigracdo e agregados de menor dimensdo), a
existéncia de incentivos fiscais ao arrendamento de longa duragao, que concorrem diretamente
com o PAA, e a incerteza do quadro legislativo e regulamentar (que influencia a adeséo de
investidores/proprietarios.

5.3.GESTAO

QA4. Avaliar a adequagao do modelo de gestdo e modelo de
governagao

A entidade gestora (IHRU) desenvolve a sua atividade adotando um modelo centrado numa
plataforma digital com elevada automacgédo. Esta apresenta falhas na interoperabilidade de
dados (com a Autoridade Tributaria, Seguranga Social e outras entidades) e no suporte técnico,
gerando algumas barreiras a adeséo. A desatualizagao informativa na plataforma e a auséncia
de contactos diretos, aliadas a uma estratégia comunicacional ineficaz, comprometem a
visibilidade do programa. De uma forma geral, se associarmos a percecdo da instabilidade da
politica de habitagdo em Portugal, no periodo em avaliagdo, a estas debilidades ao nivel da
divulgagéo e comunicagéo do programa e da exploragéo de parcerias (com 0os municipios e outros
stakeholders do setor), e ainda aos poucos resultados alcangados ao nivel da articulagéo do PAA
com outros instrumentos, podemos concluir que o modelo global de governacao da politica de
habitagao é imperfeito, prejudicando as condicdes para o sucesso de cada instrumento,
incluindo o PAA.

QAS5. Avaliar se tém sido adotados pelo IHRU os mecanismos
adequados de monitorizagao e fiscalizagao.

Sao elaborados, pelo IHRU/Diregéo de Estudos, Planeamento e Assessoria, reportes mensais de
monitorizagado, promovendo o OHARU um acompanhamento regular em sede de monitorizagao
do PNH, e é realizada uma avaliagao externa bianual, embora se mantenham por implementar
algumas recomendacdes da Avaliacdo 2019-2021 (especialmente a definicdo de indicadores e
metas), o que fragiliza a capacidade de acompanhamento, aprendizagem e prestacao de contas do
programa.

A monitorizagdo do mercado de arrendamento, que seria essencial para enquadrar a
evolugao e a avaliagdao do programa, depende de informagao mais robusta, designadamente
referente ao stock de fogos arrendados, rendimentos e taxas de esforcos das familias. Esta
informacdo ndo estd ainda disponivel. Os mecanismos de fiscalizagdo em vigor sao
insuficientes. Até maio de 2023 existia verificagdo documental prévia aos enquadramentos. Com
0 enquadramento automatico, essa analise cessou e nao foi substituida por auditorias sistematicas.
N&o existe plano anual de fiscalizagao (preventiva por amostragem e extraordinaria por alertas) nem
foram realizadas agbes de controlo no periodo avaliado. As medidas previstas (plano de
auditoria/fiscalizacdo em 2026 e eventual cruzamento de dados com a AT para confirmar
enquadramentos) s&o prospetivas e ainda sem impacto comprovado. A fiscalizagéo dos contratos
enquadrados no PAA fica limitada a atividade geral de verificagdo e controle dos regimes de
incentivos fiscais, da responsabilidade da AT. Conclui-se, assim, que, embora a monitorizagao do
programa seja realizada de forma regular, os mecanismos atuais de fiscalizagdo nao
asseguram, de forma suficiente, a boa gestdo dos recursos publicos afetos ao PAA.
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5.4.EFICIENCIA

QAG6. Avaliar se esta garantida a correta aplicagcao dos
beneficios publicos.

Em sintese, o montante global e o peso relativo dos beneficios fiscais atribuidos ao abrigo do
programa sao pouco significativos, mas bem percebidos e apreciados pelos prestadores que
aderiram. No entanto, os agregados de nivel de rendimento médio-baixo ndo tém resposta por
via do programa. O nivel das rendas, ainda que “acessiveis”, exclui a partida uma boa parte destes
(devido a limitagédo da taxa de esforgo) e a oferta existente favorece o acesso dos estratos de maior
rendimento dentro do universo de agregados elegiveis. Embora n&o haja evidéncias de situagbes
de incumprimento ou atribuigdo indevida de beneficios, ndo ha controlo das desconformidades,
nem prévias a contratagdo, nem posteriores ao enquadramento dos contratos, a excegado da
atividade corrente da Autoridade Tributaria no ambito das declaragdes de IRS e IRC.

