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1 Introdugdo

1. O presente relatério é o estudo solicitado a Unidade Técnica de Apoio Orcamental (UTAO) pela
Comissao parlamentar de Orcamento e Finangcas (COF) em 15 de novembro de 2022. A meio da tarde
deste dia, a UTAO recebeu um pedido para avaliar o impacto nas contas publicas da Proposta de Al-
teracdo n.° 839C (doravante, PA) & proposta de lei do Orcamento do Estado para 2023 (Proposta de Lei
n.° 38/XV/1). A PAincide sobre o art. 151.° da proposta de lei, cuja epigrafe é “Alteracdo ao Cédigo do
Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares”. Este artigo, bem como esta PA e as demais que
visam inserir modificacdes naguele imposto, serdo votadas em comissdo na tarde do proximo dia 23,
com eventual discussdo em plendrio na manhd do mesmo dia.

2. O trabalho da Assembleia da Republica na semana de 21 a 25 de novembro é ciclépico. Serdo
discutidos e votados mais de 2.084 objetos de decisdo politica parlamentar. Aos 199 artigos e 14 mapas
contabilisticos da proposta de lei, somam-se 1857 propostas de alteracdo! submetidas por Deputados e
ainda poderd acrescer, até ao inicio dos periodos de votacdo, um nUmero ilimitado de alteracdo a
estas 1857 propostas de alteracdo. Cumprindo-se a calendarizagcdo prevista, esses mais de dois mil obje-
tos irdo ser debatidos e votados na parte da tarde (e, se necessdrio, d noite) dos dias 21 a 24; o plendrio
reunird na parte da manha daqueles quatro dias para também apreciar esses mais de dois mil objetos,
podendo avocar algumas deliberacdes tomadas em comissdo. A manhd do dia 25 serd passada em
plendrio para as intervencdes finais e a votacdo final global. S6 o art. 151.° da proposta de lei, ou seja,
o Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (IRS), recebeu 78 propostas de alteracdo (uma
delas é a PA-839C). Estd agendado para o terceiro dia de votacdes, 23 de novembro. Mas ndo serd o
Unico artigo a ser tratado neste dia. Para 23 de novembro, estdo agendados os artigos 151.° a 176.°-A
da proposta de lei. O Dossié de Acompanhamento de Comissdo sé para as votacdes na tarde de 23 de
novembro tem 1974 pdginas.2

3. O principal objetivo desta andlise foi fixado no pedido da COF. A mensagem recebida na UTAO
anexava a PA e, no corpo principal, citava o seguinte despacho do Senhor Presidente da COF: “Né&o
obstante ter a mesma dado entrada somente hoje, 15/11, remeta-se a solicitacdo infra, do GP/IL, nos
termos do disposto nos n% 2 e 4 do artigo 75°-A da LEO, & UTAO." As normas invocadas permitem a
qualqguer grupo parlamentar requerer, via COF, um estudo técnico que analise quaisquer propostas de
alteracdo submetidas no periodo legislativo orcamental, com impacto potencial nas financas publicas,
“de modo a contribuir para a melhoria do debate parlamentar” (segmento final do nimero 2 do art.
75°-A). E por esta razéo que o trabalho da UTAO conducente a este documento foi estruturado para
conseguir produzir uma avaliacdo do efeito da PA-839C nas contas publicas.

4. A PA aqui estudada visa estruturar o IRS em dois escaloes de rendimento, com taxas marginais
estatutarias de 14,5% e 48%. A proposta é da responsabilidade do grupo parlamentar da “Iniciativa
Liberal” (IL). No modelo em vigor, a aplicacdo das taxas marginais definidas no art. 68.° (epigrafe “taxas
gerais”) do Coddigo do IRS é redlizada sobre nove escaldes de rendimento coletdvel. As taxas marginais
comecam em 14,5% no escaldo mais baixo (até 7116 euros de rendimento coletdvel), sobem até 35%
no quinto escaldo (rendimentos entfre 19.696 e 25.076 euros) e continuam a subir até 48% no Ultimo es-
cal@o (mais de 75.009 euros). Para os rendimentos coletdveis acima de 80.000 euros, permanecem em
vigor duas “taxas adicionais de solidariedade” (art. 68.°-A), que acrescem 2,5% de coleta sobre os ren-
dimentos até 250.000 euros e 5% sobre os rendimentos acima de 250.000 euros. A proposta em estudo
ndo toca no artigo 68.°-A; funde os primeiros cinco escaldes de rendimento do art. 68.° num Unico, com
taxa marginal de 14,5%, e aglutina os Ultimos quatro combinados num Unico, com taxa marginal de 48%.
Alintencdo é desagravar a fatura de IRS dos agregados familiares com rendimento coletdvel entre 7116

1 Contabilidade disponivel em 19/11/2022 na pdgina-e da Assembleia da Republica dedicada & pesquisa de Propostas de Alteracdo
d Proposta de Orcamento do Estado para 2023 (POE/2023).

2 Este dossié é um documento preparado pelos técnicos da Direcdo de Apoio Parlamentar para auxiliar o trabalho dos Deputados.
Contém o texto original da proposta de lei e de todas as propostas de alteracdo submetidas até ao prazo limite de 11 de novembro.
NUmero de pdginas em 19/11/2022. Até ao préprio dia das votacdes poderd ser modificado em fungdo de alteragdes nas propostas
de alteracdo e da descoberta de gralhas.
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euros e 75.009 euros, sendo o desagravamento percentualmente maior para as familias posicionadas
nos atuais cinco primeiros escaldes do que para as situadas nos atuais escaldes seguintes. A liquidacdo
de IRS ndo mudard para os agregados nos atuais primeiro e nono escaldes (rendimentos até 7116 euros
e rendimentos superiores a 75.009 euros, respetivamente). A PA da IL estd reproduzida no Anexo 1.

5. O relatdrio estd organizado em cinco secgdes. Apds a Introducdo, segue-se, na Seccdo 2, a expli-
cacdo da escolha metodoldgica para avaliar o impacto na receita de IRS. O exercicio de avaliacdo
qguantificada é apresentado e comentado na Seccdo 3. A mesma explica os pressupostos, descreve o
algoritmo e analisa a sensibilidade dos resultados a alteracdes nos pressupostos principais. Finalmente, a
Seccdo 4 conclui. Salienta as limitacdes da metodologia possivel e resume os principais resultados.

6. A andlise aqui apresentada em caso algum pode ser interpretada como endosso ou rejeicdo da
Proposta de Alteragdo n.° 839C. Ao partido proponente cabe a responsabilidade pela escolha dos pa-
rémetros do IRS a mudar. A UTAO é responsdvel pela metodologia de cdlculo dos impactos possiveis da
proposta na liquidacdo de IRS.

2 Escassez de dados e a opgdo metodoldgica para avaliagdo do impacto financeiro da
PA

7. A ambigdo natural deste estudo é aproximar, com o menor erro possivel, a receita de IRS que as
Administragcoes PUblicas (AP) cobrardo com a nova estrutura do imposto subjacente a PA. Importa ter
presente que esta previsdo, qualquer que seja a metodologia a empregar, serd sempre o resultado de
uma experiéncia ndo observada, uma vez que ndo existem dados reais com apenas dois escaldes de
rendimento. Assim, o objetivo metodoldgico é tratar essa previsdo como um exercicio contrafactual e
compard-la com a receita que tenha sido cobrada na Ultima campanha de IRS para a qual existam
observacdes. Aincerteza é uma caracteristica impossivel de eliminar em qualquer exercicio de previsdo,
qualquer que seja a metodologia empregue.

21 Microdados versus agregagdo de dados individuais

8. O exercicio factual que vai servir de comparador com a previsdo associada a aplicagdo da PA é
a campanha de IRS de 2020. Com efeito, o Ultimo ano de declaracdes de rendimento para efeitos de
IRS disponivel na Internet é 2020. A Autoridade Tributdria e Aduaneira (AT) disponibilizou no seu portal
informacdo agregada sobre os resultados do IRS relativos aos rendimentos dos agregados familiares for-
mados no ano de 2020. Estdo disponiveis um conjunto alargado de dados numéricos em formato Excel
e um documento em formato PDF que aprecia os resultados e d& alguma informacdo de natureza me-
todoldgica sobre o tratamento dos dados numéricos.

9. A abordagem técnica ideal para realizar o exercicio de previsdo é o recurso a uma metodologia
de microdados. Os microdados, neste contexto, sdo um gigantesco banco de informag¢do quantitativa
com toda a informacdo numérica prestada pelos contribuintes nas suas Declaracdes de Rendimentos
Modelo 3 submetidas a AT em 2021. A AT dispde dos dados submetidos por 5.479.417 agregados famili-
ares.

