Faculdade de Direito da Universidade NOVA de Lisboa, Campus de Campolide. N ;"'3
g

1099-032 Lisboa, Portugal TAX
https://taxlab.novalaw.unl.pt/ Vn tam

Lisboa, 4 de setembro de 2026

Contributos para a avaliagao e revisao dos Beneficios Fiscais em Portugal

Consulta do Grupo de Trabalho para Avaliagao dos Beneficios Fiscais (GT-
ABF)

Destinatario:

Grupo de Trabalho para Avaliagdo dos Beneficios Fiscais (GT-ABF)
Comissao de Orcamento, Finangas e Administracado Publica — Assembleia da
Republica

O NOVA Tax Research Lab apresenta os presentes contributos na sequéncia do convite
dirigido pelo Grupo de Trabalho para Avaliacdo dos Beneficios Fiscais, com vista a
apoiar os trabalhos de analise, avaliagao e revisao dos beneficios fiscais vigentes em
Portugal. O contributo procura combinar um enquadramento conceptual dos beneficios
fiscais com consideragbes de natureza juridica, institucional e de politica fiscal, bem
como com a analise de alguns regimes especificos.

O NOVA TAX RESEARCH LAB foi criado no segundo semestre de 2021 com o
propésito de desenvolver atividades de investigacdo e formagdo em matéria fiscal,
incluindo as suas dimensdes europeia e internacional, promover a cidadania e educacao
fiscal, elaborar estudos e pareceres, desenvolver atividade editorial, produzir conteudos
digitais e apoiar os contribuintes, nos termos dos seus estatutos.

O presente trabalho foi desenvolvido pelo NOVA Tax Research Lab, através de Rita
Calgada Pires, Mariana Beraldo, Rosa Soares e Susana Pinto, em parceria com a
equipa da MFA Legal & Tech, através de Catarina Gomes Correia e Ana Rita Carvalho.
A analise pretende contribuir construtivamente para a reflexdao do Grupo de Trabalho,
identificando aspetos conceptuais, juridicos, técnicos e administrativos relevantes para
um sistema de beneficios fiscais mais coerente, simples, previsivel e suscetivel de
avaliacao efetiva.

Os comentarios encontram-se sistematizados no Anexo, iniciando-se pela delimitacao
conceptual entre beneficios fiscais em sentido estrito e incentivos fiscais, seguindo-se
consideracgdes gerais sobre a metodologia de avaliagéo e revisao e, por fim, uma analise
de beneficios e incentivos especificos.

Em nome do NOVA Tax Research Lab,

NOVA Tax Research Lab
NOVA School of Law — Universidade NOVA de Lisboa
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Anexo — Contributos para a avaliagao e revisao dos Beneficios Fiscais

1. Conceptualizacao tedrica dos beneficios fiscais e diferenciacao entre
beneficios e incentivos

O ponto de partida da analise deve ser o conceito legal constante do artigo 2.°, n.° 1, do
Estatuto dos Beneficios Fiscais (EBF), segundo o qual os beneficios fiscais sao
“medidas de carater excecional instituidas para tutela de interesses publicos extrafiscais
relevantes que sejam superiores aos da propria tributagdo que impedem”. A definigao
evidencia duas notas fundamentais: a excecionalidade da medida e a prevaléncia de
um interesse publico extrafiscal sobre a fungao arrecadatéria do imposto.

Paiva e Januario (2014, pp. 68-69) sublinham que esta natureza excecional se justifica
por razdes sociais e/ou econdmicas e implica uma desvalorizacio da tributagdo que, em
condicbes normais, seria aplicavel. Precisamente por introduzirem uma diferenciagédo
fiscal entre contribuintes ou situagdes comparaveis, os beneficios fiscais podem
representar derrogac¢des aos principios da igualdade e da generalidade tributarias, o
que reforga a necessidade de fundamentagao, delimitagao e avaliagado das respetivas
finalidades extrafiscais.

No plano sistematico, Nabais (2023, p. 405) integra os beneficios fiscais numa categoria
mais ampla de desagravamentos fiscais. Esta categoria compreende, por um lado, as
nao sujeicdoes tributarias — ou desagravamentos fiscais em sentido estrito, cuja
manifestacdo mais significativa sdo as exclusdes tributarias — e, por outro lado, os
beneficios fiscais. A distingcdo permite separar as situagdes que ficam fora do ambito
normal de incidéncia daquelas em que existe uma derrogacao deliberada a tributagéo
em funcdo de um objetivo extrafiscal.

Dentro dos proprios beneficios fiscais, Nabais (2023, pp. 406-407) propde uma distingédo
entre beneficios fiscais estaticos, ou em sentido estrito, e beneficios fiscais dindmicos,
também designados incentivos ou estimulos fiscais. Os primeiros destinam-se a
proteger ou reconhecer situagdes ou atividades ja existentes ou esgotadas, com
fundamento em razdes de politica geral — por exemplo, defesa, cultura, religido ou
coesao social —, sem uma relagao direta de estimulo comportamental. Os segundos
tém uma funcao promocional: procuram induzir comportamentos ou fomentar atividades
futuras, estabelecendo uma relagao entre a vantagem fiscal e a conduta que o legislador
pretende incentivar.

Esta diferenciacdo tem consequéncias relevantes para o desenho e para a avaliagcao
das medidas. Os incentivos fiscais, porque pretendem alterar comportamentos e
direcionar decisoes futuras, tendem a justificar maior exigéncia quanto a demonstragao
de adicionalidade, a delimitacao do universo de beneficiarios e a duragdo temporal. Os
beneficios estaticos assentam, em regra, num reconhecimento mais estavel de
determinadas realidades ou valores protegidos. Em ambos os casos, porém, a
excecionalidade do tratamento fiscal impde que a medida mantenha uma relacao
identificavel com o interesse publico extrafiscal que a legitima.

Saldanha Sanches (2007, pp. 448-449) critica o uso generalizado da expressao
“beneficio fiscal’, que considera excessivamente ampla e ambigua, preferindo a
expressao “isencgao fiscal”’ para designar, com maior precisdo, instrumentos normativos
associados a intervencao econdmico-social do Estado através da fiscalidade. A critica
€ relevante para os trabalhos de avaliacdo porque chama a atencao para a necessidade
de nao tratar como categoria homogénea qualquer norma que produza uma reducao da
divida tributaria.
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Quanto as modalidades, Paiva e Januario (2014, p. 71) incluem no universo dos
beneficios fiscais, nomeadamente, as isen¢des, as reducdes de taxas, as deducdes a
matéria coletavel e a coleta, as amortizacbes e reintegracdes aceleradas e outras
medidas que apresentem as caracteristicas previstas na respetiva norma atributiva. Os
mesmos autores reconhecem que, quando a medida constitui um instrumento de politica
fiscal dirigido a promocao de determinadas atividades, situagbes ou setores, a
designacao “incentivo” ou “estimulo” pode ser mais adequada.

Também Saldanha Sanches (2007, pp. 445-448) relaciona os beneficios fiscais com o
conceito de despesa fiscal, entendido como uma derrogacao deliberada ao sistema
normal de tributagdo. Nesta perspetiva, a concessdo de um beneficio fiscal equivale
economicamente a atribuicido de um subsidio: representa receita ndo arrecadada e pode
interferir no funcionamento do mercado ao favorecer determinados agentes
econdmicos. Dai decorre a necessidade de avaliar ndo apenas o custo orgamental, mas
também os efeitos concorrenciais da medida, incluindo a sua eventual qualificagdo a luz
das regras da Unido Europeia em matéria de auxilios de Estado.

Por fim, os beneficios dirigidos a prossecucdo de objetivos de politica econdémica
devem, em regra, ser limitados no tempo Saldanha Sanches (2007, pp. 445-446). A
I6gica é particularmente pertinente para os incentivos: se, apés um periodo razoavel, o
objetivo ndo foi atingido, a manutenc¢do da medida deve ser questionada; se o objetivo
foi alcangado, a sua prorrogagcdo pode igualmente deixar de se justificar. A
temporalidade, todavia, deve ser articulada com mecanismos de avaliagdo que
permitam distinguir a mera despesa fiscal do efeito econdmico ou social efetivamente
induzido pelo incentivo.

2. Consideragdes gerais no ambito dos trabalhos de avaliagao e revisao dos
beneficios fiscais

2.1. Conformidade juridica, seguranca juridica e litigiosidade na avaliagao dos
beneficios fiscais

No ambito dos trabalhos de avaliagao e revisdo dos beneficios fiscais, considera-se que,
a par da analise da respetiva eficacia econdmica, materialidade financeira e adequacgéao
aos objetivos extrafiscais prosseguidos, devera ser autonomamente ponderada uma
dimensao adicional: a conformidade juridica dos regimes vigentes e a litigiosidade
por estes gerada.

Esta dimensado parece encontrar acolhimento nas preocupacdes manifestadas na
audicao da Diretora-Geral da Autoridade Tributaria e Aduaneira e dos responsaveis da
U-TAX. Com efeito, foi reconhecido que a complexidade do sistema de beneficios fiscais
constitui um custo quer para os contribuintes, quer para a prépria Administragcdo, bem
como que processos legislativos imperfeitos podem determinar a necessidade de
posteriores ajustamentos destinados, designadamente, a prevenir contencioso. Foi
igualmente salientada a importancia da certeza, previsibilidade e segurancga juridica do
sistema fiscal, inclusivamente enquanto fatores relevantes para a atragdo de
investimento.

Segundo resulta igualmente da audicao, a sele¢do dos beneficios que vém sendo objeto
de avaliagao pela U-TAX atende, em particular, a proximidade da respetiva caducidade
e a sua materialidade econdmica. Sem prejuizo da relevancia destes critérios, podera
justificar-se, ou seja, acrescentar-lhes um critério autébnomo de risco juridico e
intensidade do contencioso, permitindo identificar prioritariamente disposi¢cdes cuja
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manutencdo em vigor seja suscetivel de gerar inseguranca juridica, custos
administrativos e litigancia evitavel.

Com efeito, a dimensao financeira de um beneficio fiscal ndo permite, por si s6, medir
todos os custos associados a sua manuteng¢ao. Um regime de reduzida expressdo em
termos de despesa fiscal podera revelar-se particularmente oneroso se a respetiva
configuracdo der sistematicamente origem a reclamacgbes administrativas, processos
arbitrais ou judiciais, ou se a sua aplicac&o exigir a desaplicacédo de disposicdes legais
internas por incompatibilidade com normas de hierarquia superior.

2.1.1. Reviséo dos beneficios fiscais a luz do Direito da Unido Europeia

Neste contexto, considera-se particularmente util proceder a um screening transversal
dos beneficios fiscais vigentes a luz do Direito da Unidao Europeia, designadamente
das liberdades fundamentais e das regras em matéria de auxilios de Estado.

A audicdo permitiu ja evidenciar a importancia desta distingdo. A propésito do RFAI, foi
salientado que parte da complexidade do regime resulta necessariamente do
enquadramento europeu dos auxilios de Estado, devendo distinguir-se a complexidade
inerente ao cumprimento das regras europeias daquela que resulta de opgodes
legislativas nacionais ou de divergéncias interpretativas.

A esta analise podera acrescentar-se uma categoria adicional: a das situagdes em que
a propria delimitagao subjetiva ou territorial de um beneficio fiscal nacional ja se
revelou incompativel, ou apresenta um risco significativo de incompatibilidade,
com o Direito da Uniao.

O exemplo mais evidente encontra-se atualmente no regime dos organismos de
investimento coletivo previsto no artigo 22.° do Estatuto dos Beneficios Fiscais.

O artigo 22.° continua a delimitar o respetivo regime por referéncia aos OIC que “se
constituam e operem de acordo com a legislagdo nacional’. Todavia, no Acordao
AllianzGI-Fonds, de 17 de margo de 2022, processo C-545/19, o Tribunal de Justica da
Unido Europeia concluiu que o artigo 63.° do TFUE se opbe ao tratamento fiscal
diferenciado dos dividendos pagos a OIC residentes e nado residentes.

Posteriormente, o Supremo Tribunal Administrativo uniformizou jurisprudéncia através
do Acérdao n.° 7/2024, concluindo expressamente que o artigo 22.° do EBF, ao limitar
o regime aos OIC constituidos segundo a legislagédo nacional e excluir OIC constituidos
segundo a legislagao de outros Estados-Membros, é incompativel com a livre circulagao
de capitais consagrada no artigo 63.° do TFUE.

Estamos, portanto, perante uma situacdo em que existe uma clara divergéncia entre a
lei formalmente vigente e o Direito efetivamente aplicavel, tal como fixado pelo TJUE
e pelo STA. A manutencao desta divergéncia € suscetivel de perpetuar contencioso,
obrigar os contribuintes a recorrer a meios administrativos ou jurisdicionais para obter o

tratamento fiscal que lhes é reconhecido pelo Direito da Unido e impor custos
desnecessarios a propria Administracao.

Independentemente da opg¢ao substantiva que venha a ser adotada quanto ao futuro
modelo de tributacao dos OIC, parece, por isso, justificar-se uma intervengao legislativa
que restabeleca a coeréncia entre a redagao do EBF e a jurisprudéncia consolidada.
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2.1.2. A patologia dos conceitos indeterminados e a dicotomia abuso

Atécnica legislativa, recorrentemente mobilizada na formulagao de regimes de beneficio
fiscal, suscita reservas fundamentadas a luz do principio da tipicidade e da legalidade
tributaria, na sua vertente substantiva de mandato de determinabilidade.

