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«E eu era parte de toda a gente que partia.
A minha alma era parte do lenco com que aquela rapariga acenava
Da janela afastando-se de comboio...

O adeus do rapaz de boné claro

E dirigido a alguém dentro de mim

Sem que ele o queira ou o saiba...

E Paris-Fuentes d’Ofioro

Em letras encarnadas em fundo branco

Ao centro da carruagem, e no alto

Em letras que parecem mais vivas e sdbias
C9 Internacional dos Wagons |...]

E o comboio avangca — eu fico...»

Alvaro de Campos, 2.2 Ode, s.d.!

1 Alvaro de Campos, Livro de Versos Fernando Pessoa (Edicdo critica. Introducdo, transcricdo, organizacdo e notas de
Teresa Rita Lopes), Estampa, Lisboa, 1993, p. 37.

Voltar ao indice



_IRSJOVEM
UM NOVO BENEFICIO FISCAL?

O presente trabalho analisa o regime do IRS Jovem, questionando se se trata de um novo

beneficio fiscal. Importa, para isso, conhecer a sua definicdo legal, que se encontra no Estatuto
dos Beneficios Fiscais, bem como a definicao doutrinaria de beneficio fiscal. Numa primeira fase,
a doutrina portuguesa adotou uma abordagem conceptualista, com o objetivo de sistematizar
o recente diploma juridico, a época, que consagrou a codificacdo dos beneficios fiscais em
Portugal. Entretanto, a extrafiscalidade marcou um ponto de viragem na interpretacdo do
conceito de beneficio fiscal, privilegiando a perspetiva que enquadra os beneficios fiscais
como um instrumento de politica publica. A analise do regime do IRS Jovem, a sua evolucdo
e a comparagcao com regimes simulares, permite considerar o IRS Jovem como um beneficio
fiscal. Tratando-se de um beneficio fiscal, a sua admissibilidade tem de ser interpretada a luz
de principios materiais legitimadores, concretamente: principio da legalidade, principio da

capacidade contributiva, principio da progressividade e principio do Estado Social.

Palavras-chave: IRS Jovem, beneficio fiscal, extrafiscalidade, capacidade contributiva

Abstract

This paper analyses the IRS Jovem regime, questioning whether it constitutes a new tax
incentive. It is necessary to consider both the legal definition, set out in the Estatuto dos
Beneficios Fiscais, and the doctrinal definition of a tax incentive. In an initial phase, Portuguese
scholarship adopted a conceptualist approach, aiming to systematise the then recent legislative
act that codified tax benefits in Portugal. Meanwhile, the notion of extrafiscality marked a
turning point in the interpretation of the concept of tax benefit, emphasising the perspective
that frames tax benefits as instruments of public policy. The analysis of the IRS Jovem regime, its
evolution, and its comparison with similar schemes, supports its qualification as a tax benefit.
As such, its admissibility must be assessed in light of substantive constitutional principles,
namely: the principle of legality, the principle of ability to pay, the principle of progressivity,
and the principle of the Social State.

Keywords: IRS Jovem, tax incentive, extrafiscality, ability to pay principle
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Abreviaturas, siglas e acronimos

AAVV. — autores varios

cfr. — confrontar

CIRS — Cddigo do Imposto sobre o Rendimento de Pessoas Singulares
CRP — Constituicao da Republica Portuguesa

EBF — Estatuto dos Beneficios Fiscais

IAS — Indexante de Apoios Sociais

IFICI — Incentivo Fiscal a Investigacao Cientifica e a Inovacao
IRS — Imposto sobre o Rendimento de Pessoas Singulares
IVA — Imposto sobre Valor Acrescentado

n.2 —numero

p. OU pp. — pagina ou paginas

QNQ — Quadro Nacional de Qualificacdes

s.l. —sine loco (sem local)

ss. — seguintes

vol. — volume
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Quando conclui a licenciatura em Direito, ha menos de dois anos, passei a desempenhar

as fungdes de jurista no Gabinete de Contraordenac¢des da Divisdo Juridica do Municipio do
Seixal, ndo tendo, até ao momento, exercido quaisquer funcdes profissionais no ambito do
Direito Fiscal, nem em nenhuma outra drea conexa ao tema do IRS Jovem. O meu percurso

profissional anterior ao Direito esta inteiramente relacionado com a Geografia.

Voltar ao indice 7
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Introducao

O presente trabalho tem como objeto o estudo do IRS Jovem. Trata-se de uma medida que
tem suscitado polémica no debate politico, particularmente no momento da segunda revisao,
com o alargamento irrestrito até aos 35 anos de idade e com o aumento do teto maximo dos

rendimentos, que passou a incluir jovens com niveis de rendimento mais elevados.

O tema suscita, porém, problemas de natureza juridica tdo ou mais interessantes do que o
debate politico puro. Desde logo, coloca-se a questao de saber se o IRS Jovem é um beneficio
fiscal. Por isso, a presente investigacao parte da seguinte questao de partida: o IRS Jovem é

um beneficio fiscal?

Trata-se de uma questdo de partida aparentemente elementar, mas com um enunciado
juridico complexo. Em primeiro lugar, a questdao mais simples reside na qualificacdo do IRS
Jovem como beneficio fiscal, porquanto ha doutrina que propugna a sua classificacao como

desagravamento estrutural, designadamente Guilherme W. d Oliveira Martins.

A resposta a esta questdo implica abordar o problema em trés planos distintos. O
primeiro plano trata a evolucdo do conceito de beneficio fiscal na doutrina portuguesa, mais
concretamente a forma como essa doutrina estudava este tema. Seguidamente, é feito o
cruzamento dessa doutrina com os autores mais recentes e com doutrina estrangeira, porque
o conceito de beneficio fiscal, apesar da sua consagracao legal, € um conceito doutrindrio que

supera fronteiras.

O segundo plano corresponde ao desenho normativo do IRS Jovem, que hoje consta
do artigo 12.2-B do Cddigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (CIRS). O
estudo do seu regime e a sua evolucdo no capitulo 2 torna-se necessario para se proceder a

sua qualificacdo como beneficio fiscal.

O terceiro plano diz respeito ao escrutinio dos principios constitucionais. Tratando-se
de um beneficio fiscal, o IRS Jovem derroga o regime-regra da tributacdo. Essa derrogacgao
apenas é admitida na circunstancia de haver fundamento de valor superior ao interesse fiscal

sacrificado.

Deste modo, no capitulo 3 analisa-se o regime do IRS Jovem a luz dos principios
constitucionais que convoca em primeira linha: o principio da legalidade, o principio da

capacidade contributiva, o principio da progressividade e o principio do Estado Social.

A relevancia do tema é evidente. O envelhecimento da populacdo ndo é uma realidade

Voltar ao indice 8
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transitéria, assim como a perda de populacdo jovem por via da emigracao também ndo parece
ser. Com efeito, o IRS Jovem surge num contexto particularmente desafiante do ponto de vista
da estrutura demografica e da sustentabilidade do Estado Social. Mas é uma opc¢do que tem
custos, que sdo discutidos no capitulo 4, para além das referéncias que vao sendo feitas nos

capitulos anteriores a despesa fiscal.

A compatibilidade com o direito da Unido Europeia, que os desagravamentos fiscais
convocam, ndo é abordada no ambito deste trabalho, embora se reconheca, como advertem
Klaus Tipke e Joachim Lang, que os beneficios fiscais colocam problemas a esse nivel,
nomeadamente os «auxilios de Estado», por um lado, e também, por outro lado, as legislacdes
fiscais nacionais que configurem viola¢des das liberdades econdmicas fundamentais e que se

oponham ao regular funcionamento do mercado interno da Unido Europeia.?

Com efeito, o IRS Jovem ndo introduz quaisquer discriminagcdes em razao da nacionalidade,
nem coloca em causa as liberdades econdmicas fundamentais ou o regular funcionamento do

mercado interno.

Uma notaaindasobreaforma de citacao bibliografica, que segue asindicacdes prescritas no
manual Materiais de Apoio — Dissertagdes e Teses na FDUL, de Margarida Seixas. Relativamente
a bibliografia, a obra de Klaus Tipke e de Joachim Lang consultada em alemao foi traduzida

com recurso ao Deepl.

Importa fazer uma ultima referéncia sobre o trabalho desenvolvido nesta investigacao.
Num primeiro momento, a linha adotada seguia de perto uma doutrina classica, mais
conceptualista. As duas apresentagdes em aula e os contributos criticos colhidos impulsionaram
uma mudanca de rumo, particularmente na fase final, a partir de meados de junho. Novas
leituras e o confronto com a doutrina internacional modificaram o angulo de abordagem
do tema de forma que se julga positiva, mas obrigando a reescrever na quase totalidade, os

capitulos 1 e 3 no tempo subsequente.

Eis o resultado que se afigura apresentar.

2 Cf. Klaus Tipke e Joachim Lang, Steurrecht (17.2 Edi¢do), Otto Shmidt, Coldnia, 2002, p. 722

Voltar ao indice 9
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Beneficios fiscais: pontos de ordem

Afigura dos beneficios fiscais no ordenamento juridico portugués ndao é nova. Compreende-
se, por isso, que a delimitacdo dogmatica desta figura ndo seja estatica, tendo evoluido de um
engquadramento mais conceptualista, de grande abstra¢cdao, com um propdsito classificatério e
ordenatdrio; para um novo quadro centrado nas finalidades dos beneficios fiscais, ou seja, nas

razOes extrafiscais e nos objetivos de politica que os legitimam.

Neste sentido, importa analisar os principais pontos de ordem em torno do conceito
de beneficio fiscal. Desde logo, o conceito acolhido no artigo 2.2 do Estatuto dos Beneficios
Fiscais (EBF); depois, a primeira fase da doutrina portuguesa, marcadamente conceptualista; o
salto qualitativo valorativo que permitiu afirmar a extrafiscalidade como elemento essencial;
e o problema que ainda persiste na distincdo entre beneficios fiscais e desagravamentos

estruturais.

0 conceito legal de beneficios fiscais

A concessdo de excecdes fiscais que, genericamente, podem ser entendidas como
beneficios fiscais, ainda que entendidos de forma pouco rigorosa, ndo é uma realidade nova.
A sua histéria vem de longe, desde a Antiguidade, passando pelos privilégios fiscais do Antigo
Regime, concebidos por arbitrio do poder régio, até ao conceito anatomicamente moderno de
beneficios fiscais.> Com efeito, os beneficios fiscais passaram a incorporar uma caracteristica
de generalidade, por comparagcao com os privilégios fiscais precedentes, que tinham uma

natureza casuistica.*

Oartigo 2.2,n.2 1 do EBF define beneficios fiscais como «as medidas de caracter excepcional
instituidas para tutela de interesses publicos extrafiscais relevantes que sejam superiores aos
da propria tributacdo que impedem», com uma temporalidade limitada, salvo disposicdo em

contrario, de cinco anos, nos termos do artigo 3.2, n.2 1 do EBF; comportando, entre outras,

|//

3 Guilherme W. d Oliveira Martins, “Politica fiscal e beneficios fiscais: histéria e atualidade do sistema fiscal”, in Nos e os

Impostos, organizacdo por Clotilde Celorico Palma, Almedina, Coimbra, 2022, pp. 282-283 e 286-288

4 Isto é, os beneficios fiscais sdo excecBes ao regime-regra de tributagcdo, mas ndo sdo excecdes atribuidas de
forma indiscriminada. Ndo dependem de uma decisdo arbitraria ou casuistica por parte da Administracdo, mas do
preenchimento, pelos potenciais beneficidrios, dos requisitos legalmente definidos para a atribuicdo do beneficio fiscal
em causa, resultantes de lei prévia. Isto ndo se confunde, contudo, com o juizo de oportunidade que a Administracao
possa fazer no dominio dos contratos fiscais. Cf. José Casalta Nabais, Contratos fiscais (reflexées acerca da sua
admissibilidade), Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra, 1994

Voltar ao indice 10
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técnicas como «as isencdes, as reducdes de taxas, as deducdes a matéria colectavel e a colecta,
as amortizacdes e reintegracdes aceleradas» (artigo 2.9, n.2 2 do EBF). Acrescenta o artigo 2.9,

n.2 3 do EBF que os beneficios fiscais sdo despesas fiscais.
Do enunciado normativo legal resultam cinco elementos definitorios:

1. a excecionalidade, na medida em que os beneficios fiscais ndo integram o regime-

regra da tributacdo, derrogando-a;

2. a finalidade extrafiscal, que consubstancia a tutela de interesses publicos extrafiscais
relevantes, ou seja, a prossecucao de objetivos de politica publica, em detrimento do

objetivo primario de arrecadacdo da receita subjacente a fiscalidade;
3. atemporalidade limitada, em virtude da excecionalidade;
4. apluralidade de técnicas, com recurso a solugdes variadas;

5. a despesa fiscal, porquanto os beneficios fiscais correspondem a uma renuncia do

Estado a arrecadacao de receita, com impacto orgcamental.

A definicdo acolhida no EBF pelo legislador é uma definicdo consensual na doutrina
portuguesa, porque refletiu as elaboracdes doutrinarias a época da Reforma do IRS de
1988/1989, da qual resultou o regime juridico do EBF.

O desenho deste regime juridico foi construido com base nos cinco elementos definitorios
referidos, que conformaram o ciclo de criagdo, modificacdo e extingdo dos beneficios fiscais.
Uma nota relevante deste regime é a «reposicdo automatica do regime da tributacao-regra»,
nos termos do artigo 14.2, n.2 1 do EBF, evidenciando o caracter excecional e derrogatério dos

beneficios fiscais.

