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Resumo

O presente ensaio analisa o impacto juridico, fiscal e politico do acérdao do
Tribunal Constitucional portugués proferido em abril de 2026, que declarou
inconstitucional a delegacdo, em portaria governamental, da defini¢ao das
atividades de elevado valor acrescentado elegiveis para o Regime dos Resi-
dentes Nao Habituais (RRNH). Criado pelo Decreto-lei n. 249/2009, de 23 de
setembro, e regulamentado em matéria de profissoes elegiveis pela Portaria
n. 12/2010 e pela Portaria n. 230/2019, o regime vigorou durante mais de 15
anos sem contestagao constitucional, tendo beneficiado quase 129.000 contri-
buintes e gerado uma despesa fiscal de 1.741 milhées de euros em 2024. O
acordao assenta no principio da reserva de lei fiscal, consagrado nos arts.
103° e 165° da Constituicao da Republica Portuguesa, e coloca em risco nao
apenas o RRNH, ji revogado pela Lei n. 24-D/2022, mas também o seu regi-
me sucessor — o Incentivo Fiscal a Investiga¢io Cientifica e Inovacao (IFICI),
previsto no art. 58°-A do Estatuto dos Beneficios Fiscais — e potencialmente
outros mecanismos fiscais assentes em regulamenta¢ido administrativa. O en-
saio conclui que a resposta do legislador, com urgéncia e efeitos retroativos, é
a unica forma de estabilizar a situagdo sem comprometer a credibilidade de
Portugal como destino de talento e investimento internacional.
Palavras-chave: residentes nao habituais, RRNH, IFICI, Tribunal Constitucio-
nal, IRS, reserva de lei fiscal.
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Abstract

This essay analyses the legal, fiscal and political impact of the ruling issued
by the Portuguese Constitutional Court in April 2026, which declared un-
constitutional the delegation, by ministerial order, of the power to define the
high value-added activities eligible for the Non-Habitual Residents Regime
(NHRR). Established by Decree-Law No. 249/2009 of 23 September and re-
gulated as regards eligible professions by Ministerial Order No. 12/2010 and
Ministerial Order No. 230/2019, the regime was in force for more than fifteen
years without constitutional challenge, benefiting nearly 129,000 taxpayers
and generating a tax expenditure of €1.741 billion in 2024. The ruling is
grounded in the principle of statutory reservation in tax matters, enshrined
in Articles 103 and 165 of the Portuguese Constitution, and puts at risk not
only the NHRR - already revoked by Law No. 24-D/2022 — but also its succes-
sor regime, the Tax Incentive for Scientific Research and Innovation (IFICI),
provided for in Article 58-A of the Tax Benefits Statute, and potentially other
tax mechanisms dependent on administrative regulation. The essay conclu-
des that a legislative response, with urgency and retroactive effect, is the only
way to stabilise the situation without undermining Portugal’s credibility as a
destination for international talent and investment.

Keywords: non-habitual residents, NHRR, IFICI, Constitutional Court, perso-
nal income tax, statutory reservation in tax matters.

I. Introducao

Em maio de 2026, um acérdao do Tribunal Constitucional portugués veio
sacudir as fundagoes de um dos instrumentos de politica fiscal mais emblemati-
cos das tltimas décadas: o Regime dos Residentes Nao Habituais (RRNH). O que
comecou como um litigio aparentemente banal no Centro de Arbitragem Admi-
nistrativa (CAAD) — um contribuinte a contestar a sua tributa¢io como diretor de
servigos administrativos e comerciais — rapidamente se transformou naquilo que
o fiscalista Joao Magalhaes Ramalho, socio na Antas da Cunha Ecija, ndo hesitou
em classificar como “um verdadeiro terramoto fiscal” (como citado em Expresso,
2026). A questdo juridica em causa é, na sua esséncia, simples: pode o Governo,
através de uma mera portaria, decidir quem paga menos imposto? O Tribunal
Constitucional respondeu que ndo. As consequéncias dessa resposta, porém, es-
tao longe de ser simples.