A garantia da reserva de lei formal e material abrange ndo apenas a definicdo abstrata
da incidéncia e das taxas, mas estende-se, por paridade axiolégica e for¢a expressa do
texto constitucional, a delimitagdo positiva e negativa dos beneficios fiscais?.

A proliferagdo de conceitos juridicos indeterminados com reduzida densificagao
semantica, tais como «melhoria substancial»®, «criagéo liquida de postos de trabalho»*,
transcreve para o plano da aplicagdo administrativa uma margem de discricionariedade
técnica ou de livre valoracdo que compromete o postulado da certeza e segurancga
juridica.

Ao omitir a definigdo de critérios legais objetivos e vinculativos, o legislador transfere
indevidamente a concegao pratica do desagravamento para a esfera hermenéutica da
AT. A auséncia de um determinismo normativo a priori conduz a que, no exercicio do
controlo sucessivo (ex post) em procedimento inspetivo, a administragcdo adote
interpretagdes restritivas dos pressupostos substantivos de elegibilidade.

Em ultima analise, a pretericdo do mandato de determinabilidade subverte a teleologia
extrafiscal dos beneficios fiscais, transmutando institutos constitucionalmente
vocacionados para o fomento econdémico e a atragdo de capital em vetores de
volatilidade juridica, contingéncia financeira e contencioso tributario sistémico.

2.1.3. A substituicdo da sindicancia retroativa pelo paradigma da conformidade
cooperativa

O paradigma convencional de fiscalizagao tributaria, fundamentado numa intervencgéo
ex post, reativa e predominantemente repressiva, mostra-se estruturalmente
inadequado e ineficaz no contexto da gestdo de politicas publicas de incentivo a
atividade econdmica.

A prossecucao eficaz de finalidades extrafiscais requer a transicao para um paradigma
de conformidade cooperativa®, fundamentado nos principios da boa-fé, da transparéncia
reciproca e da certeza juridica a priori.

A reconfiguracao da relacgdo juridica tributaria articula-se em trés eixos fundamentais:

* Mecanismos de certificacdo e validacdo prévia vinculativa: a instituicdo de
procedimentos céleres de verificagdo e pronuncia vinculativa relativamente ao
preenchimento dos pressupostos materiais de elegibilidade dos projetos de
investimento, em momento anterior a concretizagdo do desembolso de capital pelo
sujeito passivo, constitui uma medida fundamental para a garantia da eficiéncia e
transparéncia do processo. Deste modo, € garantida a protecdo do investimento
contra decisdes diferidas de desqualificagao fiscal;

» Densificagdo administrativa e orientagdes genéricas vinculativas: a emissao
tempestiva e sistematica de instru¢des administrativas de caracter geral e forca
vinculativa pela AT®, em articulagdo com as unidades técnicas especializadas, é

! Cfr. artigos 103.°, n.° 2 e 165.°, n.° 1, alinea i) da CRP, bem como o artigo 8.°, n.° 1 e n.° 2, alinea a) da LGT.

2 Cfr. artigo 2.°, n. °1do EBF, conjugado com o artigo 103.° da CRP.
3 Artigo 36.° , alinea b) do CFl, no ambito do SIFIDE Il.

4 Artigo 17.°, n.° 1 do EBF.

5 OECD (2016) Co- operatlve Tax Compliance: Building Better Tax Control Frameworks, OECD Publishing, Paris.
8 Cfr. artigos 55.°, 59.° e 68.>-Ada LGT.
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fundamental. As orientagbes supramencionadas devem, portanto, proceder a
concretizagdo dos conceitos juridicos indeterminados contidos nos preceitos
desoneradores, de modo a garantir a coeréncia e a uniformidade da sua aplicagao
exegética em todo o territério nacional;

» Supervisdo preditiva e inteligéncia de dados: a utilizagdo de algoritmos de analise
preditiva e cruzamento automatizado de dados no momento da submissdo das
obrigagbes declarativas permite a detecdo em tempo real de incongruéncias
substantivas, desvios de finalidade ou praticas de arbitragem fiscal. Esta analise
simulténea possibilita a substituicdo da pratica de inspecdes retroativas sistematicas
por um acompanhamento continuo e preventivo, salvaguardando os operadores
econoémicos que pautaram a sua atuacgao pelo cumprimento transparente das normas
e pela tutela da confianga legitima.

2.1.4. Outros regimes que justificam analise

O artigo 22.° do EBF podera, adicionalmente, funcionar como ponto de partida para uma
revisdo mais ampla de outros beneficios cuja delimitagdo assenta em requisitos de
natureza territorial ou na constituicao de determinada entidade ao abrigo da legislagao
portuguesa.

Entre os regimes que parecem justificar analise encontram-se, nomeadamente:

I. Fundos de pensodes e equiparaveis — artigo 16.° do EBF

O n.° 1 do artigo 16.° continua a prever a isen¢ao de IRC dos rendimentos dos fundos
de pensbes e equiparaveis “que se constituam e operem de acordo com a legislagéo
nacional”, enquanto o n.° 2 reserva igualmente a isencao de IMT aos fundos constituidos
de acordo com a legislagao nacional.

O préprio artigo contém um regime especifico para fundos estabelecidos noutros
Estados-Membros da Unido Europeia ou do Espago Econémico Europeu, subordinando,
porém, a isencdo de IRC ao preenchimento de um conjunto de condigdes adicionais.

Justifica-se, assim, avaliar se as diferencas de tratamento que subsistem encontram
fundamento suficiente a luz das liberdades fundamentais e do principio da
proporcionalidade, atendendo igualmente a jurisprudéncia ja existente em matéria de
tributacdo de fundos de pensbes nao residentes.

Il. Organismos de investimento alternativo de capital de risco e de créditos — artigo
23.°do EBF

Também o artigo 23.° estabelece que ficam isentos de IRC os rendimentos obtidos pelos
organismos de investimento alternativo de capital de risco e de créditos “que se
constituam e operem de acordo com a legislacao nacional”.

Ainda que nao exista, quanto a este regime, uma decisdo com alcance equivalente ao
Acordao AllianzGl-Fonds, a semelhanga da técnica legislativa aconselha que se avalie
preventivamente se a exclusdo de veiculos equivalentes constituidos ao abrigo da
legislacdo de outros Estados-Membros é compativel com o Direito da Unido, evitando
que a necessaria adaptagao legislativa venha apenas a ocorrer apds novo ciclo de
contencioso.

A revisdao podera ser alargada a outros beneficios que utilizem férmulas como
“constituido de acordo com a legislagao nacional”, “sede ou diregao efetiva em
territério portugués”, “estabelecido em territério nacional” ou equivalentes,
avaliando-se em cada caso se a restricao territorial € necessaria e proporcionada ao
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objetivo prosseguido ou se devera ser prevista uma clausula de equivaléncia aplicavel
a entidades ou situacdes comparaveis de outros Estados.

Nao se pretende, naturalmente, concluir que qualquer diferenciacao territorial seja, por
si s6, incompativel com o Direito da Unido. Pretende-se antes identificar
sistematicamente os casos em que tal diferenciagdo exige uma justificagao objetiva e
proporcional e evitar que a respetiva validade apenas venha a ser apreciada depois de
instaurado contencioso.

2.1.5. Da reagao no contencioso a revisao preventiva da legislacao

A inclusao deste critério permitiria também evoluir de um modelo predominantemente
reativo — em que a legislacido € alterada depois de sucessivas decisdes judiciais —
para um modelo de revisao preventiva.

Este tipo de situacdes demonstra a utilidade de utilizar a jurisprudéncia do TJUE, do
Tribunal Constitucional e dos tribunais superiores nacionais, bem como a jurisprudéncia
arbitral consolidada, ndo apenas como fonte para a resolugao dos casos concretos, mas
também como indicador de necessidade de revisao legislativa.

2.1.6. Proposta

Em face do exposto, propde-se que a metodologia de avaliagdo dos beneficios fiscais
passe a incorporar expressamente um eixo relativo a legalidade, seguranc¢a juridica e
litigiosidade, complementar a avaliagdo econdmica e financeira ja desenvolvida.

Este eixo poderia compreender, designadamente:

+ a identificagdo de beneficios relativamente aos quais exista jurisprudéncia consolidada
do TJUE, do Tribunal Constitucional ou dos tribunais superiores que afaste, total ou
parcialmente, a aplicacao da legislacdo vigente;

* a identificagdo de beneficios que apresentem um risco relevante de incompatibilidade
com as liberdades fundamentais ou com outras disposi¢cdes do Direito da Unido;

* a quantificagdo, sempre que possivel, do contencioso administrativo, arbitral e judicial
associado a cada regime;

* a identificacdo de divergéncias reiteradas entre a interpretagdo da Administragcédo
Tributaria e a jurisprudéncia;

* a revisao transversal de requisitos de residéncia, estabelecimento ou constituicdo ao
abrigo da legislacdo nacional;

* a avaliagdo dos custos administrativos e de cumprimento associados a manutengéo
de normas cuja aplicagéo seja sistematicamente contestada;

* e a introducgdo, quando adequada, de mecanismos de reconhecimento de equivaléncia
relativamente a entidades e regimes juridicos de outros Estados;

» 0 escrutinio da técnica legislativa e do principio da determinabilidade, identificando
regimes que recorram excessivamente a conceitos juridicos indeterminados, e
promovendo a sua densificacdo prévia por meio de critérios objetivos na lei ou de
orientagdes genéricas vinculativas;

* a transicdo de uma sindicancia inspetiva ex post para um modelo de conformidade
cooperativa, que integre mecanismos ageis de validagdo e certificagdo vinculativa
prévia dos pressupostos materiais de elegibilidade e de investimento.
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* a incorporagado de ferramentas de inteligéncia de dados e de supervisdo preditiva
continua no momento da declaracdo, salvaguardando a certeza juridica e a confianga
legitima dos operadores econémicos.

Esta proposta encontra-se em linha com uma das conclusdes mais relevantes da
audicdo: a necessidade de privilegiar um sistema fiscal mais simples, previsivel e seguro
e de reconhecer que a qualidade e a seguranca juridica do sistema podem constituir,
elas proéprias, fatores relevantes de competitividade e de atracio de investimento.

Em sintese, para além dos critérios da materialidade da despesa fiscal e da
proximidade da caducidade ja utilizados na selegao dos beneficios a avaliar, propde-
se a adogao de um terceiro critério de priorizagao:

conformidade juridica, seguranca juridica e intensidade do contencioso
(incluindo o grau de indeterminagdao normativa e o risco de litigancia associado).

A correcdo de beneficios fiscais cuja disciplina legal ja n&o corresponde ao Direito
efetivamente aplicavel constitui, neste contexto, uma oportunidade de simplificagao
particularmente evidente: ndo exige necessariamente aumentar ou reduzir o nivel global
de beneficio concedido, mas antes assegurar que a legislagédo escrita é coerente com o
ordenamento juridico em que se integra, respeita a tipicidade e determinabilidade das
normas desoneradoras, e reduzir litigancia que pode ser evitada através de uma
intervencao legislativa e administrativa atempada.

2.2. Consideragoes especificas sobre o RFAI, o SIFIDE e as taxas reduzidas de
IVA

A audicao da Diretora-Geral da Autoridade Tributaria e Aduaneira e dos responsaveis
da U-TAX permitiu ainda identificar algumas matérias que, pela respetiva relevancia
econdmica e pelo grau de complexidade juridica e administrativa que apresentam,
justificam uma reflexdo especifica no ambito dos trabalhos do Grupo.

2.2.1. SIFIDE: articulacao institucional, segurancga juridica e capacidade de controlo

No dominio dos beneficios fiscais ao investimento e a inovagao, a Autoridade Tributaria
identificou o SIFIDE, o RFAI e o ICE como alguns dos regimes com maior expressao
em sede de IRC.

Relativamente ao SIFIDE, a posi¢do expressa na audigao foi globalmente favoravel a
evolucao legislativa entretanto ocorrida, em particular no que respeita ao refor¢co da
seguranca do regime, da articulacdo entre a Autoridade Tributaria e a ANI e da
capacidade de implementacéao e controlo.

Foi, contudo, igualmente assinalado que ainda ndo existem dados suficientes que
permitam avaliar de forma conclusiva os efeitos das altera¢des introduzidas, na medida
em que o novo enquadramento ndo se encontra ainda plenamente refletido na
informacao disponivel.

Esta circunstancia aconselha, a nosso ver, alguma prudéncia na formulagdo de novas
alteragdes estruturais ao regime antes de ser possivel avaliar os efeitos das
modificagdes mais recentes. Sem prejuizo disso, a audigcdo permite identificar alguns
vetores que deverao continuar a merecer acompanhamento.

Em primeiro lugar, devera procurar-se garantir uma delimitagido tao objetiva quanto
possivel das competéncias das diferentes entidades envolvidas, evitando
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situagcbes em que a mesma realidade seja apreciada sucessivamente, ou segundo
critérios nao inteiramente coincidentes, pela ANI e pela Autoridade Tributaria.

Em segundo lugar, devera ser especialmente considerada a previsibilidade do regime
para os contribuintes. Tratando-se de um incentivo cuja utilizagdo pressupde
frequentemente decisdes empresariais e investimentos realizados com antecedéncia, a
seguranga quanto aos critérios de elegibilidade e a documentacao necessaria assume
particular importancia.

