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reconhecidos 3 Administragdo colo-
cam-na numa posi¢do de particular
supremacia em relagdo aos sujeitos
passivos. Por isso deve caber 2
Administra¢do o 6nus da prova dos
factos postos nabase daexplicag¢do
dos poderes impositivos.

Assim, no art.? 121.2 do novo
C6digo, ji se refere que «sempre
que da prova produzida resulte a
fundada divida sobre a existénciae
quantificagdo do facto tributdrio,
deverd o acto impugnado ser anu-
lado». N30 nos esquegamos que 0
acto tributdrio constitui excepgdo e
a declara¢io assume-se como re-
gra. Sem entrarmos mais no
problema do 6nus da prova, refira-
-se somente que, de acordo com 0
novo regime, cabe 3 Administragio
resolver adivida sobre aexisténcia
e quantificag¢do do facto tributério.

Por seu turno, o art.? 82.2 do
Co6digo de Processo Tributdrio
permite a fundamentagio da tribu-
tacdo por métodos indicidrios ou
por presungdes, nos casos € com 0S
fundamentos expressamente previs-
tosem leis tributdrias. Neste caso, a
fundamentagdo especificard os
motivos de impossibilidade da
comprovagdo e quantificagdo di-
recta e exacta da matéria tributdvel
e indicari os critérios utilizados na
sua determinag3o.

O novo C6digo estatui ainda
que 0 processo de liquidagdo ins-
taura-se com as declaragfes dos
contribuintes.

E sempre que o acertamento diga
respeito a rendimentos que 0 con-
tribuinte omitiu declarar permite-
-se que a Administrag¢3o sustente o

Recurso n.212 736
Acoérdio de 16 de Janeiro
de 1991

seu entendimento de forma sintética,
com menor precisdo indutiva: € a
atenuagdo do 6nus descritivo.

Aqui, hd como que uma mudan-
¢a do «thema probandum» no sen-
tido que o conceito de rendimento
tribut4vel ndo representa necessana-
mente um facto unitdrio mas uma
pluralidade de factos singulares con-
siderados em fun¢do da comum
referéncia a um determinado sujeito.

Ou seja: 0 grau de fundamen-
tacdo estd ligado ao grau de liti-
giosidade da relagio.

Por qltimo, assinale-se que no
novo Cédigo de Processo j4 ndo se
procura limitar a discussdo judicial
a preteri¢do de formalidades legais
impostas por lei: 0 art.2 120.%, alinea
a), prevé aimpugnagdo por errénea
quantificagio dos rendimentos,
lucros, valores patrimoniais e outros
factos tributdrios. S6 assim € possivel
o verdadeiro controlo judicial da
decisfo administrativa.

! Folha 10 do Ac6rdio em anilise.

2 Saldanha Sanches, Principios do
Contencioso Tributdrio, Fragmentos, Lis-
boa, 1987, p.117.

3 Gian Carlo Moretti, La motivazione
Nell’ Accertamento Tributario, Cedam,
Padova, 1967, pp. 263 e ss.

“Idem.

5 Idem, p. 265.

¢ Folha 10 do Acérddo, cit. supra.

TCf oa jurisprudéncia citada pelo
Supremo neste acérddo € que ji consi-
derava a necessidade de fundamentagio
dos actos tributirios.

§ Moretti, cit., pp. 269 ¢ ss.

Ana Paula Dourado

O principio da boa-fé
na producao legislativa

Assunto: Macan — Isengdo de
Imposto Complementar — Jogo de
fortuna ou azar.