Com efeito, pode afirmar-se que os beneficios fiscais correspondem a desagravamentos
fiscais derrogatorios do principio da igualdade tributaria, destinados a tutelar interesses
extrafiscais relevantes, num contexto em que o Estado assume um papel intervencionista e o

encargo da promocao do desenvolvimento econémico e do bem-estar social.’

A renuncia total ou parcial a arrecadacdo de receitas tributarias configura uma despesa
fiscal.® Esta definicdo introduzida no ordenamento juridico portugués em 1989, corresponde
ao conceito de tax expenditures cunhado por Stanley Surrey nos anos de 19607 e aproximou-se
da pratica de incluir os beneficios fiscais nos orcamentos que teve lugar nos EUA e na Republica
Federal Alemd, na mesma década, e que se generalizou a outros paises da Europa e da América
5 Guilherme W. d'Oliveira Martins, “Politica fiscal..., cit., p. 281

5 José Casalta Nabais, O dever fundamental de pagar impostos, Almedina, Coimbra, 1998, p. 629

7 Cf. Stanley S. Surrey e Paul R. Mcdaniel, Tax Expenditures, Harvard University Press, Cambridge, 1985

Voltar ao indice 11
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do Norte nas duas décadas seguintes, com a obrigacdo de apresentacdo regular de relatérios

referentes a despesa fiscal ®

A integracdo dos beneficios fiscais na despesa orcamental traduz o impacto para os
recursos publicos, em resultado da sua atribuicdo, mas, na verdade, os beneficios fiscais sdo
despesas fiscais passivas, nao um gasto ativo por parte do Estado, porque se traduzem na
atribuicao de um tratamento mais favoravel aos contribuintes, por comparagdo com o regime-

regra da tributacdo, derrogando-o0.°

Outra forma de traduzir esta ideia é recorrendo a formulacdo de Klaus Tipke e Joachim
Lang, que se referem aos beneficios fiscais como subsidios indiretos ou fiscais, distorcendo
a estrutura do direito fiscal através da renuncia de obtencao da receita publica por parte do
Estado, sem, portanto, operar uma transferéncia direta de recursos publicos para os seus

destinatarios, como sucede no caso no caso dos subsidios diretos.*®

No mesmo sentido, Ana Paula Dourado qualifica os beneficios fiscais como despesas do
orcamento (tax expenditure), alternativas a concessdo de subsidios diretos.'* Esta perspetiva
de despesa do orcamento resulta diretamente do artigo 106.2, n.2 3, alinea g) da Constituicao
da Republica Portuguesa (CRP), que coloca os beneficios fiscais no mesmo plano das «receitas

cessantes».

A preocupacdo patente na CRP com a quantificacdo da receita perdida para o orcamento,
em consequéncia dos beneficios fiscais, radica no entendimento consensual de que os
beneficios fiscais sdo despesa fiscal ou receita negativa, nas palavras de Eduardo Paz Ferreira??,

representando um custo. *3

Num quadro em que a CRP atribui como uma das principais funcdes ao sistema fiscal,

a satisfacdo das necessidades financeiras do Estado (artigo 103.2, n.2 1 da CRP), entdo os

8 Luis Santos (coord.), Reavaliacdo dos Beneficios Fiscais: relatorio do Grupo de Trabalho criado por Despacho de 1 de
Maio de 2005 do Ministro de Estado e das Finangas, Centro de Estudos Fiscais, Lisboa, 2005, p. 58

9 José Casalta Nabais, Direito Fiscal (11.2 Edi¢cdo), Almedina, Coimbra, 2023, p. 406
10 Klaus Tipke e Joachim Lang, Steurrecht.., cit., p. 712

11 Ana Paula Dourado, “O principio da legalidade fiscal na constituicdo portuguesa”, in Perspectivas constitucionais nos
20 anos da constituicdo de 1976, organizacdo por Jorge Miranda, Coimbra Editora, Coimbra, 1997, pp. 453-454

12 Eduardo Paz Ferreira, “O controlo das subvencdes financeiras e dos beneficios fiscais”, Revista do Tribunal de Contas,
n.2 1, 1989, pp. 31-32

13 Eric Zolt, “Tax incentives in developing countries: maximizing the benefits and minimizing the costs”, in United
Nations Handbook on Tax Base Protection in Developing Countries (2.2 Edicdo), organizacdo por Alexander Trepelkov,
Harry Tonino e Dominika Halka, United Nations, Nova lorque, 2027, p. 534
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beneficios fiscais ndo podem ser encarados sendo sob a vertente da sua excecionalidade®,

assumindo, portanto, um caracter seletivo e temporario.*

Com efeito, carater excecional dos beneficios fiscais é reforcado pela posicao de Gldria
Teixeira, da Escola de Direito do Porto, cujo entendimento é de que os principios da neutralidade,
simplicidade e transparéncia fiscal impdem a reducdo progressiva dos beneficios fiscais.* Por
outro lado, a dimensdo temporalmente limitada dos beneficios fiscais resultado do facto de os
beneficios fiscais poderem deixar de ser necessarios ou adequados no decurso do tempo, o

que racionaliza a sua atribuicdo.”’

Por estes motivos, e numa perspetiva de controlo das despesas do Estado, esta consagrada
uma expressa reserva de lei quanto aos beneficios fiscais.'® Deste modo, a par de significarem
uma despesa fiscal, a duracao de um beneficio fiscal é igualmente um dos aspetos definitorios
qgue seimpde por razdes tedricas e por razdes de ordem pratica, constituindo um dos elementos

que permite reconhecer um beneficio fiscal.

A abordagem conceptualista da primeira fase da doutrina portuguesa

Na sequéncia da aprovagao do EBF em 1989, a doutrina portuguesa empenhou-se na
interpretacdo sistematica desse regime, com construcdes dogmaticas destinadas a formular
uma teoria geral explicativa dos beneficios fiscais, a semelhanca do que sucedia (e ainda

sucede) noutros ramos do Direito.

Esta fase caracteriza-se por ser marcadamente conceptualista e dogmatica, assente na
formulacdo de defini¢cdes e na construcdo de conceitos abstratos, com o objetivo de proceder

a delimitacdo entre isencdes, desagravamentos, subvencgdes, incentivos e beneficios fiscais.

E um periodo de forte influéncia da doutrina italiana classica'®, onde prevalece a
preocupacdo pela qualificacdo da natureza juridica dos beneficios fiscais e de diferentes
figuras, afins ou similares, para além da tentativa de desdobramento do conceito de beneficio

fiscal em diferentes categorias, a cujas figuras juridicas corresponderiam disciplinas juridicas

14 José Casalta Nabais, Direito..., cit., p. 399

15 José Casalta Nabais, Direito..., cit., p. 407

16 Gloria Teixeira, Manual de Direito Fiscal — da teoria a pradtica (7.2 Edicdo), Almedina, Coimbra, 2025, p. 237
17 Klaus Tipke e Joachim Lang, Steurrecht..., cit., p. 721

18 Ana Paula Dourado, “O principio..., pp. 455-456

19 Cf. Giannini Achille Donato, I/l Rapoporto Giuridico d’Imposta, Giuffré, Mildo, 1937; Salvatora la Rosa, Eguglianza
Tributdria ed Esenzione, Giuffré, Mildo, 1968; Franco Fichera, Imposizione ed extrafiscalita nel sistema costituzionale,
ESI, Napoles, 1973; D'Amati, Agevolazioni ed esenzioni tributarie, in Novissimo Dig. It, Appendice, Torino, 1980
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distintas, em funcdo desse desdobramento.?°

Destaca-se o trabalho desenvolvido por Nuno Sa Gomes que se empenhou na construcao
de uma teoria geral dos beneficios fiscais.? Com efeito, a sua influéncia marcou, de forma
indelével esta primeira fase, incluindo o pensamento de Casalta Nabais, a época, que integrou

esta perspetiva de uma teoria geral na sua tese de mestrado sobre contratos fiscais.??

Com efeito, nas palavras de Nuno Sa Gomes, a passagem da década de 1980 para 1990
contemporizava uma «promiscuidade de conceitos», que tratava indistintamente beneficios
fiscais, incentivos ou estimulos fiscais, desagravamentos fiscais, exclusdes tributarias, situacdes
de ndo tributacdao ou de ndo sujeicao tributaria, imunidades fiscais, privilégios, vantagens,

favores ou liberalidades fiscais, gastos, despesas ou subvencdes fiscais.?®

E neste contexto que surge, dentro do conceito de desagravamento fiscal em sentido
amplo, a distingdo principal entre desagravamentos-regra ou estruturais e desagravamentos
excecionais ou beneficios fiscais que, mais recentemente, originou divergéncias nainterpretacao

do IRS Jovem.?*

Esta distingdo foi recebida no trabalho de investigagao de muitos académicos, como Paula
Vaz Freire, para quem este tipo de abordagem revelava a utilidade de resultar na aplicacdo
de regimes juridicos diferenciados, consoante a figura juridica em apreco fosse, por exemplo,
um beneficio fiscal ou uma iseng¢do, no que diz respeito a aplicagao da lei no tempo ou ainda

guanto as condicdes de criacdo, modificacdo e extingdo.?

Com efeito, os beneficios fiscais sdo vistos como factos tributarios complexos, analisando-
se o preenchimento da norma de incidéncia e, depois, a atuacdo do impedimento do
nascimento da obrigacdo tributaria com conteddo normal e o concomitante nascimento do

direito ao beneficio fiscal.?®

O desenvolvimento deste tipo de abordagem teve como coroldrio a conceptualizagdo e

um elevado nivel de abstragao, com a introducao de distingdes relativas a beneficios fiscais

20 Cf. Paula Vaz Freire, Nascimento, modificacdo e extingdo dos beneficios fiscais, dissertacdo de mestrado em Ciéncias
Juridico-Econdmicas, apresentada Universidade de Coimbra, Faculdade de Direito, 1995, pp. 65 e ss

21 Cf. Nuno Sa Gomes, Teoria Geral dos Beneficios Fiscais, Centro de Estudos Fiscais, Lisboa, 1991
22 Cf. José Casalta Nabais, Contratos fiscais..., cit.

2 Nuno Sa Gomes, Teoria..., cit., pp. 9-10

24 Nuno Sa Gomes, Teoria..., cit., p. 10

25 Paula Vaz Freire, Nascimento..., cit., pp. 10-11; Nuno Sa Gomes, Teoria..., cit., p. 31

26 Nuno Sa Gomes, Teoria..., cit., pp. 77 e ss
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objetivos, subjetivos e mistos e por uma extensa classificacdo dos beneficios fiscais, numa

l6gica compreensiva e explicativa do EBF.?’

O labor dogmatico chegou ao extremo de distinguir beneficios fiscais e inventivos fiscais,
com fundamento nas fung¢bes econdémico-financeiras de cada uma destas categorias.”® A
saber, os beneficios fiscais destinar-se-iam a tutelar interesses publicos em termos estaticos,
dirigindo-se a factos ja decorridos, enquanto os incentivos fiscais tinham uma natureza

dinamica, dirigida a estimular escolhas dos contribuintes.

A propria doutrina acabou por reconhecer as limitacdes inerentes ao exercicio da
formulacdo de uma teoria geral dos beneficios fiscais. Com efeito, Nuno Sa Gomes admitiu
expressamente as dificuldades operativas associadas a sua investigacao, nomeadamente na
dificuldade em distinguir, no plano pratico, todas as figuras destas categorias.?® Ndo obstante
essas dificuldades, o autor manteve a sua linha de investigacao, continuando a pugnar por uma

teoria geral em trabalhos ulteriores.*°

O conceito de beneficio fiscal de Nuno Sa Gomes, desconsiderando toda a conceptualizagcao
e categorizagdao que desenvolve, é, no entanto, muito proximo daquele que se encontra
plasmado no EBF e, por esse motivo, de grande utilidade. Nuno Sa Gomes interpreta os
beneficios fiscais a luz de trés vetores: i) o desagravamento fiscal, ii) a excecdo a tributacdo-
regra, iii) o fundamento extrafiscal de interesse publico, constitucionalmente relevante e

superior ao interesse contido na tributacdo que o beneficio fiscal afasta.*

A formulacdo de uma teoria geral dos beneficios fiscais ainda encontra eco na doutrina
atual, sendo nomeadamente acolhida por Rita Calgada Pires, embora se reconhega hoje que

esta abordagem corresponde sobretudo a uma primeira fase do debate dogmatico.*

Casalta Nabais continua a aceitar, no plano conceptual, a distincdo entre beneficios
fiscais estaticos ou beneficios fiscais stricto sensu e beneficios fiscais dinamicos ou incentivos
ou estimulos fiscais, mas sem ja dai extrair qualquer consequéncia do ponto de vista da
diferenciacdo da disciplina juridica aplicavel.®
27 paula Vaz Freire, Nascimento..., cit., pp. 96 e ss
2 Nuno Sa Gomes, Teoria..., cit., p. 35 e ss
2 Nuno Sa Gomes, Teoria..., cit., p. 12
30 Cf. Nuno Sa Gomes, Manual de Direito Fiscal — volume | (11.2 Edi¢do), Rei dos Livros, Coimbra, 2000
31 Nuno Sa Gomes, Teoria..., cit., pp. 72 e ss

32 Cf. Rita Calcada Pires, “Para uma teoria geral dos beneficios fiscais: breves notas de sistematizacdo”, Estudos
Comemorativos dos 20 anos da FDUP, volume Il (2017), pp. 607-630

33 José Casalta Nabais, Direito..., cit., pp. 406-407
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Com efeito, a critica que se pode dirigir a esta primeira fase da doutrina portuguesa
relativa aos beneficios fiscais, privilegiando a ordenacdo de conceitos e categorias, num esforco

classificatorio, é que se traduziu num excesso de abstracao da discussdo deste tema.