Por ultimo, a avaliagao futura do SIFIDE nao devera limitar-se a respetiva despesa fiscal.
Devera igualmente procurar aferir o investimento adicional em investigagédo e
desenvolvimento efetivamente induzido pelo incentivo, distinguindo, tanto quanto
possivel, o investimento que teria sido realizado mesmo na auséncia do beneficio
daquele que resulta efetivamente da sua existéncia.

Esta abordagem esta, alias, em linha com uma preocupag¢do mais geral expressa na
audicdo: a necessidade de avaliar ndo apenas a receita ndo arrecadada, mas o
beneficio econémico efetivamente produzido por cada incentivo.

2.2.2. RFAI: distinguir a complexidade necessaria da complexidade evitavel
O RFAI apresenta uma problematica parcialmente distinta.

Na audicao foi expressamente salientado que parte da complexidade deste regime nao
decorre de opgoes legislativas exclusivamente nacionais, mas da sua qualificagdo como
auxilio de Estado e da consequente necessidade de observar o enquadramento
europeu aplicavel. Essa circunstancia implica, inevitavelmente, requisitos adicionais,
maior complexidade de preenchimento e dificuldades interpretativas. Foi igualmente
reconhecido que o regime tem originado contencioso significativo, designadamente
perante o CAAD.

Este ponto parece particularmente importante para os trabalhos do Grupo, na medida
em que impede uma conclusdo demasiado simples no sentido de que toda a
complexidade de um beneficio fiscal deve ser eliminada.

No caso do RFAI, importa distinguir pelo menos trés realidades:

» complexidade necessaria, diretamente decorrente das regras europeias em matéria de
auxilios de Estado;

» complexidade introduzida pelo legislador nacional, que ndo seja necessaria para
assegurar o cumprimento daquele enquadramento;

» complexidade interpretativa, decorrente de conceitos indeterminados, divergéncias
entre a Administracdo e os contribuintes ou auséncia de critérios suficientemente
claros de aplicacao.

Esta distingao foi, em substancia, reconhecida na prépria audigéo.

O objetivo de uma eventual revisdao do RFAI nao devera, por conseguinte, consistir
numa simplificagao indiscriminada do regime, que poderia revelar-se incompativel com
as obrigacdes decorrentes do Direito da Unido, mas antes na eliminagcdo da
complexidade nacional que nao seja necessaria para esse cumprimento.

Neste contexto, podera ser particularmente util proceder a um levantamento sistematico
do contencioso relativo ao RFAI, identificando as matérias que mais frequentemente
originam divergéncias entre a Administracao Tributaria e os contribuintes. Sempre que
essas divergéncias resultem de aspetos suscetiveis de clarificagcao legislativa — e nao
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de requisitos impostos pelo enquadramento europeu — devera ponderar-se uma
intervencao destinada a reduzir a incerteza e a litigiosidade.

O RFAI constitui, assim, um bom exemplo da utilidade do critério de segurancga juridica
e intensidade do contencioso anteriormente proposto: ndo necessariamente para
questionar a existéncia do beneficio, mas para identificar os pontos do seu desenho que
justificam aperfeicoamento.

2.2.3. Taxas reduzidas de IVA e eventual adog¢do de uma taxa unica
A questao das taxas reduzidas de IVA assumiu particular relevancia na audigao.

Segundo foi referido pela U-TAX, as taxas preferenciais de IVA representam cerca de
60% da despesa fiscal, constituindo, por conseguinte, uma componente
particularmente relevante do conjunto dos beneficios fiscais em sentido amplo.

Foi igualmente reconhecido que as taxas reduzidas desempenham tradicionalmente
uma func¢ao redistributiva, procurando atenuar a regressividade prépria de um imposto
geral sobre o consumo. Porém, este modelo gera simultaneamente uma elevada
complexidade, designadamente através da necessidade de delimitar quais os bens e
servigos abrangidos por cada taxa.

Neste contexto, a U-TAX revelou estar a estudar, ainda sem compromisso quanto a sua
eventual adogdo, um modelo alternativo assente numa taxa unica de IVA
acompanhada de um mecanismo de reembolso ou compensacgao dirigido as
familias economicamente mais vulneraveis. Foram referidas, para esse efeito,
experiéncias internacionais, designadamente do Canada e do Uzbequistao, bem como
o contributo académico da Professora Rita de la Feria.

Esta possibilidade merece ser acompanhada pelo Grupo de Trabalho, mas devera, a
nosso ver, ser objeto de uma analise particularmente cautelosa.

A substituicdo de taxas reduzidas por uma taxa unica acompanhada de transferéncias
dirigidas podera, em abstrato, apresentar vantagens relevantes. Entre elas contam-se a
simplificagdo do sistema de IVA, a reducgao das dificuldades de qualificacdo de bens e
servicos, a diminuicdo do contencioso associado as fronteiras entre taxas e uma maior
focalizagdo do apoio publico nos agregados que efetivamente se pretende proteger.

Por outro lado, uma reforma desta natureza deslocaria parte da funcao redistributiva do
préprio imposto para um mecanismo administrativo de compensacgao, cuja eficacia
dependeria da capacidade de identificar de forma tempestiva os beneficiarios e de
assegurar que estes recebem a compensacao no momento adequado.

A prépria audigdo permitiu identificar diversos aspetos que teriam de ser considerados
antes de qualquer alteracéo desta natureza, incluindo:

* a atualizacdo dos rendimentos dos agregados familiares;

* a situacao das familias que ndo entregam declaragéo de IRS;

* a periodicidade e rapidez do reembolso;

» os efeitos de tesouraria decorrentes do pagamento inicial de uma taxa superior;

* a capacidade dos sistemas administrativos e digitais;

* 0 risco de exclusdo de beneficiarios;

* a transigéo entre os dois modelos;

* 0s impactos setoriais;

The activities of the NOVA Tax Research Lab are developed within the scope of CEDIS — Centre for Research &
Development in Law and Society, the Research Unit of NOVA School of Law, NOVA University Lisbon. CEDIS is funded
by FCT, I.P. (Foundation for Science and Technology, Public Institute), through national funds from the Ministry of
Science, Technology and Higher Education, under projects UIDB/00714/2020 and UIDP/00714/2020.



Faculdade de Direito da Universidade NOVA de Lisboa, Campus de Campolide. N sl

A 1 -~

1099-032 Lisboa, Portugal TAX
https://taxlab.novalaw.unl.pt/ Vn tam

» a compatibilidade do modelo com o enquadramento europeu do IVA,;
* e a eventual necessidade de manter taxas diferenciadas em situagdes especificas.

A analise devera ainda ter presente que a comparagao entre Portugal e outros paises
em matéria de despesa fiscal associada ao IVA apresenta limitacdes relevantes. Como
foi assinalado na audicdo, os Estados nao utilizam necessariamente o mesmo conceito
de despesa fiscal nem o mesmo benchmark e alguns paises nao incluem sequer as
taxas reduzidas de IVA no calculo da respetiva despesa fiscal.

Por essa razao, a dimensao da despesa fiscal associada as taxas reduzidas nao devera,
isoladamente, constituir argumento suficiente para a respetiva eliminagéo.

Parece, antes, aconselhavel que o Grupo de Trabalho acompanhe o estudo ja iniciado
pela U-TAX e concentre a sua contribuicdo na definicdo das condigées juridicas,
distributivas e administrativas que teriam de estar asseguradas para que uma
reforma desta natureza pudesse alcangar efetivamente os seus objetivos.

Em particular, devera procurar-se assegurar que uma eventual simplificacdo do IVA nao
se traduza, na pratica, numa transferéncia desproporcionada de encargos para
agregados de baixos rendimentos ou para grupos que, por razdes administrativas,
digitais ou de insuficiéncia de informacdo, tenham maior dificuldade em aceder ao
mecanismo compensatorio.

2.2.4. Trés problemas diferentes, trés abordagens diferentes

As consideracbes feitas na audigédo a propésito destes regimes mostram também que a
revisdo dos beneficios fiscais ndo devera obedecer a uma metodologia uniforme.

No SIFIDE, o problema central parece residir atualmente na necessidade de consolidar
as alteracoes recentes, melhorar a articulagao institucional e criar condi¢des para uma
avaliacao robusta dos seus efeitos.

No RFALI, a prioridade devera ser distinguir os requisitos impostos pelo Direito europeu
dos auxilios de Estado daqueles que resultam de opgdes nacionais suscetiveis de
simplificagdo ou clarificacdo, utilizando o contencioso existente como instrumento para
identificar os pontos mais problematicos do regime.

Nas taxas reduzidas de IVA, por fim, esta em causa uma questao mais estrutural: saber
se a prossecucao de objetivos redistributivos através da diferenciagdo de taxas continua
a constituir a solugdo mais eficiente ou se esses objetivos poderiam ser prosseguidos
de forma mais focalizada através de uma taxa tendencialmente uniforme acompanhada
de mecanismos compensatorios.

Estes trés exemplos reforgam, assim, uma conclusdo mais geral dos trabalhos: avaliar
beneficios fiscais ndo devera significar apenas decidir quais devem ser mantidos
ou eliminados. Em muitos casos, a questdo relevante sera antes determinar se o
desenho do regime continua adequado aos seus objetivos, se a complexidade que
introduz € necessaria e se existem mecanismos alternativos capazes de atingir
resultados equivalentes com maior simplicidade, seguranca juridica e eficacia.

2.3. Consideragodes a luz do Relatério do Grupo de Trabalho de 2019 e dos
trabalhos de avaliagao desenvolvidos pela U-TAX

Os trabalhos atualmente em curso nao partem de um vazio. O relatério apresentado em
2019 pelo anterior Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais formulou ja
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um diagnostico abrangente do sistema portugués e propds uma metodologia para a
criacdo, monitorizacao e avaliagao dos beneficios fiscais. Os relatérios publicados pela
U-TAX em 2025 permitem, por sua vez, avaliar em que medida algumas dessas
propostas comecaram a ser concretizadas e, simultaneamente, identificar problemas
gue permanecem atuais.

2.3.1. Do diagnéstico de 2019 a institucionalizacdo da avaliacéo

Uma primeira conclusao relevante é a forte continuidade entre os problemas
identificados em 2019 e as preocupagdoes manifestadas atualmente.

O Grupo de Trabalho de 2019 identificava, entre outras dificuldades, a existéncia de
mais de cinco centenas de beneficios fiscais, a dispersdo de uma parte significativa dos
regimes por legislagdo avulsa, a falta de clareza na distingdo entre beneficios fiscais e
desagravamentos estruturais, a dificuldade em identificar os objetivos extrafiscais de
mais de 120 beneficios, problemas relativos a determinagao da respetiva caducidade e
lacunas de informacao quanto a despesa fiscal € ao niumero de beneficiarios.

Para responder a estas deficiéncias, propunha-se uma arquitetura assente em trés
momentos distintos — avaliagdo ex ante, monitorizagdo durante a vigéncia e
avaliacao ex post — devendo a criacdo de novos beneficios ser acompanhada da
identificacdo expressa dos objetivos extrafiscais, indicadores e fontes de informacéao
necessarios a avaliacao posterior.

E particularmente significativo que o relatério tenha igualmente defendido a criagdo de
uma Unidade Técnica permanente para a Avaliagcio dos Beneficios Fiscais,
profissionalizando uma fungdo que até entdo era exercida de forma essencialmente
episodica. A criagao posterior da U-TAX constitui, neste sentido, uma concretizacao
material importante de uma das recomendacdes centrais do Grupo de Trabalho de 2019.

O Relatdrio de Avaliacdo da Despesa Fiscal de 2025 representa ja uma mudanca
qualitativa relevante: a U-TAX avaliou 31 beneficios fiscais, correspondentes a 77% da
despesa fiscal de 2024, incluindo os beneficios de maior materialidade e 96% da
despesa fiscal associada a beneficios em caducidade. O préprio relatério conclui pela
necessidade de institucionalizar revisdes periédicas, melhorar a recolha de dados e
assegurar um maior alinhamento da despesa fiscal com as prioridades nacionais.

Existe, porém, uma diferenca institucional que podera merecer reflexdo. O relatério de
2019 defendia que a avaliagao ex post fosse realizada por uma entidade independente
e profissionalizada, admitindo inclusivamente a sua integracdo na Assembleia da
Republica ou, alternativamente, no Ministério das Finangas. A U-TAX veio a ser criada
no ambito da prépria Autoridade Tributaria. Como resultou da audicdo, encontra-se
integrada na AT e complementa a atividade tradicional do Centro de Estudos Fiscais.

N&o significa isto, naturalmente, que o modelo atual ndo seja adequado, mas podera
justificar-se ponderar se deverao existir mecanismos adicionais de independéncia
metodolégica, transparéncia e escrutinio externo das avaliagbes —
designadamente através da publicacio integral das metodologias, acesso a dados por
investigadores independentes, revisdo por pares ou intervengao sistematica de
entidades externas.
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2.3.2. Um passo que continua por completar: cadastro, classificagdo e rastreabilidade
dos beneficios

Outro ponto particularmente interessante é a persisténcia de uma recomendacgao
formulada em 2019.