42

FISCO m

Sumdrio:

1. Celebrado em 23 de Abril de
1976, entre 0 Governo de Macau ¢ a
STDM, contrato para concessio do
exclusivo da exploragdo de jogos de
fortuna ou azar naquele territério e
concedida aquela sociedade, nos ter-
mos do artigo 13.2 do Diploma Legis-
lativo n.? 1496, de 4 de Julho de 1961,
na redacg¢do do artigo tdnico do Di-
ploma Legislativo n.? 1760, de 30 de
Dezembro de 1967, que, alids, a sua
cldusula 15.2 reproduziu quase textu-
almente, «isengdo de todas as con-
tribuigbes € impostos, de qualquer
natureza, quer gerais quer extraor-
dindrios que devem ou venham a in-
cidir sobre determinados pressupos-
tos, tal isengdo, mal-grado ser de
caricter genérico, ndo é afectada pelo
artigo 9.9, n.? 1, alinea e) do regu-
lamento do Imposto Complementar,
aprovado pela Lei 21/78/M, de 9 de
Setembro, ao exigir isen¢do expressa
legal ou contratual.

2. A aplicagdo deste normativo ao
referido contrato fere os principios
pacta sunt servanda ¢ da boa fé, afi-
gurando-se intoleravelmente retroac-
tiva.

SUPREMO TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO
SECCAO DE CONTENCIOSO
TRIBUTARIO
Contencioso Tributirio Geral

Recurso n.? 12 736, em que sdo
recorrentes Ministério Publico e Di-
rector dos Servigos de Finangas de
Macau e recorrida Sociedade de Tu-
rismo e Divisdes de Macau, SARL e
de que foi Relator o Exmo. Conse-
lheiro Doutor Domingos Brandio de
Pinho.

Acordam na 2.2 Sec¢fio do Supremo
Tribunal Administrativo:

Vém os presentes recursos jurisdi-
cionais interpostos pelo Procurador da
Repiiblica junto do Tribunal Adminis-
trativo de Macau e pelo Director dos
Servigos de Finangas do mesmo ter-
ritério, do acérddo daquele Tribunal
que anulou adeliberagio da Comisso

de Revisdo do Imposto Complemen-
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tar, de 17 de Novembro de 1982,
proferido no recurso contencioso que
a Sociedade de Turismo e Diversdes
de Macau, SARL, dela interpusera.

Fundamentou-se a decis3o recor-
rida em que esta estava isenta do Imposto
Complementar, nos termos do artigo
13.2 do Diploma Legislativo n.? 1496,
de 4 de Julho de 1961, na redacgdo do
Diploma Legislativo n.2 1760, de 30
de Dezembro de 1967, que foi repro-
duzido na cldusula 15.2do Contrato de
Revisfo de concessdo do exclusivo da
exploragio de jogos de fortuna ou azar
no territdrio, celebrado com o Governo
de Macau, por escritura outorgada em
23/4/76, isengdo que nio € prejudi-
cada pelo disposto no artigo 9.2, n.2 1,
alinea e) do Regulamento do Imposto
Complementar de rendimentos, uma
vez que a expressio dali constante —
«estejam expressamente isentas» —
nio exige uma individualizagdo do
imposto, bastando uma estipulagdo
inequivoca e clara da isengdo, nio
podendo, alids, designar-se expressa-
mente um imposto futuro, sendo il6gico
«aceitar-se que a recorrida goza de
isengdo desses impostos — 0s que
tenham vindo a incidir— mas que fica
privada desse beneficio relativamente
a um imposto que j4 incidia 4 data da
celebragiio daquele contrato», além
de que nada autoriza a concluir que
aquele Regulamento tenharevogado o
predito artigo 13.2, estando, alids, em
causa um contrato administrativo, ndo
sendo, ai, licito ao cedente alterar
unilateralmente as suas cldusulas.

A deliberagio contenciosamente
impugnada teria, assim, de ser anu-
lada, uma vez que «ofende o disposto
nos artigos 13.2 do Decreto-Lei n.®
1493 ¢ 9.2 ¢) do Regulamento do Imposto
Complementar» e «estd, pois, ferida
do vicio de violagdo de lei».

O M. P. concluiu as suas alegag3es
do jeito que segue:

«I — A deliberagdo da Comissio
de Revisdo do Imposto Complemen-
tar, de 17/11/82, baseou-se no Acérdio
do Supremo Tribunal Administrativo
— 2.2 Sec¢do, de 17/5/82 (Rec. nt?
1781).

