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Os impostos servem para financiar
O que uma comunidade entende ser-lhe util.
Os impostos que introduzimos em Portugal nos
anos 80, acompanhados por reformas admi-
nistrativas profundas, deram-nos as condi¢des
necessarias para a construcdo de um Estado
social moderno. Em muitos aspetos, figuras como
o IRS, 0 IRC ou o IVA podem ser vistas como
casos de sucesso.

Os problemas que afetam a nossa fisca-
lidade sdo conhecidos, porém. A complexidade
do sistema € grande; a instabilidade, permanente;
a contradicdo nos objetivos, comum. Faltam
centros de conhecimento capazes de alimentar
escolhas publicas informadas. Alguns dos
problemas com que nos confrontamos sdo comuns
a todas as democracias competitivas, outros
sdo-nos particulares. No modo impensado como se
produz muita da nossa fiscalidade, facilmente se
compreende onde estdo as nossas fragilidades.

2 \ Apresentacg¢do

O projeto «Fiscalidade e Futuro» nao
tem o propdsito de fazer um levantamento
transversal dos problemas que afetam o sistema
fiscal portugués. Tem o propdsito mais limitado de
analisar um conjunto de questdes que, ao longo
dos proximos anos, exigirdo decisdes de maior
consequéncia para o pais. E esse o caso da relacdo
entre fiscalidade e talento, havendo que explorar
o roteiro geografico hoje seguido pelo trabalho
qualificado e que perguntar quais sdo as melhores
solucdes fiscais para lidarmos com os fluxos
migratérios que lhe estao associados. E esse o
caso da relacéo entre fiscalidade e competiti-
vidade, importando identificar os pontos em
que a tributacdo das empresas pode ser revista
de maneira a obter ganhos de competitividade
fiscal e esclarecer o respetivo custo orgcamental.
E o caso também da relacéo entre fiscalidade e
tecnologia, num momento em que um novo salto
tecnoldgico comecga a desenhar uma revolugéo
ao nivel das administrag¢des fiscais, com ganhos
evidentes mas riscos também para as garantias
dos contribuintes. E o caso, por fim, da relacdo
entre fiscalidade e envelhecimento, importando
apurar as consequéncias da quebra demografica
na capacidade de mobilizacdo de receita e as
escolhas possiveis para estruturar os impostos
sobre o rendimento.
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Os quatro policy papers em que se
desdobra este projeto, a par do presente volume
zero, que serve para os enquadrar, visam contri-
buir para esse debate, num trabalho coletivo em
que participam especialistas de diferentes areas,
associados a diferentes instituicdes.

Ao reconhecimento a todos os que nele
participaram junta-se o que é devido a equipa
da Fundacéo Francisco Manuel dos Santos, pela
forma como acompanhou o projeto.

Sérgio Vasques, coordenador do projeto
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AT — Autoridade Tributaria e Aduaneira

CAAD — Centro de Arbitragem Administrativa

CEJ — Centro de Estudos Judiciarios

CGE — Conta Geral do Estado

Eurostat — Servico de Estatistica da Uni&do
Europeia

HFCS — Household Finance and Consumption
Survey

IA — Imposto Automovel

IABA — Imposto sobre o Alcool e as Bebidas
Alcodlicas

IDEF — Inquérito as Despesas das Familias

IEC — Impostos especiais de consumo

IFICI — Incentivo Fiscal & Investigacdo Cientifica
e Inovacéo

IMI — Imposto Municipal sobre Imodveis

IMT — Imposto Municipal sobre a Transmisséo
Onerosa de Imoveis

INE — Instituto Nacional de Estatistica

IRC — Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Coletivas

IRS — Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Singulares

ISFF — Inqueérito a Situagéo Financeira das Familias

ISP — Imposto sobre os Produtos Petroliferos
e Energeticos

4\ Siglas e abreviaturas

ISV — Imposto sobre Veiculos

IT — Imposto sobre o Tabaco

IUC — Imposto Unico de Circulagéo

IVA — Imposto sobre o Valor Acrescentado

OCDE — Organizacéao para a Cooperacao
e Desenvolvimento Econdmico

OCDE-UE22 — Organizacéao para a Cooperacéo
e Desenvolvimento Econdmico — Uniao
Europeia (22 paises)

PIB — Produto interno bruto

PME — Pequenas e médias empresas

RAA-CSTAF — Relatdrio Anual de Atividades
— Conselho Superior dos Tribunais
Administrativos e Fiscais

RCF — Relatério sobre o Combate a Fraude
e Evasado Fiscais e Aduaneiras

RFAI — Regime Fiscal de Apoio ao Investimento

RNH — Regime dos Residentes Ndo Habituais

SAF-T — Standard Audit File for Tax

SIBS — Sociedade Interbancaria de Servicos

SIFIDE — Sistema de Incentivos Fiscais
a Investigacédo e Desenvolvimento
Empresarial

STA — Supremo Tribunal Administrativo

TAF — Tribunais administrativos e fiscais

TCA — Tribunal Central Administrativo

UE — Unido Europeia

VPT — Valor patrimonial tributario

ZFM — Zona Franca da Madeira
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Actionable VAT gap

Parcela do VAT policy gap resultante apenas

de taxas reduzidas e isen¢des facultativas, isto
€, aquela que os Estados-membros poderiam
efetivamente eliminar (por oposicao as isencoes
obrigatdrias por forca do direito europeu).

Adicional ao IMI

Imposto sobre grandes patrimonios imobiliarios,
complementar ao IMI, cuja receita esta
consignada a administracéo central (Fundo de
Estabilizagdo da Seguranca Social) e ndo aos
municipios.

Arbitragem tributaria

Via alternativa aos tribunais estaduais para a
resolucdo de litigios fiscais, institucionalizada no
Centro de Arbitragem Administrativa (CAAD).

Beneficios fiscais

Normas de carater excecional que reduzem

a carga fiscal para incentivar determinados
comportamentos, atraves de isengdes, taxas
reduzidas ou dedug¢des a materia coletavel ou a
coleta.

5\ Glossdrio

Bracket creep

Agravamento ndo intencional da carga fiscal
que resulta da inflagdo, quando os escaldes
de rendimento ndo sdo atualizados ha mesma
proporgao.

Clausula geral antiabuso

Norma que permite & AT desconsiderar, para
efeitos fiscais, operac¢cdes desprovidas de
racionalidade econdmica que visem essencialmente
a obtencdo de uma vantagem fiscal.

Cobrancga coerciva

Mecanismos de execugéo forgcada da divida fiscal,
tipicamente acionados através do processo de
execucgao fiscal.

Contribuicées setoriais

Tributos langcados sobre empresas de setores
determinados, 4 margem do IRC, alheios aos
seus resultados e muitas vezes consignados ao
financiamento de entidades reguladoras.

Country-by-country reporting

Obrigacao de reporte pela qual as multinacionais
declaram, pais a pais, vendas, numero de
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trabalhadores, ativos, lucros e impostos pagos,
essencial a aplicagdo do imposto minimo global.

Deducdes a coleta

Montantes que a lei permite subtrair diretamente
ao imposto ja apurado (coleta), tipicamente
relacionados no IRS com despesas de saude,
educacédo ou habitacéo, sujeitos a limites
absolutos e percentuais.

Derrama estadual

Sobretaxa de IRC, escalonada, que incide sobre
a parcela da matéria coletavel que excede
determinado limiar (1,5 milhdes de euros).

Derrama municipal

Sobretaxa de IRC de langamento facultativo pelos
municipios, com taxa maxima de 1,5%.

Desagravamentos estruturais

Reducdes da carga fiscal que, ao contréario dos
beneficios fiscais, ndo tém carater excecional,
decorrendo antes de principios intrinsecos

ao proéprio sistema (ex.: minimo de existéncia,
guociente conjugal).

6 \ Glossdrio

Despesa fiscal

Quantificagcdo do impacto orgamental dos
beneficios fiscais, isto é, da receita que o Estado
deixa de arrecadar por via da sua concessao.

Disposition time

Tempo que seria necessario para eliminar
por completo as pendéncias de um tribunal,
mantendo-se o ritmo de trabalho verificado
nesse ano.

Dual income tax

Modelo de imposto sobre o rendimento que sujeita

os rendimentos do trabalho e pensdes a taxas
progressivas mais elevadas, e os rendimentos
passivos de capital a taxas fixas mais brandas,
sendo o0 modelo seguido pelo IRS desde a origem.

Elisao fiscal

Comportamento licito, mas indesejado, que explora
as regras fiscais para reduzir a carga tributaria,
nomeadamente atraves da canalizagéo de
rendimentos e despesas pessoais para sociedades.

Englobamento

Mecanismo pelo qual certos rendimentos
(tipicamente das categorias A, B e H) séo
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somados entre si e sujeitos as taxas gerais
progressivas do IRS.

Imposto do Selo

Imposto muito antigo e heterogéneo, que incide

sobre um leque variado de atos e operacdes,
tais como documentos, operagdes financeiras,

transmissdes gratuitas ou o jogo, com taxas fixas

Ou variaveis consoante o ato.

Imposto Minimo Global (Global
Minimum Tax Framework)

Regime OCDE/G20 assente em dois pilares: o
primeiro reafeta parte dos lucros das maiores
multinacionais aos paises onde estas realizam
vendas, mesmo sem presencga fisica; o segundo
fixa um imposto minimo efetivo de 15% para
multinacionais com receitas consolidadas
superiores a 750 milhdes de euros.

Impostos do pecado (sin taxes)

Designacéo corrente dos impostos especiais
de consumo que visam desencorajar COnsumos

nocivos para o individuo ou a comunidade, como o

alcool ou o tabaco.

7\ Glossdrio

IMT Jovem

Isencéo integral de IMT e de Imposto do Selo
na primeira aquisicado de habitagcdo propria e
permanente por jovens até 35 anos, dentro de
determinado limite de valor.

Indice de progressividade da OCDE

Indicador que compara a taxa meédia de imposto

sobre o rendimento do trabalho aplicavel a dois
niveis salariais (dois tercos e triplo do salario
médio), para aferir o grau de progressividade de
um sistema fiscal.

Lucro tributavel (IRC)

Resultado apurado segundo as regras fiscais,
distinto do resultado contabilistico, sobre o qual
incide o IRC.

Matéria coletavel (IRC)

Base de incidéncia do IRC, correspondente
ao lucro tributavel ajustado por deducgdes e
correcgdes fiscais, nomeadamente prejuizos
de exercicios anteriores.

Método da receita cessante

Método de calculo da despesa fiscal que
pressupde que o comportamento dos agentes
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economicos nao se altera com a eliminagao
do beneficio; simples de aplicar, mas tende a
sobrestimar a receita que seria efetivamente
recuperada.

Métodos indiretos de determi-
nacdo da matéria tributavel

Mecanismos de apuramento da matéria coletavel
atraveés de indicios e presung¢des, usados quando
nédo € possivel determina-la diretamente pela
declaracdo do contribuinte.

Minimo de existéncia

Parcela do rendimento excluida de tributagcdo em
IRS por corresponder ao necessario a subsisténcia
do contribuinte.

Pagamentos por conta

Antecipag¢des do imposto feitas pelo proprio
contribuinte, calculadas com base no imposto
pago em anos anteriores, que complementam a
retencdo na fonte nos casos em que esta ndo é
aplicavel.

Pendéncias

Processos que aguardam decisdo nos tribunais,
ainda nao transitados em julgado.

8 \ Glossdrio

Planeamento fiscal

Organizacgéo licita dos negocios do contribuinte
com vista a minimizar a carga fiscal, podendo em
certos casos ser abusivo.

Quociente conjugal

Mecanismo de tributacdo dos casais em sede de
IRS que divide o rendimento do agregado antes

da aplicagcdo das taxas progressivas, atenuando a
progressividade para os casais.

Regime dos Residentes N&o
Habituais (RNH) / IFICI

Regimes de taxa fixa de IRS aplicaveis a
contribuintes com atividades de elevado valor
acrescentado que transfiram residéncia para
Portugal; o IFICI substituiu o RNH a partir de
2024, com ambito mais restrito.

Regime simplificado

Regime de tributacdo alternativo ao regime geral,
com regras de apuramento mais simples, aplicavel
a pequenos contribuintes.

Regressividade

Caracteristica de um imposto cujo peso relativo
sobre o rendimento € maior para os contribuintes
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de menor rendimento; trago tipico da tributacéo
do consumo.

Renda imputada (imputed rent)

Rendimento ficticio correspondente & poupanca
que o proprietario de habitagdo propria obtém por
néo ter de recorrer ao mercado de arrendamento;
tributado nalguns sistemas fiscais, mas ndo em
Portugal.

Rendimento coletavel (IRS)

Base de incidéncia do imposto depois de aplicadas
as deducdes especificas de cada categoria, sobre
a qual incidem as taxas do IRS.

Retencdo na fonte

Mecanismo de cobranga antecipada do imposto,
efetuada pela entidade que paga o rendimento,
especialmente relevante para rendimentos do
trabalho e pensdes.

SAF-T

Ficheiro normalizado de auditoria fiscal,
mecanismo de reporte contabilistico e de
transacgdes a Autoridade Tributaria.

9\ Glossdrio

Sigilo bancario

Regime de confidencialidade da informacéo
bancaria dos contribuintes, que pode ser
levantado pela administracéo fiscal em condicdes
determinadas por lei.

Small-mid caps

Empresas de pequena e média capitalizacdo que,
tal como as PME, beneficiam de taxa reduzida de

IRC sobre a primeira parcela da matéria coletavel.

Tax wedge (hiato fiscal do trabalho)

Percentagem dos custos totais do trabalho que
€ entregue ao Estado sob a forma de impostos e
contribui¢cdes sociais, liquidos de transferéncias,
n&do constituindo remuneracao liquida do
trabalhador.

Taxa adicional de solidariedade

Sobretaxa de IRS, com dois escalbes proprios,
que incide sobre os rendimentos coletaveis mais
elevados, funcionando na pratica como dois
escalbes suplementares do imposto.
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Taxa efetiva

Taxa que resulta realmente paga, depois de
considerados os beneficios e desagravamentos
aplicados.

Taxa nominal

Taxa que a lei fixa por referéncia a um dado
rendimento.