II. O RRNH: origem, funcionamento e impacto

Para compreender a dimensao do problema, é necessario recuar a origem
do regime. O RRNH foi criado pelo Decreto-lei n. 249/2009, de 23 de setembro,
num contexto de crise econémica internacional e de crescente concorréncia fiscal
entre Estados europeus, e estabelecido nos arts. 16°, ns. 8 a 12, 22°, 72°, n. 10, e
81°, ns. 4 a 8 do Codigo do IRS, todos alterados por aquele diploma (Decreto-lei
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n. 249/2009; Cédigo do IRS, 1988/2009). O seu objetivo declarado consistia em
atrair para Portugal profissionais qualificados em atividades de elevado valor
acrescentado, pensionistas estrangeiros e pessoas de elevado patriménio (Eco/
Sapo, 2026). O mecanismo era sedutor: uma taxa fixa de 20% sobre os rendimen-
tos do trabalho das categorias A e B — muito abaixo das taxas progressivas nor-
mais do IRS —, aplicavel a quem chegasse ao pais sem ter sido residente fiscal nos
cinco anos anteriores.

Como sublinha Nabais (2019), o regime dos beneficios fiscais insere-se numa
légica de “extrafiscalidade”, pela qual o Estado sacrifica receita para prosseguir
objetivos de politica econémica e social considerados superiores, assumindo as-
sim um custo que deve ser rigorosamente controlado pelo legislador democratico
(p- 397). A defini¢ao concreta das profissoes elegiveis foi, desde o inicio, remetida
para portaria governamental, tendo sido aprovada inicialmente pela Portaria n.
12/2010, de 7 de janeiro, e posteriormente revista pela Portaria n. 230/2019, de 23
de julho, passando esta Gltima a produzir efeitos a 1° de janeiro de 2020 (Portaria
n. 12/2010; Portaria n. 230/2019). Foi precisamente esta delega¢io legislativa,
aparentemente técnica e inofensiva, que o Tribunal Constitucional viria a consi-
derar constitucionalmente inadmissivel.

O sucesso do regime foi inegavel, embora ambiguo nos seus efeitos e com
leituras politicas divergentes. Os seus defensores argumentavam que Portugal
precisava de mecanismos competitivos para atrair talento internacional e investi-
mento estrangeiro, contribuindo para o crescimento econémico e a moderniza-
¢ao do tecido produtivo. Os seus criticos sustentavam, pelo contrario, que o regi-
me criava desigualdades fiscais injustificadas entre cidadaos portugueses e es-
trangeiros e alimentava a pressao sobre o mercado imobilidrio. Esta Gltima pers-
petiva acabou por prevalecer politicamente quando o entdo primeiro-ministro
Anténio Costa anunciou, em outubro de 2023, o fim do RRNH para novos pedi-
dos, defendendo tratar-se de uma “medida de injustiga fiscal” e uma “forma en-
viesada de inflacionar o mercado de habitacao” (Idealista/News, 2023).

Em todo o caso, os nimeros revelam a escala do fenémeno: a despesa fiscal
associada ao regime quase triplicou em cinco anos, passando de 619,7 milhées de
euros em 2019 para 1.741 milhoes em 2024, segundo uma auditoria da Inspegao-
Geral de Finangas (Eco/Sapo, 2026). Em 2024, o regime representava cerca de
66,4% da total despesa fiscal em IRS (Jornal Econémico, 2025), e o nimero de
beneficiarios ascendia a 128.958 inscritos (Didrio de Noticias, 2026). Os mais qua-
lificados auferiam rendimentos muito acima da média nacional: em 2017, os resi-
dentes ndo habituais em profissdes de elevado valor acrescentado recebiam em
média cerca de 380.000 euros anuais, valor quase 20 vezes superior ao PIB per
capita portugués desse ano (Didrio de Noticias, 2026).
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IT1. A questao juridica central: reserva de lei em matéria fiscal