10. A abordagem ideal é impossivel com o desenho institucional da UTAO. Aguele banco de dados é
propriedade da AT e ndo estd disponivel na Internet para acesso livre. H&, obviamente, uma questdo
de confidencialidade por causa da informagdo individual sobre os contribuintes. Exigiria um frabalho
prévio de anonimizacdo dos dados por parte do proprietdrio do banco de dados e um protocolo de
colaboracdo entre a AT e a UTAO que legitimasse o acesso desta dquela informacdo. A UTAO precisaria
também de capacidade de computacdo adequada em termos de soffware e hardware, recursos que
ndo possui. Precisaria de ter analistas treinados em trabalho estatistico com bases de dados. Finalmente,
seria também necessdrio mais tempo do que os seis dias e meio consecutivos dedicados a este trabalho.
O Relatdério UTAO n.° 4/2022, de 17 de marco, diagnosticou as fragilidades no desenho institucional da
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Unidade e propds um conjunto de solugdes (ver Cap. ?) que, a ser acolhido, permitiria dar aos Deputa-
dos assessoria técnica em matéria fiscal muito melhor do que aquela que € possivel no enquadramento
atual. Para que melhores estudos se fraduzissem em decisdes politicas melhor fundamentadas, também
seria necessdrio que o proprio processo legislativo parlamentar fosse adaptado por forma a ter tempo
para absorver os resultados dos estudos técnicos.

11. A melhor abordagem técnica alternativa é aproximar a realidade contrafactual através do uso da
agregagdo de dados efetuada pela AT. Como se disse acima, a AT facultou ao publico em geral o seu
tratamento agregados dos microdados referentes & campanha de IRS de 2020. Com julgamento edu-
cado, é possivel formar hipdteses simplificadoras para suprir os dados individuais (de cada agregado
familiar) desconhecidos e apurar uma previsdo de liquidacdo de IRS (cobranca de IRS pelas AP). Foi
esta a abordagem seguida pela UTAO neste documento. As hipdteses simplificadoras, por muito edu-
cadas que seja, nunca conseguem replicar exatamente a previsdo com base em microdados, mas
também uma andlise com microdados teria de assumir os seus proprios pressupostos e conter incerteza
na previsdo. A fim de tomar em conta a incerteza na previsdo da abordagem alternativa, o exercicio
da UTAO revestird a forma de simulacdo de cendrios. Apresentard ndo uma, mas trés previsdes pontuais
sobre o IRS Liquidado, cada uma correspondendo a uma determinada hipdtese sobre a formacdo da
taxa média de tributacdo em cada escaldo de rendimento coletdvel. A Subseccdo 3.1 explicard como.

2.2 Exclusdo da reagcdo comportamental dos agentes econémicos a medida de politica

12. Tipicamente, uma medida de politica fiscal induz efeitos em mdltiplos mercados. E sabido da teoria
microecondmica elementar que os agentes alteram o seu comportamento em resposta a uma medida
de politica que afete o seu bem-estar. Mesmo no quadro mental de equilibrio parcial, sabe-se que a
descida na taxa do imposto sobre o rendimento do trabalho levard as familias a oferecer maior nUmero
de horas, para cada nivel salarial, 0 que colocard em marcha uma descida no preco do trabalho su-
portado pelas empresas e uma subida no preco do trabalho recebido pelas familias, marcha essa que
termina com um novo equilibrio representando maior nUmero de horas trabalhadas. O mesmo tipo de
reacdo comportamental ird gerar-se nos mercados em que sdo formadas as outfras categorias de ren-
dimento tributado pelo IRS. A onda de reacdes & mudanca paramétrica no IRS ndo ficard por aqui. O
estudo do equilibrio geral ensina que haverd também efeitos induzidos de segunda ordem, através da
interacdo entre os mercados diretamente tocados pelas medidas de politica da PA e os outros merca-
dos em que os agentes analisados em equilibrio parcial atuam. Algumas destas reacdes provocardo
efeitos de retorno (boomerang) sobre as funcdes procura e oferta em cada um dos mercados que ge-
ram rendimento coletdvel pelo IRS. Claro que a magnitude dos efeitos nos precos e nas quantidades de
equilibrio em todos os mercados depende do poder de negociacdo das partes que ndo é observavel.
Seria necessdrio construir uma gigantesca teoria explicativa e estimdvel (no sentido estatistico do termo)
do comportamento dos agentes em cada mercado e das interrelacoes entre mercados para se chegar
a uma previs@o mais fidedigna do verdadeiro impacto da fusdo de escaldes no IRS, com a fixacdo de
apenas duas taxas marginais. Um exercicio com esta completude ndo sé seria impossivel com o tempo
e os demais recursos disponiveis, como ndo estaria imune a criticas legitimas sobre a razoabilidade dos
modelos comportamentais adotados. Mesmo conseguindo construir essa espécie de teoria geral sobre
a tributacdo do rendimento pessoal, seria ainda necessdrio produzir os modelos de estimacdo econo-
métrica indispensdveis para relacionar quantificadamente as fusdes de escaldo e as mudangas nas ta-
xas marginais com a liquidacdo do IRS por via das interacdes entre agentes em diferentes mercados. £
por todas estas razdes que o consenso na indUstria das instituicdes orcamentais independentes, que a
UTAO integra, recomenda restringir a avaliacdo quantificada de impactos orcamentais de medidas de
politica ao efeito direto das mesmas. Na literatura da gestdo financeira publica, as andlises de impacto
limitadas aos efeitos diretos sdo conhecidas como avaliacées estdticas; j& as que contemplam efeitos
induzidos, seja de equilibrio parcial ou de equilibrio geral, chamam-se avaliacées dindmicas.

13. O presente estudo apenas almeja prever o efeito direto da medida de politica na receita de IRS. O
paragrafo anterior justificou a opcdo de deixar de fora da andlise toda a gama de efeitos induzidos pela
medida de politica preconizada na PA: efeitos induzidos em equilibrio parcial (ou de primeira ordem) e
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efeitos induzidos em equilibrio geral (efeitos de boomerang ou de segunda ordem). Estimar o efeito di-
reto da alteracdo fiscal significa prever a variacdo na receita de IRS decorrente da fusdo de escaldes e
das novas taxas marginais, assumindo que d base de incidéncia € a mesma que se verifica antes da
alteracdo fiscal.3 E certamente uma hipdtese simplificadora forte, tanto maior quanto mais eldsticas fo-
rem as curvas de procura e oferta, mas a modelizacdo alternativa é demasiado cara em termos de
recursos consumidos e controvérsia tedrico/ideoldgica sobre as suas principais premissas.

14. Na andlise de efeito direto, a descida na taxa de imposto tem um sinal inequivoco na receita fiscal.
Sem perda de generalidade, considere-se um imposto proporcional ao rendimento e que este é dado
pela multiplicacdo da quantidade de trabalho pelo saldrio bruto pagos pelos empregadores. O novo
equilibrio no mercado de trabalho terd um saldrio bruto pago pelos empregadores menor (e, claro, um
maior saldrio liquido recebido pelos frabalhadores). Assumir auséncia de reacdo dos agentes & altera-
cdo do regime fiscal significa que o nimero de horas de frabalho a considerar na previséo da nova
receita fiscal serd igual ao nimero de horas trabalhadas com o imposto antigo. Neste caso, a base de
incidéncia (saldrio bruto vezes nUmero de horas trabalhadas) vai descer porque o saldrio bruto desceu
e o numero de horas se manteve. Como a taxa de imposto tfambém desceu, é inequivoco concluir que
a descida na taxa do imposto levard a uma perda de receita para as AP. No caso dos trabalhadores
das AP, o efeito penalizador no saldo orcamental das AP é atenuada pelo facto de a despesa com
pessoal (saldrio bruto acrescido de contribuicdes patronais para protecdo social) cair em resultado da
diminuicdo no saldrio bruto.