Il — O acérdio recorrido afastou-

-se da orientag3o tragada no aresto
referido em I, sem invocar argumen-
t0s que a pusessem em causa.

III — A isengio de imposto com-
plementar nfo se encontra expressa-
mente prevista na cldusula 15.2 da
escritura de 23/4/1976 (substituigdo
do contrato de concessdo).

IV — A «Sociedade de Turismo ¢
Diversdes de Macau, SARL», conces-
siondria do exclusivo da exploragio
de jogos de fortuna ou azar no te-
mitério de Macau, deixou de gozar de
isengdo de imposto complementar, a
partir de 1/1/79, data de entrada em
vigor do Regulamento do Imposto
Complementar de Rendimentos
(RICR), aprovado pela Lein.2 21/78/
M, de 9/9.

V — 0 acdrdio recorrido violou o
dispostono artigo 9.%,n.21, ¢) doRICR
¢ 2.%da Lei 21/73, de 9/9, motivo por
que deverd ser revogado e substituido
por outro que negue provimento ao
Tecurso.

Por sua vez, conclui o Director dos
Servigos de Finangas:

« — Conforme foi decidido pelo
Acdrdio desse Venerando Tribunal de
17 de Maio de 1982, a partir de 1 de
Janeiro de 1979, data da entrada em
vigor do Regulamento do Imposto
Complementar de Rendimentos, a
Sociedade de Turismo e Diversdes de
Macau deixou de gozar de isengio
daquele imposto;

— O ac6rdio ora recorrido, deci-
dindo em contririo ¢ fazendo apli-
cagio de diplomas anteriores ao cita-
do Regulamento, ndo fez correcta
aplicagio da lei;

— Mesmo na hipétese de se apli-
car o artigo 13.2 do Diploma Legisla-
tivo n.2 1496, como fez o acérdio
recorrido, sempre a isenglio conferida
por esta norma dependeria da verifi-
cagio dos pressupostos nela estabeleci-
dos, o que ndo foi considerado pelo
mesmo acérdio.»

E contra-alegou a Sociedade re-
corrida, concluindo:

«a) A decisdorecorrida niio seguiu
0 acérdio desse Venerando Tribunal,
de 17 de Maio de 1982, nem necessi-
taria de o fazer, uma vez que as deci-

43

N.230 ABRIL 1991 ™

soes dos tribunais superiores s3o ape-
nas vinculativas para os tribunais in-
feriores no caso onde foram proferidas
¢ ndo com carécter de generalidade e
abstracgio.

b) O douto acérdio recorrido nio
chegou a analisar o problema da re-
vogagdo ou ndo do artigo 13.%, do
Decreto-Lei n.? 1496, apenas se lhe
referindo de passagem, porquanto a
decisdo foi tomada com base em legis-
lagdo que, ambos os recorrentes con-
cordam, estd em vigor.

¢) A decisdo recorrida fez uma
correcta interpretagio da norma do
artigo 9.9, n.? 1, ¢) do RICR, alids, a
iinica que era possivel face 2 letrae ao
espirito do diploma.

d) A douta decisdo recorrida ali-
cerga-se em conclusdes firmes e cien-
tificamente tiradas, s6 por crasso erro
de leitura se podendo tomar a lin-
guagem nela utilizada como revela-
dora de hesitagdes e dividas.

e) A exploragio do Complexo
Casino-Hotel Lisboa estd intima e
directamente ligada com a exploragio
do exclusivo.

5 Nio ¢ licito ao cedente alterar
unilateralmente as cldusulas do con-
trato celebrado e seria esse o resultado
pritico a que se chegaria, com a inter-
pretagio pretendida pelos recorrentes.»

E, cormridos os vistos legais, nada
obsta & decisdo.