O anterior Grupo de Trabalho propds a criacdo de uma “Area Beneficios Fiscais”,
contendo uma base de dados sistematicamente atualizada, com a legislagéo aplicavel,
destinatarios, despesa fiscal, informacao explicativa e restantes elementos relevantes.
Defendeu ainda que essa base deveria ser completada com os beneficios municipais e
com as taxas preferenciais de IVA. O relatério propunha inclusivamente ciclos de
avaliacdo de cinco anos que abrangessem progressivamente todos os beneficios,
temporarios ou permanentes.

Esta recomendagédo ganha particular atualidade quando confrontada com a audicdo
recente, na qual foi reconhecida a dificuldade em determinar, em certos casos, quais
os beneficios efetivamente vigentes, quais caducaram e quais foram prorrogados.

Acresce que os proprios relatorios mais recentes revelam alteracdes de classificagéo ao
longo do tempo. O relatério complementar da U-TAX de 2025 assinala, por exemplo,
que alguns regimes que haviam sido tratados como beneficios fiscais nos relatérios de
2018 e 2019 passaram, entretanto, a ser considerados desagravamentos estruturais
nos Relatérios da Despesa Fiscal.

Esta evolu¢gdo demonstra a conveniéncia de um cadastro que ndo seja apenas uma
listagem, mas que permita assegurar a rastreabilidade da classificacao de cada
medida ao longo do tempo, indicando, quando se altere a sua qualificagdo, os
fundamentos dessa alteragao. A propria U-TAX salienta em 2025 que o classificador
deve ser atualizado periodicamente em fungéo das alteracgdes legislativas.

Esta parece ser uma matéria em que o atual Grupo de Trabalho podera ir além do
relatorio de 2019, propondo a criagao de um cadastro juridico e econémico uUnico
dos beneficios fiscais, atualizado e interoperavel com os Relatérios da Despesa
Fiscal.

2.3.3. Fragmentacao normativa e assimetria de acesso

A arquitetura dos beneficios fiscais no ordenamento juridico portugués padece de uma
hiperfragmentac¢ao normativa cumulativa, resultante de décadas de dispersao legislativa
e auséncia de uma visdo orgamental holistica.

O EBF, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 215/89, de 1 de julho, foi objeto de um processo
de postergacao progressiva da sua matriz aglutinadora e codificadora. Subvertendo a
teleologia da sua concecgéo originaria, que visava consagrar uma reserva substantiva e
delimitadora para normas de desagravamento estruturante, sucessivas opg¢odes
legislativas dispersaram incentivos fiscais por multiplos diplomas setoriais, pelos
cédigos matriciais sobre o rendimento (Cdédigo do IRS e Cadigo do IRC), pelo Caédigo
Fiscal do Investimento (CFl), pela tributagdo sobre o patriménio (CIMI e CIMT), pelo
Cddigo do IVA e por preceitos avulsos disseminados pelas leis anuais do Orgamento do
Estado.
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Esta entropia legislativa foi inclusive documentada pelo Grupo de Trabalho para o
Estudo dos Beneficios Fiscais, cujo relatério identificou um universo superior a
quinhentos beneficios fiscais dispersos’.

Do ponto de vista dogmatico e da teoria da justica fiscal, este padrao de fragmentacao
gera distor¢des sistémicas que colidem frontalmente com a matriz da tipicidade e a
coeréncia do principio da capacidade contributiva (artigo 104.° da Constituicao da
Republica Portuguesa). Por imperativo do artigo 2.° do EBF, o beneficio fiscal
consubstancia uma medida de natureza excecional que derroga a regra de repartigéo
equitativa da carga tributaria em prol de um interesse publico extrafiscal prevalecente.
Contudo, a atomizagcdo normativa obscurece a percecdo dos limites dessa
excecionalidade e introduz uma regressividade fatica no sistema:

* Disparidade nos custos de cumprimento e a exigéncia de especializagéo: a densidade
regulatéria e a dispersdao do quadro legal exigem uma andlise técnica altamente
especializada para a correta identificagado e aproveitamento dos regimes vigentes. As
organizagdes de maior dimenséao e sofisticagdo empresarial dispdéem, naturalmente,
da capacidade instalada e dos recursos necessarios para afetar equipas dedicadas a
mapear intersecgbes normativas, assegurar o estrito cumprimento das obrigacdes
declarativas e promover, de forma plenamente legitima e informada, a otimizag¢édo da
respetiva taxa efetiva de tributacao;

* Custos de contexto € niveis diferenciados de adesao: Em contrapartida, no segmento
das pequenas e médias empresas (PME) e dos sujeitos passivos singulares, a
complexidade procedimental e a dispersdo das normas tendem a gerar custos de
contexto que podem revelar-se desproporcionados face ao desagravamento
potencial. A multiplicidade de requisitos de elegibilidade e a falta de agregacao das
regras fiscais colocam barreiras praticas a fruicdo generalizada destes estimulos por
entidades com estruturas de suporte mais reduzidas, limitando a eficacia transversal
que presidiu a sua consagracao legislativa e traduzindo-se numa taxa residual de
adesao efetiva.

A mitigagao deste quadro impde a consolidagao e recodificagdo substancial de todo o
acervo de desagravamentos fiscais numa sede legal Unica e coerente, restituindo ao
Estatuto dos Beneficios Fiscais a sua matriz agregadora, bem como a simplificagcéo e
harmonizagao dos procedimentos e modelos de reporte correspondentes.

2.3.4. Administracdo tributaria digital, simetria procedimental e transparéncia ativa

2.3.4.1. A assimetria relacional na Administra¢do Tributaria Digital e a violagdo da
simetria procedimental

A modernizacdo tecnoldgica da AT dotou o Estado de capacidades impares no
tratamento massivo de dados e na interoperabilidade aplicacional. A integracdo em
tempo real do sistema e-Fatura, o cruzamento automatizado de fluxos financeiros e a
liquidagao simplificada através do IRS Automatico conferiram a administragéo fiscal uma
visibilidade minuciosa sobre a capacidade contributiva dos sujeitos passivos.

Nao obstante os progressos alcangados em termos de eficiéncia de arrecadacao,
observa-se uma significativa assimetria procedimental na arquitetura dos sistemas de
informacao:

7 Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais, Os Beneficios Fiscais em Portugal: Conceitos, Metodologia e
Pratica, Lisboa: Ministério das Finangas, junho de 2019, pp. 21 e ss.
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* A dimensdo algoritmica é plenamente acionada para fundamentar liquidacdes
adicionais, sinalizar desconformidades formais ou restringir de forma automatizada o
acesso a deducdes e abatimentos;

* Em contrapartida, o mesmo aparato tecnolégico manifesta uma postura passiva e
omissiva no que se refere a identificacdo e ao reconhecimento proativo de beneficios
fiscais, regimes preferenciais ou direitos de desonerag¢ao que os contribuintes deixam
de exercer por défice de informagao ou complexidade técnica.

A assimetria funcional em questado compromete o principio da imparcialidade e da boa-
fé procedimental®. Em conformidade com o quadro constitucional e legal vigente, a AT
esta obrigada a atuar com igual zelo e objetividade, tanto na determinacdo da matéria
coletavel, como no reconhecimento dos direitos e das prerrogativas de desagravamento
dos administrados.

A inércia do sistema informatico em resposta a falta de fruicdo de incentivos legalmente
estabelecidos compromete o dever de colaboragao e de assisténcia matua, consagrado
no artigo 59.° da LGT. Este dever impbe a administragao a obrigacao de adotar uma
postura proativa, de esclarecimento, orientagdo e facilitacdo do pleno exercicio das
garantias e direitos fiscais do cidadao.

2.3.4.2. Da transparéncia ativa a cidadania fiscal: notificacdo proativa e centralizagao
informativa

A superagdo do presente desequilibrio na administragdo tributaria digital implica a
transicdo de um modelo burocratico, de caracter meramente repressivo, para um
paradigma de transparéncia ativa e de governancga publica pedagdgica. Esta evolugao
estrutural deve concretizar-se através de dois vetores operacionais:

I. Notificagdo Algoritmica Proativa

Com base nos repositorios declarativos ja disponiveis para a Administragdo, o
ecossistema do Portal das Finangas deve integrar alertas automatizados. Estes alertas
devem informar o sujeito passivo sobre a sua elegibilidade para regimes fiscais
favoraveis nao acionados. Por exemplo, o Incentivo a Capitalizacdo das Empresas
(ICE), o regime do IRS Jovem ou desagravamentos associados a habitacdo e ao
investimento. Esta informacdo deve ser fornecida antes ou durante o processo de
submissao das obrigagdes declarativas.

Il. Catalogo Digital Centralizado de Desagravamentos Fiscais

A criagdo de uma plataforma publica centralizada, que sera gerida de forma conjunta
pela AT e estara sujeita a auditoria técnica independente, é essencial para agregar a
totalidade dos beneficios fiscais vigentes no ordenamento nacional. Cada regime deve
estar associado a uma ficha técnica normalizada, a qual deve conter as principais
informacdes:

» Os pressupostos materiais e formais de elegibilidade, que sao definidos como o
conjunto de requisitos pré-estabelecidos que, quando cumpridos, conferem o direito a
uma determinada condi¢ao ou beneficio;

* A responsabilidade de apresentar evidéncias e a documentagcdo necessaria para a
instru¢do do processo;

* Os prazos legais de caducidade;

8 Cfr. artigo 55.° da LGT e artigo 266.°, n.° 2 da CRP.
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» As remissdes diretas para as orientagbes genéricas e circulares administrativas
vinculativas em vigor.

2.3.5. Os critérios de prioridade nao deveréo limitar-se a materialidade e a caducidade

Os trabalhos de 2025 concentraram necessariamente os recursos disponiveis nos
beneficios de maior materialidade e nos que se encontravam proximos da caducidade.
A U-TAX explica que utilizou, designadamente, um limiar de despesa fiscal superior a
90 milhdes de euros, correspondente aproximadamente aos 5% de beneficios de maior
dimensao.

Esta opgcdo € compreensivel, mas o relatério de 2019 havia proposto critérios de
priorizagdo mais amplos. Entre eles incluia ndo apenas a caducidade e a dimenséo da
despesa fiscal, mas também os custos administrativos e de cumprimento, a
complexidade, a dificuldade dos contribuintes em aceder ao beneficio, a
existéncia de abusos e a concentragao da despesa fiscal.

E precisamente neste quadro que se podera inserir a proposta anteriormente formulada
de acrescentar expressamente a conformidade juridica e a litigiosidade como critério
de prioridade. Nao se trataria, portanto, de romper com a metodologia de 2019, mas de
a desenvolver: o custo de um beneficio ndo corresponde apenas a receita cessante,
podendo incluir custos de cumprimento, controlo administrativo, inseguranc¢a juridica e
contencioso.

2.3.6. SIFIDE: uma demonstragao particularmente clara das vantagens da avaliagao
periodica

A evolucao da avaliacido do SIFIDE entre 2019 e 2025 constitui talvez o melhor exemplo
da utilidade de uma metodologia de avaliagdo continua.

Em 2019, a analise efetuada pelo Grupo de Trabalho produziu resultados globalmente
positivos: no universo analisado, estimou-se que por cada euro de receita fiscal
perdida era gerado mais de um euro de despesa adicional em I&D, tendo sido
afastada, para aquela amostra, a hipétese de crowding out.

O relatério de 2025, utilizando uma base temporal e metodolégica mais ampla, continua
a encontrar evidéncia de efeitos positivos do SIFIDE sobre a atividade de I&D. Porém,
identifica agora problemas de desenho que ndo eram ainda plenamente visiveis em
2019. Em particular, questiona o alargamento do periodo de utilizagdo do crédito para
12 anos, recomenda a revisdo da taxa incremental e distingue claramente entre o
SIFIDE propriamente dito e o denominado SIFIDE indireto.

E esta ultima distingdo que parece especialmente importante para a decisdo politica. A
recomendacado da U-TAX nao foi a de eliminar o SIFIDE: foi antes a de manter o
incentivo principal, mas ponderar a extingdao do SIFIDE indireto para novas
aplicagdes, em virtude da acumulacido de investimento em fundos e empresas-alvo
sem correspondéncia suficientemente rapida em despesa efetiva de I&D.

O relatério complementar de setembro de 2025 veio reforgar esse diagnéstico.
Identificou, para 2023, uma despesa fiscal de 487,7 milhdes de euros associada ao
SIFIDE indireto e cerca de 1.628,8 milhdoes de euros de investimento acumulado e ainda
retido nos fundos, concluindo que a cessagao do regime relativamente a novos créditos
seria a solugado mais adequada.
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Simultaneamente, o0 mesmo relatério chama a atengdo para a necessidade de gerir
cuidadosamente o stock de investimento ja existente: a prorrogacédo de trés para
cinco anos do prazo de alocacao as empresas-alvo é apresentada como mecanismo
relevante para evitar situagdes de desinvestimento ou caducidade forcada, estimando-
se que a combinacao entre cessacao do SIFIDE indireto para novas aplicacdes e esse
periodo transitorio possa reduzir a despesa fiscal até cerca de 391 milhdes de euros
entre 2026 e 2030.

Foi precisamente o que depois o legislador veio a fazer, recentemente, através do
Decreto-Lei n.° 170/2026, de 21 de agosto, ja depois da audig¢éo.

A principal conclusédo que daqui parece resultar para o Grupo € que os beneficios fiscais
deverao ser avaliados por componentes e mecanismos, € ndo apenas enquanto
regimes unitarios. Um incentivo pode revelar elevada eficacia global e, ainda assim,
conter modalidades especificas cuja eficiéncia econdmica é significativamente menor.