5.5.COERENCIA EXTERNA

QA3. Avaliar a participagcao do programa para a concretizagao
da “Nova Geracao de Politicas de Habitagao”.

No periodo em avaliacao, os referenciais mais relevantes para a analise do enquadramento do PAA
edificio das politicas publicas para a habitacdo seriam ja o Programa Nacional de Habitagédo e o
Mais Habitagéo, e n&o tanto a NGPH (aprovada pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 50-
A/2018, de 2 de maio). De qualquer forma, a analise realizada permite concluir que o PAA nao tem
um contributo efetivo para o objetivo que a NGPH lhe atribuia (garantir o acesso a habitagao
a todos os que nao tém resposta por via do mercado), nao se tendo concretizado a expectativa
inicial, nem esta a articular-se eficientemente com instrumentos da politica que lhe séo
complementares no quadro dessa Resolugao.

QA8. Avaliar comparativamente o Programa face a outros
programas de rendas reduzidas.

Esta questdo avalia comparativamente o PAA, na sua componente de requisitos e parametros
(valores de renda, taxa de esforco, limites de rendimento, duracéo contratual e incentivos aos
prestadores), face a outros instrumentos de rendas reduzidas em vigor no periodo de avaliagéo
(julho de 2021 a junho de 2024). As principais conclusdes a retirar desta analise comparativa séo (i)
que os programas municipais compativeis mobilizam mecanismos e procedimentos que os
tornam extensoes locais eficazes do PAA, respeitando os limites de renda e a duragao contratual,
acrescendo beneficios fiscais e margens de estabilidade contratual aos prestadores e, através de
subsidiacédo as rendas, que contorna parcialmente a limitacdo das taxas de esfor¢o, alargando o
leque de beneficiarios a escalées de rendimento inferiores; exigem, no entanto, um esforgo ao nivel
da comunicacgao e gestao muito significativo; e (ii) o regime de arrendamento de longa duragao,
que ja era competitivo anteriormente, tornou-se ainda mais atrativo apés as alteracdes
introduzidas pelo Mais Habitagao, sendo mais favoravel, do ponto de vista do calculo econémico
(renda liquida potencialmente mais elevada, possibilidade de dedugdes fiscais de encargos com o
imovel e dispensa de seguros de arrendamento acessivel) e da simplicidade processual (dispensa
de inscricado na plataforma e da taxa de esforgo maxima e outros elementos referentes aos inquilinos
dos senhorios) do que o PAA.
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6. CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

Tal como referimos atras, a avaliacdo baseia-se apenas em informacao referente ao periodo
definido para a analise — julho de 2021 a junho de 2024 -, pelo que as suas conclusdes (e as
consequentes recomendagdes) ndo entram em linha de conta com as significativas evolugdes
posteriores na politica de habitacdo - designadamente a substituicdo do PAA por um novo regime
simplificado do arrendamento acessivel (RSAA).

Este RSAA é uma versdo mais desburocratizada e com menores limitagcbes do que o PAA
(eliminagao da exigéncia de seguros e da taxa de esforgo maxima para os candidatos e reducao do
prazo minimo de duragdo dos contratos para 3 anos) mas, no essencial, mantém o regime de
beneficios fiscais e a existéncia de programas municipais, pelo que, com as devidas adaptagdes,
as recomendagdes que sao feitas nesta avaliagdo mantém validade.

6.1.CONCLUSOES

Numa sintese geral, a avaliagcdo conclui que o Programa de Apoio ao Arrendamento
corresponde, no quadro do edificio dos instrumentos de politica de habitagdo, a uma
intervencgao pertinente, respondendo a uma efetiva falha de mercado que esta a agravar-se.
No entanto, os mecanismos previstos nao estao a permitir alcangar os objetivos, nem do ponto
de vista da criagdo de uma oferta relevante de habitacdo para arrendamento acessivel, nem do
ponto de vista da abrangéncia de todos os segmentos de potenciais beneficiarios.