Ainda assim, importa sublinhar que, ja nesta fase, se reconhecia o papel dos beneficios
fiscais como instrumentos de politica publica para prosseguir finalidades extrafiscais. Por outro
lado, reconhecia-se a sua expressao como despesa fiscal, exigindo-se que fossem ponderados
ndo apenas em razdo dos interesses constitucionais tutelados versus interesses sacrificados,

mas também na perspetiva da alocacdo de recursos publicos.®*

0 salto qualitativo valorativo para a extrafiscalidade

A abordagem conceptualista que caracterizou a primeira fase da doutrina portuguesa
assumiu-se dominante, mas ndo unanime. Manifestaram-se vozes dissonantes, como Amavel
Silvio da Costa, J. H. Paulo Rato Rainha e Manuel Henrique de Freitas Pereira, no sentido de
mitigar essa abordagem, ndo aceitando, por exemplo, categorizacdes artificiais e colocando a

tdnica na extrafiscalidade.®®

A centralidade da extrafiscalidade para a definicdo dos beneficios fiscais assinala um salto
qualitativo valorativo muito significativo, porquanto a analise do tema sai do campo puramente
técnico-juridico e conceptual, assumindo um plano qualitativamente distinto, onde intervém
um juizo valorativo acerca dos objetivos extrafiscais, nomeadamente a luz dos principios

constitucionais e dos interesses publicos relevantes que sdo convocados.

A extrafiscalidade é também denominada por fiscalidade de intervengdao por Sérgio
Vasques.*® Klaus Tipke e Joachim Lang associam a extrafiscalidade a normas de orientagdo
econdmica, justificada pelo principio do mérito, que é concretizado pelos efeitos econdmicos
positivos de interesse geral que sdo gerados.’” Estas normas de orientacdo econdmica

correspondem as normas de direcdo econdmica mencionadas por Saldanha Sanches.*®

Nas palavras de Casalta Nabais, esta aqui em causa o recurso ao ndao imposto.** Neste
ambito, Casalta Nabais distingue entre extrafiscalidade em sentido préprio ou estrito (impostos
34 Nuno Sa Gomes, Teoria..., cit., pp. 17-18

35 Amavel Silvio da Costa, J. H. Paulo Rato Rainha e Manuel Henrique de Freitas Pereira, Beneficios Fiscais em Portugal:
Objetivos Econémico-sociais. Sistematizagdo por Actividades e Legislagdo, Almedina, Coimbra, 1987, p. 15

36 Sérgio Vasques, Manual Direito Fiscal (2.2 Edi¢do), Almedina, Coimbra, 2018, p. 335
37 Klaus Tipke e Joachim Lang, Steurrecht..., cit., p. 11
38 Cf. José Saldanha Sanches, Manual de Direito Fiscal (3.2 Edi¢do), Coimbra Editora, Coimbra, 2007

39 José Casalta Nabais, O dever..., cit., p. 632
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extrafiscais e beneficios fiscais) da extrafiscalidade que é inerente a generalidade das normas de
direito fiscal (falsa extrafiscalidade ou em sentido impréprio, presente em todos os impostos).*°
Com efeito, os impostos ndo sdo neutros e impactam a realidade econdmica e social que

tributam, mesmo que tenham sido concebidos com o Unico propdsito de obter receita fiscal.**

A extrafiscalidade que singulariza os beneficios fiscais é a extrafiscalidade em sentido
proprio ou estrito, que diz respeito aos impostos extrafiscais (agravamentos extrafiscais com
0 objetivo de dissuadir comportamentos) e aos beneficios fiscais propriamente ditos. Casalta
Nabais identifica ainda a extrafiscalidade concorrente, que integra os impostos relativos ao

ambiente, destinados a favorecer ou a penalizar comportamentos.*?

A componente da extrafiscaliade com relevancia para o referido salto qualitativo valorativo
¢ a extrafiscalidade associada aos beneficios fiscais, direcionada para o fomento e para o
estimulo de comportamentos alinhados com objetivos gerais de politicas publicas, centradas
em incentivos de natureza econdmica, social e cultural para estimular o comportamento dos

sujeitos passivos.®

Osbeneficiosfiscaisintroduzem, deste modo, excecdesaincidénciatributaria, prosseguindo
finalidades extrafiscais que operam em violagdo do principio da igualdade.** A sua justificacdo
é feita por principios materiais legitimadores, segundo Ana Paula Dourado, que propde uma

dupla ponderagdo, no quadro do direito econdmico e no quadro do direito fiscal.*®

Apesar da derrogacdo do principio da igualdade, distorcendo o principio da capacidade
contributiva,*® a admissibilidade dos beneficios fiscais prevalece tutelada por outros principios.
A sua justificagcdao coloca em contradicdo aberta a recusa pelo direito fiscal (subtracdo de
situacOes ao ambito de incidéncia que nele cairiam) e a aceitacdo pelo ordenamento juridico

no seu conjunto®, porgque os beneficios fiscais podem constituir um instrumento de realizacdo

40 José Casalta Nabais, O dever..., cit., pp. 629-630

4 José Casalta Nabais, Direito..., cit., p. 398

42 José Casalta Nabais, O dever..., cit., pp. 629-630

4 Guilherme W. d'Oliveira Martins, “Politica fiscal..., cit., p. 288

4 Ana Paula Dourado, Direito Fiscal (7.2 Edi¢do), Almedina, Coimbra, 2022, p. 92

4 DOURADO, Ana Paula, O Principio da Legalidade Fiscal: Tipicidade, conceitos juridicos indeterminados e margem de
livre apreciacdo, tese de doutoramento em Direito (Direito Fiscal), apresentada Universidade de Lisboa, Faculdade de
Direito, 2005, pp. 116-117

4 MARTINS, Guilherme W. d*Oliveira, “Os beneficios fiscais em sede de IRS e IRC, a politica social e o envelhecimento
populacional: sera a extrafiscalidade uma prioridade?”, in Tributagcdo e Envelhecimento, organizagdo por Eduardo Paz
Ferreira e Clotilde Celorico Palma, Almedina, Coimbra, 2024, pp. 112-113

47 Guilherme W. d'Oliveira Martins, “Politica fiscal..., cit., pp. 291-292
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das tarefas fundamentais do Estado, designadamente aquelas que estdo previstas no artigo
81.2 da CRP.“® Trata-se da ldgica intervencionista do Estado Social contemporaneo?, apostado

na promocao do desenvolvimento econdmico através de incentivos tributarios.>®

A justificacdo geral dos beneficios fiscais faz-se pelo interesse publico, que é um conceito
juridico que precisa de ser determinado, cabendo essa determinagdo aos governos e aos

parlamentos, num quadro democratico.”

Numa tentativa de determinacdo do conceito de interesse publico, Klauss Tipke e Joachim
Lang propdem uma delimitacdo negativa do conceito, sugerindo que as violagdes arbitrarias
dos principios constitucionais, como a igualdade, ndo configuram manifestacdes de interesse
publico. Com efeito, ndo estd aqui em causa toda e qualquer violagdo. Os autores admitem que
a violagdo desses principios possa ocorrer por via dos mecanismos consagrados de restricdes
dos direitos fundamentais, nomeadamente o principio da proporcionalidade, consagrado entre
nds no artigo 18.9, n.2 3 da CRP.

Com efeito, a extrafiscalidade tem como limite os principios da proibicdo da arbitrariedade,
da proibicdo do excesso e da proporcionalidade®, na medida em que os beneficios fiscais
comportam a erosdo das receitas publicas, para além de restringirem a aplicagcao dos principios

materiais fiscais.”?

Casalta Nabais distingue entre direito fiscal tout court ou direito fiscal classico e direito
econémico fiscal’’, do mesmo modo que fazem Klaus Tipke e Joachim Lang.>> Sob este
prisma, o direito econémico fiscal pode ser entendido como a utilizagao dos instrumentos de
natureza fiscal, com o objetivo de prosseguir finalidades extrafiscais, que prevalecem sobre o
designio fiscal de arrecadacdo de receita publica. Por este motivo, Casalta Nabais, refere que
os beneficios fiscais, do ponto de vista técnico e formal integram o direito fiscal, enquanto do
ponto de vista material integram o direito econdmico e social.”®
4 Ana Paula Dourado, “O principio..., p. 454
4 José Casalta Nabais, Direito..., cit., p. 406
50 Luis Santos (coord.), Reavaliacdo..., cit., pp. 54-57

51 Klaus Tipke e Joachim Lang, Steurrecht..., cit., p. 719

52 José Casalta Nabais, O dever..., cit., pp. 657-658; Ana Paula Dourado, O Principio da Legalidade Fiscal: Tipicidade...,
cit.,, p. 117

5 Ana Paula Dourado, O Principio da Legalidade Fiscal: Tipicidade..., cit., p.114
54 José Casalta Nabais, Direito..., cit., p. 397-401
55 Cf. Klaus Tipke e Joachim Lang, Steurrecht..., cit.

¢ José Casalta Nabais, O dever..., cit., pp. 361 e ss, 633, 629 e ss
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Esta perspetiva da extrafiscalidade é coerente com a posicdo do economista do Banco
Mundial Richard Bird e de Eric Zolt, professor da Faculdade de Direito da Universidade da

Califérnia, para quem:

«The tax system can be used to encourage or discourage certain activities. For example,
taxes can be used to correct market failures, such as positive or negative externalities.» porque
«Taxation is not simply a means of financing government but one of the most visible parts of the

social contract underlying the state.»”

Esta afirmacdo revela, porém, que a extrafiscalidade ndo é um tema pacifico como na
doutrina nacional, salientando a existéncia de externalidades negativas e ndo apenas de
externalidades positivas. Numa perspetiva idéntica, Kauls Tipke e Joachim Lang advertem para
as externalidades negativas introduzidas no mercado por efeito da intervencdo do Estado,
porguanto consideram que os agentes econdémicos devem fazer a alocacao dos seus recursos

de acordo com as regras do mercado e ndo sob a direcdo do Estado.”®

Entre nds, em consonancia com o pensamento de Stanley Surrey, pronunciou-se Fernando
Rocha de Andrade, acentuando as consequéncias financeiras dos beneficios fiscais em termos
de orcamento do Estado e ao nivel das consequéncias negativas em termos redistributivos, da
eficiéncia econdmica, da distor¢dao do mercado ou dos custos de cumprimento e cobranca do

imposto.>

Com efeito, como sublinha Yvette Lind, na medida em que acarretam a perda de receita
publica, os beneficios fiscais podem exigir a compensacao através de cortes na despesa, do
aumento de outros impostos, do recurso ao endividamento ou de outras medidas de equilibrio

orcamental.®®

No entanto, apesar das criticas, os beneficios fiscais conferem uma flexibilidade a
consecucao de objetivos de politica econdmica, social ou outra, com resultados mais céleres
por comparag¢ao com politicas que impliquem reformas de natureza estrutural, como refere

Eric Zolt,** o que justifica a opcdo dos decisores politicos por este tipo de instrumento.

57 BIRD, Richard e ZOLT, Eric, Introduction to Tax Policy and Development, 2003, Draft prepared for a course on Pratical
Issues of Tax Policy in Developing Countries, World Bank, disponivel em https://internationalbudget.org/wp-content/
uploads/Introduction-to-Tax-Policy-Design-and-Development.pdf (Ultima consulta em: 15/06/2025), pp. 34 e 35

8 Klaus Tipke e Joachim Lang, Steurrecht..., cit., p. 711

% Fernando Rocha de Andrade, Beneficios fiscais: a considera¢do da despesa do contribuinte na tributacdo pessoal do
rendimento, tese de doutoramento em Direito (Direito Fiscal), apresentada Universidade de Coimbra, Faculdade de
Direito, 2014, pp. 327-329

60 Cf. Yvette Lind, “The Fundamentals of Tax Incentives”, Skatterett, vol. 42, 2023, pp. 15-38

51 Eric Zolt, “Tax incentives..., cit., pp. 535-536
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Ainda o problema dos beneficios fiscais e dos desagravamentos
estruturais

A distincdo entre beneficios fiscais e desagravamentos estruturais ainda ocupa a atengao
de parte da doutrina nacional. Guilherme W. d'Oliveira Martins defende que nem todo
o desagravamento de natureza tributdria evidencia a existéncia de um beneficio fiscal.®
Casalta Nabais também reconhece esta distingdo entre beneficios fiscais e desagravamentos

estruturais que, de resto, resulta do EBF.%

Esta discussdo parece resultar da Reforma do IRS de 1988/1989 que consubstanciou
um importante esforco de compilacdo e codificacdo dos diversos beneficios fiscais que se
encontravam dispersos em legislacao avulsa, com o objetivo de eliminar beneficios fiscais
desnecessarios e conferir uma maior estabilidade ao sistema fiscal, assim como um maior

controlo da despesa publica.®

Os desagravamentos estruturais passaram a figurar nos codigos tributdrios, incluindo o
EBF, enquanto os beneficios fiscais seriam objeto de uma regulamentagdo conjuntural. Saldanha
Sanches preveniu para as dificuldades inerentes, porque os beneficios fiscais espelham «um
complexo sistema de forgas, o que lhes confere uma auséncia de sistematicidade ainda mais

acentuada do que aquela que por vezes afecta o conjunto das leis fiscais».®®

Com efeito, o conceito de desagravamento estrutural € dado no artigo 4.2, n.2 2 do EBF
(artigo 3.9, n.2 2 até 2008) e corresponde a «medidas fiscais estruturais de caracter normativo
que estabelecam delimitacdes negativas expressas da incidéncia», equivalendo a situacdes de
nao sujeicdo tributaria.