Em sede factual, mostra-se dos antos,
que:
1. Em 23 de Abril de 1976, entre 0
Governo de Macau ¢ a ora recorrida,
foi celebrada escritura — cujo teor se
tem por reproduzido — fls. 54 e segs
—, publicada no respectivo Boletim
Oficial n.2 17, de 28 seguinte — de
revisdo do contrato para a concess3o
de exclusivo da exploragdo de jogos de
fortuna ou azar no territ6rio de Macau,
efectuado porescriturade 5 de Dezem-
bro de 1964, dispondo a sua cidusula
15.%

«Ao abrigo do artigo décimo ter-
ceiro do diploma legislativo nimero
mil quatrocentos noventa e seis, de
quatro de Julho de mil novecentos
sessenta ¢ um, conforme a redacg¢io
dada pelo artigo dnico do Diploma
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Legislativo nimero mil setecentos e
sessenta, de 30 de Dezembro de mil
novecentos sessenta ¢ sete, durante o
periodo da concess3o a sociedade bene-
ficiard da iseng¢do de todas as con-
tribuigdes e impostos de qualquer
natureza, quer gerais, locais ou ex-
traordindrios, que devam ou venham a
decidir sobre as operagses tendentes A
realiza¢3o dos empreendimentos con-
tratuais e sobre tudo quanto direc-
tamente se relacione com a explo-
ragdo dos jogos.»

2. «Por aviso da Reparti¢io das
Finangas do Concelho de Macau, de
21 de Agosto de 1982, foi dado conhe-
cimento 2 recorrente de que, para o0s
efeitos da liquidagdo do Imposto
Complementar do mesmo ano, fora
fixado o rendimento colectivel de
«14 317 752%00.»

3. «Tal montante corresponde a
soma dos lucros tributdveis do exer-
cicio de 1981, sendo 7 623 916$00 do
Hotel Lisboa, 6 164 419%$00 do Hotel
Sintra e 2 526 417%00 da exploragio
da Sauna do Hotel Sintra.»

4. Dessa fixagfio reclamou a mesma
recorrida para a Comissio de Revisio
do Imposto Complementar— fls. 3 —
cujo teor se tem por reproduzido,
concluindo por pedir que «sejam ex-
cluidos do rendimento colectivel os
lucros do Hotel Lisboa, no montante
de 7723 916%00.

5. Tal reclamagio foi indeferida
por deliberagdo daquela Comiss3o, de
17 de Novembro de 1982 —fls. 5 —,
cujo teor se d4 por reproduzido.

6. «O Hotel Lisboa, desta cidade
(Macau) é um empreendimento que
decorre naquele contrato e integra-se
no complexo Casino-Hotel Lisboa com
categoria de luxo.»

7. «A exploragdo daquele hotel
estd directamente relacionada com a
dos jogos de que é concessiondria a
recorrente.»

8. «A recorrida comprometeu-se a
pagar ao Governo uma renda anual
pela exploragdo desses jogos.»

9. A orarecorrida STDM, nos ter-
mos do respectivo cadastro da Con-
tribui¢do Industrial, exercia, em 1981,
no Hotel Lisboa, as seguintes ac-

tividades: «comércio importador e
exportador. Venda aretalho de artigos
de desporto, Restaurante de comida
chinesa. Bares — Hotéis —— Insta-
lagOes balneares — Saldes de bilhar,
de bowling e recintos de diversio
mecanica, jogos eléctricos ou elec-
trénicos.»

Vejamos, pois:

Refira-se, como nota prévia, que
se apreciardo simultaneamente os dois
recursos jurisdicionais — do M. P. e
do Director de Finangas — uma vez
que neles se debatem problemas idénti-
cos, € uma ou outra nota especifica
ndo justifica — como se verd —
tratamento em separado.

A questdo essencial dos autos nio
é tantoa interpretagdo do artigo 9.9,n.°
1. alinea ¢) do Regulamento do Im-
posto Complementar, aprovado pela
Lei 21/78/M, de 9 de Setembro, como
desde logo, a dasua prépria aplicabili-
dade ao caso concreto.