15. Ditoisto, vale a pena ter presente na interpretacdo dos resultados da préxima seccdo que a simples
consideragdo do acréscimo no volume de emprego em equilibrio parcial poderd mudar qualitativa-
mente a conclusdo. De facto, o volume de emprego tenderd a aumentar nesse quadro mental (exclu-
indo-se a situacdo implausivel de uma procura ou oferta perfeitamente rigida). As empresas ndo preci-
sam pagar tanto por hora trabalhada para conseguirem induzir as familias a trabalhar mais horas. A
descida no saldrio pago pelas empresas leva-as a quererem contratar mais horas de trabalho. Quanto
as familias, a subida no saldrio liquido de imposto leva-as a tfrocar algumas horas de lazer por mais horas
de trabalho. Logo, no novo equilibrio, o volume de emprego serd maior. Quer isto dizer que a descida
da taxa de imposto gera agora um impacto indeterminado na base de incidéncia e, por conseguinte,
na coleta de IRS. Uma descida na taxa de imposto poderd levar a uma maior ou menor coleta de IRS.
S6 com funcdes procura e oferta estimadas seria possivel apurar o sinal e o valor da variacdo na receita
de IRS.

16. Importa também deixar claro que restringir a avaliagdo de impacto ao efeito direto obriga a deixar
fora da andlise trés custos de oportunidade importantes. A perda de receita fiscal € calculada num
exercicio de efeitos diretos da medida de politica como ndo tendo um custo de oportunidade para as
AP. Na realidade, fem. Os milhdes de euros que deixarem de entrar nos cofres das AP vao travar a pro-
visdo publica de algum bem de interesse coletivo ou a amortizacdo de divida publica. Naturalmente,
os beneficios para a sociedade que se perdem por estas vias sdo ignorados numa andlise limitada aos
efeitos diretos. Analogamente, fica também de fora o custo de oportunidade do “status quo” para as
familias e os empregadores. Por outras palavras, a andlise de efeitos diretos sobrevaloriza a situacdo de
origem pois ignora o sacrificio no bem-estar das familias por ficarem com menos rendimento disponivel
(imposto mais elevado) e o sacrificio na rentabilidade das empresas por terem de suportar custos unitd-
rios do trabalho mais elevados.

3 Exercicios de simulagdo

17. Esta secgdo contém uma simulagdo da variagdo na receita de IRS liquidado para o ano 2020 caso
a proposta da IL estivesse entdo em vigor. Para o efeito, apresenta-se um conjunto de pressupostos na

3 Abase de incidéncia assume, genericamente, a forma de um produto aritmético: taxa do imposto vezes o prego da atividade vezes
a quantidade fransacionada da atividade. A atividade depende da categoria de rendimento sujeito a IRS. E o frabalho no caso das
categorias A e B, as dotagdes de ativos financeiros no caso da categoria E, as dotagcdes de ativos imobilidrios no caso da categoria
F, as alienagdes de ativos financeiros e imobilidrios no caso da categoria G e as pensdes de reforma no caso da categoria H.
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Subseccdo 3.1. Em seguida, a Subseccdo 3.2 apresenta a simulacdo desagregada em dois passos para
a variacdo da receita de IRS liguidado no ano 2020. Por fim, a Subseccdo 3.3 resume uma andlise de
sensibilidade da previsdo a alguns pressupostos que possam ser considerados mais criticos para o resul-
tado da Subseccdo 3.2.

18. A presente simulagdo foca-se no efeito direto da PA sobre a receita a cobrar pelas AP em sede de
IRS. Os efeitos induzidos sobre a economia e desta sobre areceita de IRS, bem como impactos na receita
de outros impostos existem, mas encontram-se fora do dmbito da presente andlise. A Subseccdo 2.2
justificou esta opcdo metodoldgica e assinalou as limitacdes que dela decorrem para a interpretacdo
da previsdo simulada.

19. Afonte de informagdo considerada é o Dossié Estatistico de IRS 2018-2020 elaborado pela AT. Esta
informacdo tem por base as Declaracdes de IRS Modelo 3 dos rendimentos auferidos nos anos 2018,
2019 e 2020. A opcdo por esta fonte foi explicada na Subseccdo 2.1. Para o trabalho quantitativo na
presente seccdo, foi particularmente Util o ficheiro em formato Excel descarregdvel através da hiperli-
gacdo em “Declaracdes mod.3 - exercicios de 2018/2020. Segundo o documento de enquadramento
metodoldgico e sintese dos resultados, os microdados conducentes a esse ficheiro foram extraidos em
novembro de 2021 da base de (micro)dados do IRS e tratados nos meses seguintes para a sua divulgo-
¢do em formato agregado a partir de fevereiro de 2022.

20. A fonte inclui a tributagcdo de todas as categorias de rendimentos sujeitos a IRS. NGo s |& estdo os
pagamentos de IRS provenientes dos rendimentos do trabalho (categorias A e B), como também os
rendimentos de capitais (categoria E), prediais (categoria F), mais-valias e outros incrementos patrimo-
niais (categoria G), e pensdes (categoria H). Inclui os rendimentos fributados em Portugal a sujeitos pas-
sivos que ndo sdo residentes habituais e os rendimentos obtidos no estrangeiro por sujeitos passivos que
sdo residentes habituais em Portugal. Estdo também abrangidos no universo considerado para este exer-
cicio de previsdo os rendimentos total ou parcialmente isentos e os rendimentos de herangas indivisas.
O rendimento bruto total do universo de agregados familiares soma o rendimento bruto das categorias
A e H com o rendimento liquido das deducdes especificas admitidas nas outras categorias.

21. A fonte exclvi a tributagao as taxas liberatérias que ndo constem das Declaragdes de Rendimentos
Modelo 3. H4& circunsténcias legais que dispensam os confribuintes de incluir nas suas declaracdes os
rendimentos sujeitos a imposto com taxas liberatérias (nUmeros 1 a 4 do art. 71.° do CIRS). Estas sdo taxas
diferentes das taxas gerais fixadas no art. 68.° do Cédigo do IRS (CIRS) e o imposto devido é cobrado
pelas entidades pagadoras dos rendimentos.# Os contribuintes tém a opcdo de incluir ou ndo tais rendi-
mentos nas suas declaracdes. A opcdo de englobar ser-Ines-& favordvel no caso de a taxa marginal
incidente sobre tais rendimentos ser inferior & taxa liberatéria em causa. Como a origem dos dados no
Dossié Estatistico € o universo de Declaracdes Modelo 3, a receita de IRS apurada fora destas declara-
coes ndo consta do dossié e, portanto, estd excluida da andlise neste estudo.

22. Os dados utilizados ndo coincidem com os dados publicados na colegdo “Sintese de Execugdo
Orcamental”, da Diregdo Geral do Orgamento (DGO). A razdo estd na diferenca de dmbito dos dados.
A titulo de exemplo, os valores publicados pela DGO referentes ¢ liquidagdo de IRS num determinado
ano incluem os recebimentos de IRS no ano da execucdo orcamental e subtraem os reembolsos nesse
ano relativos a rendimentos do ano anterior.

3.1 Pressupostos

23. Esta subsecgdo apresenta o conjunto de pressupostos assumidos pela UTAO na produgdo de uma
simulagdo dentro de determinado enquadramento. Os pressupostos assumidos sdo condicionados pela
disponibilidade dos dados disponiveis, mas a UTAO teve a preocupacdo de escolher pressupostos o mais
préximo possivel da realidade.

40s exemplos destes rendimentos mais conhecidos dos Portugueses sdo os juros pagos pelos bancos sobre os saldos de depdsitos a
prazo e os juros dos Cerfificados de Aforro e Tesouro pagos pelo IGCP.
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3.1.1  Hipoteses genéricas

24. Os pressupostos incidem, essencialmente, sobre o universo geogrdfico, as taxas de tributagdo e os
intervalos monetdrios dos escalées de rendimento coletdvel. O conjunto das hipdteses genéricas é o
seguintfe:

e Utilizac@o dos dados constantes no Dossié Estatistico de IRS 2018-2020;

¢ RS liquidado na jurisdicdo Continente no ano 2020 (porque ndo se sabe como é que cada Regido
Autébnoma quererd adaptar as novas taxas marginais do art. 68.° do CIRS);

¢ Inclui-se o IRS liquidado aos contribuintes que ndo sdo residentes habituais em Porfugal, mas admitindo
que a proposta da IL ndo altera a tributacdo dos mesmos. A hipdtese parece razodvel porque a PA
s6 modifica o art. 68.° do CIRS (taxas gerais), sendo omissa em relacdo a:

e taxa Unica de 25% que incide sobre os ndo residentes (nUmeros 4 a é do art. 71.° e nUmero é do
art. 72.°, ambos do CIRS);

e taxa Unica de 20% sobre os rendimentos do trabalho “auferidos em atividades de elevado valor
acrescentado” (nUmero 10 do art. 72.°);

e ataxa Unica de 10% sobre os “rendimentos liquidos de pensdes” (nUmero 12 do mesmo art. 72.°).