2.3.7. RFAI: preservar o incentivo, mas melhorar a sua focalizagao
O Relatério de 2025 permite também tornar mais concreta a discusséao relativa ao RFAI.

A avaliagdo econométrica realizada pela U-TAX conclui que o regime produz efeitos
positivos sobre investimento, emprego e despesas por trabalhador e estima que, em
média, cada euro de despesa fiscal associada ao RFAI gera cerca de 1,89 euros de
investimento privado adicional. Os efeitos sdo, porém, heterogéneos: as micro e
pequenas empresas apresentam os resultados mais favoraveis, enquanto nas grandes
empresas o efeito sobre o investimento € mais modesto.

Esta heterogeneidade € importante para a discussao sobre a racionalizagdo do regime.
A U-TAX conclui que as grandes empresas constituem uma parte relevante dos
beneficiarios, apesar de o retorno marginal do incentivo parecer inferior nesse
segmento, propondo por isso a analise de uma eventual redugéo do limite maximo de
deducgédo, atualmente fixado em 15 milhdes de euros. A sintese das recomendacoes
estima que uma reducgao para 10 milhdes de euros poderia representar cerca de 32,4
milhées de euros de menor despesa fiscal, enquanto um limite de 5 milhdes poderia
elevar esse valor para 71,4 milhdes, embora com necessidade de avaliar
cuidadosamente os efeitos sobre o investimento.

Ha igualmente uma concluséo relevante quanto a dimensao territorial: apesar das
majoragbes associadas ao interior, a analise da U-TAX nao encontrou impacto
significativo desses beneficios reforcados nas empresas ai localizadas. O relatério
admite, por isso, que medidas especificamente dirigidas ao interior possam ser mais
eficazes do que essa diferenciacéo dentro do préprio RFAL.

A revisdo do RFAI podera, assim, seguir uma logica de focalizagao e adicionalidade,
procurando concentrar a despesa fiscal nos investimentos cuja realizagdo é
efetivamente influenciada pelo incentivo. Esta abordagem parece mais adequada do
que uma reducao indiferenciada do beneficio.

Naturalmente, como ja referido, qualquer alteracao devera ter presente que uma parte
importante da complexidade do RFAI resulta das regras europeias em matéria de
auxilios de Estado. A simplificacdo devera, portanto, dirigir-se sobretudo aos requisitos
nacionais que nao sejam necessarios para assegurar o cumprimento desse
enquadramento.
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2.3.8. IVA: de uma questao deixada em aberto em 2019 para uma avaliagdo empirica
muito mais robusta

A evolucao entre 2019 e 2025 é também particularmente elucidativa no dominio das
taxas reduzidas de IVA.

O Grupo de Trabalho de 2019 reconheceu expressamente que a sujeicdo de
determinados bens ou servigos a uma taxa inferior a normal constitui, para efeitos de
despesa fiscal, um beneficio decorrente de uma opgao extrafiscal do legislador. Apesar
disso, decidiu n&o integrar as taxas preferenciais na analise individual dos beneficios,
atendendo a sua enorme magnitude, a complexidade prépria do IVA e ao carater
harmonizado do imposto, considerando que a matéria exigia uma reflexao auténoma.

O relatério fazia ainda uma adverténcia que permanece particularmente atual: a
despesa fiscal associada as taxas reduzidas nao pode ser tratada como receita
automaticamente recuperavel pela sua eliminagao, uma vez que alteragdes das
taxas afetam pregos, consumo e comportamento econémico. Em 2019, o Grupo
salientava ja que a equiparagao a taxa normal ndo permitiria simplesmente transformar
toda a despesa fiscal contabilizada em nova receita e defendia uma racionalizagéao
transversal das listas.

O relatério da U-TAX de 2025 permite agora avancar significativamente nessa
discussao. A evidéncia empirica mostra uma realidade mais complexa do que a
afirmagao genérica de que “as taxas reduzidas beneficiam os ricos”. E certo que, em
termos absolutos, as familias de rendimento mais elevado captam uma maior parcela
da despesa fiscal, porque consomem mais. Porém, em termos de carga fiscal relativa,
a taxa reduzida beneficia sobretudo os agregados de menores rendimentos,
contribuindo para atenuar a regressividade do IVA.

Segundo o estudo, o atual sistema reduz em cerca de 2,4% o indice de Gini, sendo a
taxa reduzida o instrumento que mais contribui para essa reducédo de desigualdade,
seguida das isencdes. Em contrapartida, a taxa intermédia apresenta um efeito
distributivo muito menor e beneficia predominantemente agregados de rendimentos
mais elevados, em particular através da restauracao.

Mas nem sequer daqui resulta automaticamente que a restauragao deva passar para a
taxa normal. Embora a analise distributiva leve a U-TAX a recomendar essa
possibilidade, o préprio relatério adverte que a analise macroecondmica aponta para
potenciais efeitos adversos sobre PIB e emprego, aconselhando prudéncia.

Esta tensao é especialmente util para a discussao atual sobre uma eventual taxa Unica
acompanhada de transferéncias ou reembolsos dirigidos. A evidéncia disponivel
sugere que uma reforma desta natureza n&o podera ser fundamentada apenas na
dimensao da despesa fiscal ou na ideia de que as taxas reduzidas sao um instrumento
redistributivo ineficiente. Tera de demonstrar que 0 mecanismo compensatorio
alternativo consegue reproduzir — ou melhorar — a protecéo atualmente conferida aos
agregados de baixos rendimentos, sem introduzir custos de tesouraria, falhas de
cobertura ou efeitos macroecondmicos superiores aos ganhos de simplificagao.

2.3.9. Uma possivel orientacdo para o atual Grupo de Trabalho

O relatério de 2019 parece, assim, menos um trabalho ultrapassado do que uma
primeira etapa de uma agenda que permanece incompleta. Grande parte da
arquitetura entao proposta — avaliacio profissionalizada, analise ex post, atengéo a
materialidade e criacdo de uma unidade técnica — comecou entretanto a ser
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implementada. Os relatorios de 2025 demonstram ja o valor dessa abordagem, ao
permitirem formular recomendacdes diferenciadas relativamente ao SIFIDE, ao RFAIl e
as taxas de IVA.

O atual Grupo de Trabalho podera, por isso, assumir uma fung¢ao de “segunda geragao”:
menos centrada em demonstrar a necessidade de avaliar os beneficios — necessidade
hoje amplamente reconhecida — e mais orientada para institucionalizar
definitivamente o processo de criagdao, monitorizagao, revisdo e cessacao dos
regimes.

Nesse sentido, parece justificar-se recuperar e aprofundar trés recomendagdes de 2019:

» assegurar que todo o novo beneficio nasce com obijetivos, indicadores e dados que
permitam a sua avaliagao;

» garantir que todos os beneficios, incluindo os de vigéncia permanente, sdo submetidos
a revisao periodica; e

* criar um cadastro unico, atualizado e juridicamente fiavel - consubstanciado num
Catalogo Digital Centralizado de Desagravamentos Fiscais, de acesso publico e
auditavel, contendo fichas técnicas padronizadas com requisitos de elegibilidade,
onus da prova, prazos de caducidade e orientagdes vinculativas aplicaveis.

A estes elementos deverdo agora acrescentar-se:

* a analise da conformidade com o Direito da Uniao e a jurisprudéncia consolidada;
* a litigiosidade, os custos de cumprimento;

* a desigualdade efetiva no acesso aos regimes - combater a hiperfragmentacao
normativa, através da recodificacdo e da reintegracdo substantiva do acervo de
desagravamentos no EBF, de modo a eliminar as barreiras praticas e os custos
desproporcionados suportados pelas PME e pelos particulares;

» restabelecer a simetria procedimental na administracdo tributaria digital,
implementando mecanismos de transparéncia ativa e notificagéo algoritmica proativa,
de modo a alertar atempadamente os contribuintes para os beneficios fiscais a que
tém direito no momento da declaragao.

» substituicdo de modelos estritamente reativos e sancionatérios por modelos de
conformidade cooperativa e validagao prévia.

A vantagem desta abordagem € permitir que a revisdo deixe de ser entendida como um
exercicio binario entre “manter” e “eliminar”. Os préprios trabalhos da U-TAX
demonstram que as solugdes adequadas podem consistir em manter, focalizar,
simplificar, separar componentes de um mesmo regime, alterar limites, corrigir
discriminagoes, harmonizar a arquitetura normativa ou substituir o instrumento
por outro mais eficiente.

3. Considerag6es no ambito do Incentivo Fiscal a Investigacao Cientifica e
Inovacgao (IFICI)

3.1. Contexto

O IFICI surge num contexto em que o aumento do turismo e da mobilidade em Portugal-
sobretudo, no periodo pés-Covid- levou a que de uma forma empirica e informal® se
responsabilizasse esta realidade pela falta de habitagbes a precos acessiveis, de modo

9 Efetivamente, n&o foi realizada uma avaliagéo técnica deste incentivo que permitisse comparar a receita fiscal cessante
com a receita adicional obtida através de impostos indiretos e diretos incidentes sobre os rendimentos nao isentos e
ainda outros fatores econémicos positivos, tal como sugerido pelo Relatério sobre os Beneficios Fiscais em Portugal,
elaborado pelo Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais, e publicado em maio de 2019.
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particular nas grandes cidades e para os mais jovens. Para além dos “vistos gold”'°,
surgia como grande culpado por esta situagdo o “Regime dos Residentes Nao Habituais
(RNH)”. Assim, no dia 10 de outubro de 2023'"!, o Primeiro-Ministro a altura anunciou
através dos meios de comunicagao social que este regime iria ser revogado, para o
futuro, como forma de melhorar o acesso ao mercado da habitagao para os portugueses.
Acresce que nos Relatérios sobre as Contas Publicas este incentivo vinha aumentando
de forma significativa e crescente a despesa fiscal do Estado, desde 2014, o que
também era um sinal de alerta para o Governo e mais especificamente para a
Autoridade Tributaria (AT)'2.

Desta forma, a Lei do Orgamento do Estado (OE) para o exercicio de 20243 revogou o
Regime dos RNH para o futuro, salvaguardando assim as pessoas que ja beneficiavam
do mesmo até ao fim do periodo de gozo do estatuto (dez anos a contar do ano da
atribuicdo) e prevendo regras transitéria para quem ja tivesse tomado medidas
concretas (v.g., compra de casa, inscricao em escolas, etc.) a contar com a solicitagéo
do estatuto num futuro préximo.

Mas com a revogagdo do Regime dos RNH, havia o risco de Portugal perder a
competitividade fiscal em face de futuros investimentos estrangeiros estratégicos no
pais. Efetivamente, muitos paises, incluindo a vizinha Espanha, tém a disposicao de
potenciais investidores estrangeiros incentivos fiscais as pessoas que se deslocam para
0s mesmos em razao de tais investimentos. Portugal corria assim o risco de ser preterido
em futuros projetos de investimento estrangeiro e na atragéo de talento estrangeiro em
areas /setores estratégicos para o desenvolvimento do pais. E, neste contexto, que
surge a criacao do IFICI, na referida Lei do OE de 2024. Devido ao curto espaco de
tempo que mediou entre 10 de outubro de 2023 e a finalizagdo da Lei do OE para 2024,
muitos dos contornos do IFCI vieram a ser posteriormente definidos por Portarias de
membros do governo e através de instru¢des administrativas da AT, o que atrasou
também o processo da sua implementacéo inicial.

Na medida em que o Regime de RNH, apds a sua implementacao plena, funcionou em
geral bem e, por outro lado, devido ao referido curto espago de tempo para criagao do
IFICI, a estrutura do mesmo seguiu a do regime que em certa medida substituiu, com
as adaptacoes e restricdes de ambito que se revelaram necessarias.

Deste modo, seguidamente descrever-se-30 os tragos que caracterizam o IFICI,
fazendo paralelamente uma comparagao com as principais caracteristicas do Regime
dos RNH que o antecedeu para se compreender as origens e as evolucdes e as
respetivas razdes de ser.

3.2. IFICI — origens e descri¢ao do regime

O IFICI, tal como o proprio nome indica, visa atrair para Portugal pessoas que se
dediquem a investigacao cientifica e a inovagao. Assim, tem um ambito bastante mais
reduzido do que o Regime dos RNH que embora previsse um tratamento fiscal especial
relativamente a rendimentos do trabalho dependente e profissionais de fonte portuguesa
auferidos no ambito de determinadas profissbes devidamente elencadas, permitia que

° Termo comum que designa a “Autorizagdo de Residéncia para Atividade de Investimento”, prevista no artigo 90°-A da
Lei n° 23/2007, de 4 de julho, e que consiste num programa que concede residéncia em Portugal a cidad&os de fora da
Unido Europeia (UE) em troca de investimentos qualificados.

" Esta data viria a ser usada como “fronteira” para efeitos das regras transitérias do Regime dos RNH, com a entrada
em vigor do IFICI.

12 Estes dados constam do referido Relatorio sobre os Beneficios Fiscais em Portugal, elaborado pelo Grupo de Trabalho
para o Estudo dos Beneficios Fiscais, e publicado em maio de 2019 (pp.131-139).

3 Lei n° 82/2023, de 29 de dezembro.
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outras pessoas que viessem para Portugal beneficiassem de outras vantagens fiscais,
designadamente em relagdo a determinados rendimentos de fonte estrangeira.