Na verdade, como resulta do pro-
bat6rio, a orarecorrida e 0o Governo de
Macau, por escritura outorgada em 23
de Abril de 1976 ¢ publicada no res-
pectivo Boletim Oficial n.? 17, de 28
seguinte, operaram «a revisio do
contrato para a concessio do exclu-
sivo da exploragfo de jogos de fortuna
ou azar no territério de Macau», que
haviam celebrado porescriturade 5 de
Dezembro de 1964, «<mantendo em-
bora o regime juridico da concess3o
propriamente dita, mas na intengio de
tornarem mais ficil a execugdo do
contrato ¢ de definirem com maior
precisdo direitos e obrigagdes recipro-
cos», referindo que «fica totalmente
substituido o contrato anterior».

Nos termos do mesmo contrato, a
orarecorrida manteve a concessio, no
regime de exclusivo da exploragio de
jogos de fortuna ou azar na zona de
turismo de Macau, sendo aquele vélido
até 31/12/86, obrigando-se a pagar,
desde 1/6/76 e durante seis anos, a
renda anual, actualizivel anualmente,
de 30 milhdes de patacas, bem como a
investir em determinados empreendi-
mentos, devendo ainda manter em
estado de funcionamento, com a cate-
goria de luxo, o Casino-Hotel Lis-
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boa», ora designado por Complexo
Turistico Casino Hotel».

E dele consta, em matéria de isen-
¢Oes fiscais e com especifico interesse
paraaquestiodos autos, asuacldusula
15.2, nos termos da qual «ao abrigo do
artigo décimo terceiro do Diploma
Legislativo nimero mil quatrocentos
noventa ¢ seis, de quatro de Julho de
mil novecentos sessenta € um, con-
forme a redac¢do dada pelo artigo
tinico do Diploma Legislativo niimero
mil setecentos ¢ sessenta, de 30 de
Dezembro de mil novecentos sessenta
e sete, durante o periodo da concessio
a sociedade beneficiard da isenglo de
todas as contribui¢des e impostos de
qualquer natureza, quer gerais, locais
ou extraordindrios, que devam ou
venham a incidir sobre as operagdes
tendentes a realizagfo dos empreendi-
mentos contratuais € sobre tudo quanto
directamente se relacione com a ex-
plorag3o dos jogos».

Tal cldusula reproduz quase textu-
almente aquele artigo 13.2, nasuanova
redacgdo, alids hoje expressamente
revogado pelo artigo 29.2da Lei n.? 6/
82/M, de 29 de Maio.

Mercé da dita cldusula, arecorrida
gozava, assim e igualmente daisengio
do Imposto Complementar — regime
anterior ao aludido e respectivo regu-
lamento —, uma vez verificados os
pressupostos expressos no final daquele
normativo: que tal tributo incidisse
«sobre as operagdes tendentes A reali-
zaglio dos empreendimentos contra-
tuais e sobre tudo quanto directamente
se relacione com a exploragdo dos
jogos».

Ora, o novo Regulamento veio
alterar tal estado de coisas, revogando,
alids, toda a legislagio vigente sobre o
Imposto Complementar de Rendimen-
tos, designadamente os diplomas que
especifica.

O seu artigo 9.2, n.2 1, alinea ¢)
veio isentar do referido tributo «os
rendimentos das pessoas singulares ou
colectivas que, porlei ou contrato com
o Estado, estejam expressamente
isentas de imposto complementar, por
sujeitas ao regime especial de tribu-
tagfio em substituigio do mesmo im-




JURISPRUDRNCA

B FISCO

posto ou a pagamento de rendas ou
comparticipagoes do territorio».