Taxas de tributacdo autonoma (IRS/IRC)

Tributacdo que incide sobre certas despesas das
empresas (viaturas, despesas de representacao,
despesas ndo documentadas), devida mesmo
qguando a empresa ndo apura lucro tributavel.

Taxas especiais (IRS)

Taxas fixas aplicadas mediante declaracao
do contribuinte, e ndo por retencédo na fonte,
tipicamente as mais-valias mobiliarias e aos
rendimentos prediais.

Taxas liberatorias

Taxas fixas aplicadas por retencao na fonte,
tipicamente a rendimentos de capitais, como
juros e dividendos, constituindo a forma-regra de
tributacdo desses rendimentos, sem necessidade
de englobamento.

10 \ Glossdrio

Transmissdes gratuitas

Doacdes e herangas, tributadas de forma limitada
em sede de Imposto do Selo desde a abolicdo, em
2004, do Imposto de Sucessdes e Doacdes.

Tributacao direta

Tributacdo que incide sobre o rendimento ou
patrimonio.

Tributacdo indireta

Tributagcdo que incide sobre o consumo.

Valor patrimonial tributario (VPT)

Valor fiscal atribuido a um imovel, calculado por
formula legal com base em indicadores como valor
de construcédo, area, localizagcdo e vetustez; ndo
corresponde ao valor de mercado e serve de base
ao IMI e, subsidiariamente, ao IMT.

VAT compliance gap

Parcela da receita potencial de IVA perdida por
incumprimento, distinta do policy gap, que resulta
antes de opc¢des legislativas de desagravamento.
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VAT policy gap

Diferenca entre a receita potencial de IVA a uma
taxa unica e a receita efetivamente gerada, tendo
em conta as taxas reduzidas e as isen¢gdes em
vigor, num cenario de pleno cumprimento.

Wealth tax (imposto sobre
o patrimodnio global)

Imposto que incide sobre o valor total

do patrimdnio de um contribuinte, e ndo
apenas sobre os bens imoveis; solugéo rara
internacionalmente.

11\ Glossdrio
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O sistema fiscal que Portugal possui hoje
constitui, no essencial, o produto das reformas
feitas nos anos 80, aquando da adesao do pais a
Comunidade Econdmica Europeia.

A adocao do Imposto sobre o Valor
Acrescentado (IVA) em 1986 e, em seguida, a
introdugédo do Imposto sobre o Rendimento das
Pessoas Singulares (IRS) e do Imposto sobre
o Rendimento das Pessoas Coletivas (IRC) em
1989 dotaram o pais de impostos modernos, de
base larga, semelhantes aos que existiam ja na
generalidade dos paises desenvolvidos. Em 2003,
reformou-se a tributagdo do patrimoénio, pondo
um minimo de ordem numa area do sistema atra-
vessada pela fraude. Com isto, o Estado ganhou
uma capacidade de mobilizagcdo de recursos
inteiramente nova, ao mesmo tempo que se
alterou de vez a relagcdo entre a administracéo e os
contribuintes.

Por forca destas reformas e por efeito
da harmonizacdo europeia, os impostos que os
portugueses pagam hoje ndo sdo muito diferentes
dos que encontramos noutros Estados-membros
da Unido Europeia (UE). A tributacdo do rendi-
mento assenta nas grandes figuras do IRS e do
IRC, a que se somam as contribui¢cdes para a

12 \ O sistema

Seguranca Social devidas por trabalhadores e
entidades patronais, um sistema em si mesmo.
A tributacdo do consumo centra-se no IVA, a par
do qual vigoram impostos especiais de consumo
de menor importancia, alguns harmonizados pelo
direito europeu — o Imposto sobre o Alcool e
as Bebidas Alcodlicas (IABA), o Imposto sobre
o Tabaco (IT) e o Imposto sobre os Produtos
Petroliferos e Energéticos (ISP) —, outros sem
harmonizagcdo, como o Imposto sobre Veiculos
(ISV). A tributacao do patrimoénio centra-se
no Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI) e no
Imposto Municipal sobre a Transmissdo Onerosa
de Imoveis (IMT), os quais oneram a titularidade
e a transmissao do patrimdnio imobiliario, com
receita consignada as autarquias. A par destes,
destacam-se o Imposto Unico de Circulacéo
(IUC), que incide anualmente sobre a titularidade
de veiculos, e o Imposto do Selo, uma figura
arcaica, complexa, cuja receita resulta na maior
parte da tributacdo das operacdes financeiras.
Em 2025, este conjunto de tributos
publicos, incluindo as contribuicdes para a Segu-
ranga Social, mobilizou uma receita equivalente a
37,3% do PIB, um aumento de 0,2 pontos percen-
tuais face a 2024.
Nesse ano, a média da UE era de
40,4%, um numero que esconde disparidades
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significativas, como a variagcdo entre o minimo
de 22,4% na Irlanda e o maximo de 45,8% na
Dinamarca (grafico 1.1). Portugal tem hoje uma
capacidade de mobilizagdo de receita seme-
Ihante a de outros paises com o mesmo grau de
desenvolvimento.

Na comparagdo com outros Estados-
-membros da UE, a composi¢cdo da nossa receita
tributaria caracteriza-se por uma preponderancia
maior da tributacédo indireta, aquela que incide
sobre o consumo, ao contrario da tributacéo
direta, que incide sobre o rendimento ou
patrimodnio (grafico 1.2). Em 2024, os impostos
sobre o consumo respondiam por 39% da receita
tributéaria, os impostos sobre o rendimento e
patrimonio por 27,5%, as contribui¢cdes para a
Seguranca Social por 33,5% (Eurostat).

13\ O sistema
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Os impostos que pagamos ndo servem
apenas para mobilizar receita, porém. O IRS,
o IRC e o IVA integram um grande numero de
regras com as quais se favorecem ou penalizam
certas transacdes ou rendimentos, por razées
ligadas a redistribuicdo de riqueza, a defesa
do ambiente, & promocg¢éo do investimento, ao
apoio a cultura, entre tantas outras. Essas preo-
cupacdes sdo mais evidentes ainda em figuras
como os impostos especiais de consumo, que
se orientam no sentido de compensar os custos
sociais gerados pelo consumo de bens como as
bebidas alcodlicas, as soft drinks, o tabaco ou os
combustiveis. E sdo preocupacdes desse tipo que
explicam também muitos dos beneficios fiscais
que produzimos de ano para ano, sem termos sido
capazes ate agora de introduzir mecanismos que
permitam avaliar o seu retorno econémico e social
nem controlar o rigor no seu aproveitamento por
parte dos respetivos beneficiarios.

A administragcdo que gere este conjunto
de impostos € hoje bem mais capaz do que era
no passado, em larga medida gracas as tecnolo-
gias da informacéo. A tecnologia tem permitido
operacionalizar impostos de massa, acompanhar
os contribuintes, despistar a evasdo e reagir
rapidamente as situagdes de incumprimento.
Ao mesmo tempo, a administragcdo debate-se com

16 \ O sistema

o envelhecimento da sua forca de trabalho e com
as dificuldades em lidar com um sistema sempre
instavel e cada vez mais complexo.

No retrato do Portugal fiscal de hoje,
poucas coisas fazem pior figura do que a justica
que temos. Os tribunais administrativos e fiscais
confrontam-se com uma caréncia de recursos
técnicos e humanos sem solucéo a vista, uma
formacgéao deficiente, além de préaticas da admi-
nistracdo e dos contribuintes que alimentam uma
litigdncia inutil. Ainda que haja sinais de progresso,
a morosidade dos processos nesta area deixa os
contribuintes largamente indefesos perante os
erros da administracéo.
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O Imposto sobre o Rendimento das
Pessoas Singulares (IRS) assume a posicéo de
maior relevo politico no sistema fiscal portugués,
ainda que ndo seja o que gera maior receita para o
Orcamento do Estado. Grande bandeira da reforma
fiscal dos anos 80, o0 IRS € o principal instrumento
de justica do sistema, tratado de forma cuidada
pela prépria Constituicdo. Subjacente ao IRS esta o
principio de tributar todos os tipos de rendimento,
qualquer que seja a sua fonte, e de os tributar de
maneira uniforme e progressiva, tendo em atencéao
a condicdo pessoal do contribuinte. Grande parte
da discussao fiscal em Portugal faz-se em torno da
estrutura e do peso do IRS (grafico 2.1).

Em 2024, ultimo ano para o qual existem
estatisticas disponiveis da AT, o IRS abrangia
6204 542 agregados, um genuino imposto de
massas. Entre esses agregados, 61% corres-
pondem a contribuintes ndo casados nem unidos
de facto, um grupo cujo peso se tem vindo a
reforgcar continuamente. Dos 6 milhdes de agre-
gados sujeitos a IRS, 2,7 milhdes (45% do total)
ndo tém imposto liquidado e, portanto, ndo pagam
IRS. Uma parte consideravel da populagéo portu-
guesa hao paga IRS ou suporta o imposto com
taxas efetivas muito baixas (grafico 2.2).

17 \ Familias

Os contribuintes sujeitos a IRS podem
auferir rendimentos de mais do que uma cate-
goria. Em 2024, as estatisticas da AT registaram
5,1 milhdes de contribuintes com rendimentos
do trabalho dependente (cat. A); 2,6 milhdes com
rendimentos de pensdes (cat. H); 1,6 milhdes com
rendimentos empresariais ou profissionais (cat. B);
800 000 com rendimentos prediais (cat. F); e
374 000 com mais-valias e outros ganhos patrimo-
niais (cat. G). Os rendimentos de capitais (cat. E),
tais como os juros ou os lucros distribuidos, nao
estdo por regra sujeitos a declaracao, pelo que
a sua contabilizacdo n&o € possivel usando as
estatisticas publicadas pela AT ou os microdados
disponibilizados pelo INE.

A distribuicéao territorial da receita do IRS
em 2024 espelha a distribuicdo do rendimento
e da atividade econdmica do pais. No distrito
de Lisboa, o rendimento médio englobado por
agregado € de 38 339 milhdes de euros; no do
Porto, de 23 429 milhdes de euros; no de Setubal,
de 12 573 milhdes de euros; no da Guarda, de
1504 milhdées de euros. O rendimento médio é
substancialmente inferior nas Regides Autdnomas,
onde se aplicam, porém, taxas de IRS mais baixas:
3132 milhdes de euros na Regido Autdnoma da
Madeira; 2984 milhdées de euros na Regido Auto-
noma dos Acgores.
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Nem todos os rendimentos estdo sujeitos ao
IRS e nem todos séo tributados da mesma forma.

Alguns rendimentos sdo sujeitos a tribu-
tacdo por meio de outros impostos, como € o caso
das liberalidades (por exemplo, doacdes) ou dos
rendimentos do jogo. Além disso, as categorias de
rendimentos mantém diferengas de tratamento
importantes, em particular entre os rendimentos
que sdo tributados por englobamento e por taxas
progressivas — tendencialmente, as categorias A,
B e H— e os que sdo excluidos de englobamento
e sujeitos a taxas liberatorias ou especiais —
tendencialmente, as categorias E, F e G.

Em 2026, as taxas gerais do IRS
desdobram-se em 9 escaldes, progredindo até
48%. A estas soma-se a taxa adicional de solida-
riedade, com dois escaldes adicionais, até 53%.
Em 2024, introduziu-se uma formula de atuali-
zacao automatica dos escaldes, com o intuito de
prevenir o agravamento do imposto por efeito da
inflacdo (bracket creep). A formula nao se aplica,
no entanto, aos escaldes da taxa adicional de
solidariedade.
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As taxas liberatdrias, aplicadas por
retencdo na fonte, sdo a forma de tributacéo-regra
de rendimentos de capitais. Os juros de depdsitos
ou os lucros distribuidos a socios sdo deste modo
sujeitos a uma taxa fixa de 28%. As taxas especiais,
aplicadas mediante declaragcdo do contribuinte, sédo
a forma de tributagcdo-regra das mais-valias mobi-
liarias e dos rendimentos prediais, no primeiro caso
com taxa fixa de 28%, no segundo caso com taxas
fixas graduadas em fung¢éo da natureza e duracéo
do contrato de arrendamento.

Desde a origem, o IRS segue o0 modelo
dos dual income taxes, sujeitando rendimentos
do trabalho e pensdes a taxas progressivas, mais
elevadas, e os rendimentos passivos — juros,
lucros, rendas, mais-valias — a taxas fixas mais
brandas. A isto somam-se elementos de comple-
xidade nas taxas do IRS, de criagdo mais recente.
S&0 os casos do regime de taxas privilegiadas
aplicaveis aos residentes ndo habituais, atual-
mente na forma do Incentivo Fiscal & Investigacéo
Cientifica e Inovacédo (IFICI), e da isencéo que
toma a forma do IRS Jovem, beneficiando os
contribuintes até 35 anos de idade.

A arrecadacéo do IRS assenta em dois
mecanismos importantes de antecipacgcéo do
imposto. A retengdo na fonte, que permite ao
Estado cobrar um montante de imposto todos os
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meses, € especialmente importante no tocante a
rendimentos do trabalho e pensdes, ainda que se
aplique a outras categorias. Os pagamentos por
conta, feitos pelo préprio contribuinte com base
no imposto pago em anos anteriores, servem para
colmatar as limitagdes da retencdo na fonte, que
n&o se aplica a todos os rendimentos da categoria
B. Estes mecanismos contribuem para regularizar
os fluxos de receita do Estado e prevenir situa-
¢cdes de incumprimento por falta de liquidez dos
contribuintes, alimentando, porém, um efeito de
anestesia e o desconhecimento da lei. Em 2024,

o Estado cobrou 15,9 mil milhées de euros atraves
das retencdes na fonte. Contrariamente ao que se
verificou noutros anos, este valor é inferior ao IRS
liquidado, isto €, ao total de imposto devido, de
17,3 mil milhdes de euros. Nesse ano, em cerca de
6 milhées de declaragbes entregues, 2,3 milhdes
de agregados receberam reembolso.