e As taxas efetivas de tributacdo por escaldo consideradas no estudo sdo as que se referem & liquida-
¢do de IRS nas trés jurisdicoes territoriais de Portugal, no ano 2020, visto que estas taxas ndo se encon-
fram desagregadas na fonte entre Continente, Madeira e Agores;

e O peso das deducdes a coleta das Regides Autdbnomas nas deducdes & coleta de Portugal é igual
ao peso do IRS liquidado das regides autdbnomas no IRS liguidado em todo o pais (hipdtese necessdria
por ndo haver no Dossié Estatistico ventilacdo das deducdes & coleta por jurisdicdo territorial);

e Taxas marginais estatutdrias por escaldo aplicadas ao ano 2020 em Portugal Continental;

e IRS coletado é o produto do rendimento coletdvel pelas taxas de tributacdo (taxa média ou taxa
marginal escaldo a escaldo, consoante o propdsito da operacdo aritmétical);

¢ IRS liguidado é a diferenca entre o IRS coletado e as deducdes & coleta;

e Ataxa média de tributacdo de um escaldo de rendimento coletdvel correspondente ao rendimento
coletdvel méximo desse escaldo é calculada pela férmula abaixo. Na férmula, N designa um escaldo
genérico, “AmplitudeEscaldoi” é a diferenca entre o valor méximo do escaldo i e o valor mdximo do
escaldo imediatamente inferior e o “LimiteSuperiorEscaldon” é o rendimento coletdvel mdximo do
escaldo N. Esta forma de constru¢cdo da taxa média serd flexibilizada em posterior andlise de sensibi-
lidade.

N
> TaxaMarginal, * AmplitudeEscaldo,

TaxaMédia,, = = — - — *100 (1)
LimiteSuperiorEscaldo,,

e A presente andlise utiliza a estrutura de sete escaldes que vigorou no CIRS em 2020, e converte-a na
estrutura de dois escaldes proposta pela IL (taxa marginal de 14,5% até rendimento coletdvel de
26.665 € e taxa marginal de 48% para rendimentos acima deste patamar);

e A andlise da UTAO focou-se no ano 2020 nos escaldes de rendimento 2, 3, 4, 5 e 6 visto que estes
incluem os rendimentos sujeitos a alteracdo de tributacdo na proposta da IL. Por construcdo da pro-
posta, o IRS liquidado ante e depois da mudanga no regime fiscal serd igual no caso dos agregados
posicionados nos primeiro e sétimo escaldes existentes em 2020;

e Houve necessidade de assumir que o IRS liquidado aos confribuintes do quinto escaldo de 2020 se
distribui uniformemente ao longo do intervalo de rendimentos coletdveis. Este artificio foi usado para
viabilizar uma interpolacdo linear, exigida para se poder tomar em conta o limiar de 26.665 euros que
separa o primeiro do segundo escaldo na PA. O valor 26.665 ndo corresponde ao limite de nenhum
escaldo vigente em 2020; estd dentro do 5.° escaldo do CIRS 2020 (limite minimo é 25075€ e limite
maximo é 36967€). O patamar 26665€ na PA separa os escaldes sujeitos a taxas marginais estatutdrias
(taxa marginal de 14,5% até 26.665 € de rendimento coletdvel e 48,0% de taxa marginal para rendi-
mentos acima de 26.665 €). A UTAO assumiu como pressuposto que o IRS liquidado aos contribuintes
do 5.° escaldo de 2020 encontra-se distribuido uniformemente ao longo do intervalo;
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e Para cada escaldo, o récio entre a taxa efetiva de tributacdo e a taxa média de tributacdo tem no

presente estudo a designacdo de “coeficiente de transformacdo”. O Ponto 3.1.2 desenvolve em pro-
fundidade este pressuposto.

3.1.2 Coeficiente de transformagdo entre taxa efetiva de tributagdo e taxa média de tributagao

25. Para a presente simulagdo, a UTAO explora a relagdo existente entre a taxa efetiva de tributagdo
e a taxa média de tributagdo. Chama-se “coeficiente de transformacdo do i-€ésimo escaldo” ao rdcio
entre a taxa efetiva de tributacdo nesse escaldo e a respetiva taxa média de tributacdo.

TaxaEfetiva,

TaxaMedia,

CoeficienteTransformacdo, =

26. A taxa efetiva transforma o rendimento bruto no IRS liquidado, a receita cobrada pelas AP. Dora-
vante, salvo mencdo expressa em contrdrio, o rendimento bruto, o IRS liquidado, e ainda os conceitos
IRS coletado e deducdes d coleta referentes ao escaldo i de rendimentos coletdveis, sdo varidveis agre-
gadas: somam sobre todos os agregados familiares situados no escaldo de rendimento coletdvel i. Por
construcdo, a taxa efetiva no escaldo i é entdo definida através do seguinte rdcio:

TaxaEfetiva, = IRSLiquidado, /Re ndimentoBruto, (3)

27. A taxa média transforma o rendimento coletdvel na coleta de IRS. E a taxa que, multiplicada pelo
rendimento coletdvel do escaldo respetivo, dd o IRS coletado nesse escaldo, ou seja:

IRSColetado,

4
RendimentoColetdvel, )

TaxaMedia, =

28. E conveniente, para o propésito deste estudo, desagregar o coeficiente de transformagé&o num pro-
duto de dois racios. Fazendo uso das definicdes de taxa efetiva e taxa média, a definicdo (2) pode ser
apresentada sob diferentes expressdes algébricas equivalentes, como mostra a sequéncia de igualda-
des (5).

IRSLiquidado,
.- - TaxakEfetiva, Re ndimentoBruto IRSLiquidado, , Re ndimentoColetdvel,
CoeficienteTransformagdo, = 1 = —= o - - =
TaxaMédia, IRSColetado, IRSColetado, RendimentoBruto,

RendimentoColetdvel,

(5)

_ IRSColetado, - DeducéesAColeta, , Re ndimentoColetdvel,
- IRSColetado, RendimentoBruto,

_l- DedugbesAColeta, |, RendimentoColetdvel,
B IRSColetado, Re ndimentoBruto,

29. A decomposicdo do coeficiente de transformagao oferecida pela equagdo (5) evidencia entao
dois racios: o peso do rendimento coletdvel no rendimento bruto e o peso das dedugdes a coleta no
IRS coletado.>

30. Para cada escaldo, o rdcio entre o rendimento coletavel e o rendimento bruto néo é afetado pela
mudanga de regime fiscal. Por construcdo, o rendimento bruto e o rendimento coletdvel ndo sdo alte-
rados pela PA. A proposta estd aplicada & distribuicdo de rendimentos brutos verificada em 2020. Logo,
esta é a mesma para os dois exercicios (factual e contrafactual). APA também ndo mexe nas deducdes

5 Genericamente, o IRS coletado é apurado pelo produto entre as taxas de tributacdo médias (ou marginais escaldo a escaldo) e os
rendimentos coletdveis.
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especificas de cada categoria de rendimentos, que é basicamente o que distingue o rendimento cole-
tavel do rendimento bruto. Assim sendo, o récio entre o rendimento coletdvel e o rendimento bruto em
cada escaldo é o mesmo, antes e depois da mudanca nas regras do IRS.

31. Contudo, o rdcio entre as dedugdes a coleta e o IRS coletado deverd ser maior no exercicio con-
trafactual (o da PA) do que no exercicio factual de 2020, decorrente de uma redugdo no IRS coletado.
Com efeito, o modo como se trata este récio € um fator critico para a simulacdo da variacdo dareceita
de IRS. Por exigéncia do algoritmo que desenhou, a UTAO assume, num primeiro passo da simulag¢do,
gue este rdcio se mantém constante. Ele é necessdrio para obter um determinado resultado intermédio,
que é a liguidacdo de IRS que se obteria assumindo a consténcia do coeficiente de transformacdo.
Porém, num segundo passo, é aplicada uma correcdo a este erro. Esta correcdo (2.° passo) consiste em
assumir que o valor das deducdes a coleta é o mesmo entre os dados observados em 2020 e o que seria
observado caso a PA estivesse em vigor em 2020, uma hipdtese bem mais préxima da realidade uma
vez que a PA ndo mexe nos pardmetros das deducdes ¢ coleta.