Extraem-se desta definicao legal, trés elementos. Em primeiro lugar, a dimensao
estrutural significa que estes desagravamentos fazem parte da arquitetura fiscal, ndo sendo
derrogacdes excecionais ou temporarias, mas delimitacdes permanentes da incidéncia. Estas
delimitacdes verificam-se por exclusao da tributacdo, através da nao sujeicao tributaria, sem
traducdo da capacidade contributiva dos sujeitos passivos. Por ultimo, concretizam-se através

de instrumentos normativos, com a definicdo de normas gerais e abstratas.

Quer isto dizer que os desagravamentos estruturais tém uma dimensdo de estabilidade

sistematica que os beneficios fiscais ndo apresentam. Enquanto os beneficios fiscais configuram

52 Guilherme W. d"QOliveira Martins, “Politica fiscal..., cit., p. 288
8 José Casalta Nabais, Direito..., cit., p. 405
84 Luis Santos (coord.), Reavaliagdo..., cit., pp. 34-37

8 José Saldanha Sanches, Principios estruturantes da reforma fiscal, Edifisco, Lisboa, 1991, pp. 129-130
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uma derrogacao excecional da tributacao-regra, os desagravamentos estruturais delimitam
de forma negativa a base da incidéncia, de forma perene, e tém de derivar do sistema fiscal

consagrado na constituicao.

A leitura cruzada dos artigos 2.2 e 4.2 do EBF parece sugerir, como defende Casalta
Nabais, que os beneficios fiscais integram uma noc¢do mais ampla, a de desagravamentos
fiscais, que inclui também os desagravamentos fiscais stricto sensu (ndo sujeicdes tributarias/

desagravamentos estruturais do artigo 4.2 do EBF).®®

Daqui resulta que, enquanto os desagravamentos estruturais constituem medidas dotadas
de estabilidade, tendencialmente duradouras, os beneficios fiscais revelam-se medidas

conjunturais e, portanto, com temporalidade limitada.

Esta distincdo feita na doutrina portuguesa ndo encontra eco na doutrina internacional,

porquanto resulta, fundamentalmente, do regime particular do EBF portugués.

O investigador da Escola de Direito da Universidade da California Eric Zolt ndo reflete esta
distincdo, por considerar a dificuldade pratica para distinguir entre normas que integram a
estrutura geral do sistema fiscal e aquelas que concedem um tratamento fiscal especial. Os
beneficios fiscais sdo interpretados como sindbnimo de desagravamentos fiscais, que podem
ser configurados, do ponto de vista técnico, de diversas formas, através de exclusdes, créditos,
taxas preferenciais ou diferimentos da obrigacdo tributdria.®” Nos beneficios fiscais incluem-
se as isencdes totais de imposto por tempo limitado (tax holidays), dedutibilidades diversas e

reducdes de taxas.

O acento tonico é colocado, pelo contrario, ndao sé no dominio da extrafiscalidade e
das politicas extrafiscais, mas também no problema da concorréncia fiscal, seja para atrair
investimento, seja para atrair o fator trabalho.®® Nesta ace¢do ndo estdo aqui incluidos os
beneficios fiscais com natureza redistributiva que, na literatura anglo-saxénica, recebem a
designacao de charitable tax subsidies, o que configura uma diferenca de linguagem assinalavel

em relacdo a realidade da doutrina portuguesa.®

Assim, no ambito do tema dos beneficios fiscais sdo ainda contemplados temas de

redistribuicao da riqueza, destinados a operar a reducado das desigualdades de rendimentos,

¢ José Casalta Nabais, Direito..., cit., p. 405
57 Eric Zolt, “Tax incentives..., cit., p. 526
8 Eric Zolt, “Tax incentives..., cit., p. 527

8 Cf. Miranda Fleischer, Theorizing the Charitable Tax Subsidies: The Role of Distributive Justice, 2009, disponivel em
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1348772 (Ultima consulta em: 15/06/2025)
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com fundamento redistributivo.”” Com efeito, os beneficios fiscais funcionam, a este nivel, como

instrumentos de promocdo da igualdade social, justificados pelo principio da necessidade.”

Em bom rigor, como refere Casalta Nabais,’”? todas as teorias e tentativas de defini¢cdo
dos beneficios fiscais captam apenas uma das suas multiplas facetas, revelando-se, por isso,
sempre parciais. Dai que se justifique acolher o conceito plasmado no artigo 2.2 do EBF, que &,
em si mesmo, fruto da elaboracao doutrinaria sdlida e que consagra a extrafiscalidade como
pedra de toque dos beneficios fiscais, assumindo-a como elemento distintivo essencial face a

outras figuras afins do direito fiscal.

70 Cf. Yvette Lind, “The Fundamentals..., cit.
7 Klaus Tipke e Joachim Lang, Steurrecht..., cit., p. 711

72 José Casalta Nabais, O dever..., cit., p. 637
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Num estudo recente, foi divulgado que Portugal é um dos trés Estados-membros da Unido

Europeia, ao lado da Poldnia e da Croacia, com um regime especial de tributacdo em funcado da

idade, nomeadamente dos jovens.”

O principio da livre disponibilidade econdmica dos individuos torna-os suscetiveis aos
estimulos produzidos pela agdo econdémica e social do Estado que tenha expressdo no sistema
tributario, o que se traduz nos comportamentos de planeamento fiscal (tax planning), de

evitacdo de impostos (tax avoidance) ou mesmo de evasao fiscal (tax evasion).”

Isto significa que uma politica como a do IRS Jovem tem, evidentemente, impacto na vida

dos contribuintes e resultado no exercicio que fazem da sua disponibilidade econdémica.

IRS Jovem: antecedentes e regime em vigor

A primeira iniciativa legislativa conhecida pela denominacgao IRS Jovem resultou do artigo

327.2 da Lei n.2 2/2020, de 31 de marco, que aprovou o orcamento do Estado para 2020.

Este artigo aditou o artigo 2.2-B ao CIRS, com a epigrafe «lsencdo de rendimentos da
categoria A», consagrando a opcdo de isencao parcial de imposto aos sujeitos passivos entre
0s 18 e 0s 26 anos, nos trés primeiros anos de obtencdo de rendimentos do trabalho apds
0 ano da conclusdo de ciclo de estudos igual ou superior ao nivel 4 do Quadro Nacional de

Qualificagdes (QNQ), correspondente ao ensino secundario.

Aisencado era de 30% no primeiro ano, de 20% no segundo ano e de 10% no terceiro ano,
com os limites de 7,5 vezes o valor do Indexante de Apoios Sociais (IAS), 5 vezes o valor do IAS

e 2,5 vezes o valor do IAS, respetivamente.

A politica do IRS Jovem foi reformulada no orcamento de Estado para 2022, nos artigos
279.2e280.2da Lein.212/2022, de 27 de junho. O artigo 2.2-B do CIRS foi revogado, tendo sido

aditado o artigo 12.2-B ao CIRS, com a epigrafe «lsencdo de rendimentos das categorias A e B».
Aisencdo de rendimentos objeto de desagravamento fiscal em sede de IRS passou a incluir
3 Cf. DILP, Regime de Tributacdo em Fun¢do da Idade (IRS Jovem): enquadramento internacional, 2024, Divisdo de

Informacdo Legislativa e Parlamentar da Assembleia da Republica, Sintese Informativa n.2 86, disponivel em https://
ficheiros.parlamento.pt/DILP/Publicacoes/Sinteses/86.IRSjovem/86.pdf (Ultima consulta em: 21/02/2025)

74 José Casalta Nabais, Direito..., cit., pp. 134-135
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os rendimentos da categoria B, para além dos rendimentos da categoria A ja considerados.

Manteve-se a idade dos sujeitos passivos entre os 18 e 0s 26 anos.

O periodo de isencdo foi alargado de trés para os cinco primeiros anos de obtencdo de
rendimentos do trabalho apds o ano da conclusdo de ciclo de estudos igual ou superior ao
nivel 4 do QNQ.

No entanto, o limite de idade foi alargado até aos 30 anos, para o caso de sujeitos
passivos que concluissem um ciclo de estudos correspondente ao nivel 8 do QNQ, equivalente
a doutoramento, sendo que o regime poderia ser estendido até aos 35 anos, mediante a

verificacdo de certos requisitos.

Aisencdo passou a ser de 100% no primeiro ano, 75 % no segundo ano, 50 % no terceiro e
quarto anos e 25 % no ultimo ano, com os limites de 40 vezes o valor do IAS, 30 vezes o valor

do IAS, 20 vezes o valor do IAS e 10 vezes o valor do IAS, respetivamente.

O regime do IRS Jovem atualmente em vigor ndo é um regime especialmente complexo
e mantém a sua sede normativa no artigo 12.2-B do CIRS. Foi introduzido por for¢ca do artigo

89.2 da Lei n.2 45-A/2024, de 31 de dezembro, que aprovou o orcamento de Estado para 2025.

Mantém-se a isencdo para os rendimentos das categorias A e B, sendo que o limite de
idade foi alargado para os 35 anos na sua generalidade e o periodo de tempo de atribuicdo da
isencdo foi estendido para os 10 primeiros anos de obtencdo de rendimentos, sendo possivel
beneficiar desta isencdo de forma interpolada, na circunstancia de o sujeito passivo nao auferir

rendimentos num determinado ano.

A isencdo passou a ter um limite de 55 vezes o valor do IAS para todos os anos, sendo de
100% no primeiro ano, 75% do segundo ao quarto ano, 50% do quinto ao sétimo ano e 25%

do oitavo ao décimo ano.

A referéncia aos niveis de qualificacdo deixou de constar do regime do IRS Jovem, pelo
que a formacao deixou de ser um requisito, ndo tendo sido substituido esse requisito, por

exemplo, pela referéncia a um catalogo de profissdes com elevado nivel de qualificacdo.

Aspetos criticos do IRS Jovem

Do ponto de vista critico, ha quatro questdes que surgem de imediato em relacao ao
regime do IRS Jovem em vigor. Em primeiro lugar, porqué o limite de 10 anos? Em segundo,
qual o motivo para ter sido retirado o critério da qualificacdo? Terceiro, qual é a justificacdo
para abranger apenas as categorias de rendimento A e B? Por Ultimo, porqué o limite atual de

35 anos, ao invés dos 26 anteriores ou, eventualmente, outro limiar?

O prolongamento da vigéncia do IRS Jovem para um periodo de 10 anos colocaria, numa
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primeira apreciacao, o problema da conformidade com o EBF, que estabelece o limite de cinco

anos para a duracdo maxima dos beneficios fiscais. No entanto, é preciso referir que este limite

¢ um limite supletivo, pois admite expressamente disposicdo em contrario (artigo 3.2, n.2 1 do
EBF).

E exatamente isso que decorre da redacdo atual do artigo 12.2-B do CIRS, nos termos do
qual o limite de concessdo da isencdo passou de trés para cinco anos, fixando-se atualmente
nos dez anos, justamente em virtude de uma disposicdao em contrario daquilo que consta do
EBF.

O facto de o legislador ter estendido o prazo para o dobro torna evidente que foi tomada
uma opcao excecional, o que exige uma fundamentacao especifica. No entanto, esta extensao
temporal ndo significa por si sé que o regime do IRS Jovem deixe de ser um beneficio fiscal.
Conforme teve oportunidade de demonstrar Casalta Nabais, também os beneficios fiscais
contratuais podem ultrapassar os cinco anos, bastando paraisso, uma justificacao devidamente

fundamentada.”

Deste modo, a questdo prevalecente ndo é a duracdo da atribuicdo da isencdo fiscal em
si mesma, mas, sim, a razao de ordem material que justifica a duplicacao do seu periodo de
vigéncia.

Acerca do objetivo de politica publica que sustenta esta opgdo, a resposta parece ser
evidente. Trata-se de uma medida de retencdo de jovens em Portugal, num contexto
demografico de envelhecimento da populacdo e de duas grandes vagas de emigracao de jovens,
na sequéncia da crise econémica de 2011, fatores que colocam em crise a sustentabilidade do

Estado Social no nosso Pais.

O IRS Jovem &, portanto, uma medida que se comporta como um instrumento extrafiscal
de combate a emigracdo e um incentivo a fixagao de recursos humanos no territorio nacional,
perfeitamente compativel com o direito da Unido Europeia, porquanto ndo introduz quaisquer
discriminacdes em razao da nacionalidade, nem coloca em causa as liberdades econdmicas

fundamentais ou o regular funcionamento do mercado interno.

O critério da qualificacao deixou de constar do regime do IRS Jovem atualmente em vigor.
Contrariamente ao que sucedia nas duas edicdes anteriores desta medida, aparentemente,
deixou de figurar nos objetivos extrafiscais, a retencdo de talento jovem, com um nivel de

formacao elevado.

Neste sentido, a comparacdo com o Regime dos Residentes ndo Habituais (RNH)’®, na

75 Cf. José Casalta Nabais, Contratos fiscais..., cit.

76 Aprovado pelo Decreto-lei n.2 249/2009, de 23 de setembro, que introduziu este regime no CIRS.
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medida em que este regime assentou numa légica de atracdo seletiva de contribuintes,
com profissdes consideradas de elevado valor acrescentado, com o objetivo de atrair para a

economia portuguesa uma forca de trabalho altamente qualificada.

Esta é uma diferenca significativa. A opcdo do legislador, para o IRS Jovem, foi no sentido
de acolher um critério amplo e inclusivo, enquanto o RNH e o IRS Jovem anterior assentam num
critério restritivo e seletivo, ambos com potencial para atrair profissdes especificas, embora de

formas distintas.