O argumento central do acérdao assenta no principio da reserva de lei em
matéria fiscal, garantia fundamental dos contribuintes que impede que matérias
fiscalmente relevantes sejam deixadas ao arbitrio da Administracao Publica.
Como salienta Nabais (2019), “a reserva de lei fiscal representa uma expressao
direta do principio democratico, obrigando a que as decisoes fiscais mais relevan-
tes para os cidaddos sejam adotadas pela sua representagio parlamentar” (p. 135).
Este principio encontra consagragio direta na Constituicdo da Republica Portu-
guesa, cujo art. 103°, n. 2 determina que os impostos sao criados por lei, a qual
fixa os elementos essenciais da incidéncia, das taxas, dos beneficios fiscais e das
garantias dos contribuintes (Constituicio da Republica Portuguesa [CRP],
1976/2005, art. 103°, n. 2). A competéncia legislativa em matéria fiscal estd ade-
mais reservada a Assembleia da Republica pelo art. 165°, n. 1, alinea ¢, da mesma
Lei Fundamental (CRP, art. 165°, n. 1, alinea 7).

A reserva de lei fiscal ndo pode, porém, ser dissociada do principio da tipi-
cidade, seu coroldrio l6gico: nao basta que a lei formal preveja um imposto ou um
beneficio fiscal em termos genéricos, é necessario que fixe com suficiente deter-
minabilidade os seus elementos essenciais, sem os remeter para valoragao discri-
cionaria da Administra¢do (Xavier, 1978). Sa Gomes (1991) ja alertava que os be-
neficios fiscais, precisamente por constituirem desvios a igualdade tributaria,
exigem uma reserva de lei reforcada e uma delimitag¢do rigorosa do seu dmbito
subjetivo e objetivo, sob pena de o sacrificio de receita deixar de ser controlavel
democraticamente. E esta mesma logica que Vasques (2018) desenvolve ao distin-
guir os beneficios fiscais em sentido préprio, que pressupéem uma decisdo legis-
lativa de desagravamento com finalidade extrafiscal, dos simples desagravamen-
tos estruturais do sistema, e ao sublinhar que s6 os primeiros exigem uma inter-
vengao parlamentar qualificada. Canotilho e Moreira (2007), no comentario aos
arts. 103° e 165° da Constitui¢do, acrescentam que a reserva de lei em matéria
fiscal cumpre uma dupla fungio: uma fungdo de garantia individual dos contri-
buintes e uma fungao de legitimagio democratica da decisdo sobre quem paga e
quanto paga. E precisamente este segundo vetor — a impossibilidade de a Admi-
nistragao decidir, por via regulamentar, quem beneficia de um regime fiscal mais
favoravel — que o Tribunal Constitucional viria a acolher no Acérdao n. 366/2026.

A revogacao formal do regime consumou-se na Lei n. 24-D/2022, de 30 de
dezembro - Lei do Orgamento do Estado para 2024 —, que extinguiu o RRNH
para novos aderentes e criou em sua substitui¢ao o Incentivo Fiscal a Investigagao
Cientifica e Inovacgao (IFICI), inscrito no art. 58°-A do Estatuto dos Beneficios
Fiscais (Lei n. 24-D/2022; Estatuto dos Beneficios Fiscais, 2024). O novo regime ¢
mais seletivo, focado em profissionais de inovagdo, ciéncia e pesquisa, € as profis-
soes altamente qualificadas elegiveis deveriam ser “definidas em portaria dos
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membros do Governo responsaveis pelas areas das financas e da economia” (Es-
tatuto dos Beneficios Fiscais, art. 58°-A, 2024). O Governo seguinte, de Montene-
gro, procedeu a regulamentagio por via do IFICI+, mantendo a taxa de 20% so-
bre rendimentos das categorias A e B para nao residentes que passassem a residir
em Portugal, desde que ndo tivessem residido no pais nos cinco anos anteriores
(Idealista/News, 2024). A continuidade da dependéncia de portarias — desta vez
agravada com a intervengao de entidades externas como a AICEP - tornou o novo
regime igualmente vulneravel a doutrina do acérdao que entretanto se avizinhava.