32. A diferenca entre taxa efetiva de tributacdo e taxa média de tributagdo resulta das regras fiscais
sobre deduc¢oes especificas e dedugbes a coleta. No caso do 1.° escaldo, a taxa média (coincide com
a taxa marginal) de 14,5% tornou-se em 2020 numa taxa efetiva de tfributacdo de 1,99% (Grdfico 1)
devido as deducdes a coleta e a parte do rendimento bruto que que ndo passa a rendimento coletdvel.
Mesmo no caso de escaldes mais elevados (por exemplo, o 6.° escaldo), a taxa de fributacdo efetiva
(28,04%) € expressivamente inferior & taxa média calculada no limite superior do respetivo escaldo
(37.61%).

Grdfico 1 - Taxas de tributagdo marginal, média e efetiva

(em percentagem)
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Fontes: Autoridade Tributdria e Aduaneira (Dossié Estatistico de IRS 2018-2020) e cdl-
culos da UTAO.

33. A terminar, importa sublinhar que hd mais duas hipéteses subjacentes a utilizagdo do coeficiente
de transformacgdo. A primeira € a assuncdo de que todos os agregados familiares com rendimento co-
letdvel num dado escaldo tém a mesma taxa média de tributacdo. Sabe-se que, na verdade, cada
agregado enfrenta a sua prépria taxa média. Aquela hipdtese € uma limitacdo inerente a utilizagcdo de
dados agregados, e que ndo seria necessdria num estudo com microdados. A fonte (Dossié Estatistico
de IRS 2018-2020) apresenta os resultados da campanha por escaldo do rendimento, mas ndo informa
sobre a posicdo individual de cada agregado dentro do seu escaldo. Por outras palavras, a simulacdo
que serd possivel fazer neste trabalho ndo tem acesso ao rendimento coletdvel (nem ao rendimento
bruto, ao IRS liquidado e ao IRS coletado) individual. Por isso, nGdo hd alternativa a ter que assumir a
mesma taxa média de imposto para todos os agregados do mesmo escaldo. A segunda hipdtese que
é necessdrio adotar é sobre a taxa efetiva de tributacdo. No algoritmo de simulacdo que serd exposto
na proxima subseccdo, assume-se que todos os agregados de um dado escaldo sdo representados
pela mesma taxa efetiva de tributacdo. Na verdade, frata-se de uma hipdtese importada da fonte
mencionada, que afirma que a taxa efetiva associada a cada escaldo € a média das taxas efetivas

Relatorio UTAO n.217/2022 e Impacto na receita publica da Proposta de Alteracdo n.2 839C a POE-2023 8/19



Unidade Técnica
UTAO| de Apoio Orgamental

Corpo principal do relatorio
individuais.¢ Na realidade, cada contribuinte tem a sua prépria taxa efetiva, mas sem microdados é
impossivel conhecé-la.

3.2 Cendario central

34. A presente simulagcdo pode ser desagregada em dois passos. Num primeiro, considera-se que o
coeficiente de transformacdo de um escaldo é constante entre os dados observados em 2020 e os que
seriam observado caso a PA estivesse entdo em vigor. Como se explicou no Ponto 3.1.2, a consténcia
do coeficiente de fransformacdo exige a hipdtese de as deducdes a coleta e a coleta de IRS terem
variacdes equiproporcionais. A hipdtese é grosseira pela razdo apontada no Ponto 3.1.2, Por isso, é exe-
cutado um segundo passo no algoritmo da simulacdo que reverte o efeito daquela hipdtese sobre o IRS
liquidado.

35. Num primeiro passo, assume-se que o coeficiente de fransformagdo de cada escaldo do ano 2020
também se aplica ao cendrio da PA, o que obriga a assumir que o peso das dedugdes na coleta do IRS
serd igual ao do exercicio factual. Este resultado intermédio (perda de receita de IRS liquidado no mon-
tante de 2212 M€ ou 17,3%) encontra-se explicado na Tabela 1. As notas sob a mesma ajudam a com-
preender os cdlculos.

36. Neste primeiro passo, admite-se que, em cada escaldo, o rdcio da taxa efetiva na taxa média é
igual para os dois regimes de IRS, o factual de 2020 e o contrafactual da PA em 2020. Dado que ndo hd
motivos para crer que a mudanga de regime altere o rdcio do rendimento coletdvel no rendimento
bruto, aguela consténcia do coeficiente de transformacdo sé é matematicamente possivel se o rdcio
entre as deducdes & coleta e o IRS liquidado for constante. Posteriormente, num segundo passo (Tabela
2) serd corrigido o pressuposto irrealista de considerar que, em cada escaldo, o rdcio entre as deducdes
a coleta e o IRS coletado é o mesmo nos dois regimes fiscais, quando se compara o rdcio dos dados
observados em 2020 e o rdcio que resultaria caso a proposta da IL estivesse em vigor em 2020.

Tabela 1 - Simulagdo para a variagdo da receita de IRS em 2020: 1.° passo
(unidades monetdrias ou percentagens)

m (2) (3) (4) (5)  (6)=(5)/(4) (7)=(2)/(5) (8 (9) (10) (11)=(10)7(6 (12)=(7)*(11)[ (13)=(12)-(2) (14)=(13)/(2)*100
Taxa média
IRS Taxa Taxa média Coeficien . N 5 Taxa da PA-dSSVC N _— -
EscalGes de rendimento - marginal  (no limite Taxa te de Rendiment| Novos eﬁcu oes marginal (ODWG. ano Estimafiva Estimativa | VariagGo Taxa de
lectdvel em 2020 ' Liquidado ¢ tutari - superior do fetiva® fransform O bruto derendimento 4 tutari imite novataxa de IRS no IRS variacdo
colectavel em em 20202 S > , Sefiva ~ ¢ estimado colectavel? 7 superiordos  efetiva  liquidado | liquidado i
a intervalo) agdo a escaldes de
2020) *
Euros Mihdes de % % % Unidade  Milhdes de Euros % % % Mihdes de [ Mihdes de %
euros natural euros euros euros
Até 7112 555 14,5 14,500 1,99 n.a. 27 890 |Até 26665 14,5 14,500 1,99 555 0 0,0
De mais de 7112 até 10732 821 23 17,367 5,96 0,34 13781 14,5 14,500 4,98 686 -136 -16,5
De mais de 10732 até 20322 2609 28,5 22,621 11,94 0,53 21 849 14,5 14,500 7.65 1672 -937 -35.9
De mais de 20322 até 25075 1265 35 24,967 16,97 0,68 7 457 14,5 14,500 9.86 735 -531 -41,9
De mais de 25075 até 26665 % 340 1609 14,5 14,500 10,63 171 -169 -49.7
37 28,838 21,15 0,73

De mais de 26665 até 36967 &7 2205 10 427 |Superior a 26665 48 23,836 17.48 1823 -383 -17.3
De mais de 36967 até 80882 3295 45 37,613 28,04 075 11753 48 36,956 27,55 3238 -58 -1.7
Superior a 80882 1484 48 n.a. 40,86 n.a. 3631 48 n.a. n.a. 1484 0 0,0
N&o residentes habituais 187 25 n.a. Né&o resids. habs. 187 0
SOMA 12762 10 550 -2212 -17.3

Fontes: Autoridade Tributdria e Aduaneira (Dossié Estatistico de IRS 2018-2020), Proposta da Iniciativa Liberal e cdlculos da UTAO. | No-
tas no interior da tabela:

1 - Escaldes em vigor na campanha de IRS em 2020 (introduzidos pela Lei n.° 2/2020, de 31 de Margo);

2 - Coluna importada do Mapa 34 da fonte na AT. Refere-se ao Continente. Para os confribuintes ndo residentes habituais em Portugal,
usou-se o Mapa 27, que respeita a todo o pais;

3 - Coluna importada do Mapa 45 da fonte na AT: Refere-se ao Continente;

4 - A taxa média do escaldo i é calculada através da equagdo (1) no texto [(soma dos produtos entre rendimentos coletdveis e taxas
marginais do escaldo 1 ao escaldo i) / Limite mdximo do rendimento coletdvel do escaldo i];

5 - Coluna importada do Mapa 28 da fonfe na AT. Refere-se ao todo nacional (Continente, Acores e Madeira) porque a fonte ndo
divulga taxas efetivas por jurisdicdo;

6 - Conceito criado pela UTAO neste estudo. Férmula na equacdo (2) do texto;

7 - Parémetros da PA-839C;

8 - Os escaldes com esta nota sdo um desdobramento do quinto escaldo que vigorou na campanha do IRS em 2020. O desdobra-
mento é necessdrio para comparar o IRS liquidado entre os dois regimes fiscais (factual e contrafactual). Por isso, a soma do IRS