Os microdados relativos ao IRS disponi-
bilizados pelo INE permitem uma caracterizagéo
fina dos agregados familiares residentes, na dtica
da distribuicdo dos rendimentos.
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Em 2024, 50% dos agregados fiscais em
Portugal tinham rendimentos brutos anuais ate
15 435 euros (1102 euros por més, se divididos
por 14 meses) e cerca de 20% dos agregados
declaravam pelo menos o dobro do rendimento
mediano (grafico 2.3). Face a 2023, o rendimento
mediano declarado por agregado aumentou 7%.
No que toca ao topo da distribuicdo, um agregado
que em 2024 declarasse 49 000 euros ao ano faria
parte dos 10% mais ricos. Em 2023, bastariam
45 000 euros, 0 que corresponde a um aumento
de quase 9%. Para chegar aos 1% mais ricos,
seria necessario declarar 121 000 euros anuais;

e, para estar entre os 0,1% mais ricos, quase

4,90 000 euros (grafico 2.4). Estes dados revelam
uma distribuicdo de rendimentos assimetrica, a
semelhancga do que acontece noutras economias.
Mais relevante € a concentracdo de rendimentos
em torno de valores baixos, compativeis com uma
margem de poupancga reduzida ou nula, sugerindo
que uma parte significativa da populacao dispde
de capacidade de resposta muito limitada em
situacdes de choques adversos, como a perda de
emprego, a subida do preco de bens essenciais ou
a subita perda de habitacéo.
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O grafico 2.5 reporta, por escaldo de
rendimento, o numero de agregados e a respetiva
contribuicdo para a receita do IRS. A distribuigcédo
€ desigual: 83% dos agregados respondem por
menos de 25% da liquidacgao total. Os agregados
que declaram mais de 50 000 euros brutos anuais
— apenas 7,6% do total — pagam 56% do IRS
liquidado.
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O IRS € um imposto marcado por uma
forte progressividade, ainda que esta esteja
sobrestimada pelo facto de os rendimentos de
capitais sujeitos a taxa liberatdria ndo serem regis-
tados nas declaragdes, resultando na subavaliacédo
da riqueza na parte superior da distribuicdo.

Para uma analise comparativa da progressivi-
dade dos impostos sobre os rendimentos do
trabalho, a OCDE desenvolveu um indicador que
compara as taxas aplicaveis a dois niveis salariais:
rendimentos equivalentes a trés vezes o salario
médio e rendimentos correspondentes a dois
tercos do salario medio.* O gréafico 2.6 ilustra a
progressividade nos diferentes paises da OCDE,
distinguindo entre tipos de agregado familiar.

O valor da barra corresponde ao aumento, em
pontos percentuais, da taxa de imposto média
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quando um trabalhador passa de dois tercos do
rendimento médio para o triplo do rendimento
meédio. Assim, um trabalhador sem filhos que
observe esse aumento no seu rendimento tera um
aumento de carga fiscal de 8 pontos percentuais
em Portugal, o que coloca o pais a meio no ranking
da progressividade. Os valores mais altos, como
os dos Paises Baixos, significam que o aumento
de rendimento considerado (de 66% para o dobro
do rendimento médio) leva a um maior aumento
da taxa de imposto, o que significa que o regime
fiscal € mais progressivo.
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Trabalhador solteiro, aumento de rendimentos de 67% a 300% do salario médio, sem dependentes

Trabalhador solteiro, aumento de rendimentos de 67% a 300% do salario médio, 2 dependentes
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O grafico 2.7 remete para a evolucéo da
carga fiscal entre 2010 e 2024, partindo, como
exemplo, da tributagcdo media sobre um individuo
solteiro sem filhos a auferir 1,6 vezes o salario
minimo em cada ano. Portugal, tal como a maioria
dos paises da amostra, registou um aumento
dos impostos sobre o rendimento entre estes
periodos. Em 2024, a carga fiscal total, excluindo
contribui¢cdes sociais, sobre um individuo solteiro
sem dependentes que auferisse 1,67 vezes o
rendimento médio era de 21%.

<
al
<
O

N4

A5

NG

A7

N8

N9

N10

27 \ Familias -



G2.7. Evolucao
da carga fiscal
entre 2010 e
2024, amostra
de paises da
OCDE

Fonte: OECD Economic
Outlook, volume 2024
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A Lei do Orgamento do Estado para 2020
introduziu um regime preferencial de IRS para os
jovens, originalmente dentro de limites relativa-
mente estreitos. Esse regime sofreu alargamentos
importantes, abrangendo ao ano de 2025 os
rendimentos das categorias A e B auferidos por
contribuintes até aos 35 anos, por um periodo
maximo de 10 anos, durante os quais se aplica uma
isencdo decrescente de IRS, indo de 100% a 25%.

Apesar de acontecer noutros paises que
a tributacdo dos rendimentos tenha em conta,
direta ou indiretamente, a idade do agregado —
por exemplo, através de deducgdes ou beneficios
relacionados com ascendentes, descendentes
ou idade de reforma — € incomum que as taxas
de imposto sejam fixadas em funcéo da idade
dos contribuintes. Alem de Portugal, encon-
tram-se esquemas deste tipo na Croacia e na
Poldnia, embora nestes dois paises mais limitados
quanto a idade dos beneficiarios e ao valor dos
rendimentos. Na Croacia, o esquema estende-se
apenas até aos 30 anos e ao primeiro escaldo de
rendimentos; na Poldnia, até aos 26 anos e com
um limite absoluto de 20 000 euros.
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Como sao, afinal, os rendimentos
dos jovens portugueses? Em 2024, metade
dos agregados acima descritos auferia até
12 000 euros brutos por ano, menos 3450 euros
do que a mediana dos sujeitos passivos. Os
graficos 2.8 e 2.9 comparam 0s jovens com menos
de 35 anos com a generalidade dos sujeitos
passivos que declaram rendimentos para efeitos
do IRS. Os dados mostram que a distribuicéo
do rendimento dos jovens € semelhante a da
generalidade dos contribuintes. No que toca aos
rendimentos mais elevados, para fazer parte dos
10% dos agregados mais ricos, um jovem teria
de auferir 32 000 euros anuais, menos cerca de
16 600 do que a generalidade dos contribuintes.
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As deducdes a coleta do IRS servem para
adequar o imposto a composi¢cao do agregado
familiar, para compensar gastos com carater
essencial — saude, educacéo, habitacdo — e para
promover o combate a evasédo, incentivando o
reporte de despesas que de outro modo poderiam
ser realizadas sem emisséo de fatura. A lei ndo
permite que os gastos familiares sejam subtraidos
a coleta de forma ilimitada. Via de regra, os contri-
buintes podem apenas deduzir uma percentagem
limitada destes gastos e ainda assim com limites
absolutos aplicaveis. O conjunto das deducdes a
coleta estd também sujeito a um limite global que
decresce a medida que aumenta o rendimento
coletavel. Ao ano de 2026, para os contribuintes
com mais de 80 000 euros de rendimento cole-
tavel, as deducgdes a coleta ndo podem ultrapassar
o limite absoluto de 1000 euros.
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O grafico 2.10 mostra que o valor das
deducdes com saude e educagado aumenta com o
rendimento dos agregados. Neste grafico, é parti-
cularmente expressivo o aumento das deducgdes
com educacéo nos agregados a partir do percentil
06. Este resultado reflete o consumo superior
das familias com mais rendimentos e sugere que
estas familias tém maior literacia fiscal, tirando
maior partido das dedugdes disponiveis. Com
excegéo dos agregados acima do percentil 90, as
despesas com saude sao relativamente estaveis
em percentagem do rendimento. Ja as despesas
com educacgéo, também em percentagem do
rendimento, aumentam substancialmente nos
agregados entre os percentis 50 e 90.
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A taxa adicional de solidariedade é
devida pelos contribuintes com rendimentos mais
elevados. Criada em 2012, com carater provisorio,
justificada pela crise, a taxa adicional incidia origi-
nariamente sobre rendimentos coletaveis acima
de 153 000 euros, a taxa unica de 2,5%. Em 2013,
a taxa adicional foi desdobrada, passando a apli-
car-se acima de 80 000 euros a taxade 2,5% e
acima de 250 000 euros a taxa de 5%. Na préatica,
a taxa adicional de solidariedade opera como dois
escaldes suplementares de IRS.

Ao ano de 2024, a taxa adicional de solida-
riedade abrangia 39228 agregados, cerca de 0,6%
dos agregados sujeitos a IRS. Os agregados acima
dos 250 000 euros eram 2373, cerca de 0,04%
do total. A receita gerada pela taxa adicional de
solidariedade em 2024 foi de 87 milhdes de euros,
cerca de 0,5% da receita do IRS. Os contribuintes
acima de 250 000 euros geraram 45 milhdes
de euros de receita, cerca de 0,3% do total (Esta-
tisticas AT 2024).

Os escalbes da taxa adicional de solida-
riedade fixados em 2013 nunca foram ajustados
a inflagdo. A somar a outros fatores, isto leva ao
arrastamento de um numero cada vez maior de
contribuintes para rendimentos sujeitos a taxa
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adicional. Em 2017, eram 15 789 agregados;

em 2020, eram ja 18 780; em 2024, eram 39 228.
Ao ano de 2026, o ultimo escaldo das taxas gerais
do IRS esta fixado em 48%, aplicavel a partir de
83 696 euros. Em resultado desta falta de articu-
lacao, a taxa adicional aplica-se a contribuintes a
partir do penultimo escaldo do imposto.

O tax wedge — hiato fiscal do trabalho
— mede a percentagem dos custos totais do
trabalho que € entregue ao Estado e que, por isso,
ndo constitui remuneracéo liquida do trabalhador.
Trata-se de uma medida que ajuda a traduzir, por
um lado, a carga contributiva sobre os rendimentos
do trabalho e, por outro lado, a progressividade do
sistema. O tax wedge ¢é calculado pela soma dos
impostos sobre o rendimento e contribui¢cdes para
a Seguranca Social devidos por empregadores e
trabalhadores, subtraida das transferéncias de que
o trabalhador beneficie, em proporgcao do custo
total do trabalho.

O tax wedge varia consideravelmente
em funcdo da composi¢cao do agregado familiar
e do nivel de rendimentos. Ao ano de 2025, para
um trabalhador individual, sem filhos, que aufira
uma remuneracdo media bruta em Portugal de
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24 254 euros/ano, o custo total do trabalho para

o empregador € de 30 014 euros, € o tax wedge
totaliza 11 807 euros, ou 39,3%. Para um traba-
Ihador individual, sem filhos, que aufira 167%
dessa remuneragcdo media — 40 504 euros/ano —,
o custo total € de 50 124 euros, e o tax wedge é de
22 648 euros, ou 45,2%. Para um casal com dois
filhos, ambos com a remuneragcdo média anual,

o tax wedge € de 36,8%.
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Para estes valores de rendimento, o tax
wedge nos paises da OCDE €, em média, de 35,1%,
39,4% e 32%, respetivamente. Nos paises da OCDE
que também fazem parte da UE (OCDE-UE22),
esse tax wedge é, em media e respetivamente, de
41,7%, 46,1% e 37,8% (OCDE Taxing Wages 2026).
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O Imposto sobre o Rendimento das
Pessoas Coletivas (IRC) constitui o principal
instrumento de tributagcdo das empresas em
Portugal. Criado com a reforma dos anos 80, este
imposto € devido pela generalidade das pessoas
coletivas com atividade econdmica, alargando-se
hoje a 585 784 contribuintes. Em 2024, o IRC
respondeu por 15% da receita fiscal (CGE 2025),
excluidas as contribuicdes setoriais, uma fonte
de receita importante, embora menos do que o
IVA ou 0 IRS. O peso do IRC na receita fiscal em
Portugal tem-se mantido relativamente estavel,
estando algo abaixo da média da Unido Europeia.

O IRC € um imposto com um grau de
concentracao elevado, sendo uma larga parcela
da receita gerada por um conjunto limitado
de empresas. Ao ano de 2024, 526 083 contri-
buintes, ou seja, 87%" do total, apresentavam um
volume de negocios inferior a 1 milh&o de euros,
gerando 1194 milhdes de euros em IRC, 16% do
total. Os contribuintes com volume de negdcios
superior a 50 milhdes de euros eram 1343, 0,2%
do total, mas geravam uma liquidagdo de imposto
de 3316 milhdes de euros, equivalentes a 44% do
total. De entre esses, 0s 204 contribuintes com

volume de negdcios acima de 250 milhdes de euros
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geravam uma liquidacéo de 2 133 milhdes de euros,

28% do IRC total liquidado (grafico 3.1).
Até certo ponto, a concentracdo do IRC é
um reflexo da estrutura do tecido empresarial do

pais. Olhando para o conjunto das empresas ativas

em Portugal, com forma individual ou societaria,
99,8% constituem pequenas e médias empresas
(PME). Ao ano de 2023, as microempresas,

com menos de 10 trabalhadores a cargo e com
volume de negdcios inferior a 2 milhdes de euros,
representavam 96% do total. A concentracéo

do IRC resulta também de outros fatores, no
entanto: a proliferagcdo de sociedades que operam
como refugio para contribuintes singulares, nas
quais se confundem por isso a esfera pessoal e
empresarial, as dificuldades de fiscalizagcdo de
uma grande massa de pequenos contribuintes

e a inexisténcia de mecanismos mais simples de

tributacdo, adaptados a sua dimensdo econdmica.

Das 604 771 declaracdes efetuadas em 2024,
38% n&o deram, por isso, lugar a liquidagao de
IRC (grafico 3.2). Os motivos sao diversos, desta-
cando-se a existéncia de prejuizos fiscais ou de
resultados negativos transitados de exercicios
anteriores, que sdo deduzidos a matéria coletavel
e conduzem, assim, a um imposto final nulo.
Acima de um volume de negdcios de 50 milhdes
de euros, 35,6% das empresas ndo geram
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liguidacdo de IRC. Para as empresas com volume
de negocios superior a 250 milhdes de euros,
a percentagem é de 29%.

O IRC portugués distingue-se também
por uma estrutura progressiva de taxas. A data de
20206, a taxa de base do imposto — a que se aplica
na generalidade dos casos — € de 19%. A parcela
da matéria coletavel acima de 1,5 milhdes
de euros est4, porém, sujeita a derrama estadual,
uma sobretaxa escalonada que pode atingir os
9% acima dos 35 milhdes de euros (grafico 3.3).

A isto acresce a derrama municipal, de lanca-
mento facultativo, com taxa maxima de 1,5%.
Assim, em 2026, as empresas de maior dimenséo
podem ficar sujeitas a uma taxa nominal total

de 29,5%. Ao mesmo tempo, para as PME e as
small-mid caps — empresas de pequena e media
capitalizacdo —, a parcela da matéria coletavel ate
50 000 euros beneficia de taxa reduzida de 15%.