IV. O acérdao do Tribunal Constitucional de abril de 2026

O acdrdao do Tribunal Constitucional nao nasceu de uma grande ofensiva
juridica planeada. Nasceu do “olhar fresco” de alguém exterior ao ambiente ha-
bitual da fiscalidade portuguesa. O juiz arbitro Gustavo Gramaxo Rozeira — des-
crito como um “desconhecido no meio fiscal” (Expresso, 2026) — recebeu um
processo de um contribuinte que pretendia ser tributado a taxa especial de 20%,
ao abrigo do n. 10 do art. 72° do Cédigo do IRS (Cédigo do IRS, art. 72°, n. 10,
1988/2009), como diretor de servi¢os administrativos e comerciais abrangido pelo
RRNH. Em vez de se centrar no mérito do enquadramento profissional, o arbitro
levantou uma questdo mais fundamental: a de saber se a portaria que listava as
profissoes elegiveis era constitucionalmente valida.

O Ministério Publico acompanhou este entendimento, argumentando que
nao se pode “atribuir a administra¢io o poder de definir de forma discricionaria
as atividades que beneficiariam fiscalmente de uma taxa de IRS especial” (Ex-
presso, 2026). O Tribunal Constitucional, pelo Acérdao n. 366/2026, de 21 de
abril, deu razao a esse entendimento (Tribunal Constitucional, 2026; Observador,
2026). Para o Tribunal, o Cédigo do IRS “atribui a fun¢do administrativa — por
meio de portaria — o poder de, com eficicia externa, interpretar, integrar, modi-
ficar, suspender ou revogar” (Observador, 2026) matéria que s6 o legislador par-
lamentar poderia definir. A norma do C6digo do IRS que remetia para a portaria
foi, ela propria, declarada inconstitucional por constituir uma delegagao legisla-
tiva invalida em matéria de reserva parlamentar (Observador, 2026).

Sérgio Vasques, professor na Universidade Catélica e antigo secretario de
Estado dos Assuntos Fiscais, comparou o episédio ao acérdao Halifax — que a ni-
vel europeu fixou praticas abusivas em IVA —, notando que “foi precisa uma pes-
soa de fora para pensar o que nés, que somos da drea, nunca pensamos” (como
citado em Expresso, 2026).

V. Consequéncias juridicas e efeitos retroativos
O Acérdao n. 366/2026 resulta de um recurso interposto no ambito de fisca-
lizagao concreta da constitucionalidade, tendo por objeto uma decisao arbitral
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proferida no CAAD relativa a um contribuinte determinado. Nessa medida, os
seus efeitos circunscrevem-se, por natureza, ao processo em que foi proferido: nao
revoga a norma nem a expulsa do ordenamento juridico, apenas recusa a sua
aplicacdo ao caso concreto. A eficacia geral e obrigatéria — que equivaleria, na
pratica, a eliminagao da norma regulamentar do ordenamento — nio é automati-
ca: depende, nos termos do art. 281°, n. 3, da Constitui¢ao da Republica Portu-
guesa, de o Tribunal Constitucional ter ja julgado inconstitucional a mesma nor-
ma em trés casos concretos, o que legitima o Ministério Publico a suscitar um
processo auténomo de fiscalizagdo abstrata sucessiva, no termo do qual, e s6 en-
tdo, a declaragdo de inconstitucionalidade com forga obrigatéria geral produz
efeitos equivalentes a revogacao da norma, em regra a partir da sua entrada em
vigor (CRP, art. 281°, n. 3, 1976/2005; Observador, 2026). O presente Acérdao n.
366/2026 €, segundo a imprensa especializada, o primeiro nesse sentido, pelo que
o caminho para a eficacia geral esta tragado, mas ainda nao percorrido; depende
de processos futuros e da iniciativa do Ministério Publico.