No entanto, embora de &mbito mais reduzido, o IFICI parte dos mesmos requisitos de
base que o Regime dos RNH'’s: a necessidade de qualificar como residente fiscal’* em
Portugal e de nao ter qualificado como tal nos cinco anos anteriores. O periodo de
duragao do incentivo também ¢é idéntico: dez anos'®.

Acresce que o IFICI se encontra previsto no artigo 58°-A do Estatuto dos Beneficios
Fiscais (EBF), ou seja, € assumido como um incentivo fiscal, enquanto o Regime dos
RNH se encontrava apenas previsto nos artigos 16° (Residéncia) e 81° (Eliminagao da
dupla tributagdo juridica internacional) do Cédigo do Imposto sobre o Rendimento das
Pessoas Singulares (IRS), sendo, pois, assumido como um tipo alternativo de residéncia
fiscal e uma forma de eliminagdo da dupla tributacdo internacional (e nao
expressamente como um incentivo fiscal).

Enquanto se nos afigura correta a inclusao do IFICI no EBF, na medida em que configura
um incentivo fiscal, importa perceber a razdo que justificou o enquadramento do Regime
dos RNH apenas no artigo 81° do Cédigo do IRS. Efetivamente, esta razao vai explicar
a diferenca no tratamento fiscal em sede IRS dos rendimentos de fonte estrangeira no
ambito dos dois regimes. Assim, nos termos do artigo 81°, n° 4 do Cddigo do IRS, os
rendimentos de fonte estrangeira, no a&mbito do IFICI, com exce¢éo dos rendimentos de
pensodes, encontram-se isentos de IRS, ao abrigo do método da isencao, enquanto que
a maioria dos rendimentos de fonte estrangeira dos RNH, nos termos dos antigos n°s 4
a 8 do artigo 81° do Cdodigo do IRS s6 se encontravam isentos de IRS se fossem
efetivamente tributados (rendimentos do trabalho dependente e profissionais) ou
tributaveis (caso dos restantes rendimentos com excec¢ao das pensdes) nos termos do
ADT aplicavel ou, caso nao tivesse sido celebrado um ADT com o pais da fonte dos
rendimentos, nos termos da Convencdo Modelo da OCDE'® sobre o Rendimento e o
Patrimoénio'”. Estas Ultimas regras, embora n3o conseguissem totalmente evitar
situagbes de dupla nao tributagao internacional, evitavam-nas em larga medida, ja que
exigiam para efeitos da isengdo em Portugal dos rendimentos em causa de fonte
estrangeira dos RNH’s, que estes pelo menos pudessem ser tributaveis no Estado da
respetiva fonte. Deste modo, o Regime dos RNH’s, em relacdo a maioria dos
rendimentos de fonte estrangeira, efetivamente limitava-se a eliminar a dupla tributacao
internacional quando os referidos rendimentos pudessem ser tributados no outro Estado
nos termos do ADT aplicavel ou da referida Convengédo Modelo da OCDE.

No ambito do IFICI, conforme acima descrito, a isencdo dos rendimentos de fonte
estrangeira, com exceg¢do das pensodes, ndo requer qualquer confronto com o ADT
aplicavel em termos da possibilidade de tributagcdo no Estado da fonte, o que pode dar
origem a mais situacdes de dupla nao tributagao internacional. Por outro lado, o referido
confronto com o ADT e com a possibilidade de o rendimento de fonte estrangeira ser
tributavel no Estado da fonte nos termos do mesmo, ndo era um exercicio facil quer para
os proprios beneficiarios do estatuto de RNH quer para a AT, o que deu origem a
algumas situacdes de litigiosidade. Assim, de certa forma, justifica-se o elemento de
simplificacdo introduzido pelo IFICI neste ambito. Acresce que outros regimes fiscais
especiais estrangeiros de atracado de talento, tal como o regime espanhol da “Lei

4 Este requisito € particularmente relevante e robustece o incentivo (em termos comparativos com outros regimes fiscais
especiais estrangeiros), ja que determina de forma clara a residéncia fiscal do beneficiario e permite-lhe o acesso a rede
de Acordos de Dupla Tributagao Q)ADT s) celebrados por Portugal.

5 Conforme previsto no artigo 58°-A, n° 2 do EBF.
' OCDE- Organizag&o para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico.
7 OCDE, Convengao Modelo sobre o Rendimento e o Patrimonio, 2017.
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Beckham™'8, estabelecem uma isengdo de rendimentos de fonte estrangeira nos
mesmos termos que o IFICI.

Relativamente ao facto de as pensdes de fonte estrangeira ndo estarem abrangidas pela
isencao de IRS do IFICI, entendemos que faz sentido, tendo em atencgao a finalidade
especifica deste incentivo de atrair investigadores e empreendedores em areas /setores
estratégicos. Efetivamente, o Regime dos RNH comecgou por prever esta isengao, em
termos mais generosos do que os acima descritos para os restantes rendimentos de
fonte estrangeira, com vista a atrair, para além de profissionais qualificados,
pensionistas estrangeiros e assim promover o turismo residencial. No entanto,
atendendo ao elevado numero de casos de dupla n&o tributagdo internacional de
pensdes que ocorreram e aos problemas por isso gerados com alguns paises que
denunciaram os ADT’s celebrados com Portugal (i.e., a Finlandia e a Suécia), Portugal
acabou por estabelecer uma taxa de IRS de 10% aplicavel as pensdes estrangeiras
daqueles que se tornassem RNH’s a partir de abril de 2020'°.

Para além da isencgao de IRS aplicavel a maioria dos rendimentos de fonte estrangeira
nos termos acima descritos, os beneficiarios do IFICI gozam também de vantagens
fiscais relativamente aos rendimentos do trabalho dependente e profissionais
(categorias A e B do IRS, respetivamente) de fonte portuguesa derivados do exercicio
das atividades elegiveis para efeitos deste incentivo, previstas nas alineas a) a g) do
n°1 do artigo 58°-A do EBF. Assim, nos termos do n°® 2 do artigo 58°-A do EBF, os
rendimentos em causa sao sujeitos a IRS, a taxa especial de 20%, durante um prazo de
10 anos consecutivos a partir do ano da sua inscricao como residente fiscal em territorio
portugués, sem prejuizo da opgao pelo englobamento. Esta redugao de taxa representa
efetivamente uma vantagem na medida em que a taxa final de IRS aplicavel em termos
gerais aos rendimentos das categorias em causa pode atingir os 53%.

De assinalar ainda que esta vantagem espelha o beneficio aplicavel nos termos do
Regime dos RNH’s aos trabalhadores/profissionais de alto valor acrescentado,
conforme profissdes definidas por Portaria?’. A este respeito, é de referir que, de acordo
com as estatisticas existentes, Portugal com o Regime dos RNH’s atraiu
significativamente mais pensionistas estrangeiros do que profissionais qualificados?.
Efetivamente, de inicio, o processo de aprovagdo da qualificacdo das profissdes
revelou-se muito moroso e burocratico, s6 se simplificando com as alteracoes
introduzidas em 2019, o que podera ter atrasado/desmotivado a vinda de profissionais
qualificados para Portugal.

Acresce ainda que a nao existéncia de qualquer incentivo conjugado em matéria de
seguranga social portuguesa também podera desmotivar a vinda destes profissionais,
sobretudo, se considerarmos, por exemplo, que a taxa combinada de seguranga social
aplicavel aos trabalhadores dependentes é de 34,75%%22, aplicavel a base total de
rendimentos.

Importa referir que esta questao da articulacao do incentivo fiscal com o tratamento em
sede de seguranga social também se revela crucial para efeitos do sucesso do IFICI, ja
que nao adianta dar um tratamento fiscal favoravel e onerar o rendimento em termos de
seguranga social.

'8 Formalmente designado de “Regime de Impatriados” e previsto no artigo 93° do Cédigo do Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas (IRPF) espanhol.

19 Alteragéo introduzida pela Lei do OE para 2020 (Lei 2/2020, de 31 de margo).

20 A primeira Portaria que saiu sobre esta matéria foi a Portaria n°® 12/2010, de 7 de janeiro, a qual veio a ser alterada
gela Portaria n° 230/2019, de 23 de julho, ambas do Ministro das Finangas.

" Conforme informagéo do Relatorio sobre os Beneficios Fiscais em Portugal, elaborado pelo Grupo de Trabalho para o
Estudo dos Beneficios Fiscais, e publicado em maio de 2019, (pp.131-139)

2 Conforme artigo 53° do Cédigo dos Regimes Contributivos do Sistema Previdencial de Seguranga Social.
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Relativamente as atividades elegiveis para efeitos do IFICI, previstas nas alineas a) a
g) do artigo 58°-A do EBF, e algumas posteriormente especificadas em diplomas de
entidades relevantes para o efeito?®, ha uma diferenca relativamente ao Regime de RNH
e ao tratamento correspondente dado por este as atividades de alto valor acrescentado
conforme definidas nas Portarias aplicaveis. De facto, as atividades elegiveis para
efeitos do IFICI tém um escopo mais reduzido e adaptado ao fim especifico deste
incentivo do que as atividades de alto valor acrescentado dos RNH. Acresce que no
ambito do IFICI ha um escrutinio/verificagdo da atividade dos beneficiarios, por parte de
mais entidades relevantes para o efeito do que em relacdo aos RNH de alto valor
acrescentado. Enquanto se compreende, no IFICI, o escopo adaptado ao fim do
incentivo e o maior rigor introduzido no escrutinio das atividades, ndo pode deixar de se
assinalar o nivel de complexidade adicional que este Ultimo veio introduzir.
Efetivamente, passou-se de um sistema de verificagao de pressupostos a posteriori para
um sistema complexo que envolve a verificagcdo sucessiva de varias entidades
diferentes, o que pode ter impacto na atratividade e implementagcéo pratica do novo
incentivo.

Adicionalmente, ha atividades elegiveis para efeitos do IFICI que ainda ndo foram
definidas pelas entidades competentes para o efeito. E o caso dos “postos de trabalho
ou outras atividades desenvolvidas por residentes fiscais nas Regides Autbnomas dos
Acores e da Madeira, nos termos a definir por decreto legislativo regional”, previstos na
alinea g) do n° 1 do artigo 58°-A do EBF. Considerando que passaram mais de dois
anos sobre a introdugao do incentivo em causa, afigura-se pertinente que sejam feitas
as necessarias diligéncias para que as assembleias regionais aprovem o0s
correspondentes decretos legislativos regionais definindo as atividades elegiveis para
efeitos do IFICI a desenvolver por residentes fiscais nas Regides Autonomas.

3.3. IFICI — avaliagcdo comparada internacional

Tendo analisado o IFICI no plano nacional®* e confrontando-o com o incentivo que o
antecedeu (Regime dos RNH), é importante avaliad-lo no plano internacional e aferir se
0 mesmo se pode considerar prejudicial ou se as correspondentes vantagens fiscais sdo
justificaveis.

Normalmente a investigacado que existe sobre praticas fiscais prejudiciais num contexto
global é relativa a grupos multinacionais e ao imposto sobre o rendimento das empresas.
Efetivamente, os investigadores tém-se debrugcado muito menos sobre as praticas
fiscais das pessoas singulares em contexto de mobilidade internacional e sobre os
regimes fiscais especiais para pessoas singulares.

Assim, dois investigadores do NOVA Tax Research Lab efetuaram em 2024 uma
investigagdo com vista a analisar se os critérios previstos nos trabalhos da OCDE?° e
da UE?® sobre praticas fiscais prejudiciais relativamente a empresas poderiam ser
transpostos para o universo das pessoas singulares moéveis e dos regimes fiscais

% Considera-se positivo haver uma grande parte das atividades elegiveis que é definida por Portaria ou por outros
diplomas de entidades relevantes para o efeito, ja que assim vao sendo atualizadas de forma mais agil (em comparagéo
com o processo legislativo) as referidas atividades, acompanhando assim as necessidades reais do Pais em termos de
talento qualificado. De assinalar, no entanto, que no contexto do Regime dos RNH, ja surgiu jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional (vide Acordao 366/2026) em sentido diferente, em situagdo equiparavel.

24 Por ser um incentivo fiscal relativamente recente, o IFICI ainda n&o foi objeto de avaliagéo técnica especifica por parte

da AT.

2 OCDE. Competigdo Fiscal Prejudicial: Uma Questdo Global Emergente. 1998. E ainda OCDE /G20. Agéo 5 do BEPS
gBase Erosion and Profit Shifting): Avaliar as Praticas Tributarias Prejudiciais. 2013.

6 UE. Cddigo de Conduta no Dominio da Fiscalidade das Empresas. 1997.
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especiais que lhes sio aplicaveis?’. Nesta investigagdo, chegaram a concluséo de que
a maioria dos critérios utilizados para aferir da nocividade de um regime ou pratica fiscal
em sede de impostos sobre as empresas poderia ser utilizado para cumprir a mesma
finalidade relativamente aos regimes fiscais especiais aplicaveis a pessoas singulares.
Assim, aplicaram, com as necessarias adaptacgdes, tais critérios a um conjunto de
regimes fiscais especiais para pessoas singulares existentes em nove paises. Portugal
foi incluido nos paises objeto de analise e quer o Regime dos RNH quer o IFICI fizeram
parte dos regimes especiais avaliados.