As taxas efetivas de tributacéao séao,
naturalmente, mais baixas do que as taxas
nominais que resultam da lei, em virtude do
aproveitamento de desagravamentos variados,
em particular de beneficios fiscais. No ano de
2024, a taxa efetiva média em Portugal foi de
18,6%. As variagcdes em funcdo da dimenséo das
empresas sdo importantes, porem: até 50 milhdes
de euros de volume de negdcios, as taxas efetivas
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de tributacado oscilam entre 17% e 18%,; acima
desse limiar, a taxa é de 19%,; acima de 100
milhdes de euros, é de 20%; acima de 250 milhdes
de euros, é de 24% (grafico 3.4).

Ao ano de 2025, a taxa hominal de
tributacdo das empresas em Portugal — aquela
que por lei se aplica a um certo rendimento — é
a segunda mais alta da Unido Europeia. Sempre
incluindo impostos ao nivel infranacional, a
media na UE € de 22%, entre um minimo de
9% na Hungria e um maximo de 35% em Malta.

A nivel internacional, ainda que se mantenha uma
tendéncia de reducédo das taxas de tributacdo das
empresas, tem-se acentuado a concorréncia fiscal
entre Estados no que toca a base de célculo, um
ponto relativamente ao qual a OCDE tem langado
iniciativas importantes. Em Portugal, a taxa de
base do IRC foi reduzida de 21% para 20% em
2025, € para 19% em 2026, estando prevista em
lei a sua reducao faseada para 18% em 2027 e 17%
em 2028. A derrama estadual e a derrama muni-
cipal, porém, mantiveram-se inalteradas.
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A receita do IRC encontra-se distribuida
de modo muito desigual no territorio. No ano de
2024, o distrito de Lisboa concentrou cerca de
metade do IRC liquidado (50%), seguindo-se os
distritos do Porto (14%), Braga (6%), Setubal
(5%) e Aveiro (4%). Por seu lado, dos 18 distritos
de Portugal Continental e Regides Auténomas,
apenas 12 chegaram a gerar pelo menos 1% do
IRC liquidado no pais. Esta distribuicdo da receita
espelha ndo apenas a reparticdo muito desigual da
atividade econdmica no territorio, mas também a
concentracdo das sedes das grandes empresas na
capital do pais.
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Entre os distritos que geram maior receita,
existem diferengas importantes. O distrito de
Lisboa concentra 27% das declaragdes para 50% do
imposto liquidado. O distrito do Porto reune 18%
das declarag¢des para 14% da liquidacao, indicando,
em sentido inverso, a predominancia de empresas
de menor dimensdo e a menor prevaléncia de
sedes. O mesmo sucede nos distritos de Aveiro (6%
das declaracdes para 4% da liquidacao) e de Braga
(8% para 6%) (grafico 3.5).
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O IRC espelha também fortes dispari-
dades entre setores econdmicos, desde logo no
confronto entre o numero de empresas decla-
rantes e o imposto que geram. O comeércio por
grosso e a retalho e a reparacdo automovel sédo
tradicionalmente os setores com maior numero
de declarantes de IRC: 114 868 em 2024, 62 802
dos quais com IRC liquidado. O setor responde
por 19% do total de declaragdes e 17% da receita
total de imposto. O setor financeiro e segurador,
com 11214 contribuintes (2% das declaracées),
responde por 18% de todo o IRC liquidado,
tanto quanto o valor combinado da agricultura,
pecuaria, florestas, pescas, industria transforma-
dora e construcédo. O alojamento e a restauracgéo,

com 56 725 contribuintes (9% do total), geram 5%

do imposto liquidado (Estatisticas AT 2024).
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Entre os 62262 contribuintes de IRC
no setor da construcado, 57% geram liquidacéao
de imposto. Por sua vez, entre os 17 834 contri-
buintes que se dedicam a atividades artisticas,
desportivas e recreativas, 68% ndo geram
nenhum imposto.

A taxa média efetiva de tributacéo,
que para o conjunto dos contribuintes com liqui-
dacédo de IRC €, em média, de 18,6%, apresenta
disparidades importantes entre setores, sendo
de 15% para as atividades artisticas, desportivas
e recreativas; 15,9% para a agricultura, pecuaria,
florestas e pescas; 17% para as empresas de
producéo de eletricidade e gas; e 21% para a
distribuicdo de géas, saneamento e gestéao de resi-
duos (grafico 3.6).
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G3.6. Taxa média efetiva de IRC, por setor

Fonte: Estatisticas AT 2024

Numero de declaragdes (% total) M Valor (% total) Taxa média

domeéstico e
atividades de
produgéao das
familias para
uso proprio

CAPA

A1

A5

NG

A1

N8

N9

N10



A tributacdo das empresas em Portugal
distingue-se pela existéncia, a par do IRC, de
um conjunto de contribui¢cdes setoriais, que se
tém vindo a multiplicar nos ultimos anos com
fundamento em objetivos de politica econdmica
ou de regulacdo. Em regra, estas contribuicdes
sdo langcadas sobre empresas de grande dimensé&o
e em setores com maior capacidade pagadora,
servindo muitas vezes para financiamento de
autoridades reguladoras e entidades publicas
menores. As contribuicdes operam a margem do
IRC, e o0 seu célculo € geralmente alheio aos resul-
tados das empresas. Algumas delas foram criadas
com carater extraordinario, mas acabaram por
manter-se ao longo do tempo.

Entre as mais importantes, contam-se
a contribuicédo sobre o setor bancario, a taxa de

Contribuicdo Contribuicédo

Contribuigao Taxa de Extraordinaria Extraordinéria
sobre o Setor Seguranca sobre o Setor sobre a Industria
Bancario Alimentar Energético Farmacéutica
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seguranca alimentar, a contribuicdo extraordi-
naria sobre o setor energetico, a contribuicao
extraordinaria sobre a industria farmacéutica,

a contribuicdo sobre os fornecedores de dispo-
sitivos medicos, a contribuicdo sobre a industria
florestal e o adicional de solidariedade sobre

o setor bancario. A estas, somam-se taxas de
regulacao setorial muito variadas (timeline).

Ao ano de 2024, entre as 20 empresas com maior
volume de negdécios em Portugal, 16 integravam
setores sujeitos a contribui¢cdes deste tipo.

Além de representarem um encargo importante
para as empresas, estas contribui¢cdes setoriais
constituem um fator de complexidade e liti-
gancia. As estatisticas sobre as taxas efetivas de
tributacdo divulgadas pela AT incluem a derrama
estadual e as taxas de tributagcdo autonoma,

mas ndo as contribui¢cdes setoriais.

Contribuigéo
Extraordinaria
sobre os
Fornecedores
Adicional de da Industria
Solidariedade de Dispositivos
sobre o Setor Médicos
Bancario .

Contribuigao
Especial para
a Conservagéo
dos Recursos
Florestais
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As taxas de tributagcdo autonoma foram
originariamente criadas com vista a onerar
despesas em que se confundem a esfera pessoal
e a esfera empresarial. Na origem, tratava-se de
tributar na esfera de uma empresa despesas que
podiam constituir rendimentos ndo declarados
de terceiros. Com o tempo, passaram a ser utili-
zadas também para orientar o comportamento
das empresas, em despesas como a aquisi¢cao de
frotas automoveis. Hoje em dia, constituem uma
forma de tributagdo com grande importéancia
e que onera as empresas, mesmo quando hao
apurem lucro tributavel.

Em 2024, as tributagcdes autonomas
geraram uma receita de 667 milhdes de euros,
cerca de 8,8% de todo o IRC liquidado (grafico 3.7).
Havia 255296 entidades com tributacdes auto-
nomas. Dessas, 177 836 declararam despesas de
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representacdo, 88 624 declararam ajudas de custo
e compensacao pela deslocacdo em viatura propria
dos trabalhadores e 242 declararam despesas

ndo documentadas. Mais de 115 000 entidades
declararam encargos com viaturas ligeiras de
passageiros e mercadorias com motorizagao
convencional, nimero que se tem mantido estavel.
O item com maior crescimento séo os ligeiros de
passageiros hibridos plug-in. Os hibridos plug-in
até 25 000 euros figuravam em 2739 declarag¢des
em 2021 e em 7609 declaragdes em 2024; entre
25000 e 35000 euros, eram 4449 em 2021 e 9952
em 2024; acima de 35 000 euros, eram 8304 em
2021 e 18242 em 2024. Em 2024, a despesa decla-
rada com viaturas era de 2 528 milhdes de euros;
as ajudas de custo e compensagao por deslocagao
em viatura propria do trabalhador totalizavam
1795 milhdes de euros; as despesas de represen-
tacédo, 991 milhdes de euros.
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Os baixos lucros que caracterizam uma
parte significativa do tecido empresarial portugués
nem sempre refletem fragilidades econdmicas,
como a reduzida capacidade de competir em
mercados concorrenciais ou o baixo valor acres-
centado de certos setores. Podem também estar
associados a praticas de planeamento fiscal, por
vezes atraves da simples criagdo de sociedades por
parte de trabalhadores independentes.

A criacdo de sociedades como prolonga-
mento da atividade pessoal permite aproveitar
taxas marginais de imposto significativamente
mais baixas do que as do IRS, um fendmeno
incentivado pela aplicagcdo de taxas reduzidas de
IRC para as pequenas empresas. A canalizagdo da
atividade pessoal para estas sociedades permite,
com alguma latitude, deduzir na esfera da
empresa despesas com carater pessoal, reduzindo
assim o lucro tributavel, além de permitir a recu-
peracao do IVA sobre alguns destes consumos.
Quanto maior for o diferencial de taxas entre IRS
e IRC, maior tendera a ser o incentivo a estas
praticas, as quais o regime simplificado de IRC
nao da enquadramento eficaz.
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Estudos recentes mostram que os titulares
destas sociedades canalizam para as mesmas 36%
das suas despesas pessoais e 31% das despesas
dos seus agregados. Estas formulas de elisdo fiscal
constituem uma perda de receita fiscal que se
estima rondar 1% do PIB (Neves, 2024).

A concorréncia fiscal entre paises cria
oportunidades para as empresas multinacionais
desenvolverem estratégias de planeamento
fiscal que exploram lacunas nas regras fiscais e
permitem deslocar lucros para jurisdicdes com
pouca ou nenhuma tributacédo, como forma de
evitar o pagamento de impostos. Atraves do
Projeto BEPS (Base Erosion and Profit Shifting”),
os paises da OCDE e do G20 tém vindo a discutir
e implementar instrumentos para mitigar estas
praticas, procurando melhorar a correspondéncia
entre os lucros declarados em cada pais e as ativi-
dades econdmicas que 0s geram.
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E neste contexto que surge o Global
Minimum Tax Framework (Regime do Imposto
Minimo Global), assente em dois pilares.

O primeiro, cuja aplicagdo ainda ndo tem data
prevista, assegura a afetacdo de 25% dos lucros
que excedam 10% da faturacdo das maiores
multinacionais para os paises onde efetivamente
realizem vendas, mesmo que ndo tenham ai
presenca fisica. O segundo, em aplicagdo desde
2024, estabelece um imposto minimo global de
15% para as multinacionais com receitas consoli-
dadas superiores a 750 milhdes de euros.
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Um dos mecanismos associados a este
segundo pilar € o country-by-country reporting
(reporte pais a pais), um mecanismo de reporte
pelo qual as multinacionais ficam obrigadas a
declarar, entre outros elementos, as vendas, o
numero de trabalhadores, os ativos, os lucros e
os impostos pagos em cada pais onde tenham
presencga. Esta informacao, embora sujeita a limi-
tacdes significativas, € essencial para proceder a
aplicagcdo do imposto minimo global.
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Em Portugal, a tributagdo do consumo
assenta essencialmente no Imposto sobre o Valor
Acrescentado (IVA) e nos impostos especiais de
consumo (IEC). O IVA é hoje utilizado em mais de
170 paises e constitui o principal instrumento de
harmonizac¢éao da fiscalidade indireta na UE.

O direito europeu define as regras
essenciais do IVA e baliza a liberdade dos Estados-
-membros na fixagdo de elementos como as taxas
e as isengdes, por forma a garantir a livre concor-
réncia no mercado interno e prevenir a dupla
tributacdo. No quadro da UE, o IVA representa uma
fonte de receita de primeira grandeza para a gene-
ralidade dos Estados-membros. No caso portugués,
o IVA constitui, desde a sua introducéo, o imposto
mais relevante para os cofres do Estado, tendo
gerado, em 2025, uma receita de mais de 26 mil
milhdes de euros, o que representa mais de 40% de
toda a receita fiscal, excluidas as contribui¢cdes para
a Seguranca Social (grafico 4.1).

Os impostos especiais de consumo tém
uma func¢éo e capacidade de arrecadacdo muito
diferentes. No quadro da UE, encontram-se
harmonizados trés IEC — os que incidem sobre
alcool e bebidas alcodlicas; produtos petroliferos e
energéticos; e tabacos manufaturados —, mas nao
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os IEC que incidem sobre outros bens, como os
automoveis, plasticos ou soft drinks (refrigerantes),
relativamente aos quais os Estados-membros tém
maior liberdade. A fungédo dos IEC néo € onerar a
forca econdmica que se manifesta na despesa que
os consumidores realizam — para o que serve o
IVA —, mas sim onerar bens cujo consumo gera
externalidades negativas importantes, ligadas ao
ambiente ou a saude publica. Por essa razao, os
impostos especiais de consumo, por regra, ndo
atendem ao valor dos bens, mas a sua quantidade e
composicdo: o Imposto sobre o Alcool e as Bebidas
Alcoodlicas (IABA), por exemplo, é calculado em
funcédo da natureza e do teor alcodlico das bebidas,
uma vez que o custo social que o consumo das
bebidas alcodlicas gera ndo tem correspondéncia
direta com o prego a que estas sdo vendidas,
podendo suceder que as bebidas mais baratas
sejam as mais prejudiciais a saude publica.

Entre os impostos especiais de consumo
harmonizados, o Imposto sobre os Produtos Petro-
liferos e Energéticos (ISP) é, por larga margem,

0 mais importante. Em 2025, o conjunto dos IEC
gerou uma receita de 6 mil milhdées de euros, cerca
de 9% de toda a receita fiscal, excluindo contribui-
¢des para a Segurancga Social, sendo que o ISP, por
si 8O, responde por uma receita de mais de 3,7 mil
milhdes de euros (CGE 2025).