Dada a robustez e a fundamentacio do acérdao, a Autoridade Tributaria
pode ir atrds de todos os contribuintes abrangidos por taxas de 20% de IRS por
atividades de elevado valor acrescentado (Observador, 2026), sendo que o prazo
de caducidade do direito a liquidacao é, por regra, de quatro anos, nos termos do
art. 45° da Lei Geral Tributéaria (Lei Geral Tributaria [LGT], 1998, art. 45°). Esta
perspetiva é perturbadora para os contribuintes que agiram de boa fé ao abrigo
de um regime legalmente estabelecido, e abre igualmente uma porta simétrica:
contribuintes que nao beneficiaram do regime, mas que provem em tribunal que
a sua atividade era de elevado valor acrescentado, poderdo reivindicar retroativa-
mente a taxa de 20%, dentro do mesmo prazo de caducidade (Observador, 2026).

VI. O IFICI e o risco de contaminagao sistémica

As consequéncias potenciais nao se ficam pelo RRNH histérico. O IFICI,
regime que sucedeu ao RRNH em 2024, podera ser atingido pelos mesmos pro-
blemas, uma vez que o art. 58°-A do Estatuto dos Beneficios Fiscais continua a
depender, em parte, de critérios definidos por portaria e por entidades externas
(Estatuto dos Beneficios Fiscais, art. 58°-A, 2024; 24 Noticias/Sapo, 2026). Anté-
nio Schwalbach, da Spear Legal, considera mesmo que no IFICI “os efeitos po-
dem ser mais dramaticos”, precisamente por haver requisitos de atribui¢ao do
beneficio fiscal estabelecidos por entidades externas como a AICEP (como citado
em Expresso, 2026).

Fiscalistas alertam ainda para um efeito potencialmente mais vasto sobre a
arquitetura fiscal portuguesa. Joao Magalhaes Ramalho identificou, em declara-
¢oes ao Expresso (2026), outros regimes vulneraveis pela mesma légica, como a
lista de paraisos fiscais prevista na Portaria n. 150/2004, de 13 de fevereiro, o re-
gime dos precos de transferéncia regulamentado pela Portaria n. 1446-C/2001,

GOIS, Antonio José Ferreira. O Terramoto Fiscal Portugués: o Acérdao do Tribunal Constitucional
e o Fim de um Modelo.
Revista Direito Tributario Internacional Atual v. 16. ano 7. p. 15-24. Sdo Paulo: IBDT, 1° semestre 2026.



DOUTRINA NACIONAL 21

de 21 de dezembro, ou os coeficientes do regime simplificado do art. 31° do C6-
digo do IRS (Coédigo do IRS, art. 31°, 1988/2009). Esta possibilidade de contami-
nagdo sistémica é o que torna o presente acordao especialmente relevante: ndo se
trata apenas de um regime revogado, mas de um principio que, se generalizado
pelos tribunais, poderia obrigar a uma revisido profunda da técnica legislativa em
matéria fiscal portuguesa.

O problema nao €, de resto, exclusivo do RRNH ou do IFICI: € estrutural ao
modo portugués de legislar em matéria de beneficios fiscais com finalidade ex-
trafiscal. Como recorda Nabais (2019), a extrafiscalidade legitima-se por prosse-
guir fins constitucionalmente relevantes distintos da mera angariacdo de receita,
mas essa legitimagao nao dispensa o legislador de definir, ele préprio, os pressu-
postos essenciais do beneficio — sob pena de a delegacao em portaria, ou em en-
tidades externas a Administragao Tributdria como a AICEP, converter um instru-
mento de politica econémica num foco de inseguranga juridica permanente. Sa
Gomes (1991) ja distinguia, a este proposito, entre beneficios fiscais estaticos, que
decorrem diretamente da lei, e beneficios fiscais dindmicos ou incentivos, que
dependem de um ato de reconhecimento administrativo — sendo precisamente
nestes ultimos, em que se inscrevem tanto o RRNH como o IFICI, que o risco de
captura da defini¢do legal pela pratica regulamentar se revela maior.