Para efeitos da avaliagdo, os mencionados critérios foram condensados em cinco
indicadores principais: i) nivel de tributacdo efetiva baixo; ii) falta de presenca com
substancia econdmica (ou insuficiente); iii) redugao /exclusao da base tributavel interna
e erosao da base tributavel de outros paises; iv) falta de transparéncia; v) troca de
informacao fiscal limitada. O cumprimento da maioria (mais de 50%) destes critérios
determinaria que um regime fiscal especial qualificava como prejudicial. Ainda que
qualificasse como prejudicial com base nos referidos critérios, o regime fiscal especial
poderia ser justificavel, com base nas seguintes razdes: i) impacto limitado dos efeitos
nocivos; ii) os incentivos fiscais destinarem-se a apoiar regides desfavorecidas; iii) o
fator fiscal ndo ser a razao determinante para a mudanca de pais.

Na medida em que o IFICI sé preencheu os requisitos de dois (ou seja, menos de 50%)
dos referidos indicadores (i.e., nivel de tributacao efetiva baixa e redugao/exclusao da
base tributavel interna e erosao de base tributavel de outros paises) ndo qualificou como
regime fiscal especial prejudicial. De referir que 0 mesmo sucedeu com a maioria dos
regimes fiscais especiais analisados na investigagdo em causa, tornando assim o IFICI
comparavel em termos internacionais por exemplo com o referido regime fiscal especial
espanhol ou com o regime fiscal especial holandés para pessoas singulares deslocadas.
Assim, independentemente de quaisquer possiveis limitagdes do estudo em causa, o
mesmo permite a aferir da comparabilidade do IFICI, em termos internacionais e de
forma positiva, com uma parte relevante dos regimes fiscais especiais para pessoas
singulares.

3.4. Sintese
De todo o exposto nas secgdes anteriores, conclui-se o seguinte:

* O IFICI, ao prever uma taxa reduzida sobre os rendimentos elegiveis de fonte
portuguesa das categorias A e B do IRS e ao simultaneamente isentar a maioria dos
rendimentos de fonte estrangeira dos seus beneficiarios, esta desenhado de forma a
cumprir a sua funcao de atrair talento de fora de Portugal nas areas da investigacao
cientifica e da inovacgao;

* Embora a sua estrutura esteja inspirada nos tragos do incentivo que o antecedeu
(Regime dos RNH), a sua aprovacao e implementagao pratica sdo bastante mais
complexos e morosos;

» Nao obstante se entender o foco muito mais especifico e limitado deste novo incentivo
e o rigor que tal opgdo requer, urge encontrar formas de simplificar o IFICI e,
sobretudo, de facilitar a compreensdo e assegurar alguma certeza aos potenciais
interessados devidamente qualificados sobre 0 acesso ao mesmo. Caso contrario, o

27 Conforme trabalho apresentado no International Bureau of Fiscal Documentation (IBFD), em Amsterddo, em maio de
2024, e posteriormente publicado em dezembro de 2024. Vide BERETTA, Giorgio; SOARES, Rosa Freitas. Competing
for Taxpayers: a Blueprint to Identify and Assess Harmful Tax Regimes for Individuals. In: LAZAROV, Ivan; VAN DER
VLUGT, Sam (eds.). Blueprint for Individual Income Taxation Reform in a Globalized World. IBFD, 2024, pp.195-277.
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potencial de atracdo deste incentivo podera ficar frustrado, ndo atingindo o mesmo a
sua plenitude;

+ A falta de defini¢ao, por parte das entidades competentes, de algumas das atividades
elegiveis (como é o caso das atividades a desenvolver por residentes fiscais na
Regides Autdonomas) para efeitos do IFICI, também nao ajuda a implementagao plena
deste incentivo;

+ A falta de articulagdo do IFICI com o regime aplicavel em sede de contribui¢cbes para
a Seguranca Social em Portugal, aos rendimentos das atividades elegiveis para o
incentivo, pode também desmotivar potenciais interessados no mesmo. Efetivamente,
as bases e as taxas da seguranga social em Portugal sdo elevadas e os recipientes
dos rendimentos em causa normalmente olham para a carga fiscal e parafiscal global
incidentes sobre os mesmos (e ndo apenas para a taxa reduzida de IRS incidente
sobre as atividades elegiveis) ao tomarem uma decisao sobre a sua deslocagao para
Portugal para desenvolver as atividades em causa.

» O IFICI compara de forma positiva com uma boa parte dos regimes fiscais especiais
para pessoas singulares, em termos internacionais e, recorrendo a uma metodologia,
atras descrita, baseada nos indicadores definidos pela OCDE e pela UE para avaliar
da nocividade das vantagens fiscais/regimes especiais para empresas multinacionais,
adaptada a pessoas singulares, 0 mesmo nao se revela prejudicial.

» Adicionalmente, é de saudar o facto de a maioria das atividades elegiveis para efeitos
do IFICI dependerem de portaria ou outros diplomas de membros do governo ou de
outras entidades relevantes, na medida em que tal permite uma adaptagdo do
incentivo as necessidades do Pais de forma mais agil em cada momento, sem ser
necessario recorrer-se ao moroso processo legislativo. Revela-se ainda positivo o
facto de alguns aspetos que no contexto do Regime dos RNH geraram litigiosidade
(v.g., tratamento aplicavel quando a inscricdo no regime é efetuada fora do prazo
legal), virem agora clarificados para efeitos do IFICI no artigo 58°-A do EBF?.

» Por ultimo, dado ser um incentivo muito recente, o IFICI ainda nao foi objeto de
avaliacao de forma profunda pela Autoridade Tributaria (AT). Assim, recomendamos
que quando esta avaliagao vier a ser efetuada, se recorram a outros critérios para
além dos exclusivamente fiscais (v.g., em sede de seguranga social, direito das
migragbes, critérios econdmicos, critérios sociolégicos, etc.) por forma a se
compreender verdadeiramente o impacto deste incentivo. A necessidade de tal
avaliacao futura e procedimento foram alias adiantados pela prépria AT em audi¢ao
realizada na Assembleia da Republica perante o Grupo de Trabalho para Avaliacao
dos Beneficios Fiscais, em 18 de junho de 2026.

4. Consideragcdes no ambito do beneficio fiscal dos Rendimentos de direitos de
autor e de direitos de propriedade industrial (Patent Box)

4.1 Enquadramento

De acordo com o artigo 50.°-A do Cdédigo do IRC, podem ser deduzidos ao lucro
tributavel, nos termos e dentro dos limites ai previstos, os rendimentos provenientes de
contratos que tenham por objeto a cesséo ou a utilizagdo temporaria de direitos de autor
e direitos de propriedade industrial (ou associados a violagédo desses direitos) referentes
a patentes, desenhos ou modelos industriais, ou direitos de autor sobre programas de
computador, quando registados.

2 Conforme artigo 58°-A, n° 7.
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Para o efeito, o cessionario desses direitos tem de desenvolver uma atividade de
natureza comercial, industrial ou agricola. O regime prevé ainda condi¢des especificas
aplicaveis a operagdes estabelecidas entre entidades relacionadas?® ou quando o
cessionario tenha residéncia fiscal num regime fiscal privilegiado. Acresce a exigéncia
de o cedente dispor de registos contabilisticos que permitam identificar os rendimentos
associados aos direitos elegiveis, distinguindo-os dos restantes, bem como os
correspondentes gastos e perdas incorridos com as atividades de investigacédo e
desenvolvimento (“1&D”). Esta exigéncia assume particular relevancia quando diferentes
atividades de I&D concorrem para o desenvolvimento do mesmo ativo ou quando um
mesmo projeto contribui para diferentes ativos.

O regime foi introduzido pela Lei n.° 2/2014, de 16 de janeiro, no ambito da Reforma
Fiscal de 2014. Conforme resulta do Relatério da Comissao para a Reforma do IRC de
2013%, a introdugao deste regime visou incentivar o investimento em atividades de 1&D
empresarial a par do reforco da competitividade fiscal do sistema portugués. A sua
introdugdo acompanhou a adogéo de regimes de Patent Box noutros paises europeus
e procurou tornar Portugal mais competitivo enquanto localizagdo de investimento em
I&D com substancia econdémica, promovendo simultaneamente a exploracdo em
Portugal dos resultados dessas atividades. Neste sentido, o regime complementava os
incentivos incidentes sobre a realizacdo de despesas de I&D através de um incentivo
associado aos rendimentos resultantes da exploragcao dos direitos de propriedade
industrial.

O regime foi posteriormente alterado em 2016 com a consagracao do modified nexus
approach (ou “nexus”), em linha com a Agéo 5 do Projeto BEPS3', passando o beneficio
a depender da relagdo entre as despesas qualificaveis®? de 1&D e as despesas totais
incorridas no desenvolvimento do ativo protegido. Deste modo, a titularidade e
exploracdo do direito ndo sdo, por si so, suficientes para determinar a extensdo do
beneficio, procurando-se estabelecer uma relagao entre o rendimento alvo de beneficio
e a atividade de 1&D desenvolvida pelo sujeito passivo ou subcontratada a entidades
independentes.

Em 2020, o &mbito do regime foi alargado aos direitos de autor sobre programas de
computador e, em 2022, a percentagem maxima de deducéo aplicavel ao rendimento
elegivel foi aumentada de 50% para 85%.

4.2 Contexto e analise

As alteragdes introduzidas em 2020 e 2022 alargaram, respetivamente, o &mbito dos
ativos elegiveis e a dedugao do beneficio. Em particular, a inclusdo dos direitos de autor
sobre programas de computador permitiu estender o regime a atividades associadas ao
desenvolvimento de software, enquanto o aumento da deducdo de 85% reforcou a
atratividade fiscal do incentivo a todas as industrias.

Nao obstante estas alteragbes, os dados disponiveis apontam para uma utilizacédo
relativamente reduzida do regime. A informag&o publicamente disponivel ndo permite,
contudo, determinar as razdes subjacentes a essa utilizagcdo nem avaliar, sem analise

2 Consideram-se entidades relacionadas as entidades que se encontram em situagéo de relagéo especial, tal como
previsto no nimero 4 do artigo 63.° do Cddigo do IRC, compreendendo as situagdes nas quais uma tem o poder de
exercer uma influéncia significativa nas decisoes de gestao da outra.

30 Comisséo para a Reforma do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas - 2013, Anteprojeto de Reforma -
Uma Reforma do IRC orientada para a Competitividade, o Crescimento e o Emprego, 30 de junho de 2013.

31 Plano (Base Erosion and Profit Shifting) apresentado pela OCDE com o objetivo de restaurar a confianga no sistema
e garantir que os lucros séo tributados onde as atividades econémicas ocorrem e é gerado valor.

32.Com uplift de 30% do total das despesas.
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adicional, em que medida existe um desfasamento entre a atividade de desenvolvimento
de propriedade intelectual (“PI”) em Portugal e o recurso ao beneficio fiscal.

De acordo com o Relatério de Divulgagdo da Utilizagao de Beneficios Fiscais de 201933,
a despesa fiscal associada a este beneficio foi praticamente nula em 2106, ascendendo
a €0,435 milhdes de euros em cada um dos anos seguintes.

Para os anos de 2020 a 2023, os dados disponiveis de um estudo académico de 2025
conduzido para o caso particular dos direitos de autor sobre programa de computador,
indicam 16 beneficiarios e uma despesa fiscal de €1.945.633 em 2020, 31 e €4.779.317
em 2021, 32 e €8.853.249 em 2022, e 29 e €8.354.878 em 20233*. Embora estes dados
nao permitam estabelecer uma relagdo causal entre as alteracdes legislativas e a
evolugao da utilizagdo do regime, observa-se um aumento do nimero de beneficiarios
apos o alargamento aos programas de computador em 2020. Por sua vez, apds o
aumento da deducao do beneficio em 2022, observa-se um aumento do beneficio, sem
o aumento de entidades beneficiarias. E em 2023, o numero de entidades beneficiarias
representava cerca de 0,046% do universo de sujeitos passivos que declararam
beneficios fiscais, e cerca de 0,5% da despesa fiscal total.

Ainda, de acordo com os dados do INPI®5, entre 2022 e 2025, o nimero anual de pedidos
de patente e de pedidos provisérios de patente apresentados pela via nacional
aumentou de 722 para 980, correspondendo estes Ultimos a maioria dos pedidos.
Embora estes dados ndo permitam aferir quantos destes pedidos resultam na
concessdao de patentes, nem quantos dos respetivos direitos sado posteriormente
explorados economicamente por sujeitos passivos de IRC, constituem um indicador da
atividade de protecéo da inovagao através do sistema de patentes. Paralelamente, os
pedidos de Patente Europeia com origem em Portugal aumentaram de 312 em 2022
para 368 em 2025, ultrapassando os 300 pedidos anuais ao longo de todo o periodo
considerado.

Por outro lado, os programas de computador beneficiam da prote¢éo por direito de autor,
nao dependendo a existéncia dessa prote¢do de um registo constitutivo comparavel ao
de uma patente. Contudo, a Lei do Orgcamento do Estado de 2020 introduziu
expressamente os direitos de autor sobre programas de computador no artigo 50.°-A
“quando registados”. A exigéncia de registo prevista no artigo 50.°-A constitui, assim,
uma condicao especifica de acesso ao aludido beneficio fiscal. Consequentemente, as
estatisticas relativas a patentes ndo permitem captar o universo potencial de entidades
portuguesas que desenvolvem programas de computador suscetiveis de preencher os
requisitos substantivos de protecao por direito de autor.