Passou-se, assim, a exigir, nomeada
e cumulativamente, 0s seguintes re-
quisitos:

a) Que, a data da entrada em vigor
do novo Regulamento — 1 de Janeiro
de 1979 —, as pessoas singulares ou
colectivas j4 se encontrem isentas do
imposto ou venham a sé-lo futura-
mente;

b) Que essa isengdo derive de lei
ou de contrato com o Estado;

¢) Que a lei ou o contrato es-
tabelegcam uma isengdo expressa;

d) Existéncia de um regime espe-
cial de tributagdo substitutivo.

Cfr. o Ac. deste Tribunal, de 17 de
Maio de 1982 in Apéndice ao Didrio
da Repiblica, pigs. 262 e segs., am-
plamente referido nos autos.

Ora, desde logo, tal referéncia
expressa ndo a contém efectivamente
tanto aquele artigo 13.2 como a dita
cldusula 152, que se contentam com
uma simples referncia genérica a todas
e quaisquer contribui¢des e impostos,
jd existentes ou a criar que incidam
sobre os aludidos pressupostos fac-
tuais.

Aqueles artigos 13.2e cldusula 15.2
isentavam genericamente a recorrida
de todos os impostos ¢ a alinea ¢) do
n? 1 do artigo 9.2 exige a mengio
expressa no diploma ou contrato isen-
tadores.

Nos termos deste dltimo norma-
tivo, onde ndo havia indicagio, mengfio
ou referéncia expressa a isengdes em
matéria de imposto complementar, estas
nio seriam consentidas.

Sobre os contornos do significado
e interpretacdo a dar aquela exigéncia
legal de referéncia expressa 2 isengao,
cfr., alids, CTF. 262/64, pigs. 406/
408.

Todavia, como se decidiuno tribu-
nal a quo, aquela alinea e) nio pode
aplicar-se nos autos.

Atenta a natureza contratual da
referida isengdo — alids, de acordo
com o predito artigo 13.2 que se limita
a reproduzir — ela ndo pode ser afec-

tada pelo Regulamento: ali as partes
€stio no mesmo plano e as respectivas
cldusulas n3o podem ser alteradas
unilateralmente.

Sob pena de violagdo do principio
da protecgio da boa-fé — pacta sunt
servanda—, «um principio supraposi-
tivo que vincula o préprio legislador
pelo que € nula a violagdo, por via
legislativa, das obrigagdes contratuais
anteriores, legalmente assumidas, nos
limites permitidos pela Constituig3o,
ndo se lhe devendo obediéncia».

Cfr. $4 Gomes, «Ligdes de Direito
Fiscal», in CTF 307/309, pags. 14 ¢
207.

Trata-se — como alids, resulta da
citada alinea ¢) — dos chamados re-
gimes tributdrios substitutivos,em que
todos os impostos que atinjam a em-
presa, presentes e futuros, sdo substi-
tuidos, criando-se um regime tributdrio
especificocomexclusio daquelescuja
aplica¢do viria romper o equilibrio
financeiro definido na concessio.

A lei de que deriva o contrato ou
que o aprova é uma lei de formagio
contratual ou pactuada, de natureza
patricia pois, cujas disposi¢bes sé
poderdo ser revistas por mituo acordo
das partes.

Cfr. Alberto Xavier, Manual de
Direito Fiscal, 1, pag. 61/62 ¢ 44,

Como adverte o mesmo doutrina-
dor, € frequente aquela substitui¢o
dos impostos gerais por um tributo
inominado, muitas vezes calculado
sobre a receita bruta da empresa e
«apesar da designag¢do de renda com
que esta presta¢io figura nos contra-
tos, a sua natureza tributdria € ine-
gavel, por decorrer directamente do
principio da substitui¢io, consagrado
no contrato».