Alguns dos mecanismos previstos na Teoria de Mudanga subjacente s&o afetados por
insuficiéncias associadas ao modelo de gestdo adotado (baseado numa automatizagéo de
procedimentos que assenta numa plataforma eletronica com algumas deficiéncias, em estratégias
ineficazes de comunicagao e numa monitorizagdo que ndo permite acompanhar as dinamicas do
mercado e dos diversos instrumentos da politica no seu conjunto).

Também ha fatores externos que afetam os resultados, destacando-se a dinamica fortemente
inflacionista do mercado, ndo acompanhada, ao mesmo ritmo, pelo crescimento dos rendimentos
das familias, e ainda a instabilidade da politica de habitagcdo em Portugal, sem uma governagéo
integrada, que reforca as perturbagdes no proprio mercado e consome recursos de gestdo. Emerge
aqui a questao dos fracos resultados na articulagao entre instrumentos de politica, atuando do lado
da oferta e da procura, e mesmo a existéncia de instrumentos que concorrem entre si na
captacao/criagdo de fogos para arrendamento (com desvantagem para o PAA, como € o caso do
regime do arrendamento de longa duracgéo).

Esta quase irrelevancia do programa tende a manter-se, no futuro, a menos que se
introduzam alterag6es substanciais. Algumas pistas para estas alteragcdes, que ndo se limitam a
aspetos processuais, estdo contidas na prépria regulamentacao e objetivos do PAA: retirar o foco
exclusivo na oferta, valorizando o primeiro dos objetivos centrais do PAA (contribuir para uma maior
seguranca, estabilidade e atratividade do arrendamento habitacional, tanto do lado da oferta como
da procura); e apostar no reforco da oferta de habitagdo publica, ou com intervencao publica,
também prevista no &mbito do diploma que cria o PAA. Neste particular, destaca-se a especificidade
dos programas de iniciativa municipal, compativeis com o PAA, que permitem maior proximidade e
capacidade de interagdo com o mercado, a concessao de beneficios adicionais aos senhorios e
uma gestdo mais flexivel e adaptada as especificidades locais.

Sao apresentadas e fundamentadas 5 conclusdes principais:
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C1. Pertinéncia e desenho do programa: uma resposta necessaria, mas com uma Teoria
da Mudancga fragil.

C2. Eficacia residual: baixa escala, fraca conversao da procura e exclusao da procura mais
vulneravel.

C3. Perfil dos atores e fraca intermediagéo: o insucesso do modelo de "plataforma passiva".

C4. Gestao e governagédo: simplificagdo administrativa vs. fragilizagdo das fungdes de
comunicacao e fiscalizagdo, num quadro de deficiente governagao multinivel.

C5. Coeréncia externa e ligbes dos programas municipais: a complementaridade como
caminho.

6.2.RECOMENDAGOES

A conclusao mais problematica desta avaliagdo é a de que esta quase irrelevancia do PAA
tende a manter-se, no futuro. Este quadro coloca o desafio de uma alteragdo muito significativa
no programa, a que designamos mesmo por “relangamento” do programa, ja que, atendendo a sua
pertinéncia, a avaliagdo conclui que deve ser mantido como instrumento de politica de
habitacao dirigida as classes intermédias da populagao. Esta alteragao, profunda, mas nao
radical, parte do principio de que o programa precisa de manter a sua fungao social e de
estabilidade, mas os seus mecanismos estdo desenhados de forma ineficaz e as condig¢oes
que impoe estdo desajustadas das dinamicas reais da sociedade e do mercado. A solugéo
passa por simplificar processos, diminuir os condicionamentos e diversificar as modalidades de
garantia (e até introduzir uma componente de subsidiagdo publica) para alargar a base de
beneficiarios. O Estado mantém um papel ativo na regulagao e na protegdo, mas torna o sistema
mais flexivel e financeiramente suportavel através de parcerias e novos instrumentos.