6 O documento da AT que sintetiza os resultados das campanhas de IRS no triénio 2018-2020 contém a seguinte frase na p. 10: “Em
termos globais, no friénio em andlise a taxa média efetiva (no territério Portugal) regista uma variagdo positiva, de 0,31 p.p. de 2018
para 2019, tendo passado de 12,56% para 12,87% e de 0,07 p.p. de 2019 para 2020, tendo passado para 12,94%." Ora as percentagens
nesta citagdo sdo as taxas efetivas presentes nos mapas em Excel que aquele documento resume.
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liquidado (Rendimento bruto estimado) em 2020 no conjunto destes dois escaldes iguala o IRS liquidado (Rendimento bruto), na ver-
dade, junto dos (dos) agregados familiares situados no quinto escaldo. As taxas marginal, média e efetiva, assim como o coeficiente
de transformagdo, nas colunas (3) a (6), respetivamente, aplicam-se a todos os agregados com rendimento coletdvel entre 25.076 e
36.947 euros;

9 - O IRS liguidado nos dois escaldes com esta nota foi obtido por recurso a interpolacdo linear. Correspondeu a assumir que a distri-
buicdo do IRS Liquidado em 2020 é homogénea no intervalo de rendimentos coletdveis entre 25.075 e 36.967 euros;

n.a. - N&o aplicavel.

37. Como é irrealista considerar constante o racio enire as dedugdes a coleta e o IRS coletado, entdo
neste segundo passo da simulagdo procede-se & corregdo do erro. Para o efeito, assume-se que a PA
ndo acarreta variacdo nas deducodes d coleta. Informa-se que as deducdes a coleta observadas na
campanha de 2020 ascenderam a 4018 M€ — coluna (15) na Tabela 2. O cdlculo anterior havia assu-
mido uma perda de deducdes a coleta estimada em 17,3% do montante observado na campanha de
2020, ou seja, uma perda de 696 M€ — coluna (16). Se agora se pretende corrigir o erro, hd que acres-
centar 696 M€ ao IRS Liguidado no exercicio contrafactual (note-se que o IRS Liquidado é a diferenca
entre o IRS Coletado e as Deducdes & Coleta). Em resultado, a liquidacdo de IRS sujeita as regras da PA
baixa em 696 M€. Logo, a perda de IRS liquidado associada d adocdo da PA passa para 2908 M€, ou
seja, o IRS liquidado baixa 22,8% face ao exercicio factual (Tabela 2).

38. A variacdo da receita de IRS no Continente em 2020, caso a proposta da IL substituisse a redagao
do art. 68.° do CIRS em vigor nesse ano, atingiria o montante aproximado de -2,9 mil M€, cerca de 22,8%.
Este &, pois, a perda de receita previsivel face ao exercicio factual e admitindo que o valor das dedu-
cdes a coleta ficaria inalterado. Naturalmente, € uma previsdo também condicionada pelas hipdteses
genéricas enunciadas no Ponto 3.1.1.

Tabela 2 - Simulagdo para a variagdo da receita de IRS em 2020: 2.° passo
(unidades monetdrias ou percentagens)

(1) (2) (13)=(12)-(2) (14)=(13)/(2)*100 (15) (16)=(14)*(15)  (17)=(13)+(16) (18)=(17)/(2)*10C (19)=(2)+(17)
Anulagéo da Variagao IRS Estimativa
Escaldes de rendimento N [RS Variaggo Taxa de Deducdes a perda das liquidado, Taxa de anr? o IRS
lectével em 2020 ' Liquidado [ no IRS variacdo coletaem L sesa A
coleclavelem em 2020 2 | liquidado < 2020 < dedugdes a ~ apés medida
coleta
coleta dall
Euros Minoes de | Mihses de % Mihdes euros  Milhdes euros  Milhdes euros % Milhdes euros
euros euros
Até 7112 555 0 0.0
De mais de 7112 até 10732 821 -136 -16,5
De mais de 10732 até 20322 2 609! -937 -35.9
De mais de 20322 até 25075 1265 -531 -41,9
De mais de 25075 até 26665 7 340 -169 -49.7
De mais de 26665 até 36967 *7 2205 -383 -17.3
De mais de 36967 até 80882 3295 -58 -1.7
Superior a 80882 1484 0 0.0
N&o residentes habituais 187 0
SOMA 12762 -2212 -17.3 4018 -696 -2908 -22,8 9854

Fontes: Autoridade Tributdria e Aduaneira, Proposta da Iniciativa Liberal e cdiculos da UTAO. | Notas: (i) De-
vido & auséncia de valores das deducdes & coleta desagregadas entre o Continente e as Regides Autdbno-
mas, o montante das deducdes & coleta no Continente teve de ser estimado pela UTAO. Assumiu-se que o
peso do Continente nas dedugdes nacionais € igual ao peso do Continente na liquidagdo nacional do IRS
(que se sabe ser 96,9%). Assim, a estimativa das dedugdes a coleta no Continente é 96,9% das deducdes &
coleta em Portugal (4145,9 M€). O resultado € 4018,4 M€). (ii) Os valores das deducdes a coleta por escaldo
ndo se encontram disponiveis na fonte AT, razdo por que as linhas acima de 4018 M€ na Tabela 2 ndo tém
nUumeros.

39. A perda acima estimada ignora a possibilidade de alguns agregados familiares deixarem, com a
PA, de poder abater ao rendimento coletavel a totalidade das dedugées a coleta de que dispoem no
exercicio factual. Para se perceber esta possibilidade, convém comecar por se sublinhar que a PA tem
exatamente as mesmas regras para as deducdes & coleta que hd no exercicio factual. Para os agrega-
dos que, no exercicio factual, tém deducdes a coleta préximas do valor do IRS coletado, hd o risco de
a descida na coleta decorrente da PA impedir a utilizacdo plena dessas dedugdes. Este risco estd pre-
sente em agregados dos escaldes inferiores de rendimento coletdvel, porventura os dois primeiros na
classificacdo factual. Se a coleta ficar abaixo do valor das deducdes acumuladas, entdo sé a parcela
até ao valor da coleta poderd ser efetivamente reduzida & coleta na passagem desta ao IRS liquidado.
Em consequéncia, esta perda de deducgdes a coleta significa uma atenuacdo na perda de IRS estimada
no final do segundo passo (Tabela 2). Com a informacgdo disponivel, ndo é possivel quantificar esta
perda eventual de deducdes a coleta. O melhor que se pode fazer é acrescentar uma pequena andlise
da sensibilidade da variacdo no IRS liquidado a perdas plausiveis da possibilidade de abater deducdes
a coleta. Tal andlise é apresentada no Ponto 3.3.1.
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3.3 Andlise de sensibilidade

40. A variagdo no IRS liquidado apurado na Tabela 2 é agora sujeita a uma andlise de sensibilidade. A
simulacdo apresentada na Subseccdo 3.2 estd sujeita ao conjunto de pressupostos descritos na Seccdo
4.1. E se alguns pressupostos mudarem, como é que varia a previsdo de variacdo no IRS liquidado?
Concretamente, o Ponto 3.3.1 apresenta o impacto de perdas plausiveis no montante total de dedu-
coes a coleta, enquanto o Ponto 3.3.2 andlisa o impacto do coeficiente de transformacdo ser recalcu-
lado com base em taxas médias de tributacdo aferidas no valor central do intervalo ou no limite inferior
do mesmo.

3.3.1 Deducgdes a coleta

41. O efeito final na receita de IRS da PA é sensivel ao valor das dedugbes a coleta que os contribuintes
conseguem utilizar. A Tabela 3 apresenta trés cendrios possiveis para a variacdo das deducdes a coleta.
Quanto menor a capacidade dos contribuintes usufruirem do seu potencial de deducdes d coleta, me-
nor a perda de receita fiscal de IRS associada & proposta da IL. O caso tratado na Subseccdo 3.2 cor-
responde ao cendrio 1 na Tabela 3: assume auséncia de perda nas deducdes A coleta. Os cendrios
alternativos 2 e 3 correspondem a assumir perdas de 2% e 5%, respetivamente, nas deducdes d coleta.