Esta seccéo foi
elaborada com a
colaboragéao de
Margarida Araujo.
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Tributar o consumo sem atender ao rendi-
mento do agregado tem um carater regressivo,
porqgque as familias com rendimentos mais baixos
gastam em consumo uma fatia maior do seu
rendimento.

Para mitigar esta regressividade, o IVA
portugués desdobra-se em trés taxas, que séo
aplicadas a diferentes tipos de bens e servicos.

A taxa reduzida, que no territorio continental € de
6%, aplica-se a bens e servigos tendencialmente
Mmais essenciais, como certos produtos alimen-
tares ou medicamentos. A taxa intermédia, que no
continente é de 13%, aplica-se a um conjunto mais
limitado de bens e servigcos menos indispensaveis,
entre eles os servigos de restauracdo. A taxa
normal do IVA, que no continente € de 23%, apli-
ca-se aos demais bens e servigos, quer sejam bens
e servigos de consumo alargado, quer sejam bens
e servigcos de luxo.

Nas Regides Autonomas, aplicam-se taxas
de IVA inferiores as do territdrio continental,
como forma de compensar os custos de peri-
feria. As regras europeias permitem que essas
taxas sejam um tergco mais baixas do que as do
continente, mas ndo devem discriminar os bens
e servigos de uma maneira diferente.
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A par das taxas reduzida e intermédia,
o IVA contempla ainda isengdes, com as quais se
pretende desagravar servigcos essenciais como
os cuidados de saude, a educacao ou a formacéo
profissional.

A base de dados da SIBS regista, a nivel
municipal, o valor agregado das transagdes
efetuadas com recurso a cartdo bancario, feitas
online ou in loco. Empregando esses dados, é
possivel caracterizar os padrdes de consumo
em Portugal, identificando se estdo em causa
cartdes nacionais ou estrangeiros e o setor a que a
despesa respeita.

No ano de 2024, e excluidos os levanta-
mentos de numerario, a maior fatia da despesa
registada — quase 30% — concentra-se no
comercio a retalho em grandes superficies de
alimentacdo. Cerca de 12% da despesa respeita
a restauracéo, que é o segundo setor com maior
despesa reportada. Salientam-se ainda os setores
da cultura, do entretenimento e do equipamento e
a despesa em produtos petroliferos e gasolineiras,
com 4% em ambos 0s casos.

CAPA

A1

N2

NG

A7

N8

N9

N10



Os principais itens da despesa tém
tratamento muito variado. Os gastos nas grandes
superficies incluem muitos produtos alimentares
basicos, com taxa reduzida. As despesas em
restaurantes beneficiam maioritariamente de taxa
intermédia. Nos combustiveis, o IVA aplica-se
a taxa normal e incide ndo so sobre o prego dos
bens, mas também sobre o proprio ISP. No que
toca ao setor «administracao e servigos publicos»,
este tipo de pagamentos tem muito frequente-
mente isencdo de IVA.

53\ Consumo

‘ CAPA

A1

N2

NG

A7

N8

N9

N10



<a<oi




Uma das notas caracteristicas dos
impostos sobre o consumo é que a carga fiscal se
pode exportar quando a despesa é feita por néao
residentes. Os dados da SIBS permitem fazer
uma aproximacgao a este valor, atraves da despesa
efetuada com cartdes emitidos no estrangeiro,
sendo certo que também os residentes podem,
mais residualmente, empregar cartdes estran-
geiros em despesas que realizam em Portugal.

No ano de 2024, 11% da despesa feita em
Portugal foi efetuada com cartdes emitidos no

estrangeiro. Entre a despesa efetuada com cartdes
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estrangeiros, destacam-se as compras feitas com
cartdes emitidos em Franga, no Reino Unido e
nos Estados Unidos, que somam 44% do total.
Estes dados mostram também que o alojamento
€ 0 unico setor em que a maior parte da despesa
— mais de 80% — ¢é feita com cartdes estran-
geiros. O setor imobilidrio € tambem revelador

das dindmicas recentes no mercado da habitagéo:

37% do valor da despesa € realizado com cartdes
estrangeiros. No setor da restauracéo, estes
pagamentos tém peso igualmente consideravel,
correspondendo a 26% da despesa total.
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O Inquérito as Despesas das Familias
(IDEF) mostra a composicdo do consumo dos
agregados familiares por nivel de rendimento e em
funcdo do seu tratamento em sede de IVA: taxa
normal, intermédia, reduzida ou isencdo. A analise
que se segue utiliza dados da mais recente ronda
deste inquérito, que data de 2022.

Os agregados de rendimentos mais
elevados gastam uma maior percentagem dos
mesmos em bens ou servigos com taxa normal
e uma percentagem menor em bens e servigos
com taxa reduzida ou intermédia, quando compa-
rados com familias de rendimentos mais baixos.
Ja o peso dos servigos isentos de IVA — como
cuidados médicos, educacgao, rendas, seguros ou
credito — nao parece variar em funcao do rendi-
mento familiar.

59\ Consumo

CAPA

A1

N2

NG

A7

N8

N9

N10



<
o
<
O

N1
N2
1 15 37
2 16 3u
3 15 31 S
NO
4og 15 29 —
Nl
5 ¢ 15 26 —_—
G4.6. Consumo 8
por quintil
de rendimento
e taxa de IVA A9
Fonte: IDEF, 2022 Taxa O Taxa reduzida Taxa intermédia . Taxa maxima -

N10



Apesar de a taxa normal responder pela
maior parcela do IVA suportado em todos os decis
de rendimento, o0 seu peso é superior nos decis
mais altos, ao passo que o peso da taxa reduzida
é superior nos decis mais baixos (grafico 4.6).

Esta estrutura de taxas cumpre assim o objetivo
de desagravar os bens de consumo essencial,
mitigando a regressividade do imposto. Em 2022,
o0 desagravamento decorrente das taxas reduzida
e intermedia e das isen¢gdes de IVA — ou seja,

a poupancga que resulta da existéncia destas

taxas reduzidas, em fung¢éo do tipo de consumo
reportado pelas familias — era de cerca de 0,5%
do rendimento mensal declarado no decil mais
elevado (324 euros/més) e de cerca de 1,5%

do rendimento declarado no decil mais baixo

(170 euros/més). A despesa com produtos alimen-
tares e bebidas néo alcodlicas representava 40% e
50% desses valores, respetivamente (grafico 4.7).
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Durante um periodo de nove meses, em
2023, aplicou-se uma «taxa zero» a um cabaz
limitado de 46 produtos alimentares. O grafico 4.8
(IDEF 2022) oferece uma visédo da progressividade
desta medida: por percentil de rendimento, mostra
a diferencga entre as taxas efetivas de IVA antes
e depois da medida. Quanto mais negativa a linha
branca, maior é o beneficio do IVA zero. O que se
observa no grafico € que o IVA zero melhorou —
ainda que marginalmente e com significativo custo
fiscal — os indices de progressividade do IVA.
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O sistema europeu do IVA permite que
os Estados-membros apliquem taxas reduzidas
a um conjunto amplo de bens e servicos. A par
disto, o sistema contempla numerosas isengdes,
com carater obrigatdrio ou de aplicagdo faculta-
tiva. A diferenca entre a receita potencialmente
resultante de uma taxa unica e a receita resultante
destes desagravamentos, num cenario de pleno
cumprimento, € o chamado VAT policy gap.

Ao ano de 2023, o VAT policy gap corres-
pondia, em media, a 50,5% da receita potencial
de todos os Estados-membros (UE27). Os valores
do policy gap variam muito entre os Estados-
-membros, desde 33,6% na Bulgaria até 59,1% em
Espanha. Portugal sacrifica 51,4% da sua receita
potencial de IVA por forga das taxas reduzidas
(14,2%) e das isencdes (37,2%), o sétimo valor mais
alto da UE (Comisséo Europeia, 2025).

Ainda que as taxas reduzidas possam ser
eliminadas pelos Estados-membros, muitas isen-
¢cOes sdo obrigatdrias por forga do direito europeu
— como acontece com os cuidados meédicos
ou os servigos de educacdo —, de onde resulta
que nem todo o policy gap pode ser recuperado.
O actionable gap, ou seja, a diferencga resultante
de taxas reduzidas e isen¢des facultativas,
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representa em média 27,3% da receita potencial
na UE e 31,5% em Portugal. No entanto, uma
parcela importante da receita perdida em sede de
IVA € recuperada por meio de outros impostos,
como acontece com o Imposto do Selo pago por
bancos e seguradoras, pelo que nem todo o VAT
gap corresponde a uma perda real de receita para
os Estados-membros.

Em contrapartida, a receita que perdemos
com a evasdo esté significativamente abaixo da
media europeia. Em 2023, o VAT compliance gap
portugués era de apenas 3,6% da receita poten-
cial, sendo a média na UE de 9,5%. Neste ponto,
Portugal apresenta o quarto valor mais baixo de
todos os Estados-membros.

Os IEC sao frequentemente chamados
impostos do pecado, dado que visam desencorajar
CcoNsumMos perniciosos para o individuo ou para
a comunidade. Porque os agregados familiares
de menor rendimento despendem uma fracao
maior do seu or¢camento nestes consumos, 0s
IEC podem ter efeito regressivo. O Inquérito
as Despesas das Familias, de base quinquenal,
regista informacao detalhada sobre as despesas,
rendimentos e caracteristicas dos agregados
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familiares residentes em Portugal, constituindo
uma das mais abrangentes fontes de informacéo
sobre o consumo das familias portuguesas.

O Inquérito as Despesas feito em 2022 permite-
-nos situar a distribuicdo social do consumo de
bebidas alcodlicas, tabaco e combustiveis.

O peso da despesa com bebidas alcoo6-
licas e tabaco € maior nas familias mais pobres,
confirmando a incidéncia regressiva do IABA e
do IT. Quanto aos combustiveis, a situacgao € algo
diferente: em proporcao dos rendimentos brutos
dos agregados, esta despesa atinge o seu maximo
entre os percentis 20 e 40 da distribuicdo de rendi-
mentos, sugerindo que entre os agregados mais
pobres prevalece o uso dos transportes publicos,
pelo que sdo os agregados com rendimentos inter-
meédios, capazes de usar automaovel préprio, quem
suporta a maior carga de ISP, em percentagem do
seu rendimento (graficos 4.9 a 4.11).
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O imposto contido nos produtos sujeitos
a impostos especiais de consumo varia conforme
a natureza dos produtos e pode atingir valores
elevados. Se olharmos, por exemplo, para as
bebidas alcodlicas a venda na grande distribuicao
e considerarmos uma amostra dos pregos que
ai se praticam, é facil constatar as diferencgas de
tributacéo resultantes do IABA.
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Em Portugal, existe um conjunto muito
variado de tributos com finalidades ambientais,
desde pequenas taxas sobre os residuos até ao
ISP. A tributagcdo automovel constitui talvez a
area em que demos passos mais importantes na
mobilizagdo do sistema fiscal com vista a protecgéo
do ambiente.

Desde 2007, o ISV devido na compra
de veiculos automaoveis € calculado com base
na cilindrada e nos niveis de emisséo de CO.,.

Essa base de calculo pretende incentivar as
marcas e os consumidores a comercializarem e
adquirirem veiculos menos poluentes, com motor
convencional, hibrido ou 100% elétrico. No ano

de 2025, de entre 395 671 automaveis ligeiros de
passageiros ou mistos matriculados em Portugal,
81 360 (21%) eram elétricos e 102 560 (26%) eram
hibridos (Estatisticas AT 2025). O IUC, pago todos
0S anos, € calculado de forma semelhante.
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Se a fiscalidade ambiental pode ajudar a
alteracdo de comportamentos, também traz desa-
fios as financgas publicas, os quais se irdo acentuar
nos proximos anos. O contributo da tributacédo do
automovel e dos combustiveis para o orcamento é
substancialmente menor do que no passado: em
2004, o IA (Imposto Automovel) e o ISP geravam
14% de toda a receita fiscal; em 2025, 0 ISV e o
ISP geram apenas 6,3%, sem duvida uma conse-
quéncia da progressiva eletrificacdo do parque
automovel.
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O aforro é parte essencial da vida
econdmica de familias e empresas, permitindo-
-lhes proteger-se da incerteza quanto ao futuro
e planearem decisdes de longo prazo. O aforro
pode assumir a forma de ativos muito diferentes,
sejam ativos mobiliarios — como ac¢des, depodsitos
bancarios ou participagdes em fundos de investi-
mento —, sejam ativos imobiliarios, como terrenos,
propriedades comerciais ou imoveis de habitacéo.

Tal como sucede, por regra, noutros
paises, o sistema fiscal portugués néao tributa
todos os elementos do patriménio pessoal,
concentrando-se sobre o patrimoénio imobiliario.
O IMI possui natureza periddica, onerando os
imoveis todos os anos, com base no seu valor
patrimonial tributario (VPT). O IMT incide sobre
a transmissdo onerosa dos imoveis, com base no
respetivo valor de venda ou no VPT, consoante
o0 que seja maior. O VPT é determinado através
de uma férmula que assenta em indicadores
objetivos, como o valor médio de construcgéo, a
area do imovel, a sua afetacao, a localizacéo e a
proximidade a infraestruturas, os elementos de
qualidade e conforto e a vetustez, ndo correspon-
dendo, portanto, ao valor de mercado ou ao preco
de venda dos imoveis.
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Na transmissao gratuita ou onerosa de
imoveis, ha lugar ainda para o Imposto do Selo,
constituindo este, no entanto, receita da adminis-
tracdo central e ndo dos municipios.

Esta concentragéo sobre o patrimodnio
imobilidario € comum noutros paises. Os impostos 4N
sobre o patrimdénio global (wealth taxes) séo raros,
ainda que possamos encontra-los em paises como

CAPA

a Suica, a Espanha ou a Noruega. Ha também N2
paises que tributam a renda imputada (imputed
rent), decorrente do uso de habitagéo prépria, um A3

rendimento ficticio que corresponde a poupancga
de que o proprietario beneficia pelo facto de ndo
ter de recorrer ao mercado de arrendamento.
No caso do sistema fiscal espanhol, a renda impu-
tada ao uso de segundas habitagdes, calculada
enquanto percentagem do valor cadastral do
imodvel, é tida como tributavel para efeitos do
imposto sobre o rendimento individual.