Algumas pistas para estas alteragdes, que nao se limitam a aspetos processuais, estdo contidas na
prépria regulamentacao e objetivos do PAA: moderar o foco exclusivo na oferta, valorizando o
primeiro dos objetivos centrais do PAA (contribuir para uma maior seguranga, estabilidade e
atratividade do arrendamento habitacional, tanto do lado da oferta como da procura); apostar no
reforco da oferta de habitagao publica, ou com intervengéo publica, também prevista no ambito do
diploma que cria o PAA (neste particular, destaca-se a especificidade dos programas de iniciativa
municipal, compativeis com o PAA, que permitem maior proximidade e capacidade de interagdo
com o mercado, a concessao de beneficios adicionais aos senhorios e uma gestao mais flexivel e
adaptada as especificidades locais); e articular melhor este programa com outros instrumentos de
politica, sejam dirigidos a oferta de habitagdo de pregos reduzidos (como o programa 1.° Direito),
ou ao apoio a determinados segmentos da populagéo (como os jovens ou pessoas em situagao de
caréncia habitacional ou econémica).

Naturalmente, o foco das recomendacgdes que resultam da avaliagdo é o proprio programa, e 0s
seus destinatarios os responsaveis pela sua implementagao. No entanto, atendendo as questdes
de contexto assinaladas, ndo sera possivel tornar o PAA num instrumento atrativo sem que se atue
a outros niveis, designadamente o das politicas de gestdo territorial, reabilitacdo urbana,
mobilizacdo de imdveis devolutos, estabilidade fiscal, articulacdo de instrumentos e governacao
multinivel da politica de habitagao.
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R1. Simplificagcédo e flexibilizagdo com foco na mobilizagao da oferta e na acessibilidade dos
candidatos

Visando o aumento da atratividade e abrangéncia do programa, propde-se a alteragdo de alguns
aspetos relacionados com as regras de acesso € com o0 modelo de interagdo com os destinatarios
finais:

R1.1 Flexibilizagdo do contrato

Destinatarios: Governo (Ministério das Infraestruturas e Habitagdo | Secretaria de Estado da
Habitagéo).

Reduzir a duragdo minima do contrato para 3 anos, mantendo o limite maximo para as rendas com
as regras atuais ou simplificando-as (manter apenas o limite de 80% da mediana por m?, sem
aplicagcéo de outros critérios).

R1.2 Alivio das condigbes de acesso

Destinatarios: Governo (Ministério das Infraestruturas e Habitagdo | Secretaria de Estado da
Habitagao).

Aumentar o limite maximo da taxa de esfor¢go dos agregados para acesso ao programa, ajustando-
a melhor as dindmicas do mercado vs rendimentos, de cada vez mais desajustadas, a semelhanca
do que sucede noutros instrumentos de politica de habitagao, sejam estruturais (como o Porta 65J),
sejam conjunturais (como o PAER). Esta alteragéo alarga o leque de candidatos elegiveis, embora
diminua a protecao implicita ao inquilino. Também tera como efeito a diminuicao da necessidade de
intervengao publica na subsidiagcdo as rendas, designadamente no ambito dos programas
municipais. [Responsabilidade: Governo/Parlamento].

[No limite, poderia mesmo eliminar-se a exigéncia de taxa de esforgo maxima no
inquilino, admitindo um conceito de renda acessivel unicamente indexado ao mercado
(como a Affordable Rent britanica). No entanto, esta opgao contraria o conceito de
renda acessivel existente e ndo traz ganhos evidentes de eficacia no incremento da
oferta — pelo menos enquanto existirem outros regimes de bonificacédo fiscal. Neste
cenario, que simplificaria drasticamente a analise de enquadramento, o programa
deixaria de filtrar candidatos com base no esforco para o pagamento da renda
(mantendo, contudo, o limiar maximo de rendimento para acesso), confiando que o
inquilino é responsavel pela avaliagao da sua capacidade financeiral.