No entanto, é possivel argumentar que o IRS Jovem ndo deixa de contemplar o objetivo
de atrair talento jovem, porque os jovens altamente qualificados continuam abrangidos pela
medida. Sucede, porém, que o regime passou a contemplar um universo mais alargado de
beneficidrios, o que também reflete uma preocupacdo do legislador para mitigar a derrogacao

do principio da igualdade, relativamente aos sujeitos passivos jovens da mesma idade.

O IRS Jovem apresenta também afinidades e diferencas relevantes quando confrontado
com outros regimes criados com objetivos andlogos. Em primeiro lugar, o Incentivo Fiscal a
Investigacdo Cientifica e Inovacdo (IFICI).”” A partir de 2024, aproximadamente pela mesma
altura em que o IRS Jovem deixou de contemplar o critério da qualificacdo, a regulamentacao
do IFICI consagrou um instrumento de politica destinado a atrair investigadores e profissionais

altamente qualificados para Portugal.

A isencdo € de 20% no caso do IFICI e tem a vigéncia de 10 anos, nos termos do artigo
58.2-A, n.2 2 do EBF, o que iguala o periodo de isencdo do IRS Jovem, com uma isencdo média
muito proxima daquela praticada nas primeiras duas versdes do IRS Jovem. O IFICI passou a ser
o instrumento de politica mais seletivo, pois depende da verificacdo de um critério objetivo,

gue é o exercicio de atividades de investigacao e inovagcao, embora sem limite de idade.

O regime fiscal aplicavel a ex-residentes, com sede normativa no artigo 12.2-A do CIRS’®
visafomentar o regresso de trabalhadores que tenham emigrado, através da concessao de uma
isencao fiscal, pelo periodo de cinco anos, a sujeitos passivos com rendimentos do trabalho

dependente e empresariais e profissionais.

Do ponto de vista funcional o artigo 12.2-A do IRS revela uma grande proximidade com
o IRS Jovem. Opera na mesma direcao, mas o seu sentido é inverso. Enquanto o IRS Jovem
visa reter jovens que ainda ndo emigraram, o Programa Regressar atua com o objetivo de

promover o repatriamento de ex-residentes. No entanto, como estes regimes sao opcionais,

7 Artigo 58.2-A do EBF, aditado pela Lei n.2 82/2023, de 29 de dezembro e regulamentado pela Portaria n.2 352/2024.

78 Este artigo € a pedra de toque do Programa Regressar, aditado ao CIRS pela aditado pela Lei n.2 71/2018, de 31 de
dezembro e alterado pela Lei n.2 12/2022, de 27 de junho e pela Lei n.2 82/2023, de 29 de dezembro.
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embora insuscetiveis de aplicagdo cumulativa, isso significa que os sujeitos passivos tém a
liberdade de escolher o regime que |hes seja mais favoravel. Portanto, nada impede um ex-

residente de beneficiar do IRS Jovem, caso |he seja mais favoravel.

Ambos os regimes operam com finalidades extrafiscais ligadas a politica demografica
e a politica de fixacao de populacdo ativa no territério nacional, ainda que em diferentes

momentos do ciclo migratorio.

Por ultimo, o TechVisa ndo é, em sentido estrito, um regime fiscal, mas antes um programa
de certificacdo que facilitaa concessao de vistos e autorizagdes de residéncia para trabalhadores
altamente qualificados no setor tecnoldgico.”” Ndo opera por via da despesa fiscal, como os
regimes anteriormente referidos, mas através de um mecanismo administrativo que reduz as

barreiras a fixacdo de talento proveniente do estrangeiro.

A referéncia a esta medida do TechVisa é, no entanto, pertinente, porque em conjunto
com todos os regimes anteriormente referidos, identificamos uma politica global de fixacdo de
recurso humanos em Portugal, com recurso a técnicas distintas. E, portanto, neste contexto
alargado que deve ser interpretado o regime do IRS Jovem, apesar das vicissitudes e alteracdes

gue sofreu na sua curta existéncia.

Com efeito, neste ambito, o IRS Jovem distingue-se por ser o regime mais abrangente,
ao ndo selecionar profissdes, nem setores, nem niveis de qualificacdo especificas. A sua

particularidade reside no objetivo extrafiscal de promover a retencdo de jovens em Portugal.

Em termos evolutivos, o IRS Jovem passou de uma isencdo parcial, limitada e residual
para um regime mais alargado que, do ponto de vista naturalistico e social, acaba por cobrir
praticamente toda a primeira década de vida profissional da vida dos jovens até aos 35 anos,
que é o limiar comummente fixado, em diferentes campos, para qualificar um individuo como

jovem. Deste modo, ficam justificadas as opg¢des pelo limite de 10 anos e o limiar de 35 anos.

A opc¢do do legislador no sentido de condicionar o IRS Jovem as categorias A e B do CIRS
encontra justificacdao na finalidade do regime. Com efeito, o IRS Jovem pretende apoiar os
jovens na sua entrada no mercado de trabalho. Por esse motivo, a isencao incide apenas
sobre os rendimentos do trabalho dependente da categoria A e de trabalho independente ou

empresarial da categoria B.

Compreende-se a exclusao dos rendimentos de natureza patrimonial ou os rendimentos
passivos, como 0s rendimentos de capitais, prediais ou as mais-valias, porque ndo traduzem,

a luz da realidade do mercado de trabalho e da economia, a integracdo dos jovens na vida

7 Lein.2 23/2007, de 4 de julho, regulamentada pela Portaria n.2 328/2018, de 19 de dezembro, alterada pela Portaria
n.2 59-A/2022, de 28 de janeiro
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ativa. Essa integracao é traduzida pelos rendimentos da categoria A e da categoria B. Assim,
fica assegurada a articulacdo com a finalidade extrafiscal do IRS Jovem destinada a retencdo

de jovens em Portugal.

Embora o regime do IRS Jovem 2025 pareca comportar uma despesa fiscal equivalente
a prescindir de cerca de mil milhdes de euros de rendimento, este é um regime mais
competitivo do que os regimes de tributacdo em funcdo da idade da Poldnia e da Croacia, e

concorrencialmente préximo do regime fiscal dos Paises Baixos.®°

Um dos aspetos criticos do regime do IRS Jovem é a transicdo dos beneficidrios para o
regime de tributacdo-regra, porquanto a assimetria da taxa de tributacdo sera relativamente
acentuada, apesar de o proprio regime do IRS Jovem prever a diminuicdo progressiva da
isencdo ao longo da sua vigéncia. Essa diminuicdo procura, por um lado, mitigar a referida
assimetria e, por outro lado, tem lugar a medida que, previsivelmente, o rendimento dos jovens

vai aumentando.

N3o restam, deste modo, duvidas que o IRS Jovem configura um regime especial orientado
por finalidades extrafiscais. A sua légica assenta na retencdo de jovens no mercado de trabalho
portugués, com a opcao legislativa de prolongar a sua vigéncia até dez anos e com um novo

limiar fixado nos 35 anos e restrito as categorias A e B do CIRS.

O IRS Jovem insere-se no quadro mais geral de uma estratégia de politicas publicas que
privilegiam a retencdo de jovens, procurando responder aos desafios demograficos estruturais

da populacao portuguesa e a sustentabilidade da economia e do Estado Social.

0 IRS Jovem é um novo beneficio fiscal

O desenho dos beneficios fiscais atende a condicBes de elegibilidade, ao objetivo dos
incentivos (targeting of incentives) e a forma (técnica usada, isencdo ou outra).®* O IRS Jovem
utiliza a técnica das denominadas taxas preferenciais ou reduzidas®?, que se traduzem numa
derrogacdo do direito fiscal comum consubstanciado no regime da tributacdo-regra. A
consecucao das finalidades concretas do IRS Jovem exprime-se pela renuncia feita pelo Estado

ao imposto devido, o que constitui uma despesa fiscal.

No modelo tripartido proposto por Yvette Lind, que distingue entre tax shelters (isencdes
fiscais), tax credits (créditos fiscais) e tax rebates (reembolsos fiscais), o IRS Jovem enquadra-se

claramente na categoria de tax shelter, uma vez que opera através de uma isencdo parcial de

80 Cf. DILP, Regime..., cit.
81 Eric Zolt, “Tax incentives..., cit., pp. 542-547

82 Luis Santos (coord.), Reavaliagdo..., cit., pp. 109-110
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rendimentos das categorias A e B, reduzindo a matéria coletdvel sujeita a tributacdo.®®

O IRS Jovem foi, em todas as suas versdes, aprovado e revisto pela lei do orcamento do
Estado. O elemento teleoldgico do IRS Jovem é revelado claramente na Proposta de Lei 5/
XVI/1, que visava autoriza o Governo a alterar o IRS Jovem para uma taxa maxima de 15%, para

jovens até aos 35 anos, através da alteracdo do CIRS.

Com efeito, a justificacdo teleoldgica encontra-se na exposicao de motivos da referida
proposta de lei, que esclarece os motivos subjacentes a ado¢dao da reducdo significativa da
carga fiscal para os jovens até aos 35 anos. E referido que se trata de uma medida destinada
a combater a emigracao jovem e a promover a integracao de jovens qualificados no mercado
de trabalho.

O IRS Jovem é, assim, prefigurado pelo legislador como um instrumento de politica
extrafiscal, para combater o envelhecimento demografico, o éxodo de jovens, justificando-se,

por esse motivo, o caracter excecional da medida.

O mesmo enquadramento resulta da lei que aprovou o orcamento de Estado para 2025,
denotando a necessidade de retencdo de jovens no mercado em Portugal, com o objetivo de

inverter as tendéncias de emigracao e de envelhecimento da populacgado.

Deste modo, o regime do IRS Jovem sacrifica o propdsito de arrecadacdo de receita
fiscal, em favor de um objetivo de politica publica, considerado estratégico pelo governo,
com finalidades extrafiscais claras, de natureza socioecondmica, superando largamente o

enquadramento estritamente fiscal.

Com efeito, a identificagao do IRS Jovem como um beneficio fiscal é consequéncia da
constatacdo de que os jovens até aos 35 anos de idade, nos termos, critérios e requisitos da lei,
nao sao sujeitos ao regime de tributacdao-regra, que é o elemento de referéncia utilizado para

observar a derrogacao do principio da igualdade.®

Por conseguinte, o IRS Jovem inscreve-se na extrafiscalidade em sentido préprio ou estrito,
configurando um beneficio dinamico, utilizando duas qualificacdes propostas por Casalta
Nabais. Daqui resulta que o IRS Jovem ndo é um desagravamento estrutural. Se assim fosse,
nao poderia ser uma medida extrafiscal e teria que encontrar a sua justificacdo no sistema
fiscal e a luz do artigo 104.2, n.2 1 da CRP.

Um dos argumentos no sentido de considerar que IRS Jovem é um desagravamento

estrutural pode residir na sua codificacao, porquanto se encontra incluido no CIRS e ndao no

8 Cf. Yvette Lind, “The Fundamentals..., cit.

84 Luis Santos (coord.), Reavaliacdo..., cit., pp. 93-94
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EBF ou em legislacao avulsa. Este argumento, no entanto, ndo colhe. A Reforma Fiscal de
1988/1989 tinha nos seus objetivos a codificacdo dos beneficios fiscais, mas esse objetivo
foi largamente incumprido. Ndo é a sede normativa que define um beneficio fiscal ou um
desagravamento estrutural. Trata-se de um argumento meramente formal, que ignora que o

CIRS é um cddigo cuja disciplina juridica regista alteracdes recorrentes.

O que mais se destaca no regime do IRS Jovem sdo precisamente as finalidades extrafiscais
prosseguidas. Tais finalidades apoiam-se em diversos estudos que apontam no sentido de
considerar a eficiéncia da tributacao dos jovens, com claras vantagens dos resultados obtidos.
Quer isto dizer que os decisores politicos dispdem de bases empiricas no sentido de concluir
que o ajustamento do resultado fiscal as caracteristicas dos contribuintes, do ponto de vista

pessoa, pode melhorar a eficiéncia da tributacdo redistributiva.®

Neste sentido, pronuncia-se Miguel Correia, da Universidade Catodlica de Lisboa, que se
manifesta favoravel a tributacdo privilegiada dos jovens. O autor recorda, no entanto, que
o IRS é apenas um dos instrumentos de politica disponiveis para a intervencdao do Estado,

havendo outras politicas publicas de que o Estado pode lancar m&o.&

O autor considera que o problema é, com efeito, mais profundo do que meramente uma
questdo de tributacdo do rendimento e do rendimento disponivel, porquanto, em 2024, 33,9%
dos jovens com idade até 25 anos e 25,8% com idade entre 25 e 29 anos auferia apenas o
saldrio minimo, ndo beneficiando da medida do IRS Jovem. Ndo obstante, o IRS, em virtude
das suas caracteristicas técnicas, € um instrumento fiscal capaz de responder as necessidades
e circunstancias de setores especificos da populacdo, através de uma abordagem fiscal

diferenciada.?”

Num estudo realizado por Peter Diamond, vencedor do prémio Nobel da Economia em
2010, e James Banks®®, os autores concluiram no sentido da eficacia da tributacdo com base
na idade. O seu argumento recorre a duas ordens de razdo. Em primeiro lugar, a idade é um
critério que permite ter em conta o facto de as circunstancias da vida das pessoas ser diferente
ao longo do tempo. Por outro lado, permite que a politica fiscal aborde os individuos tomando
em consideracdo as suas diferentes expectativas em relacdo ao futuro. Concluiram que faz

sentido tributar menos os jovens.