42. A descida das dedugdes a coleta apenas podera ocorrer porque haverd contribuintes, essencial-
mente de escaldes mais baixos, que poderdo deixar de usufruir do seu potencial de dedugdo a coleta.
O potencial de deducdo a coleta refere-se ao valor maximo que um contribuinte (ou dois contribuintes
casados) consegue reduzir ao IRS liquidado. Como a proposta da IL ndo interfere nas regras de dedu-
cdes a coleta, entdo a descida das deducdes d coleta poderd ocorrer apenas devido d menor utiliza-
c¢cdo do potencial de deducdo & coleta decorrente da descida do IRS coletado.

Tabela 3 - Simulagdo da variagcdo no IRS liquidado de 2020 para diferentes niveis de dedugées a co-
leta
(milhdes de euros ou percentagens)

Variagdo no IRS liquidado apds |Variagdo no IRS liquidado apds
IRS liquidado (M€) ¢ q P ¢ q P
0 1.2 passo 0 2.2 passo
Cendrios Valor observado Valor ands a
antes da P M€ Taxa de variagdo M€ Taxa de variagdo
proposta da IL
proposta da IL
1) (2)=(1)+(5) 3) (4) (5) (6)
1. Sem redugdo das 12762 9854 -2212 -17,3 -2908 -22,8
dedugdes a coleta
2. Redugdo das dedugdes a 12 762 9937 -2212 -17,3 -2 826 -22,1
coleta 2%
3. Redugdo das dedugdes a 12 762 10 061 -2212 -17,3 -2 701 -21,2
coleta 5%

Fontes: Autoridade Tributdria e Aduaneira, Proposta da Iniciativa Liberal e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) A linha
do cendrio 1 sintetiza os resultados que constam da Tabela 1 e da Tabela 2 na Subsecgdo 3.2.

3.3.2 Modo de cdlculo das taxas médias de cada escaldo de rendimento coletdvel

43. O coeficiente de transformagdo de cada escaldo é sensivel a taxa de fributagdo média, sendo que
esta depende da posicdo média em que se encontram os contribuintes de um determinado escaldo.
Na Subseccdo 3.2, o coeficiente de transformacdo de cada escaldo foi obtido tendo o pressuposto de
todos os contribuintes de cada escaldo declararem o mesmo rendimento coletdvel e este coincidir com
o limite superior do escaldo em causa.

44. A perda de receita fiscal serd superior caso se assuma que todos contribuintes de cada escalao
estdo no valor central do intervalo ou no limite inferior do intervalo. A Tabela 4 apresenta os resultados
de uma andlise de sensibilidade, assumindo trés cendrios alternativos para o cdiculo da taxa média de
tfributacdo em cada escaldo. No cendrio 1, o cdiculo pressupde que todos os agregados em determi-
nado escaldo tém como rendimento coletdvel o limite superior desse escaldo. No cendrio 2, pressupoe-
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se que todos os agregados do escaldo tém como rendimento coletdvel o valor central do escaldo.
Finalmente, no cendrio 3 todos os agregados sdo supostos ter como rendimento coletdvel o limite supe-
rior do escaldo imediatamente abaixo ao seu. Nos cendrios 2 e 3, a perda de receita de IRS (IRS liqui-
dado) serd superior & que foi obtida na Subseccdo 3.2 (cendrio 1).

Tabela 4 - Simulagdo da variacdo da receita de IRS 2020 para diferentes taxas de tributagdo média
(milhdes de euros ou percentagens)

Variagdo no IRS liquidado Variagdo no IRS liquidado
IRS liquidado (M€) sdc 9 sdc 9
apos o 1.2 passo apos o 2.2 passo
Cendrios Valor observado Valor apés a
antes da P M€ Taxa de variagdo M€ Taxa de variagdo
proposta da IL
proposta da IL
(1) (2)=(2)+(5) (3) (4) (5) (6)
1. Taxa média no limite 12762 9854 -2212 -17,3 -2908 -22,8
superior do intervalo
2. Taxa média no valor 12 762 9711 -2321 -18,2 -3052 -23,9
central do intervalo
3. Taxa média no limite 12762 9444 -2524 -19,8 -3319 -26,0
inferior do intervalo

Fontes: Autoridade Tributdria e Aduaneira, Proposta da Iniciativa Liberal e cdiculos da UTAO. | Notas: (i) A linha
do cendrio 1 sintetiza os resultados que constam da Tabela 1 e da Tabela 2 na Subseccdo 3.2.

4 Conclusao

45. Este estudo apresenta a avaliagdo do impacto previsivel nas contas pUblicas decorrente da even-
tual aprovagao da Proposta de Alteragdo n.° 839C (PA) submetida pela bancada da Iniciativa Liberal
em sede de apreciag¢do na especialidade da POE/2023. A PA visa modificar o art. 68.° do CIRS, criando
dois escaldes de rendimento coletdvel e duas taxas gerais marginais. A discussdo e a deliberacdo sobre
esta PA estdo agendadas para o proximo dia 23 de novembro. Além desta, estdo agendadas para a
mesma sessdo outras 77 PA sé sobre o IRS.

46. O conjunto das propostas (do Governo e dos Deputados) que serdo apreciadas e decididas no dia
23 de novembro soma 1974 pdginas. Da parte da tarde, haverd discussdo e votacdo sobre todas as
propostas que incidem nos artigos 151.° a 176.°-A da proposta de lei. Somam 1974 pdginas. Da parte da
manhd, o plendrio também debaterd estas propostas e outros assuntos, podendo ainda avocar delibe-
racoes enfretanto tomadas em comiss@o sobre artigos apreciados em comissdo nos dias 21 e 22.

47. A previsdo do impacto financeiro da PA foi elaborada sob a forma de exercicios de simulagdo com
base em dados agregados da campanha de IRS no Continente, em 2020. Compara duas situacoes: a
receita factual, que foi a que se obteve na campanha de IRS que efetivamente decorreu em 2020, com
a situacdo contrafactual, que correspondeu a simular a receita de IRS que se obteria no caso da PA ter
sido aplicada em 2020. A metodologia ideal seria correr a base de microdados da AT em vez de usar
agregacoes de declaracdes de rendimento Modelo 3 por escaldo de rendimento coletdvel. Porém,
esta foi uma opcdo impossivel, pelas razdes explicadas na Subseccdo 2.1. Importa também notar que
a metodologia utlizada apenas tentou captar o efeito direto da medida de politica na receita cobrada
pelas AP. Correspondeu a assumir que os agentes econdémicos ndo reagem & descida nas taxas médias
de IRS. Uma medida estrutural como a desta PA induzird certamente respostas dos agentes, ndo apenas
nos mercados onde se formam os rendimentos abrangidos pelo IRS, como noutros em que estes agentes
acuam. A guantificacdo destes efeitos seria demasiado consumidora de recursos e ficaria exposta &
controvérsia tedrica/ideoldgica sobre as premissas principais das modelizacdes estruturais e estatisticas
que exigiria. A Subseccdo 2.2 elabora sobre o efeito qualitativo na receita de IRS decorrente deste fipo
de consideracoes.

48. A presente andlise da UTAO teve por base a informagdo estatistica de IRS divulgada pela Autori-
dade Tributdria e Aduaneira relativa ao friénio 2018-2020. Esta informacdo assenta no conteldo das
Declaracdes de IRS dos contribuintes e encontra-se desagregada, essencialmente, por escaldes de ren-
dimento, dmbito geogrdfico e taxas de tributacdo. Porém, todos os agregados familiares situados no
mesmo escaldo de rendimento coletdvel sdo considerados iguais. Houve que assumir que, em cada
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escaldo, todos tém a mesma taxa efetiva e a mesma taxa média de tributacdo. E o custo a pagar por
ndo se poder usar a metodologia mais indicada para efetuar a previsdo solicitada: microdados.

49. Os resultados das simulagoes do presente estudo devem ser interpretados com cautela visto que
incidem sobre os dados do Ultimo ano com informagao disponivel (2020), tendo a pandemia COVID-19
afetado a receita fiscal. No entanto, as taxas de variacdo da receita apuradas nos exercicios de simu-
lacdo podem ser utilizadas como aproximacdes ao resultado que seria obtido através de uma eventual
alterac¢do fiscal a vigorar em 2023 ou em anos seguintes.

50. A variagcdo da receita de IRS no Continente em 2020, caso a proposta da IL substituisse a redagdo
do art. 68.° do CIRS em vigor nesse ano, atingiria o montante aproximado de - 2,9 mil M€, cerca de 22,8%.
Esta € a perda de receita fiscal de IRS (i.e., IRS liquidado) previsivel face ao exercicio factual que foi a
campanha observada em 2020, e admitindo que o valor das deducdes & coleta ficaria inalterado. Na-
turalmente, esta previsdo também é condicionada por outros pressupostos assumidos no estudo. Trata-
se do cendrio central no presente trabalho.