R1.3 Alargamento dos mecanismos de seguranga contratual

Destinatarios: Governo (Ministério das Infraestruturas e Habitagdo | Secretaria de Estado da
Habitagéo).

Complementarmente a medida anterior, e atendendo ao que ela implica em termos de riscos de
incumprimento, deve ser alargado o leque de opgbes de garantia/seguros associadas aos contratos.
Estas garantias, como se conclui da avaliagdo, tém um balango positivo na ética dos prestadores e
candidatos, apesar das consideragbes acerca da exiguidade da oferta de produtos e dos
procedimentos adicionais que implicam. Para além dos seguros privados (cuja oferta deve ser
diversificada, alargando-a a varias seguradoras), o Estado deve criar um fundo (para)publico de
garantia de rendas (por exemplo, seguindo o modelo francés da Garantie Visale). Este fundo (gerido
pelo IHRU, pela Segurangca Social ou por uma entidade devidamente acreditada), cobre
gratuitamente o risco de incumprimento para senhorios que arrendem a inquilinos elegiveis (jovens,
familias monoparentais, pessoas de rendimentos baixos, etc.), substituindo fiadores e seguros
privados.
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R1.4 Renovacgéo da plataforma como elemento de apoio a informag&o e registo

Destinatarios: IHRU, com a colaboracédo da Autoridade Tributaria e outras entidades detentoras de
informagao sobre rendimentos dos agregados.

Propde-se uma renovacgao integral da plataforma do programa. A nova versédo deve priorizar as
funcionalidades de informagéao-divulgacao e de registo dos contratos, em detrimento da légica do
registo prévio de prestadores e candidatos, deixando de ter objetivos de promover o matching. O
registo dos contratos na plataforma deve ser automatico, a partir do registo, pelo senhorio, na
plataforma da Autoridade Tributaria, e, em fungéo dos requisitos do PAA (manter ou ndo exigéncia
de limites na taxa maxima de esfor¢o, rendimento do inquilino, seguros/garantias), permitir aos
intervenientes inserir os documentos demonstrativos do enquadramento. Esta funcionalidade
suportara as atividades de monitorizacao e de fiscalizagéo, da responsabilidade do IHRU.

R2. Relancamento da imagem e refor¢o da comunicagdo em modelo colaborativo com os
parceiros e stakeholders do setor

Esta recomendacéao propde um relangamento da imagem do programa, recuperando a designagao
original de "Arrendamento Acessivel" para restaurar a clareza do seu objetivo. Mais importante,
defende uma mudanca de paradigma na comunicagéo: de uma abordagem massiva e passiva para
um modelo colaborativo e ativo.

R2.1 Relangamento da imagem do programa

Destinatarios: Governo (Ministério das Infraestruturas e Habitagdo | Secretaria de Estado da
Habitacado) | IHRU (para a operacionalizacao da imagem renovada).

Clarificagdo dos elementos identificadores e diferenciadores do programa, com destaque para a
recuperacao da designacdo original (arrendamento acessivel), atendendo a perda de
reconhecimento que resultou da adog¢do de um termo préximo do arrendamento apoiado.

R2.2 Reforgo e consolidagéo da estratégia de comunicagéo

Destinatarios: IHRU

Refor¢cando e consolidando a estratégia de comunicacéo ja adotada, propde-se a operacionalizagcao
de um plano de comunicacao clarificador das vantagens do programa, através de canais focados
nos principais destinatarios (promotores/proprietarios e respetivas associacbes) e com a
colaboracéo dos agentes do setor (mediadores, proprietarios e suas associacdes) e dos municipios
(com ou sem programas municipais de rendas reduzidas).

R3. Melhoramento dos mecanismos de monitorizagao e fiscalizagdo

Propde-se a criagdo de um plano de fiscalizagdo robusto, que combine auditorias por amostragem
com acgdes desencadeadas por alertas de risco. Este plano deve ser articulado com a Autoridade
Tributaria para otimizar o cruzamento de dados e a verificagao dos beneficios fiscais. Paralelamente,
0 modelo de monitorizagdo deve ser reforgado, indo além dos dados de gestdo do programa para
incluir indicadores de contexto (mercado, socioecondmicos) que permitam uma avaliagdo mais
qualificada do seu desempenho e a tomada de decisdes estratégicas informadas.