A existéncia de pedidos, concessdes ou direitos em vigor ndo significa, naturalmente,
que os respetivos titulares sejam sujeitos passivos de IRC, que os direitos sejam
elegiveis para efeitos do artigo 50.°-A ou que produzam rendimentos suscetiveis de
beneficiar do regime. Nao é, por isso, possivel inferir destes dados a existéncia de um
universo determinado de potenciais beneficiarios nao utilizadores. Ainda assim, a
diferenga de ordem de grandeza entre os indicadores disponiveis relativos a atividade

33 Ministério das Finangas, Divulgagéo da utilizagdo de beneficios fiscais 2019 (artigo 15.°-A do Estatuto dos Beneficios
Fiscais), 2020.

34 Daniel Taborda e José Ricardo Aguilar, Problemas Decorrentes do Regime do Patent Box: O Caso Particular dos
Direitos de Autor sobre Programas de Computador, Working Papers — Boletim de Ciéncias Econémicas, Série BCE, n.°
37, Instituto Juridico, Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 2025.

35 |nstituto Nacional da Propriedade Industrial (INPI), Estatisticas sobre Invengdes, Design, Marcas e OSDC 2023,
2023, pp. 5-6; Relatdrio Anual — Estatisticas 2024: Invengdes, Design, Marcas e Outros Sinais Distintivos do Comércio,
2024, pp. 5 e 8; e Relatério Anual — Estatisticas 2025: Invengbes, Design, Marcas e Outros Sinais Distintivos do
Comércio, 2025, pp. 5 e 8.
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de protecdo de Pl e o numero de utilizadores do beneficio justifica uma analise mais
aprofundada. O cruzamento de informacdo por tipo de titular, setor de atividade,
natureza do direito e respetiva exploragcao econémica permitiria caracterizar com maior
precisdo o universo potencialmente relevante e identificar eventuais fatores associados
a reduzida utilizagao do regime.

Neste contexto, e sem que a informagdo disponivel permita estabelecer relagbes
causais, a reduzida utilizacdo do beneficio podera estar associada a diferentes fatores,
designadamente: i) a existéncia de Pl que nao se encontra abrangida pelos direitos
elegiveis (por exemplo, marcas, know-how, entre outros) ou que, sendo elegivel, nao
cumpre os requisitos especificos do regime, incluindo o registo; ii) a titularidade de parte
dos direitos de PI estar adstrita a entidades que ndo sdo sujeitos passivos de IRC,
designadamente universidades ou centros de investigagao e individuos, por exemplo;
iii) a exploragao do ativo intangivel operar através de produtos e servigos nos quais o
respetivo rendimento se encontra incorporado, em lugar de uma remuneragio
individualizada de um contrato de cessao ou utilizagao temporaria; iv) dificuldades na
segregacao de gastos e rendimentos associados a cada direito, nomeadamente quando
existam projetos plurianuais, atividades comuns a diferentes ativos, desenvolvimento
conjunto ou contratagdo de atividades de 1&D; v) custos de observancia associados a
identificacao, registo, acompanhamento e documentagao dos elementos necessarios a
aplicacao do regime.

Algumas destas matérias, designadamente a individualizagdo dos rendimentos e gastos
associados aos direitos elegiveis e o tratamento de gastos de desenvolvimento
incorridos em diferentes periodos, tém igualmente suscitado questbes na aplicagcédo
pratica do artigo 50.°-A, refletidas em jurisprudéncia arbitral recente (Processo n°
650/2025-T do CAAD).

A confirmacado da relevancia e da dimensao relativa destes fatores exigiria, contudo,
uma analise mais granular dos beneficiarios e dos potenciais utilizadores do regime,
com recurso a informagédo que ndo se encontra integralmente disponivel em fontes
publicas. As consideragdes anteriores devem, por isso, ser entendidas como uma
analise preliminar, destinada a identificar matérias suscetiveis de avaliagdo mais
aprofundada.

Sem prejuizo do exposto e do caracter preliminar da analise realizada, apresentam-se
de seguida algumas conclusdes nesta matéria.

4.3. Recomendagodes

A reduzida utilizacdo do regime nao determina, por si sO, a necessidade do seu
alargamento. Justifica, contudo, que se avalie se o atual desenho permite cumprir
adequadamente os objetivos que estiveram na sua origem, designadamente a
promocao da atividade de 1&D e da exploragdo em Portugal dos respetivos resultados.
Esta avaliacdo assume particular relevancia num contexto de crescente concorréncia
internacional pela localiza¢ao de investimento tecnolégico e de atividades intensivas em
ativos intangiveis.

Neste ambito, e em particular, importa considerar a articulagdo do regime de Patent Box
com a estratégia mais ampla de atragédo de investimento tecnolégico. O Plano Nacional
de Centros de Dados®, apresentado em margo de 2026, identifica a capacidade
computacional como um ativo estratégico e pretende posicionar Portugal como hub

36 perguntas e Respostas - Plano Nacional de Dados - XXV Governo Constitucional.
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europeu de centros de dados, combinando o desenvolvimento tecnolégico e o reforgo
da cadeia de valor nacional. O Governo reconhece igualmente que as limitagcbes
enfrentadas por mercados europeus tradicionais poderao criar uma oportunidade, ainda
que horizontalmente limitada, de atragdo de investimento para Portugal. A discussao
recente em Espanha é ilustrativa da mobilidade deste investimento, sendo Portugal
identificado como um dos potenciais destinos®’.

Este contexto nao constitui, naturalmente, fundamento para a concessao indiscriminada
de beneficios fiscais a centros de dados. Demonstra, porém, a relevancia da
estabilidade, previsibilidade e coeréncia do enquadramento regulatério e fiscal nas
decisdes de investimento de longo prazo. Neste contexto, um regime de Patent Box
eficaz pode constituir um dos instrumentos, entre varios, de uma politica orientada néo
apenas para atrair capital e infraestrutura, mas também para incentivar a localizagao e
permanéncia em Portugal das atividades e ativos associados a inovagao.

Apresenta-se, de seguida, algumas medidas, que podem contribuir para o
aperfeicoamento do enquadramento legal e da aplicacdo do regime de Patent Box em
Portugal.

4.3.1. Reforgo da seguranca juridica e orientagdo administrativa

Conforme referido, a complexidade do regime resulta ndo apenas da férmula nexus,
mas também da necessidade de determinar os rendimentos abrangidos, individualizar
os gastos de I&D e estabelecer a relagdo entre estes, os direitos elegiveis e os
rendimentos obtidos. Recomenda-se, por isso, a elaboracao pela Autoridade Tributaria
e Aduaneira (“AT”) de orientagbes administrativas consolidadas sobre o artigo 50.°-A.
Estas orientagbes deverdo limitar-se a interpretacdo e operacionalizagdo do quadro
legal existente, ndo introduzindo por via administrativa condi¢gdes substantivas
adicionais de acesso ao regime.

Sem prejuizo do exposto, poderia ainda ser ponderado o recurso a mecanismos de
informacao vinculativa para situagdes de maior complexidade, mediante o reforgo pela
AT de competéncias especializadas em PI, software e 1&D, que poderiam igualmente
ser relevantes para a aplicagdo e monitorizagdo de outros incentivos fiscais em matéria
de I&D e inovacao.

Devera ainda ser ponderada uma revisdo da redacdo do artigo 50.°-A quanto ao
requisito de registo aplicavel aos direitos de autor sobre programas de computador. Com
efeito, embora a Acdo 5 do Plano BEPS reconhega expressamente o copyrighted
software como ativo elegivel no &mbito da abordagem nexus, a exigéncia de processos
de aprovacéao e registo é formulada apenas quando estes sejam relevantes. Assim,
recomenda-se que seja avaliada a adequacéao da atual exigéncia de registo para efeitos
de acesso ao regime, atendendo as caracteristicas proprias da protegao juridica dos
programas de computador, sem prejuizo da previsdo de mecanismos adequados de
identificacdo e comprovacgao da existéncia, titularidade e elegibilidade do direito.

4.3.2. Adequagao do regime aos modelos atuais de exploragao da propriedade
intelectual

O regime poderia ser avaliado a luz da forma como a Pl é atualmente explorada
economicamente. Em diversos modelos de negécio, o rendimento associado ao ativo

37 |nvestimento em data centers em Espanha podera “fugir” das novas regulacées para Portugal.
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ndo assume a forma de uma royalty faturada autonomamente, encontrando-se
incorporado no prego de produtos ou servigos. Esta realidade assume particular
relevancia no dominio do software e de outros modelos assentes em subscricoes,
aplicacdes, software as a service ou solugbes integradas, podendo dificultar a
identificacdo do rendimento diretamente associado a Pl elegivel.

A experiéncia comparada demonstra que esta dificuldade pode ser ultrapassada através
de metodologias que procurem identificar, de forma objetiva e verificavel, a componente
do rendimento ou do lucro associada a exploracado da PIl. Poderia, neste sentido, ser
avaliada a utilizagdo de uma notional royalty, determinada por referéncia ao valor que
seria acordado entre entidades independentes, ou, alternativamente, de uma
abordagem baseada no lucro residual, mediante a deducdo de uma remuneragao
apropriada das atividades de natureza rotineira. O regime britdnico contempla, com
diferentes finalidades, elementos de ambas as abordagens.

A operacionalizacdo destas metodologias poderia ser apoiada por estudos periddicos
de taxas de royalty e de rendibilidade de atividades rotineiras, por setor, fungdo ou
categoria de produtos, que funcionassem como referenciais e, em situacoes
devidamente delimitadas, como abordagens simplificadas. Estes mecanismos poderiam
contribuir para reduzir os custos associados a realizagdo de analises econdémicas
individualizadas, designadamente para contribuintes de menor dimensao.

A analise poderia ainda admitir a agregacao por projeto, produto ou familia de produtos
quando varios direitos contribuam conjuntamente para a geragao do mesmo rendimento
e a sua individualizagao nao seja razoavelmente praticavel, desde que seja assegurado
um adequado acompanhamento das despesas, dos ativos de Pl e dos respetivos
rendimentos, em conformidade com os requisitos da abordagem nexus.

4.3.3 Avaliagdo do alargamento dos ativos elegiveis

A Acgao 5 do Plano BEPS admite uma terceira categoria, limitada, de ativos de Pl que
partihem caracteristicas das patentes, sejam nao O&bvios, Uteis e novos e
substancialmente similares as categorias de ativos expressamente admitidas, desde
que sejam certificados como tal através de um processo transparente por uma entidade
publica competente e independente da administracdo tributaria. Esta possibilidade
encontra-se limitada a contribuintes que ndo excedam os limiares de volume de
negocios e de rendimentos de Pl estabelecidos pela Acéo 5.

Separadamente da simplificacdo administrativa, podera ser analisado se a delimitacéo
dos ativos elegiveis deixa fora do regime inovagdo empresarial relevante desenvolvida
por PME que, pelas suas caracteristicas, ndo é protegida através de patente, desenho
ou modelo ou direito de autor sobre programas de computador.

4.3.4. Evidéncia econdmica das atividades de I1&D e avaliagao de risco

A aplicacao e o controlo do regime poderao beneficiar de uma maior utilizagdo da
evidéncia econdmica relativa as atividades de I&D desenvolvidas pelos sujeitos
passivos, conjugada com informagao setorial e referenciais de mercado. A informacgéao
submetida no dmbito do regime, designadamente quanto as despesas de 1&D, ativos
elegiveis, rendimentos associados e aplicagdo da abordagem nexus, podera permitir a
construcao progressiva de indicadores por setor, dimensao, tipo de ativo ou familia de
produtos.

Estes indicadores poderdo ser complementados por referenciais econdémicos e
informacao de mercado, permitindo apoiar a analise do regime e identificar situacoes
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que justifiquem avaliagao adicional. A sua utilizagdo devera ter natureza indicativa e ser
suficientemente flexivel para atender as circunstancias especificas de cada contribuinte.

A mesma informagao podera apoiar uma abordagem de controlo baseada no risco,
permitindo identificar situagdes que apresentem desvios relevantes face aos indicadores
observados, sem, contudo, converter os referenciais estatisticos ou setoriais em
presungbes de incumprimento, nem substituir a analise individual das condicbes
legalmente previstas para aplicacdo do regime.

4.3.5. Monitorizagao e avaliagao econémica do regime

Por ultimo, recomenda-se que a avaliacdo do Patent Box deixe de assentar
predominantemente no montante anual da despesa fiscal e no nimero de beneficiarios.
Estes indicadores sao necessarios, mas insuficientes para determinar se o regime
cumpre os objetivos que justificam a sua existéncia.

Como tal, poderia ser desenvolvido um quadro periddico de avaliagdo, permitindo
acompanhar, entre outros elementos, a evolugdo e o perfil dos beneficiarios, o
investimento em |&D, a criagdo e exploragdo de Pl e a localizagdo em Portugal das
atividades econdmicas associadas. Sempre que a informacgao disponivel o permita, esta
avalia¢do poderia ainda procurar aferir a capacidade do regime para gerar investimento
e atividade econdmica adicionais, designadamente em matéria de |&D, inovagéo e
exploracao de Pl em Portugal.

O NOVA Tax Research Lab agradece a oportunidade de contribuir com o Grupo de
Trabalho para Avaliacdo dos Beneficios Fiscais e espera continuar a participar neste
processo de analise, avaliacao e revisao dos beneficios fiscais vigentes em Portugal.
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