51. Posteriormente, a UTAO efetuou uma andlise de sensibilidade a variagcées em dois pressupostos
importantes: valor das dedugdes a coleta e modo de cdiculo das taxas médias de tfributagdo em cada
escaldo.

e Caso os contribuintes ndo consigam usufruir na totalidade das deducdes & coleta que tiveram, de
facto, em 2020 (por o IRS coletado baixar na sequéncia da proposta da IL), entdo a perda de
receita de IRS serd inferior & estimada no cendrio central. Com uma perda de 2% (5%) no montante
de deducdes que seja possivel abater a coleta, a reducdo na receita de IRS serd aproximada-
mente de 22,1% (21,2%).

e Caso os contribuintes se enconfrem posicionados nos limites inferiores dos intervalos (e ndo nos
limites superiores, como se assumiu no cendrio central), entdo maior serd a perda de receita de
IRS visto que mais contribuintes ir&o beneficiar da taxa marginal estatutdria de 14,5%. Neste cendrio
alternativo, o IRS liquidado caird 26% face & receita apurada em 2020 com as regras entdo em
vigor do IRS. Num cendrio infermédio em que todos os agregados familiares tenham rendimento
coletavel igual ao valor centfral do respetivo escaldo, entdo o IRS liquidado caird 23,9% face ao
exercicio factual.
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Anexo 1: Proposta de Alteragcdo n.° 839C

839C

Proposta de Led . 38XV /1.0
Aprova o Orgamento do Estado para 2023

PROPOSTA DE ALTERACAD

Ao abrigo das deposigies consttuconns e regimentas aphciveis, os Deputados do Grupo
Parlamentar da Insciativa Liberal apresentam a seginte proposta de alteragio 3 Proposea de
Lea n® 38/ XV /1.7 = Aprova o Orgamento do Estade para 2023:

Titule 11
Dhsposgies hacas

Capinlo 1

Imrmxtlm diretos

Seegio 1
Impssto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares

Artign 151.°
Adreracgio ac Codago do Inpesta sobre o Rendimento das Pessoas Smpulares
Ok artigos 4.7, 1007, 12, 1258, 247, 317, 51.5, 527, 557, 68", T0.°, 717, 727, TRA, 997,
99.%C ¢ 1017 do Cidhpo do Impesto sobree o Rendmento das Pessoas Simgralazes (Codegrs
do IRS), aprovado em anexo a0 Deercto-Let 0 4424088, de 30 de aovembr, na sua
redagdio atual, passam a ter a seguante redagio:

whrtign (4.7
Taxas g"ru.ix

1 - As taxas do imposto o as constantes da @abela seguimee:

Sinparrbisia 2o Repubics - Polocia

o 1240-060, Likzan
Tkt 2158 AL? ATR - Ervmidls gl 1
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Taxas {percentagem)
Rendmmento coletivel Naormal Média
(A) (B)
Ak 26605 14,50 14,50
Supenar a 266635 44,0

2 - O quuntitatrvg do rendimento coletavel, quando supernor 2 €26665 ¢ dradsdo em duas
panes, nos segnantes termos: wma, gual ao kmote do maior dos escalies que nele couber, @
qual se aplea a taxa da eoluna B eorrespondente a esse escaliog owtra, groal ao excedente, 2

que se apbiea a taxa da eohuna A respertante a0 esealio imediatamente superors

Nota justificativa: Portggal € um dos pases da Uniio Buropema gue mais pune os
renhmentos das classes mddis @ baxas, Pessoas com mivess de rendimente eoleivel de
poueo ma de 20 mil curos entram 4 num quimio escalio eom s axa margnal de 35%,
mais do dobro do pramero esaalio, eomo e um rendimento eoletdvel de 15000€ brutos

mengas fose um salino mibondro merecedor de taxas mangpons elevadas.

A Imcmativa Libseral tem uma proposta de uma gxa aniea de 15%. Consideramos que, para
quern eornedi do wero, a areca foema de atngr a mobebdade socal € através dos rendimentos
dir s trabualho ¢ Yue, por 'mcl:a, [A%Ar excessivamente uemn bem sucess & wma forma de

hrmtar essa molilidade soaal.

I"r_"rL‘r_'|.'u_"r.r|1m, nox colando, yue i ideia nia '|:|'_'|.'lr.||:1 :l.ll.'l.rJ.:1 comsenso suficiente Jrara ser 1]1!:\11\':"].:
pelo Parlimento, com a sua composcio aual. Por sso, propusemos oo discussdo do
Crcamento do Esado pa 2022 uma fxa Gneci. apenas parn of abeas cneo escaldes mas
baixos. Essa proposta e rejertada com o argumento de que, apesar de o redogio das waxas
prevista recair apenas sobme o8 escaldes mas bamos, havena, anda assim, wn efato de
arrastarmente que benehcmna ambém pessoas com rendimentos mans altos. MNesta nova
propusta, 2 Imematva Liberal term em conta esse argumento @ recrgana os escalies de forma

4 gue continue 2 exstr um beneficw pam oz rendimentos que se enquadram nos escaldes

dinssrmbisia da Bepublics - Polac de S Bereo, 1240-060, Listaa

Tididgavi: B33 A07 dT6 - Ervaill; gealibaapai0el i bisves il i 1
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mais bamxos, mas que esse benefian se vi reduendo até se tomar nulo nos rendimentos
mduidos no Gltimo escalio. Para além disso, este ajuste permitind reduzir também o impacto
orcamental na diminuicio de receatas. Abaixo podemos ver a tabela que mapesa as alteracies

tendo como base 0s 9 escaloes apresentados na proposta de Orcamento de Estado para 2023:

Taxas Marginais Taxas Médias
Escaldo OE23 IL Diferenca OE23 IL Diferenca
1 14.5% 14.5% iguall14.5% 14.5% igual
2 21.0% E:.sx -6.5pp|16.7% 4.5% -2.2pp|
3 26.5% .5% -12.0pp|19.6% En.sx -5.1pp|
a  |gsx  hasx 1a0ppl16x  hasx 7.1ppl
5 35.0% [14.5% -20.5pp|24.5% 14.5% -10.0pp|
6 [37.0% 0% -11.0pp|28.5% 24.9% -3.6pp
7 43.5% 0% -4.5pp[32.0% 30.3% -1.7pp
8  |a5.0% 0% -3.0pp[36.7% 36.7% igual
9 |asox  lsox iguall |

Na pritica, fundem-se 0s 5 pamerros escaldes ¢ s 4 dlumos escaldes, formando um sistema
de doms escaloes. O patamar miximo do primeiro escalio também se altera ligezaamente face
20 patamar miximo do gunto escalio na proposta de Orgamento de Estado, passando de

26355 euros para 26665 curos.

No grifico segumte podemos ver as taxas miédias de IRS que resultam da presente proposta
de alteragio, ficando evidente que o bemefico atinge um pxo entre as pessoas com
rendimento coletavel até 26665€ (nivel proximo de metade do salino de um deputado em
regime de exclusividade) ¢ que a partir dai o beneficio se reduz até se tormar zero para as

pessoas eno rendimento coletivel esti no nono escalio de IRS da awal proposta.

AxverrSisk ca Repubics - Paock de S Samo, 1240-000. Utkoo
Trladone 213 057 4TS - Ervol geh nete O paw e it gt
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Taxas médias de IRS por rendimento coletavel
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==Proposta de alteragio IL =~Proposta OE2023

Perante um enorme aumento da inflagio que afetou particularmente as pessoas de
rendimentos médios ¢ bamxos e que, smultancamente, dew um grande impulso nas receitas
fiscais, € apenas Justo que o govemo permiti que os trabathadores retenham uma parte maior
do salino parm o qual trabalharam e que & dedes antes de qualquer cosa.

Esta niio ¢ a proposta ideal para a Insciativa Liberal, mas ¢ uma proposta que pode e deve
sex aprovada por qualguer partido que se preocupe vendadeirmmente com 2 classe média e
com os direitos dos trabalhadores, inclumdo o diresto 2 Bearem com o fruto do seu trabalho.

Palicio de Sao Bento, 10 de novembro de 2022
Os Deputados da Imaativa Liberal:
Carlos Guimaries Pinto

Carla Castro
Bemardo Blanco

Joana Condeiro

Jodo Cotrim Figuerredo
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Patricia Cetlvae
H'.l::ldrig::l Saruva
Rur Rocha
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