R3.1 Implementagao de um plano de fiscalizagao

Destinatarios: Autoridade Tributaria | IHRU e, no caso dos PMC, municipios.

Este plano, que deve ser proposto pelo IHRU (entidade gestora do programa), devera incorporar
objetivos, métodos e metas precisos e transparentes.

I I H OBSERVATORIO
- {I DA HABITACAD,
- DO ARRENDAMENTO
E DA REABILITACAO URBANA

Instituto da Habitacdo 1 7
e da Reabilitacdo Urbana OITARL




AVALIACAO EXTERNA DO Ahh .
PROGRAMA DE APOIO AO ARRENDAMENTO A h h Quaternaire
2021-2024 h h B Portugal

SUMARIO EXECUTIVO

R3.2 Implementagdo de um modelo de monitorizagdo do mercado arrendamento mais regular e
eficiente

Destinatarios: IHRU | Autoridade Tributaria | Seguranca Social | Instituto Nacional de Estatistica.

Este modelo deve incluir, além da informacao especifica sobre o PAA, indicadores respeitantes as
dindmicas de mercado e ao contexto socioeconémico. Devem ser ultrapassadas as falhas na
informacgéo atualmente disponivel, em termos de indicadores e de periodos de referéncia, gerando
dados adequados para apoiar as decisdes de natureza estratégica, a avaliagdo e as corregdes
pontuais de percurso. Pode admitir-se que algumas entidades exteriores a administracao (ligadas
ao mercado imobiliario e de investimento) possam ser envolvidas no fornecimento de informagéo.

R4. Reforgo da proximidade as dindmicas locais e da articulacdo com municipios, com aposta
nos promotores de natureza empresarial

Propde-se uma descentralizagdo efetiva, com reforgo decisivo da articulagdo com municipios e
estimulo a criagdo de programas municipais, que devem apostar incontestavelmente na produgéo
de habitagdo para arrendamento acessivel publica e por promotores de natureza empresarial, € ndo
tanto no arrendamento de iméveis a senhorios particulares. O IHRU deve desempenhar um papel
mais ativo de apoio técnico e estimulo a criagdo de programas municipais (e intermunicipais),
tratando-os como pegas essenciais do ecossistema do arrendamento acessivel. Estes programas
devem ser incentivados a atuar como veiculos de integragéo de instrumentos de politica, sejam de
financiamento de oferta publica de habitacédo, de apoio aos agregados familiares ou de natureza
regulamentar no ambito dos Regimes Juridicos dos Instrumentos de Gestdo Territorial e da
Reabilitacdo Urbana, maximizando o impacto local do PAA.

Destinatérios: Municipios | CIM | Areas Metropolitanas, com acompanhamento e apoio do IHRU.

R5. Reforgo da oferta de habitagcdo publica

Propde-se uma intervencao publica direta mais significativa e articulada com o mercado, através da
oferta de habitagao de propriedade publica pelo IHRU e municipios ou no quadro de parcerias com
cooperativas ou entidades privadas (através de modelos de exploracéo direta por essas entidades
ou em arrendamento/build to rent as entidades publicas).

Este tipo de oferta, de que o IHRU é ja um promotor significativo, incluindo em projetos de
colaboragdo com municipios, enquadra-se no ambito do PAA e pode alavancar maiores efeitos de
moderacéo de precos no mercado. Os municipios, por sua vez, estdo a preparar projetos de criagdo
de um stock municipal, seja com os apoios do PRR dirigidos a habitacdo acessivel, seja com o
PRR/1.° Direito (numa modalidade de renda reduzida que funde os requisitos do PAA com os do 1.°
Direito, designadamente relativos aos limites de rendimentos e outras condigbes relativas aos
agregados elegiveis).

Destinatarios: IHRU | municipios, podendo integrar parcerias com cooperativas, entidades do 3.°
setor e promotores privados.
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