Portugal € um dos paises europeus com
maior percentagem de familias a viverem em
casa propria: segundo os dados mais recentes W4
da OCDE (2022), perto de 80% dos agregados
familiares. O valor do patrimodnio imobiliario das

familias portuguesas tem vindo a aumentar, N8
beneficiando sobretudo do aumento do prego
da habitagdo nos ultimos anos. Segundo o mais A9

recente Inquérito & Situagédo Financeira das

N10



Familias, realizado pelo Banco de Portugal e pelo
Instituto Nacional de Estatistica em 2021, 40%
dos inquiridos sdo proprietarios de mais do que
um imovel e, destes imodveis, 62% sdo moradias ou
apartamentos. Da amostra dos arrendatarios, 63%
prefeririam comprar casa, mas afirmam néo ter
condi¢des financeiras para o fazer.

O Indice de Precos da Habitacao,
construido pelo INE, revela que, entre o terceiro
trimestre de 2015 e o periodo homodlogo de 2025,
o indice nominal de pregos da habitacdo aumentou
quase 170% em Portugal, muito acima da subida
do salario médio no mesmo periodo. A elevada
prevaléncia de proprietarios entre as familias
portuguesas torna-as particularmente sensiveis
as flutuagdes do mercado imobiliario: quando
as casas valorizam, o valor do seu patrimodnio
aumenta; em periodos de quebra do mercado,

0 seu patrimonio diminui. Por outro lado, sendo a
habitagcdo simultaneamente um bem de consumo
e de investimento, sdo as familias que detém
segundas habitacdes que mais beneficiam da valo-
rizagdo do seu patrimonio imobilidrio, uma vez que
esses ativos sdo os que podem efetivamente gerar
fluxos de rendimento.
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Segundo dados da OCDE, em termos
reais, isto €, descontando a inflagédo, o preco da
habitacdo em Portugal aumentou 80% entre
2015 e 2024. Para quem n&o tem casa propria
— incluindo os jovens ou familias de baixos
rendimentos —, este valor traduz uma perda real
de poder de compra. Para os proprietarios, em
especial os que detém mais do que um imovel,
representa um consideravel ganho financeiro
(gréfico 5.1).

A valorizacdo do mercado de habitagéo
em Portugal tem tido reflexos importantes
também para os municipios. Entre 2014 € 2024,
a receita total do IMT passou de 487 milhdes
de euros para 1728 milhdes de euros, um aumento
de 255%. Entre 2014 e 2024, o peso deste imposto
nas receitas municipais agregadas aumentou de
19,3% para 42,4%. O municipio de Lisboa, por
si sO, obteve, em 2024, cerca de 305 milhdes
de euros em receita de IMT, o que corresponde
a mais de 17% da receita total deste imposto
(Anuario Financeiro dos Municipios, 2024).
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Receitas de IMI por municipio Receitas de IMT por municipio
2024 (milhares de €) 2024 (milhares de €)
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Os municipios ndo se limitam a receber
a receita do IMI, dispondo de algum poder de
adaptacdo do imposto. Tém o poder de fixar a
taxa do IMI relativo aos prédios urbanos, num
intervalo entre 0,3% e 0,45%. Além disso, podem
estabelecer agravamentos e desagravamentos
variados, nomeadamente para familias com
dependentes, zonas de reabilitacdo urbana,
imoveis arrendados ou prédios devolutos em
zonas de pressao urbanistica. Quanto a estes,
a lei admite um agravamento da taxa do IMI até
ao multiplo de 40, no caso de pessoas coletivas.
Em 2024, apenas 64 municipios fizeram uso
deste agravamento, que incidiu sobre cerca de
7000 imoveis (AT/Agéncia Lusa).

Independentemente da opgdo do muni-
cipio, os predios rusticos e os prédios urbanos
de baixo valor destinados a habitagédo propria
de contribuintes com baixos rendimentos
estdo isentos do IMI. Estdo também isentos os
contribuintes que adquiram casa para habitagcéo
propria e permanente, por regra durante trés
anos, e s6 quando estejam em causa imoveis de
baixo valor e rendimentos limitados também. Em
2025, a despesa fiscal verificada com esta isencéo
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foi de cerca de 60 milhdes de euros (Relatorio
da Despesa Fiscal, 2025).

Em agosto de 2024, entrou em vigor
o «IMT Jovem», uma medida emblematica de
desagravamento fiscal com o objetivo de facilitar
0 acesso dos jovens ao mercado da habitagéo
e contribuir para a sua fixagcdo em Portugal.
O «IMT Jovem» compreende uma isengao integral
de IMT e de Imposto do Selo para a primeira
aquisicdo de prédios urbanos para habitagéao
propria e permanente por jovens com idade
igual ou inferior a 35 anos. O beneficio isenta o
pagamento de imposto na totalidade se o valor
da aquisi¢do for inferior a 330 539 euros, em
2026, e aplica-se parcialmente se este valor for
inferior a 660 982 euros. Acima deste montante,
nédo se aplica qualquer isencdo. Em 2024,
a despesa fiscal com esta medida foi de cerca de
90 milhdes de euros. Em 2025, este valor subiu
para 302 milhdes de euros (Relatério da Despesa
Fiscal, 2024 e 2025).

O Imposto do Selo constitui um dos
impostos mais antigos do nosso sistema fiscal,
remontando ao século XVII. Originariamente inci-
dente sobre atos documentados, o selo alarga-se
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hoje a um conjunto muito variado de realidades,
onerando por vezes aquilo que os grandes impostos
sobre o rendimento, patrimdnio e consumo néo
oneram, outras vezes sobrepondo-se a eles.
Trata-se de um imposto muito inconsistente na

sua aplicacao, que se estende das operagdes finan-
ceiras ao jogo do bingo, das operag¢des imobiliarias
aos anuncios publicitarios, com taxas fixas nuns
casos, variaveis noutros.

Desde que, em 2004, se aboliu o Imposto
de Sucessdes e Doacgdes, € apenas em sede de
Imposto do Selo que se tributam as transmissdes
gratuitas. As transmissdes gratuitas em vida
ou por morte (doacgdes, herancas) em beneficio
de cbnjuge, unido de facto, ascendentes ou
descendentes estdo excluidas deste imposto.

As transmissdes gratuitas restantes, sujeitas a
imposto a taxa de 10%, geraram uma receita de
06 milhdes de euros em 2024, 4% da receita do
selo ou 0,1% da receita fiscal total (Estatisticas
AT 2025).

O grande patrimonio imobiliario € sujeito,
desde 2017, a um imposto especial, o adicional ao
IMI. Ao adicional ficam sujeitos todos os contri-
buintes que sejam titulares de prédios urbanos
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com VPT conjunto acima de 600 000 euros.
O adicional apenas se aplica a prédios de habi-
tacdo e terrenos para construgéo. Para as pessoas
coletivas, a taxa é de 0,4%. Para as pessoas singu-
lares, a taxa progride de 0,7% no caso de ativos
entre 600 000 euros € 1 milhdo de euros para 1%
no caso de ativos acima desse valor.

Ainda que tenha sido concebido como
mecanismo de tributacdo das grandes fortunas,
o adicional ao IMI abrange atualmente um
numero significativo de contribuintes. Em 2025,
o adicional alargou-se a 19 002 pessoas singulares
e 82 818 pessoas coletivas, abrangendo mais de

613 000 predios. A receita gerada foi de 41 milhdes

de euros no que respeita aos contribuintes singu-
lares e de 135 milhées quanto as pessoas coletivas.
Os 176 milhdes de euros gerados autonomamente
pelo adicional equivalem a 10,6% da receita do IMI.
Os destinatarios da receita ndo sdo os mesmos,
porem: a receita do IMI é da titularidade dos
Mmunicipios, ao passo que o adicional € atribuido a
administracédo central, estando consignado por lei
ao Fundo de Estabilizagcdo da Seguranga Social.
No quadro da receita da administragcdo central,

o adicional ao IMI representava 0,2% de toda a
receita fiscal em 2025; e o0 que era cobrado aos
contribuintes singulares, 0,06% (Estatisticas AT
2025, CGE 2025).
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Os impostos sobre o patrimonio imobiliario
constituem uma das principais fontes de receita
dos municipios portugueses. A atribuicdo do IMI
e do IMT aos municipios assenta na ideia de que
estes impostos representam a contrapartida da
manutencgao das infraestruturas de que os proprie-
tarios beneficiam e na circunstancia de esta ser
uma base estatica, que ndo gera um risco de deslo-
cagdo de um municipio para outro, diferentemente
do que sucede com o rendimento. Em muitos
casos, no entanto, existe uma dependéncia exces-
siva destas receitas, com efeitos perversos na
gestdo orcamental dos municipios, desde logo os
riscos associados a volatilidade do mercado imobi-
liario, que podem afetar a receita dos impostos
sobre as transag¢des, como o IMT.
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Em 2024, os impostos representavam 31%
da receita municipal; dos 4 052 milhdes de euros
em impostos diretos, 3229 milhdes provinham do
IMI e do IMT (Anuério Financeiro dos Municipios
Portugueses 2024). Estes nimeros escondem
diferengas importantes. Nos municipios mais
pequenos, preponderam as transferéncias do
Estado, tendo menos relevo as receitas fiscais.
Nos maiores, os impostos chegam a responder
por 40-50% de toda a receita, com larga prepon-
derédncia da tributacdo do patrimonio. Nos
municipios com um mercado imobiliario mais
dindmico e valorizado, o IMT pode, por si s0,
constituir a principal fonte de receita, pelo menos
transitoriamente. Em 2024, o IMT representava
26% da receita total em Lisboa, 27% no Porto, 39%
em Cascais, 47% em Loulé.
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Os beneficios fiscais sdo normas com
carater excecional, que servem para incentivar
determinados comportamentos, revelando assim as
prioridades de politica publica em cada momento.
Os beneficios podem assumir formas variadas,
como isencgdes, taxas reduzidas ou deducdes a
matéria coletdvel ou a coleta. Muitos beneficios
tém carater pontual, sendo inscritos nas leis do
Orcamento do Estado; outros tém carater dura-
douro, integrando o Estatuto dos Beneficios Fiscais
ou as codificacdes de cada imposto. A par destes,
existem ainda desagravamentos estruturais, que
se justificam por principios e razdes intrinsecas do
sistema, ndo possuindo carater excecional, como
€ 0 caso do minimo de existéncia ou do quociente
conjugal em sede de IRS.

A nocéo de despesa fiscal procura
exprimir o impacto dos beneficios na receita fiscal.
Os Estados-membros da UE e da OCDE calculam
a despesa fiscal pelo método da receita cessante,
que pressupde que o comportamento dos agentes
econdmicos ndo se altera quando os beneficios
séo eliminados. Este meétodo tem a vantagem da
simplicidade, porque ndo depende de hipdteses
sobre o comportamento da base tributavel, e
permite retratar facilmente prioridades politicas e
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fazer a sua comparacéo internacional. Tem, poréem,
a desvantagem de nao refletir com rigor a receita
efetivamente perdida sempre que os agentes
economicos reajam fortemente aos agravamentos
de imposto. No limite, a eliminagdo de um bene-
ficio pode simplesmente fazer desaparecer a base
tributavel, questdo para a qual os Relatorios da
Despesa Fiscal tém chamado a atencéo.

A proliferacado dos beneficios fiscais é
grande em Portugal. Em 2025, havia 781 beneficios
ativos, dos quais cerca de 28% com valor superior
a 1 milhdo de euros, 33% abaixo desse valor e 39%
nao quantificados, sobretudo pela sua pequena
expresséo (grafico 6.1). A despesa fiscal era entéo
estimada em 23 477 milhdes de euros, da qual,
porém, uma parcela de cerca de 60% resultava
das taxas reduzidas de IVA, havendo outra parcela
significativa que resultava do regime dos residentes
nao habituais, com especificidades (grafico 6.2).

A Global Tax Expenditure Database
mostra que, para os 20 paises que reportam
informacéo, em 2023 os Estados-membros da UE
com maior peso da despesa fiscal no PIB eram
os Paises Baixos (14,5%), a Finlandia (12,3%),

a Letdnia (7,9%), a Grécia (7,8%) e a Suécia (7,2%)
(grafico 6.3). As dificuldades na medicao e reporte
podem, contudo, tirar algum rigor &8 comparacéao
internacional.
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Em 2024, foi instituida a Unidade
Teécnica de Avaliacdo de Politicas Tributarias e
Aduaneiras (U-TAX), com a funcéo de avaliar a
eficacia dos beneficios fiscais e pronunciar-se
sobre a sua manutencéo. Até hoje, sdo muitos
os beneficios e desagravamentos para os quais
continua a faltar quantificagdo adequada. No
parecer do Tribunal de Contas sobre a Conta
Geral do Estado de 2024, estima-se que cerca
de 64% dos beneficios em sede de IRS néo se
encontrem quantificados, bem como 60% dos que
respeitam ao IVA ou 28% em sede de Imposto
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do Selo (gréafico 6.1). Os problemas de controlo
ndo se cingem ao calculo da despesa, abrangendo
também a aplicacédo dos beneficios. Em 2023,
havia 93 contribuintes que usufruiam do regime
do residente ndo habitual apesar de manterem
dividas fiscais num total de 17 milhdes de euros.
Os problemas ex post afetam muitos outros bene-
ficios em vigor: uma vez atribuidos, é diminuta a
fiscalizagdo sobre os beneficiarios.
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G6.1. Numero
de beneficios
fiscais por
dimensao da
despesa fiscal
gerada

Fonte: Relatdrio da Despesa
Fiscal, 2025
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O regime dos Residentes Nao Habituais
(RNH) foi criado em 2009 e entrou em aplicagéo
em 2010. O regime fixava uma taxa unica de IRS
de 20% para os rendimentos do trabalho depen-
dente ou independente de contribuintes com
atividades de «elevado valor acrescentado» que
deslocassem domicilio para Portugal. Ao mesmo

tempo, isentavam-se todos os rendimentos obtidos

fora de Portugal, desde que tributados no pais de
origem, incluindo, numa primeira fase, as pensoes.