8 Miguel Correia, “Impostos e justica intergeracional: como tributar os jovens num pais envelhecido?”, in Tributagdo e
Envelhecimento, organizacdo por Eduardo Paz Ferreira e Clotilde Celorico Palma, Almedina, Coimbra, 2024, pp. 208-212

8 Miguel Correia, “Impostos..., cit., pp. 221-222
8 Miguel Correia, “Impostos..., cit., pp. 193-194

8 James Banks e Peter Diamond, “The Base for Direct Taxation”, in Dimentions of Tax Design — The Mirrlees Review,
coordenacdo por Stuart Adam et alii, Oxford University Press, Oxford, 2010, p. 500
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As aparentes virtudes fazem suscitar um outro problema ja mencionado. Um beneficio
fiscal € uma despesa fiscal. Este aspeto convoca o tema dos métodos de avaliacdo dos beneficios

fiscais, que é uma vertente ndo raras vezes negligenciada.

Com efeito, essa avaliagdo, num determinado lapso temporal, apoia-se em trés critérios
de andlise cumulativos: a relevancia, a eficacia e a eficiéncia.?’ O critério da relevancia mede
se a medida fiscal é coerente com as prioridades que visa obter e se é realista quanto aos
resultados a obter. A eficacia afere se a medida fiscal consegue ter resultados efetivos na
orcamentacdo da despesa publica. Ja a eficiéncia é o critério que analisa se a medida fiscal é
a mais apropriada para atingir os objetivos, tendo em conta outros instrumentos alternativos

disponiveis.

Do ponto de vista econdmico, a quantificacdo das despesas fiscais faz-se com recurso
a diferentes métodos, designadamente o método da receita cessante, o método da receita

ganha e o método da despesa equivalente.®®

Concretizando, o método da receita cessante opera ex post e avalia 0 montante efetivo de
receita fiscal que o Estado deixou de arrecadar em virtude da concessdo de uma determinada
vantagem tributaria. Ja o método da receita ganha opera em termos ex ante, procurando
estimar a receita adicional que resultaria da eliminacao de uma preferéncia fiscal ou de um
beneficio vigente. Por sua vez, o método da despesa equivalente calcula o custo que teria
para o Estado conceder, através de despesa publica direta, o mesmo beneficio monetario

proporcionado pela despesa fiscal.

Por conseguinte, a avaliagdo econdmica dos regimes fiscais, incluindo o IRS Jovem, exige
ndo apenas a quantificacdo do respetivo custo em termos de despesa fiscal, mas também a
apreciacdo da sua relevancia, eficacia e eficiéncia, de modo a aferir se este instrumento ¢, de
facto, o mais adequado para prosseguir os objetivos de politica publica e as suas finalidades
extrafiscais. O mesmo é dizer, os interesses publicos tutelados que legitimam os beneficios

fiscais.

8 Luis Santos (coord.), Reavaliagdo..., cit., pp. 68-70

% Luis Santos (coord.), Reavaliagdo..., cit., p. 70
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O IRS Jovem e a Constituicao

A configuracdo do desenho do IRS Jovem (facto tributario, objeto, sujeito, matéria
tributavel, periodo tributdvel, etc.) determinada pelas finalidades extrafiscais do imposto que
permitem afirmar que se trata de um beneficio fiscal, exige a analise da sua admissibilidade

constitucional.

Com efeito, os regimes especiais de tributagao, constituindo uma derrogacdo da regra geral
de tributacdo, tém impacto nos principios constitucionais do sistema fiscal, designadamente no
principio da legalidade, da capacidade contributiva, da progressividade e, em ultima instancia,

do Estado Social.

A constituicdo consagra um conjunto de principios que disciplinam os limites formais e
materiais da tributacdo que se aplicam ao IRS Jovem. O Estado fiscal, como afirma Casalta

Nabais, ndo se opGe ao Estado de direito, pelo contrario, concretiza-o0.%

Principio da legalidade

O principio da legalidade fiscal determina que as leis fiscais emanem do parlamento
democraticamente eleito, em virtude da funcdo de orientacdo politica do parlamento®,
consubstanciada na expressdo no taxation without representation relativa ao consentimento

dos administrados em matéria fiscal.*®

Este aspeto é concretizado no artigo 165.%, n.2 1, alinea i) da CRP, através do principio
da reserva de lei formal. As leis do parlamento, para Sérgio Vasques, devem fixar os
elementos essenciais dos impostos «com a densidade bastante para garantir a seguranca dos
contribuintes», cumprindo a «exigéncia material de tipicidade ou determinabilidade das leis de
imposto».* Quer isto dizer, na perspetiva do autor, que vale uma «reserva de lei integral» no
dominio fiscal, o que inclui a criacdo e a extingdo dos impostos, assim como a totalidade dos

seus elementos essenciais.®”

9 José Casalta Nabais, Direito..., cit., pp. 133-134

92 Ana Paula Dourado, Direito Fiscal, cit., p. 153

% José Casalta Nabais, Direito..., cit., p. 141

9 Sérgio Vasques, Manual..., cit., pp. 326 e 335-337

9 Sérgio Vasques, Manual..., cit., p. 330
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Em sentido idéntico, Casalta Nabais defende que o principio da reserva material de lei
seja entendido de forma abrangente, de modo a conter nos termos do artigo 103.9, n.2 2 da
CRP, a incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e as garantias dos contribuintes, disciplinando o

conteldo do imposto de forma tdo completa quanto possivel.?®

Embora o elemento literal do artigo 103.2, n.2 2 da CRP determine que «Os impostos
sdo criados por lei, que determina a incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e as garantias dos
contribuintes», Ana Paula Dourado sufraga a posicdo segundo a qual os beneficios fiscais ndo
fazem parte da incidéncia.”” O fundamento desta posicdo assenta no facto de os beneficios

fiscais serem normas extrafiscais e, portanto, de orientacdo econdmica e com finalidade social.

Com efeito, Ana Paula Dourado considera que os beneficios fiscais ndo constituem
elementos do tipo de imposto relativos a determinacdo do an e do quantum, assim como nao

0 sdo os subsidios diretos (subvenc¢des estaduais).®®

No Estado fiscal, tal como caracterizado por Casalta Nabais®®, os beneficios fiscais sdo
medidas com finalidade extrafiscal que expressam a «recusa de aplicacdo da constituicao
fiscal», porquanto estdo igualmente sujeitos a constituicdo econdmica fiscal.’® No mesmo

sentido, pronuncia-se Ana Paula Dourado.'®

Deste modo, a integracdao da extrafiscalidade no direito econémico fiscal tem como
resultado o seu posicionamento na interse¢do entre a constituicado econdmica e a constituicao
fiscal.’®? Assim, independentemente daquilo que se discuta acerca do artigo 103.2, n.2 2 da CRP,
a extrafiscalidade fica colocada numa posicdo de relativa moderacdo na aplicagao dos limites

constitucionais de natureza fiscal.

Esta posicdo é partilhada por Ana Paula Dourado, que afirma que, neste dominio, «ndo
se justificam as exigéncias da legalidade substancial que sdo preconizadas para as normas
fiscais de reparticdo».!® Conclui-se, assim, que a funcdo extrafiscal dos beneficios fiscais é

frequentemente invocada como fundamento para flexibilizar o principio da legalidade e admitir

% José Casalta Nabais, Direito..., cit., p. 143

97 Ana Paula Dourado, Direito Fiscal, cit., p. 167

% Ana Paula Dourado, O Principio da Legalidade Fiscal: Tipicidade..., cit., p. 114
9 José Casalta Nabais, O dever..., cit., pp. 191-192

100 José Casalta Nabais, O dever..., cit., pp. 363-364

102 Ana Paula Dourado, O Principio da Legalidade Fiscal: Tipicidade..., cit., p. 114
102 José Casalta Nabais, Direito..., cit., p. 399-400

103 Ana Paula Dourado, “O principio..., p. 455
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normas legais de maior abertura.

Quanto ao imposto sobre o rendimento pessoal, a constituicdo exige um imposto Unico,
progressivo e que contenha as necessidades e os rendimentos do agregado familiar, visando
a reducdo das desigualdades, nos termos do artigo 104.2, n.2 1 da CRP. Com efeito, o objetivo
da funcgao redistributiva dos impostos €, por um lado, atenuado no regime do IRS Jovem, com

apelo a insercao na constituicdo econdmica, que lhe confere a extrafiscalidade.

Mas, por outro lado, ndo deixa de ser uma concretizacao da reducdo das desigualdades,
ainda que parcialmente. Os estudos de Miguel Correia, ja referidos, demonstram que os jovens
até aos 35 anos se encontram numa situacdo de fragilidade econdmica e de precariedade face
ao emprego, que justifica o IRS Jovem como uma medida redistributiva. Note-se que o IRS
Jovem atualmente em vigor tem como limite 55 vezes o IAS, o que ndo parece ser um limite

exageradamente elevado e que exclui os jovens com rendimentos mais elevados.

O IRS Jovem cumpre, desde modo, na intersecdao entre a constituicdo econdmica e a
constituicao fiscal, o principio da legalidade, porque este principio é aqui considerado de forma

especialmente atenuada.

O que se pode questionar é o reiterado recurso a lei do orgcamento do Estado, numa
|6gica de «cavaleiros orcamentais», expressdo de Nazaré da Costa Cabral a propdsito da
inclusdo de matérias ndo estritamente orgamentais na lei do orgcamento de Estado.’®* Ou seja,
a utilizacdo de uma lei de valor reforcado para a introducdo deste regime, quando nem a Lei

Geral Tributaria, nem o EBF sdo leis de valor reforcado.

Principio da capacidade contributiva

O principio da capacidade contributiva € uma concretizagao no direito fiscal do principio
da igualdade previsto no artigo 13.2 da CRP, proibindo as discriminacdes e os privilégios
fiscais.’®> Com efeito, o principio da capacidade contributiva ndo é sustentado num preceito

constitucional fiscal especifico, estando enquadrado desta forma implicita.'®®

Do ponto de vista pratico, esta concretizagdo significa que os encargos fiscais sdo
distribuidos pelos contribuintes, levando em consideracdo a tributacdo de acordo com a sua

capacidade contributiva, através de um critério idéntico para todos!”’, como parametro de

104 Nazaré da Costa Cabral e Guilherme W. d'Oliveira Martins, Finangas Publicas e Direito Financeiro: nogcdes
fundamentais, Almedina, Coimbra, 2014, pp. 345 e ss

105 Ana Paula Dourado, Direito Fiscal, cit., p. 227
106 Sérgio Vasques, Manual..., cit., p. 289

107 paula Rosado Pereira, Manual de IRS (4.2 Edicdo), Almedina, Coimbra, 2022, pp. 19-20
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tributacdo.®

E este critério idéntico para todos que da expressdo a uma ideia de generalidade ou de
universalidade, que ultrapassa a concecao limitada puramente negativa que ja foi sufragada
pelajurisprudéncia portuguesa, quando considerava que este principio se concretizada apenas

na proibicdo do arbitrio.!*?

Quer isto dizer que, para além da finalidade estrita de obtencdo de receitas tributarias, as
normas fiscais orientam-se por critérios de justica que o principio da capacidade contributiva
realiza.!'® A igualdade tributaria é, assim, efetivada na tributacdo segundo a capacidade
econdmica de cada contribuinte, o que resulta num contributo diferenciado de cada um, de

acordo com essa capacidade econémica.'!

Os beneficios fiscais, porque, a partida, ndo consideram a capacidade econdmica
dos contribuintes, derrogam o principio da capacidade contributiva.'’®> Neste ambito, para
Klaus Tipke e Joachim Lang, o cumprimento do principio da igualdade é assegurado através
da verificacdo de dois fatores, que tém a ver com a delimitacdo adequada do universo dos
beneficidrios (pessoas elegiveis para um determinado beneficio fiscal) e uma adequada base

de avaliacdo para concessdo dos beneficios fiscais, dada pelo principio da necessidade.*?

Esta perspetiva é partilhada por Casalta Nabais que identifica a proibicdo do excesso e
a proibicdo do arbitrio como limites da extrafiscalidade'**, o que se conjuga com o recurso
aos principios materiais legitimadores dos beneficios fiscais defendido por Ana Paula Dourado
(principio do bem-estar social, principio da proporcionalidade e principio do ganho ou do

mérito).*1°

Sérgio Vasques, na mesma linha de entendimento, advoga o controlo através do crivo da
proporcionalidade em sentido amplo (necessidade, adequacao e proporcionalidade em sentido

estrito), para preservar a justica material na concessdo dos beneficios fiscais.''® Considera,

108 paula Rosado Pereira, Manual..., cit. pp. 22-21; Sérgio Vasques, Manual..., cit., pp. 294-296
109 Sérgio Vasques, Manual..., cit., pp. 291
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111 Guilherme W. d'Oliveira Martins, “Politica fiscal..., cit., pp. 290-291
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portanto, que é indispensavel que o ganho obtido supere o beneficio atribuido.

Embora esteja em causa a ja aludida intersecdo entre a constituicdo econdmica e a
constituicao fiscal, Guilherme W. d'Oliveira Martins considera ndo ser suficiente a justificacao
da derrogacdo do principio da igualdade apenas com fundamento nas finalidades extrafiscais
dos beneficios sociais, afirmando que os beneficios fiscais constituem «disposicdes restritivas

que diminuem a extensdo e o alcance do conteudo essencial do direito a igualdade».’