VII. Implicacoes econémicas e politicas

Do ponto de vista politico e econémico, este episédio tem implicagdes que
ultrapassam claramente o plano técnico-juridico. Portugal construiu parte signi-
ficativa da sua estratégia de internacionalizagdo econémica através de regimes
fiscais especiais. Qualquer percecao de inseguranga juridica podera afetar a con-
fianga de investidores estrangeiros, trabalhadores qualificados e empresas multi-
nacionais. A mensagem que chega ao exterior é preocupante: um beneficio fiscal
criado por lei, regulamentado por portaria ao abrigo de uma delegacao legislati-
va durante mais de 15 anos sem contesta¢ao, pode ser declarado inconstitucional
retroativamente.

Varios especialistas defendem uma intervengio legislativa rapida do Gover-
no e do Parlamento para clarificar o enquadramento legal dos beneficios fiscais
e evitar inseguranga juridica (24 Noticias/Sapo, 2026). Sérgio Vasques foi particu-
larmente incisivo: “Se estivesse no Ministério das Finangas, estaria a encher ter-
mos de café e a estudar como avangar com uma proposta de alteracio legislativa
que trave isto, e com efeitos retroativos” (como citado em Expresso, 2026), por ser
“atinica forma de estancar isto”. Num contexto internacional cada vez mais com-
petitivo, a previsibilidade fiscal constitui um fator decisivo na escolha dos paises
para investimento e residéncia; a rapida resposta legislativa parece, por isso, nao
apenas desejavel mas necessaria.
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VIII. Conclusao

O acérdao do Tribunal Constitucional relativo ao RRNH representa um dos
mais importantes debates fiscais e constitucionais dos tltimos anos em Portugal.
A decisao evidencia a centralidade do principio da legalidade tributaria e recorda
que mesmo instrumentos fiscais amplamente consolidados devem respeitar rigo-
rosamente os limites constitucionais.

Este episédio é, em tltima analise, uma licao sobre os limites da “engenha-
ria” legislativa que delega em atos administrativos poderes que a Constituigio
reserva ao legislador democrético — como Nabais (2019) ha muito adverte ao sub-
linhar que “a reserva de lei em matéria fiscal ndo é uma formalidade, mas uma
garantia material dos contribuintes” (p. 136). O RRNH foi durante anos um su-
cesso de politica fiscal em termos de atragdo de talento, mas assentava sobre uma
fundacao juridicamente fragil que ninguém, durante 15 anos, se preocupou em
verificar. A ironia é que foi a extin¢ao politica do regime — operada pela Lei n.
24-D/2022 — e os processos contenciosos que ela gerou, que criaram as condigoes
para que essa fragilidade emergisse.

O aqui chamado “terramoto fiscal” podera ainda estar longe do fim, mas ja
revelou uma vulnerabilidade estrutural no modelo fiscal portugués contempora-
neo: a excessiva dependéncia de regulamentag¢ao administrativa em matérias tri-
butérias que a Constitui¢do reserva ao Parlamento. Portugal tem agora uma jane-
la curta para demonstrar que o seu sistema juridico é capaz de se corrigir com
agilidade e sem prejudicar quem investiu confianga nas suas regras. Se o nao fi-
zer, o verdadeiro custo nao sera s6 medido em liquidagoes adicionais de IRS, mas
em reputagao e credibilidade como destino para os talentos que o pais precisa de
continuar a atrair.
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