O regime dos RNH inseria-se numa
tendéncia internacional de concorréncia fiscal e
disputa pelo trabalho qualificado. Ao longo dos
ultimos anos, tem-se assistido a uma diminuigéo
generalizada das taxas marginais de imposto
aplicaveis a contribuintes com rendimentos mais
elevados e maior mobilidade internacional. Na UE,
O numero de regimes excecionais destinados a
atrair ndo residentes com rendimentos ou qualifi-
cacdes elevadas cresceu de 5 em 1995 para cerca
de 28 em 2020 (Flamant et al., 2021).
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Enquanto esteve em vigor, o regime
dos RNH representou uma parcela significativa
da despesa fiscal do IRS, correspondendo a
1854 milhdes de euros em 2025. Apesar do fim do
regime do RNH em janeiro de 2024, os individuos ja
abrangidos mantém o direito aos beneficios fiscais
previstos, pelo que o programa continua a gerar
despesa fiscal ao ano de 2025 (e, previsivelmente,
nos proximos anos). Ainda assim, € questionavel
que esteja em causa uma despesa efetiva, na
medida em que o desaparecimento do regime néo
implicaria necessariamente a recuperagao desses
montantes em receita de imposto (grafico 6.4).

A partir de 2024, o regime dos RNH foi
substituido pelo Incentivo Fiscal a Investigacéo
Cientifica e Inovacéo (IFICI), com aplicacgéo
mais limitada. Apesar de manter a ideia de
atrair individuos com atividades de elevado valor
acrescentado atraves de uma tributacdo dos
rendimentos do trabalho com taxa fixa de IRS de
20%, o regime do IFICI é mais restritivo quanto
as atividades elegiveis e ndo abrange pensionistas.
Em 2025, a despesa fiscal originada por este
beneficio somava 9 milhdes de euros.
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As pessoas com deficiéncia tém um

tratamento tributario especial em varios impostos,

como o0 IRS, 0 IVA, o IUC e o0 ISV. Estes bene-
ficios procuram corrigir a assimetria de partida
dos individuos com deficiéncia. E um exemplo
de tagging no desenho de impostos, ou seja, do
uso de caracteristicas verificaveis — neste caso,
por especialistas de saude — para melhorar a
informacéo relativamente a capacidade de cada
individuo para gerar rendimento.

Os beneficios associados a situacéo de
deficiéncia sdo atribuidos as pessoas com um
grau de incapacidade fiscalmente relevante igual
Oou superior a 60%. A caracterizagédo da situacéo
depende do tipo de deficiéncia, definitiva ou
temporaria, do grau da deficiéncia e do prazo de
validade da mesma, quando relativo a deficiéncia
temporaria. No ano de 2023, cerca de 460 000
contribuintes terdo beneficiado deste tipo de
regime, que em sede de IRS gerou uma despesa
fiscal de 613 milhdes de euros em 2025 (Relatdério
da Despesa Fiscal, 2025).
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Os beneficios fiscais em sede de IRC
tém sido utilizados para incentivar a tomada de
decisbes produtivas nas empresas. Em 2025, os
trés beneficios fiscais com maior valor no IRC
eram o Sistema de Incentivos Fiscais a Investi-
gacao e Desenvolvimento Empresarial (SIFIDE),
o Regime Fiscal de Apoio ao Investimento (RFAI)
e o Regime Fiscal de Incentivo a Capitalizacéao
das Empresas. Em 2025, os trés somaram uma
despesa fiscal total de quase 1,3 mil milhdes
de euros, equivalentes a 62% do total do IRC.

O SIFIDE permite deduzir a coleta do
IRC até 85% dos investimentos realizados em
I&D. A despesa fiscal associada a este beneficio
tem vindo a acompanhar o numero de beneficia-
rios: entre 2019 e 2024, cresceu de 255 milhdes
de euros para 875 milhdes (243%). O RFAI
permite que as empresas deduzam a coleta do
IRC até 30% do investimento em certos ativos,

variando conforme a localizagcdo do investimento e
privilegiando o que seja feito em regidées mais peri-

féricas. Entre 2019 e 2024, a despesa fiscal com
o RFAI aumentou de 197 milhées de euros para
276 milhdes (40%). O incentivo a capitalizacao
das empresas (ICE) foi langado em 2023 para
substituir outro beneficio fiscal: a remuneracéo
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convencional do capital social. O objetivo é incen-
tivar as empresas a financiarem-se com capitais
proprios, através de deducgdes ao lucro tributavel
de uma parte dos aumentos liquidos elegiveis dos
seus capitais proprios (grafico 6.5).

O Inquérito ao Potencial Cientifico e
Tecnologico Nacional indica que, em 2023, a
despesa publica e privada em I&D no pais foi de
cerca de 4,5 mil milhdes de euros, ou 1,7% do PIB.
Deste montante, 1285 milhdes (29%) sédo crédito
fiscal solicitado no d&mbito do SIFIDE. Estes dados
sugerem que o Estado conduz uma importante
parte da sua politica de I&D através de beneficios
fiscais. Por um lado, isso permite descentralizar
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a inovacéo, garantindo a neutralidade do Estado
nas decisdes de investimento. Por outro lado,
limita o papel do Estado na conducéao do perfil de
especializagdo das empresas, que também benefi-
ciam de uma latitude consideravel na classificacao
de despesa como I&D. Em 2025, o Governo
determinou a ndo prorrogac¢ao do SIFIDE indireto
através de fundos de investimento, enquanto
prorrogou a versao direta do regime até ao final
de 2026, reservada as empresas que realizem
diretamente despesas elegiveis em investigacéo e
desenvolvimento.
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A Zona Franca da Madeira (ZFM) constitui
um regime de beneficios fiscais criado em 1987
com o objetivo de promover o desenvolvimento
da Regido Autéonoma. O regime permite que as
empresas ai instaladas aproveitem beneficios
variados, desde logo em sede de IRC, mediante o
pagamento de licengas de instalacéo e funciona-
mento a entidade gestora.

A Comisséo Europeia tem mantido uma
postura vigilante em relagcdo a ZFM, procurando
assegurar que os beneficios concedidos respeitam
as regras europeias sobre auxilios de Estado. Assim,
a ZFM foi progressivamente sujeita a restricoes,
com a imposicao de limites aos beneficios fiscais e
a exigéncia de criacdo de emprego efetivo.

Em 2012, havia 3035 empresas licenciadas
na ZFM, das quais mais de 90% nao tinham nenhum
trabalhador registado (Cabral et al., 2025). Em 2020,
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apos investigacéo iniciada em 2018, a Comisséo
Europeia concluiu que Portugal ndo aplicou corre-
tamente o regime, permitindo que empresas sem
atividade real na Madeira beneficiassem de vanta-
gens fiscais indevidas. Esta decisédo, confirmada
pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia, ditou a
recuperacdo de cerca de mil milhées de euros junto
das empresas beneficiadas.

Em 2025, havia 1492 entidades instaladas
na ZFM, empregando um total de 4357 trabalha-
dores residentes na Regido Autonoma. A respetiva
despesa fiscal em sede de IRC ascendia a 95,3
milhdes de euros. O grafico 6.6 mostra a evolugéao
da despesa fiscal por ano e o grafico 6.7 expde a
evolucdo anual do numero de empresas registadas
na ZFM, bem como o numero de trabalhadores
em empresas da ZFM que residem nesta Regido
Autdénoma.
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O IRS Jovem é um regime fiscal que reduz
a tributacéo sobre rendimentos do trabalho a
jovens nos primeiros anos da sua vida profissional.

Quando foi inicialmente introduzido,
em 2020, este regime dirigia-se a jovens até aos
26 anos (ou 30, caso fossem doutorados), e a
isencdo dos rendimentos era parcial e durava
apenas 3 anos. O regime foi-se alterando todos os
anos, inicialmente com um alargamento a 5 anos
(OE 2021), depois com um aumento das isencoes
aplicaveis (OE 2022), até que foi mais profun-
damente alterado em 2024, quando passou a
abranger todos os jovens até aos 35 anos, estabe-
leceu um periodo maximo de aplicagdo de 10 anos
e aumentou as isengdes, incluindo um primeiro
ano de isencédo total. O gréfico 6.8, com a despesa
fiscal desde 2020, permite observar esta expansao
gradual do regime.
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O sistema fiscal portugués € hoje um
sistema de massas, que toca a centenas de
milhares ou milhdes de contribuintes. Tal como
ocorre noutras economias modernas, os grandes
impostos sobre rendimento, patrimonio e
consumo, com pretensdo de universalidade, sdo

devidos por grande parte das familias e empresas.

No que toca ao IRS, IRC e IVA, a base de inci-
déncia, estreita de inicio, tem vindo a alargar-se
desde a sua introdugéo nos anos 80. No tocante
aos impostos sobre o patrimodnio, massificados
desde ha muito, é esse sobretudo o caso do
IMI, langado periodicamente sobre milhées de
contribuintes.

A massificacdo do sistema corresponde
a massificagcdo da administracao, que hoje lida
com um universo imenso de contribuintes e
todos os dias pratica milhares de atos que lhes
dizem respeito. A forca de trabalho da AT tem
vindo a reduzir-se progressivamente, ao mesmo
tempo que se torna mais dificil recrutar para a
administracdo quadros jovens e qualificados.
O envelhecimento desta forgca de trabalho e as
suas qualificagdes limitadas prejudicam a capa-
cidade de resposta da administracao, seja no
volume, seja na qualidade: no ano de 2024, 39%
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dos funcionéarios da AT ndo tinham licenciatura
(Relatdrio de Atividades AT 2024).

Se o sistema funciona e tem eficacia
€ porque hoje em dia € menos o que depende
da administracdo e mais o que depende dos
contribuintes. A arrecadacdo e o policiamento
dos impostos estdo largamente entregues as
empresas, sobre as quais impendem complexos
deveres de cobrancga dos impostos de terceiros
e de reporte de informacéo. A deslocacéo do
risco para os contribuintes permite acomodar a
massificacdo do sistema, mas os deveres a que
as empresas ficam sujeitas constituem um custo
importante, que representa um dos principais
fatores de perda de competitividade fiscal do pais,
tal como os rankings internacionais a medem.

O grande fator de sucesso do sistema esta
na tecnologia e na informacgéao, porém. A gestéo
dos nossos impostos encontra-se hoje largamente
informatizada, e a interagcdo entre os contribuintes
e a administracao é feita cada vez mais por via
eletronica, desde as obrigacdes declarativas e de
pagamento até aos incontaveis deveres acesso-
rios. A informacao que os contribuintes canalizam
para o sistema é cada vez mais completa, permi-
tindo um conhecimento mais rigoroso da sua
atividade, por vezes em tempo real. A introducgéo
de ferramentas de inteligéncia artificial traz agora
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novas possibilidades no acompanhamento dos
contribuintes e no combate a evasdo. As pressdes
or¢camentais continuardo, no futuro préximo, a
limitar a contratacdo de pessoal e a incentivar o
recurso a ferramentas tecnoldgicas no alarga-
mento da base e na mobilizagdo da receita, o que
N&o vai sem riscos para os contribuintes e para os
seus meios de defesa tradicionais.

Este maior acompanhamento, materia-
lizado em contactos regulares por via eletronica
e na automatizacédo da reacdo administrativa,
faz com que os contribuintes se sintam vigiados
mais de perto e com que sofram de forma mais
imediata as consequéncias de qualquer irre-
gularidade. A atuacdo da administragcdo sobre
os contribuintes € hoje mais preventiva do que
repressiva, feita de mais cumprimento voluntario
e menos inspecgao.
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O sistema fiscal portugués abrange hoje
uma grande massa de contribuintes, com os quais
a administracdo estd em interagcdo permanente.

O numero das declaragdes de imposto tem
crescido de forma continuada nos ultimos anos,
fruto do alargamento da populacéo ativa e das
empresas em atividade. No que toca ao IRS, as
declaracdes de rendimentos ultrapassaram a
barreira dos 6 milhdes em 2023, sendo 6,4 milhdes

em 2025, quando em 2015 eram apenas 5 milhdes.

Em 2025, as declaragdes de IRC sdo 647 296,
depois de terem atingido a barreira de 500 000
em 2019. No IVA, sdo entregues em meédia

798 303 declaracdes trimestrais, respeitantes
aos sujeitos passivos de menor dimensdo, e uma
media de 117 581 declaragdes mensais, respei-
tantes aos sujeitos passivos de maior dimensao.
No conjunto, a administracgéo fiscal recebe

4,5 milhdes de declaragdes periodicas de IVA
por ano. Desde a reforma dos anos 80, nunca o
sistema fiscal se alargou a uma parcela tdo grande
da populacao (grafico 7.1).
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A AT tem ao seu servigo cerca de
10 000 trabalhadores. Este numero representa
uma reducéo importante face aos maximos histo-
ricos atingidos nos anos 90, de cerca de 12 000 ou
13 000 funcionarios, distribuidos na altura entre
a Direcdo-Geral das Contribuicdes e Impostos e a
Direcdo-Geral das Alfandegas. Mais significativo
talvez do que a reducéo desta forca de trabalho
€ O seu progressivo envelhecimento: em 2024,
os trabalhadores da AT com mais de 55 anos
representavam 50,8% do total, enquanto os traba-
Ihadores com menos de 30 anos correspondiam a
1,27%. O recrutamento de pessoal, embora refor-
cado nos ultimos anos, ndo tem sido suficiente
para inverter esta tendéncia. Ao mesmo tempo,
ainda que o nivel médio de qualificagcdes tenha
aumentado ao longo do tempo, tem-se agravado
o0 descompasso entre o know-how dos trabalha-
dores da administracédo e o dos profissionais da
fiscalidade do setor privado, com o mercado da
consultoria a atrair os jovens mais qualificados
(gréfico 7.2).
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e de transagcdes como o Standard Audit File for <
Tax (SAF-T), o e-fatura, a troca de informacéo al
As tecnologias de informagéo sao hoje a ou o reporte de movimentos pelas instituicdes <
base em que assentam todo o sistema fiscal e a financeiras tém hoje uma funcéo essencial na @)
r'elagéo entre os contribuintes e a administracao. prevencéo da evasao e da litigancia. Em 2024, a AT e
E a informatizagao que tem permitido acomodar remeteu aos contribuintes 24 milhées de comuni- AT

a reducéo da forca de trabalho da administracao, cacdes em papel e 111 milhdes por via eletrdnica.

agilizar a pﬂarticipagé.o dos particulares na As mensagens de e-mail relembrando obrigacées
arrecadacao da receita e reforgar o acompanha- tributarias totalizaram 45 milhdes. Os contri- N2

mento da sua atividade. O conhecimento que buintes sentem-se vigiados mais de perto pela S

a AT tem hoje dos contribuintes — familias e administracao, o que terd um efeito preventivo A3
empresas — € muito maior do que no passado, importante (grafico 7.3).

tal como sdo maiores os riscos de abuso dessa _
informacao. Mecanismos de reporte contabilistico N 4
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N10
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O reforgco do acompanhamento dos
contribuintes e o seu efeito sobre estes explicam
que o trabalho de fiscalizagcdo da administracéo se
faca hoje de maneira muito diferente. O numero
das acdes inspetivas — ac¢cdes de comprovacédo e
verificacdo — levadas a cabo pela AT tem dimi-
nuido de forma constante ao longo dos ultimos
anos, passando de 35 000 em 2015 para 16 000
em 2025. No mesmo periodo, as reversdes dos
processos de execucgao fiscal contra adminis-
tradores e gerentes de sociedades cairam de
172 000 para 28 000; as penhoras registadas pela
AT, de 2,5 milhdes para 641 000. A divida fiscal
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recuperada por via de cobrancga coerciva tem tido
um crescimento muito modesto. Mecanismos
como a clausula antiabuso — que se destina

a contrariar o planeamento fiscal abusivo, que
toma forma em operacdes sem racionalidade
econdmica —, o levantamento do sigilo bancario
ou os métodos indiretos de determinacéo da
matéria tributavel tém uma aplicagcdo muito limi-
tada. Porque a sua aplicagdo esta condicionada
a procedimentos e garantias muito complexos

e exigentes, estes mecanismos tém constituido
solugdes de ultimo recurso para a administracéo

(gréficos 7.4 e 7.5).
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A justica constitui uma das areas mais
problematicas do sistema fiscal portugués.