A consequéncia deste raciocinio é mais tedrica do que pratica, na medida em que o
resultado pratico consiste na convocacdo do artigo 18.2 da CRP e na aplicacdo do teste da
proporcionalidade em sentido amplo, embora com a diferenca de transportar este problema
para o bloco tematico das restricdes dos direitos fundamentais. Reconhece-se, no entanto,
que o legislador dispde de uma grande margem de atuacdo para conformar o conteudo da

capacidade contributiva'®®, que opera por via da sua graduacdo sistematica.**®

Com efeito, como observa Miguel Correia, ha muitas formas de medir a capacidade
contributiva.!® O autor analisou a capacidade contributiva dos jovens, considerando o
rendimento disponivel do trabalho, a taxa de desemprego, a qualidade do emprego, os custos

da habitacdo, a necessidade de poupanca para a reforca e a resiliéncia as crises.**

Este estudo concluiu no sentido de demonstrar que a capacidade contributiva dos jovens
portugueses se encontra bastante fragilizada. Nao so os jovens sofrem mais o desemprego por
comparacdao com a restante populacdo (historicamente duas a trés vezes superior), como a
taxa de desemprego jovem em Portugal (23%), em 2024, foi muito superior a da Unido Europeia
(15%). A este panorama acresce a precariedade no emprego e salarios mais baixos do que nos

outros Estados-membros da Unido Europeia.

Estes dados, por um lado, evidenciam problemas ao nivel da eficacia da medida, porquanto
muitos jovens integrardao o minimo existencial, que o principio da capacidade contributiva
protege.'”? Mas, por outro lado, a dimensdo da precarizacdo da capacidade contributiva da
generalidade dos jovens traca o cenario social e econdmico que justifica a derrogacdo do

principio da capacidade contributiva.

117 Guilherme W. d'Oliveira Martins, “Os beneficios fiscais... cit., p. 118

118 Guilherme W. d Qliveira Martins, “Os beneficios fiscais... cit., pp. 119-122
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Esta derrogacdo pode operar em dois planos, no plano horizontal (contribuintes
com a mesma capacidade contributiva devem pagar um imposto igual) e no plano vertical
(contribuintes com diferentes capacidades contributivas devem pagar um imposto diferente,
na medida dessa diferenca).’*® Porém, a derrogacdo do principio da igualdade deve ser
analisada tendo em consideracado dois elementos, o elemento objetivo (capacidade econdmica

do contribuinte) e o elemento subjetivo (a situacao pessoal e familiar dos contribuintes).!?

Com efeito, € nos elementos objetivo e subjetivo da capacidade contributiva dos jovens
que reside, fundamentalmente, a justificacdo para derrogar o principio da igualdade, como

ficou demonstrado por Miguel Correia.

Por conseguinte, fazendo apelo ao principio da proporcionalidade em sentido amplo,
verifica-se que o IRS Jovem, embora lesando o principio da igualdade tributaria, recorre a uma
configuracao que se mostra necessaria a prossecucao do objetivo extrafiscal em causa, ndo se

dispondo de medida menos lesiva para o efeito.

O teste da adequagdao também mostra que o IRS Jovem é uma medida adequada a
prossecucao do objetivo de retencdo dos jovens em Portugal, pois é uma medida idénea
satisfazer esse fim. E certo que poderiamos conjeturar medidas alternativas que também
poderiam satisfazer o mesmo fim. Porém, neste teste, o juizo de adequac¢do é um juizo dos
decisores politicos, pelo que a demonstracdo de que existiriam medidas alternativas ndo é
suficiente para considerar que o IRS Jovem ndao é uma medida adequada. Estando demonstrada
a relacdo causa-efeito entre a medida e a finalidade extrafiscal, entdo considera-se satisfeito

o teste da adequacao.

O teste da proporcionalidade em sentido estrito é aquele de mais dificil aplicacdo. Do
ponto de vista tedrico, é facil considerar que a lesdo do principio da igualdade se mostra
proporcionada face aos ganhos extrafiscais obtidos, que € a retencdo de jovens em Portugal.
No entanto, a ponderacdo completa se a medida comporta beneficios que sejam inferiores
aos prejuizos causados apenas podera ser feita em face da analise que resultar da avaliacao
dos resultados concretos obtidos pelos beneficios fiscais concedidos. Este € um aspeto que

apenas podera ser aferido com rigor a posteriori.

Principio da progressividade
O principio da progressividade do imposto sobre o rendimento pessoal decorre do artigo

123 José Casalta Nabais, Direito..., cit., p. 155; Ana Paula Dourado, Direito Fiscal, cit., pp. 229-23; Paula Rosado Pereira,
Manual..., cit. p. 24

124 José Casalta Nabais, Direito..., cit., p. 159-161; Paula Rosado Pereira, Manual..., cit. pp. 24-25
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104.9, n.2 1 da CRP. A progressividade articula-se diretamente com o principio da capacidade
contributiva do artigo 1039, n.2 1 da CRP, traduzindo-se numa forma de concretizacdo da
igualdade tributaria, porquanto introduz a medida de tratar desigualmente quem é desigual,

na medida dessa desigualdade.

Para Sérgio Vasques, o principio da progressividade suscita duas questdes, uma referente
ao ambito de aplicacdo imperativo da tributacdao progressiva e outra relativa aos limites
da progressividade, sem que a Constituicdo formule expressamente uma resposta a estas

questdes.*?

Com efeito, este principio esta associado a doutrina marginalista da igualdade de
sacrificio que Sérgio Vasques reconduz ao principio do Estado Social.!*® Justifica-se, contudo, o
tratamento autdonomo dos dois principios no presente estudo, com autonomizacgdo do principio
da legalidade dos demais principios, por haver aspetos particulares que fazem sentido assinalar

e discutir de forma auténoma.

Em termos praticos, o principio da progressividade traduz-se, como sintetiza Paula
Rosado Pereira, «na incidéncia do imposto sobre as manifestacdes de forca econdmica do
contribuinte, na consagracdo de uma base de incidéncia tao ampla quanto possivel, na adoc¢ao
do “rendimento acréscimo”, na reparticao do encargo tributario segundo o critério da forca
econdmica efetiva do contribuinte, na personalizacdo do imposto, na consagracdo de um
minimo de existéncia, na assuncao de limites maximos de tributacdo e da proibi¢cdo do confisco

e na aplicacdo de taxas progressivas.»'?’

A técnica da isencdo fiscal a que recorre o IRS Jovem opera por redugdo da matéria
coletavel, o que tem impacto na taxa de IRS dos sujeitos passivos. Considerando que a vigéncia
do IRS Jovem se prolonga por uma década, entao o efeito no achatamento da curva da
progressividade das taxas € suscetivel de ter um impacto significativo, comprimindo o principio

da progressividade.

Isto sucede, por um lado, porque sujeitos passivos com rendimentos idénticos sdo tratados
de forma desigual, por via da atribuicdo seletiva do beneficio fiscal. Por outro lado, os sujeitos
passivos com rendimentos mais elevados veem a sua taxa de IRS diminuida, em razao de se
encontrarem no ambito subjetivo do IRS Jovem. No entanto, o principio da progressividade é

apenas parcialmente derrogado, como resulta do seu regime.

O englobamento, previsto no artigo 12.2-B, n.2 4 do CIRS, opera como um mecanismo para

125 Sérgio Vasques, Manual..., cit., pp. 324-326
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considerar o rendimento isento no apuramento da taxa marginal aplicavel aos rendimentos
dos sujeitos passivos. Apesar da isencdo concedida, o IRS Jovem ndo elimina a progressividade
marginal, na medida em que a escala das taxas aplicaveis continua a refletir o rendimento

global dos contribuintes, embora haja lugar a aplicacdo da referida isencao.

O efeito sobre a taxa média é que € incontornavel. A reducdao da coleta através da
aplicagao de uma isencdo parcial implica a diminuigdo da taxa média dos sujeitos passivos,
por comparacdo com os contribuintes com mais de 35 anos, mas com igual rendimento. Neste
ambito, a progressividade de todo o sistema fiscal é afetada, sendo que este efeito é tanto
mais expressivo quanto maio for a isencdo, pelo que se faz sentir de forma mais significativa

nos primeiros anos, porque isenc¢ao vai diminuindo ao longo do tempo.

O limite de 55 vezes o valor do IAS e a diminui¢do da isencdo ao longo do tempo (de 100%
para 25%) contribuem para limitar a compressdo do principio da progressividade no médio
prazo. Este efeito é parcialmente conseguido, mas, ainda assim, suscitam-se problemas de

progressividade e de coeréncia com sistema fiscal no seu conjunto.

A ponderacdo do sacrificio parcial do principio da progressividade deve ser feita a luz
dos principios estruturantes, através da aplicacao do teste da proporcionalidade em sentido
amplo, na medida em que sdo admitidas derrogacdes fiscais que sejam adequadas, necessarias
e proporcionais. Assim, tudo quanto se disse em relacdo a proporcionalidade da derrogacao
do principio da capacidade contributiva, também se aplica a derrogacdo do principio da

progressividade.

Principio do Estado Social

O principio do Estado Social emana dos artigos 9.2 e 81.2 da CRP, assim como pode ser
extraido de todas as normas constitucionais que concretizam as tarefas fundamentais do
Estado, que traduzem a promoc¢ado do desenvolvimento econdmico e social, da coesdao nacional,

da correcdo das desigualdades e da igualdade de oportunidades para todos os cidad3dos.

Nas palavras de Casalta Nabais, estd aqui em causa a realizacdo de uma democracia
econdmica, social e cultural, enquanto tarefa fundamental do Estado.!?® Com efeito, este
aspeto tem reflexos na configuracdo do sistema fiscal, porquanto o artigo 103.2, n.2 1 da CRP

prevé que o sistema fiscal contribua para «uma justa reparticdo dos rendimentos e da riqueza».

Para Klaus Tipke e Joachim Lang, a concessao de beneficios fiscais justifica-se com base
no principio do interesse publico, imbricado no principio do Estado Social, ou seja, pela
prossecucao de um objetivo de interesse publico, o que afasta a possibilidade de atribuicao de

128 José Casalta Nabais, Direito..., cit., p. 163; Sérgio Vasques, Manual..., cit., pp. 318-320
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um privilégio.'*®

Neste ambito, a liberdade reconhecida ao legislador é igual aquela que se reconhece no
plano da concessdo de subsidios diretos. O legislador tem, assim, margem de discricionariedade
para avaliar quais os meios necessarios e adequados para que um determinado objetivo

especifico de interesse publico possa ser atingido.

O regime do IRS Jovem pode ser interpretado a luz do principio do Estado Social. O
objetivo da politica do governo de promover a integracdo dos jovens na vida ativa, estimulando
a sua permanéncia em Portugal, e de atenuar os problemas demograficos decorrentes do
envelhecimento da populacdo e da emigracado, constitui uma finalidade extrafiscal diretamente

associada ao principio do Estado Social.

O principio do Estado Social é, com efeito, um principio legitimador do regime do IRS
Jovem. Num pais marcado por duas grandes vagas de emigracao de jovens nos ultimos 15 anos
e por um acentuado envelhecimento demografico, a sustentabilidade do sistema de Seguranca
Social e das fungdes sociais do Estado depende, em grande medida, da capacidade de reter e

integrar jovens trabalhadores.

O IRS Jovem constitui um instrumento de politica, com finalidades extrafiscais, cujos
objetivos se destinam a assegurar a renovacao demografica da populagdo, a manter uma base
solida de trabalhadores ativos, com as respetivas carreiras contributivas (o lapso de tempo
entre os 35 anos e a idade de reforma é superior a trés décadas), assegurando, deste modo, a

viabilidade do Estado Social.

No subcapitulo dedicado aos “Aspetos criticos do IRS Jovem” houve oportunidade para
constatar que o regime do IRS Jovem se desenvolve, de forma articulada, numa politica
integrada e coerente com outros instrumentos destinados a fixagdo de populagao em Portugal.
A conjugacdo destas medidas permite a interpretacao do IRS Jovem como uma medida
proporcionada, com capacidade potencial para atingir as suas finalidades, ndo constituindo

um mero alivio fiscal temporario.

Os desafios que se colocam ao IRS Jovem para manter a coeréncia com o principio
legitimador do Estado Social exigem que seja feita a avaliagao regular da eficacia desta medida,
do ponto de vista do seu impacto demografico, econdmico e financeiro (despesa fiscal). Nestes
termos, o IRS Jovem podera ser considerado um verdadeiro instrumento de concretizacdo do

Estado Social.

129 Klaus Tipke e Joachim Lang, Steurrecht..., cit., p. 720
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O vetor da extrafiscalidade é reconhecidamente o elemento distintivo dos beneficios

fiscais. Embora na doutrina nacional ainda se encontrem manifestacdes minoritarias de sentido
contrario, e apesar de o EBF propiciar interpretacdes diferentes, pela estrutura formal que
ainda conserva, os beneficios fiscais tém finalidades extrafiscais e, por essa razao, sao medidas

excecionais, temporalmente limitados, e constituem despesas fiscais.

A luz desta definicdo, o IRS Jovem cumpre cumulativamente cada um destes requisitos.
Foi desenhado com a finalidade extrafiscal expressa de reter jovens no mercado de trabalho
nacional e de responder aos problemas demograficos, derrogando o regime da tributagao-
regra, numa temporalidade limitada a 10 anos, através da técnica da isen¢do parcial aplicada
as categorias A e B, consubstanciando uma receita cessante e, por conseguinte, uma despesa

fiscal.

A posicdo segundo a qual a insercdo do IRS Jovem no CIRS sugere tratar-se de uma
medida estrutural ndo procede. A sede normativa ndo define a qualificacdo de uma medida,

constituindo um aspeto de natureza meramente formal e ndo um critério material.

Com efeito, a distincdo entre beneficios fiscais e desagravamentos estruturais (ndo sujeicao
tributaria) faz-se pelo fundamento e pelo funcionamento do imposto. O IRS Jovem ndo procede
a uma delimitacdo estrutural da base do IRS, o que faz, pelo contrario, é derrogar essa base,
de forma seletiva, por motivos extrafiscais. Isso fica patente nas mudancas introduzidas nas
varias versoes do IRS Jovem (alteracdo do ambito subjetivo, da duragdo, do valor da isencao,

etc.), onde se confirma o seu caracter conjuntural. E, pois, um beneficio fiscal.