Nas ultimas décadas, o sistema fiscal
massificou-se, alargando-se a milhées de familias
e empresas. Todos os anos, os grandes impostos
dao lugar a milhdes de atos de liquidacgéao, de
aplicacdo de coimas ou de processos de execugao,
numa atividade potenciada pelo recurso crescente
a tecnologias de informacéo. A legislagcao fiscal
n&do € produzida com a preocupacédo de minimizar
a incerteza e a litigancia, nem essa preocupacéo
domina a atuacdo da Autoridade Tributéria.

O volume de processos que todos os anos entram
nos tribunais administrativos e fiscais mantém-se
muito elevado.

O alargamento do sistema, a comple-
xidade da legislacdo e a modernizacao da AT
nao foram acompanhados por investimento
equivalente nos tribunais judiciais, com recursos
humanos insuficientes, formagéo pobre e ferra-
mentas tecnoldgicas limitadas.

As pendéncias e a morosidade dos
processos continuam a viciar o sistema de justica.
Um contribuinte que faga correr um processo
pelas trés instancias — tribunais de primeira
instancia, Tribunal Central Administrativo (TCA)
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e Supremo Tribunal Administrativo (STA) — pode
esperar mais de 10 anos até obter decisao final.
Sobrecarregados com as pendéncias, pressio-
nados a cumprir objetivos e com tempo limitado,
os tribunais optam muitas vezes por decisdes
formais ou pouco estudadas. Os processos mais
complexos sdo frequentemente deixados para
mais tarde. A qualidade das decisdes sofre com
esta sobrecarga. A morosidade leva também a que
os tribunais do Estado raramente decidam sobre
as questdes fiscais enquanto sio atuais.

Para os contribuintes portugueses, a
litigdncia acarreta custos que se evitam por todos
os modos. E comum os contribuintes acomoda-
rem-se com decisdes administrativas que sentem
infundadas mas preferiveis a um contencioso
que pode levar muitos anos. Para a economia do
pais, o sistema de justica tributaria representa um
importante custo de contexto. Para o comum dos

contribuintes, uma verdadeira denegacao de justica.

Ainda assim, os ultimos anos tém revelado
uma evolugéo positiva na matéria.

A monitorizagcdo mais proxima dos contri-
buintes por parte da AT, o uso de ferramentas
tecnoldgicas e a troca de informacéo produzem
um efeito preventivo que tem levado a diminuigéo
da litigancia. Para a reducéo do volume de
processos entrados nos tribunais do Estado tem
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contribuido também a arbitragem tributaria, que
atualmente absorve uma parte importante deste
contencioso. O volume das pendéncias tem vindo
a diminuir de forma continua ao longo dos ultimos
anos, fruto do refor¢co do numero de juizes, da
constituicdo de equipas de recuperacéo e de
remeédios legislativos pontuais.

Olhando para diante, ndo custa imaginar
uma normalizagdo progressiva da carga de
trabalho dos tribunais do Estado. Mas ha desafios
importantes pela frente, sejam os relativos ao uso
da inteligéncia artificial pela administracéo e ao
empolamento e desequilibrio do contencioso a
que isso pode levar, seja a crise de vocacdes na
magistratura, que torna dificil alimentar os tribu-
nais do Estado com profissionais em quantidade e
qualidade.

No final do ano de 2025, encontravam-se
pendentes nos tribunais administrativos e fiscais
26 942 processos em matéria tributaria. Nem toda
a pendéncia se prende com os grandes impostos,
havendo uma quantidade significativa de focos
de contencioso que respeitam a receitas de enti-
dades menores, como sejam taxas de portagem de
concessionarias de autoestradas ou quotizagdes
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das ordens profissionais, muitas vezes por tras de
grandes «bolhas» de litigancia.

A pendéncia sobrecarrega especialmente
os tribunais das areas onde se concentram
contribuintes e atividade econdmica: no final de
2025, o Tribunal Tributario de Lisboa tinha 5384
processos pendentes e o TCA Sul (area tribu-
taria), 5987. No entanto, as pendéncias tém-se
reduzido de forma continuada nos ultimos anos,
por forgca da quebra nos processos entrados, da
canalizacdo de processos para a arbitragem e
de um esforgco de recuperacéo pelos tribunais.
Na primeira instdncia — os tribunais a que os
contribuintes se dirigem em primeira linha, antes
de qualquer recurso —, a pendéncia total caiu de
mais de 53 000 processos no final de 2015 para
cerca de 18 000 no final de 2025.

Apesar disso, a morosidade € muito
grande. No final de 2025, o disposition time — ou
seja, 0 tempo que seria necessario para a completa
eliminagédo das pendéncias, a manter-se o ritmo a
que um tribunal trabalha — oscilava na primeira
instancia entre 193 dias no TAF (Tribunal Adminis-
trativo e Fiscal) de Mirandela e 1232 no TAF de
Ponta Delgada, sendo de 538 dias no Tribunal
Tributario de Lisboa, com maior movimento.

Os piores valores verificam-se na segunda instancia,
porém, com o disposition time do TCA Sul (area
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tributéria) a atingir os 1884 dias no final de 2025.
Assim, ao ritmo de trabalho que manteve nesse ano,
o TCA Sul s6 conseguira eliminar toda a pendéncia
na area tributaria a 28 de fevereiro de 2031.

A morosidade dos tribunais portugueses
representa uma verdadeira denegacao das
garantias dos contribuintes e um grande custo de
contexto para as empresas que operam no pais,

s em parte aliviado pelo mecanismo da arbi-
tragem tributaria.
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Os tribunais ndo sdo hoje encarados
como uma saida profissional recompensadora ou
prestigiante pelos licenciados mais qualificados
na area fiscal. As dificuldades de recrutamento
comuns no setor publico sdo aqui agravadas pela
concorréncia de um mercado muito vivo na area
da consultoria fiscal, com oportunidades boas
para os jovens profissionais, dentro e fora do pais.
Nos cursos para os tribunais administrativos e
fiscais promovidos pelo Centro de Estudos Judi-
ciarios (CEJ), tem sucedido n&do haver formandos

suficientes para preencher todas as vagas abertas:

no curso iniciado em 2023, foram apenas 18 para
um total de 30 vagas; no curso iniciado em 2024,
foram 15 para o mesmo numero. Neste ultimo
curso, houve mais formandos naturais do estran-
geiro (3) do que da regido de Lisboa (0). E incerto
que o atual modelo de recrutamento e formacéao
possa ser mantido sem grande perda para a
qualidade das decisdes e para a legitimacao dos
tribunais. As decisdes dos tribunais de primeira
instancia, de longe as mais humerosas, Nndo sédo
divulgadas publicamente, impedindo o escrutinio
do seu trabalho (CEJ, 2025).
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Os juizes que ingressam nos tribunais
administrativos e fiscais possuem um nivel de
habilitagbées modesto. A sua média de licenciatura
em direito € de 13,6 valores para aqueles que
concorrem a magistratura pela «via académica»,
sem vinculo prévio ao Estado, e de apenas 13,1
para aqueles que o fazem pela «via profissional»,
com vinculo prévio ao Estado, muitas vezes
funcionarios da AT. Entre a concluséo da licencia-
tura e a admissao aos cursos do CEJ, medeia por
regra um periodo muito largo: 9 anos na via acadeé-
mica e 15 anos nha via profissional. A formacéo que
recebem no CEJ é bastante mais limitada do que
o comum dos cursos pos-graduados existentes
no mercado: em matéria de IRS, sdo ministradas
apenas 12 horas de formacéo; em matéria de IVA,
apenas 13,5; em matéria de IRC, 15 (Plano de
Estudos 2025/2026). Na area fiscal, a magistra-
tura é sobretudo apetecivel para juristas menos
habilitados e oriundos do Norte do pais, onde as
oportunidades profissionais sdo mais escassas
(CEJ, 2025).
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T8.1. Auditores de justica dos
Tribunais Administrativos e
Fiscais 2024/2025, caracterizacao
sociodemografica

Fonte: «Quem Séo os Futuros Magistrados? — Caracterizagdo Sociografica dos
Auditores de Justica do 11.° Curso de Formagéao de Juizes para os Tribunais
Administrativos e Fiscais» (2024)

Via de entrada N.° de candidatos Média de licenciatura Valores
Profissional 8 Via académica 13,6
Académica 7 Via profissional 13,1
Idade média Anos Total 13,3

Via profissional 41,1 Tempo entre licenciatura e ingresso N.° de anos
Via académica 32,1 Via académica 9
Naturalidade N.° de candidatos Via profissional 15
Norte 8 Classificacao no ingresso ao CEJ Valores
Centro 3 Via académica 12,4
Alentejo 1 Via profissional 13

Fora do pais 3

Habilitacoes N.° de candidatos

Licenciatura 2

Mestrado 13

111\ Justica
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A arbitragem tributéria, institucionalizada
no Centro de Arbitragem Administrativa (CAAD)
em 2011, absorve hoje mais de um em cada trés
processos de impugnhnacéo apresentados pelos
contribuintes em Portugal. A arbitragem permite
aos contribuintes sujeitarem os seus litigios
em matéria fiscal a tribunais compostos por
arbitros que ndo integram a tradicional carreira
dos tribunais do Estado. O recurso a arbitragem
divide-se com algum equilibrio entre pequenos e
grandes litigios. Os litigios acima de 60 000 euros,
que obrigam a formacéao de tribunal coletivo, sdo

12 \ Justica

via de regra tratados por coletivos designados
pelo proprio CAAD. Em 2025, os contribuintes
venceram 60% dos processos arbitrais, uma taxa
muito diferente das que se apuram nos tribunais
do Estado. As decisdes dos tribunais arbitrais
produzem-se num prazo médio de 4,5 meses,

O que ajuda a explicar a popularidade do meca-
nismo. No entanto, a celeridade da arbitragem
explica-se também por outras razdes, tais como a
atualidade das decisdes, a qualificacdo de muitos
arbitros e a via de acesso rapido ao Tribunal de
Justica da Unido Europeia (graficos 8.4 a 8.6).
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Nudmero de processos findos

70

265

442

38%

178 I

61%

59%

64%

62%

72%

Vencimento do contribuinte (% dos processos)

65%
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G8.6.
Contencioso
arbitral

— matérias,
2025

Fonte: Relatdério Anual CAAD,

2025

IMT 21/1,9%
ISP 1/0,1%

Total de
processos
1130

IRS 378/33,5%
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Categoria A: rendimentos do trabalho dependente.
Categoria B: rendimentos empresariais e profissionais.
Categoria E: rendimentos de capitais. Categoria F:
rendimentos prediais. Categoria G: incrementos
patrimoniais. Categoria H: rendimentos de pensdes.

Para este efeito, observamos o rendimento declarado
por agregado fiscal. Os agregados fiscais abrangem
individuos solteiros, casados e unidos de facto, com

e sem dependentes. Para o calculo do rendimento
total dos agregados fiscais casados considera-se o
rendimento global dos membros do agregado, dividido
por 2.

Progressividade - IRSSOO% Saldrio Médio B IRSG?% Saldrio Médio
300-67
Utilizamos os microdados do IRS 2024
disponibilizados pelo INE. Consideramos todos os
agregados fiscais constituidos por individuos néo
dependentes com idade menor ou igual a 35 anos
que entregam declaragéo de IRS. Trata-se, por isso,
de uma amostra aproximada daqueles jovens que
poderiam beneficiar do regime de IRS jovem em vigor
nesse ano.

116 \ Notas

Por falta de disponibilidade de microdados de 2024,
sdo utilizados excecionalmente os dados referentes as
deducgdes a coleta de 2022.

Excluindo as empresas com volume de negdécios
desconhecido, que eram cerca de 4% do total em
2024.

Base erosion refere-se a erosado da matéria coletavel
através de deducdes, isenc¢des, beneficios ou
estratégias de planeamento fiscal. Profit shifting
designa a pratica de evasao fiscal através da qual as
empresas declaram os seus lucros em jurisdigbes com
taxas de imposto ou enquadramentos fiscais mais
favoraveis.

E util assinalar que o Relatdrio da Despesa Fiscal

de 2025 afirma expressamente que as estatisticas
respeitantes ao IRC e ao IRS sdo obtidas com base
em estimativas, ndo estando ainda concluidas as
respetivas campanhas de liquidagcdo desses impostos.
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