O aspeto que pode ser objeto de analise cuidada é o facto de o IRS Jovem ser introduzido e
revisto, com alguma volatilidade, nas leis do orcamento de Estado. Tratando-se de uma medida
com vigéncia plurianual, isso fragiliza a sua previsibilidade, o que obriga a aplicacdo de normas

de direito transitdrio na sucessdo entre os varios regimes do IRS Jovem.

A teologia do IRS Jovem articula-se de forma coerente com a configuracdo concreta do
regime, bem como com a sua coeréncia interna. O objetivo extrafiscal do IRS Jovem concretiza-
se nos quatro elementos principais do regime. Em primeiro lugar, a duracdo até 10 anos.
O alargamento do periodo de vigéncia do regime, embora registando um afastamento em
relacdo ao periodo de cinco anos estabelecido no EBF, é coerente com a finalidade da fixacao

de jovens em Portugal, que se pretende que ocorra de forma duradoura.
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Este aspeto associa-se ao segundo elemento, que é o aumento da idade até aos 35 anos.
Com efeito, a fixagao dos individuos num territdrio ndo é decidida apenas nos primeiros anos
da sua vida laboral. A histdria recente dos ultimos 15 anos de emigracao, comprova isso
mesmo. Comprova ainda que os jovens estao dispostos a assumir a mobilidade geografica até

momentos mais tardios da sua vida.

Em boa verdade, a decisdo por uma fixacdo duradoura é uma decisdo que se consolida
ao longo da vida, apds o ingresso no mercado de trabalho, e que vai sendo concretizada a
medida que a vida profissional e a vida familiar estabilizam. Os aspetos relativos ao diagndstico
empirico da fragilidade econdmica dos jovens apresentados por Miguel Correia comprovam
isso mesmo. Deste modo, € inevitavel o alargamento do horizonte temporal do IRS Jovem até

aos 35 anos para garantir a eficacia da medida.

De igual modo, a abrangéncia do IRS Jovem foi alargada, com a renuncia ao requisito da
qualificacdo. O objetivo da qualificacdo foi transferido para regimes como o IFICI, tornando-se
o IRS Jovem um regime mais abrangente. A esta menor seletividade associa-se, naturalmente,

0 aumento da despesa fiscal.

Por ultimo, a questdo de incluir apenas as categorias A e B do IRS, com a exclusdo dos
rendimentos passivos e patrimoniais, reforca a coeréncia interna do regime, porquanto se

destina a obter a fixacdo de jovens em Portugal, através do apoio a integracdo na vida ativa.

Em relacdo aos elementos de legitimacdo do regime do IRS Jovem, o principio da legalidade
nunca esteve em causa, do ponto de vista da vertente formal. O regime foi constituido e
modificado por lei aprovada no parlamento, nos termos vigentes da CRP. Com efeito, a critica

mais relevante surge na perspetiva da vertente material.

A objecdo ao recurso da figura dos «cavaleiros orcamentais» radica precisamente
no relativo longo periodo de vigéncia do regime e da estabilidade que é necessaria para a
concretizacdao da medida e a, consequente, obtencdo de resultados. Tratando-se de um regime
que se desenvolve numa &6tica plurianual, deveria ser protegido da instabilidade governativa
e dos orcamentos, através de um regime proprio, com exposi¢cao de motivos, fundamentacao
explicita e mecanismos proprios para controlo da eficacia da sua execucao, ao invés da lei do

orcamento de Estado.

O problema maior com o qual se confronta o IRS Jovem &, com efeito, a derrogacao da
igualdade tributaria e, por conseguinte, do principio da capacidade contributiva. Contudo,
regime satisfaz o teste da proporcionalidade em sentido amplo. Por um lado, a adequacao,
porque o IRS Jovem revela-se apto a prosseguir a finalidade extrafiscal da retencdo de jovens.
Por outro lado, a necessidade, porquanto se trata de uma medida que embora lesando

principios fundamentais, atua de forma a mitigar esses efeitos. Por fim, a proporcionalidade
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em sentido estrito, com um ganho e um mérito superior a tributacdao a qual o Estado renuncia.

Em paralelo ao principio da capacidade contributiva, também se colocam problemas
no plano do principio da progressividade. O regime do IRS Jovem preserva, no entanto, a

progressividade marginal, através do mecanismo do englobamento dos rendimentos.

Este regime compromete, no entanto, a progressividade material, considerando as taxas
meédias de IRS, embora o teto fixado e a reducdo progressiva da isencdo ao longo do tempo

tenham sido concebidos para atenuar este efeito.

A adocdo destes dois mecanismos no regime do IRS Jovem demonstra que ndo se trata de
um privilégio fiscal, nem de um beneficio atribuido de forma arbitraria. Com efeito, verifica-se
gue nao foi negligenciada na sua configuracdo, a compatibilidade deste regime com o conjunto

do sistema fiscal.

E evidente que esta compatibilizacdo significa apenas a atenuagdo das contradicdes mais
gravosas em relacdo ao sistema fiscal. Tratando-se de um beneficio fiscal, ndo pode deixar
de operar a derrogacao do regime-regra da tributacdo. Mas essa derrogacdo é plenamente
justificada pelo principio do Estado Social, o qual é incorporado nas finalidades extrafiscais que

caracterizam o regime do IRS Jovem.

O IRS Jovem conhece o seu principal fundamento legitimador no principio do Estado
Social. Ndo se trata, contudo, de um salvo-conduto conferido a este regime para derrogar
indiscriminadamente o regime-regra. Neste ambito, o principio do Estado Social articula as
finalidades extrafiscais do IRS Jovem com as tarefas fundamentais do Estado, previstas na
CRP, numa logica de complementaridade e coeréncia com outras medidas tomadas no mesmo
sentido, nomeadamente o RNH, o IFICI ou o Programa Regressar, a que se pode juntar o
TechVisa.

Com efeito, esta coeréncia global requer, por um lado, a coordenacdo entre os diferentes
regimes, de modo a assegurar o cumprimento dos seus objetivos. Por outro lado, exige o

controlo da sua execuc¢do e a medicdo da sua eficacia.

Esta monitorizacdo pressupde a apreciacao critica com uma métrica adequada, que pode
resultar da conjugacdo de diferentes metodologias, designadamente o método da receita
cessante, o método da receita ganha ou o método da despesa equivalente, porquanto sao
métodos que se complementam. Nao basta, porém, considerar apenas as despesas fiscais e a
sustentabilidade financeira desta medida. E preciso, por outro lado, integrar nessa avaliac3o,
indicadores de resultado como, por exemplo, a permanéncia dos jovens, dada pelos saldos

migratorios, a estabilidade laboral e os efeitos sobre a taxa média.

Ha um aspeto que é relevante no regime do IRS Jovem, associado ao momento em que 0s
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jovens deixam de beneficiar deste regime fiscal e quando sao integrados na tributagdo-regra.
Mesmo com a reducdo progressiva da isencao, pode verificar-se uma grande assimetria nas

taxas aplicaveis em alguns niveis de rendimento.

Esta transicao poderia ser mitigada por medidas que visassem garantir uma opgao de
escalonamento da transicao, com o efeito, por exemplo, de diluir o impacto liquido nos
exercicios seguintes, eventualmente através de uma deduc¢do limitada. Esta medida poderia
ser acompanhada de uma informacdo antecipada, prestada pela administracdo tributaria,
prevenindo os contribuintes acerca do fim do periodo de isencdo, com informacado relativa ao
impacto esperado na coleta, tendo por referéncia, por exemplo, 0 ano econémico anterior.

Considerando o atual desenvolvimento tecnoldgico, seria uma solucdo de simples execucao.

Esta aposta-se justifica-se, porque os jovens sdo o futuro. Os beneficios fiscais comportam
sempre riscos, porque os seus efeitos ndo sdo rigorosamente determinaveis a partida, para
além daquilo que significam em termos de despesa fiscal. Podem colocar-se outras questdes,
nomeadamente a possibilidade de aplicacdo de regimes fiscais adaptados para a terceira
idade, por exemplo, o que conduziria a derrogacdo de todo o sistema tributario, povoado por
multiplas exce¢bes. Mas o IRS Jovem ndo é uma medida justificada apenas para responder as
especificidades dosjovens. E, acima de tudo, um regime desenhado para combater um problema
estrutural, o do envelhecimento demografico e, consequentemente, a sustentabilidade do

Estado Social.

O IRS Jovem, tal como foi configurado é um instrumento de politica publica, com
finalidades extrafiscais, que ndo consubstancia um desvio arbitrario ao sistema fiscal. As
excecdes que contempla sdo justificadas no seu mérito e nos principios materiais legitimadores,

particularmente o principio do Estado Social.
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A presente investigagao partiu de uma pergunta, aparentemente, simples, a de saber se

o IRS Jovem poderia ser qualificado como um beneficio fiscal. Trata-se, no entanto, de um

problema de investigacdao mais do complexo do que, a primeira vista, parecia supor.

Em primeiro lugar, colocou-se o problema da definicao de beneficio fiscal e da sua distingao
em relagao a figura do desagravamento estrutural, com a dificuldade particular da superagao

da abordagem conceptualista da primeira fase da doutrina portuguesa.

De outro lado, superada essa abordagem conceptualista e afirmada a extrafiscalidade,
colocou-se o desafio de filtrar o IRS Jovem a luz dos principios constitucionais, designadamente
o principio da legalidade, o principio da capacidade contributiva, o principio da progressividade

e o principio do Estado Social.

O caminho seguido nesta investigacao, com apoio nas leituras complementares, conduziu
a resposta inequivoca de que o IRS Jovem é um beneficio fiscal no sentido que Ihe é atribuido
no EBF. Com efeito, reune cumulativamente os elementos definidores constantes no EBF:
excecionalidade, finalidade extrafiscal, temporalidade limitada, despesa fiscal e recurso a

técnica da isencdo (uma das técnicas possiveis para configurar um beneficio fiscal).

Deste modo, o IRS Jovem ndo se confunde com a delimitacdo negativa operada pelas ndo
sujeicOes tributdrias que caracterizam os desagravamentos estruturais. A sede normativa do

IRS Jovem no CIRS ndo altera esta conclusao.

A extrafiscalidade é a pedra de toque para identificar um beneficio fiscal, representando
um salto qualitativo valorativo muito significativo na doutrina. Neste ambito, o elemento-chave
da interpretacdo do regime do IRS Jovem é a sua teleologia, tendo sido concebido para reter e
fixar jovens em Portugal, num contexto em que o pais enfrenta graves problemas demograficos,
em consequéncia do envelhecimento da populagcdo e da emigracao, o que coloca em crise a

sustentabilidade do Estado Social.

Esta finalidade extrafiscal legitima a ado¢do de uma isenc¢ao parcial, por tempo limitado,
aplicada aos rendimentos das categorias A e B, que sdao os rendimentos que traduzem a

integracao na vida ativa dos jovens trabalhadores.

De igual modo, o alargamento da vigéncia do regime até 10 anos, embora implique maior
despesa fiscal, é justificavel em consideracdo ao horizonte temporal no qual os jovens decidem

a sua permanéncia duradoura (trajetéria pessoal e familiar). Por este motivo, o regime do IRS
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Jovem foi redesenhado, de modo a tornar-se menos seletivo e mais abrangente a totalidade

dos jovens até 35 anos.

A compatibilidade do IRS Jovem com a Constituicdo ficou demonstrada no capitulo
referente a relacdo entre “IRS Jovem e a Constituicdo”. No plano do principio da legalidade,
esta cumprida a reserva formal de lei. A critica incide, porém, na derrogacao do regime-regra

de tributacdo, que se encontra justificada pelas finalidades extrafiscais.

O maior problema que o IRS Jovem enfrenta coloca-se no plano do principio da capacidade
contributiva, na medida em que este regime derroga a igualdade tributaria, ao introduzir uma

discriminacdao em razao daidade, afastando-se do conceito de forca econdmica do contribuinte.

A sua admissibilidade encontra fundamento na satisfacdo do teste da proporcionalidade
em sentido amplo (necessidade, adequacdo e proporcionalidade em sentido estrito). Esta
verificacdo ndo é apenas conceptual, requerendo uma avaliagdo empirica periddica da eficacia

da medida.

De igual modo, o efeito de distor¢do ao principio da progressividade é mitigado, através
da preservacdo da progressividade marginal que o englobamento do rendimento isento
possibilita, para apuramento da taxa aplicavel. Concomitantemente, o teto de 55 vezes o IAS e
a diminuicdo da isencdo ao longo do tempo exercem o mesmo efeito moderador da distor¢ao

do principio da progressividade.

Por ultimo, o principio do Estado Social é o principal elemento legitimador do IRS Jovem,
porquanto as finalidades extrafiscais deste regime se desenvolvem em coeréncia com as

tarefas fundamentais que a CRP acomete ao Estado e que o sistema fiscal também reflete.

Este principio, porém, ndao é um salvo-conduto que possibilite o alargamento irrestrito
do IRS Jovem. Deve ser observado estritamente o principio da proporcionalidade em sentido
amplo, assim como os mecanismos de controlo da despesa fiscal e da eficacia deste regime.
Deste modo, s6 assim, com os dados empiricos da sua execuc¢ao, sera possivel avaliar se o
regime do IRS Jovem satisfaz particularmente o teste da proporcionalidade em sentido estrito,
revelando a sua coeréncia com os principios materiais legitimadores da derrogacdo do regime-

regra da tributacao.
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