E como também refere Marcelo
Caetano, Manual de Direito Adminis-
trativo, 9.2 edi¢do, vol. I, p4g. 1115:

«0 facto de certas leis empregarem,
por deficiéncia terminoldgica, o termo
arcaico de renda para designar este
imposto, tem criado confusdo no espirito
dos privatistase dos préprios tribunais,
que vao buscar o seu fundamentoa um
pretenso arrendamento de direitos ou
coisas piblicas.
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A verdade, porém, € que tal en-
cargo ligado 2 isengfio geral dos im-
postos comuns ndo tem outra raz3o de
ser sendo a de substituir por um regime
fiscal adequado a concessdo o sistema
que colocaria as receitas do conces-
siondrio na situagio de precéria de-
pendéncia da discricionariedade do
concedente, quando este possa exercer
0 poder tributério.»

Ora, também no contrato dos au-
tos, foi estabelecida a predita iseng3o,
tendo como contrapartida o pagamento
de «uma renda anual pela exploragdo
dos jogos», renda que, assim, tem
natureza tributdria, nos termos expos-
tos.

Alids, € o préprio diploma legisla-
tivo n.? 1496 que trata da «renda», no
seu capitulo IV, epigrafado «do re-
gime tributirio».

Assumido, pois, 0 compromisso,
por parte da administragdo, daisengdo
total dos impostos existentes oua criar,
mediante um regime substitutivo, pe-
rante um sujeito que lhe é extrinseco,
constitui-se uma obriga¢do juridico-
-fiscal ou administrativa, de fonte con-
tratual, uma vinculacdo contratual legal,
que tem de ser respeitada, mesmo
legislativamente.

A prépria Constituigdo — artigo
267.%, n.? 4 (revisdo de 1982) — va-
lora positivamente a participagdo
do administrado na confirmagfio dos
efeitos juridico-administrativos de que
¢ destinatdrio.

Trata-se da atribuigio de direitos
subjectivos piiblicos, imodific4veis por
decisdo unilateral e até s6 renuncidveis
«com base em norma expressa».

Cfr, Sérvulo Correia, Legalidade e
Autonomia Contratual nos Contratos
Administrativos, pag. 792.

Note-se que, mesmo através de actos
administrativos, o poder generalizada-
mente concedido A Administrag 3o, nos
contratos administrativos de colabo-
rag3o subordinada — o chamado fait
du prince —, de unilateralmente «impor
modifica¢des nas prestagdes a que o
seu co-contratante se comprometera,
aumentando-as, diminuindo-as ou al-
terando a sua qualidade» nio € ilimit-
ado.




JURISPRUDENCIA

W N230 ABRIL 1991

Desde logo, ele ndo se estende ao
objecto do contrato — ainda que en-
tendido este em termos hdbeis, restri-
tivamente —, abrangendo quer as
cldusulas que desde logo o definem
quer as cldusulas contratuais, as «que
definem os direitos e deveres recipro-
cos dos co-contratantes, mas que ndo
interferem com o modo da realizagio
do interesse piblico».

Tais cldusulas sdo imodificdveis
unilateralmente, incluindo as de in-
cidénciaeconémica «que ndo sereper-
cutem directamente na exploragdo»,
como € o caso.

Trata-se do «reduto subtraido ao
poder de modificagdo unilateral da
Administragio».

Cfr. Esteves de Oliveira, Direito
Administrativo, vol. 1, pags. 698 e
segs., € Polis, vol. 1.2, pag. 1255.

Nem o exposto € contrariado pela
chamada cldusula de sujei¢do do con-
trato administrativo, nos termos da
qual estd o co-contratante «obrigado a
acatar as leis, os regulamentos € os
actos administrativos que, durante a
execugdo do contrato, exprimam as
exigéncias do interesse piblico em
cuja prossecucdo foi chamado a par-
ticipar» — Cfr. Direito Administra-
tivo, cit., pag, 70S.

E que tal estado de sujeigio nio
abrange as cldusulas que definem o
objecto do contrato, nos termos €xpos-
tos.

Ora, se assim €, dada tal imodifica-
bilidade, mesmo através de acto ad-
ministrativo, nfo pode sustentar-se a
aplicacdo retroactiva de uma lei ao
contrato anteriormente celebrado.

O recorrente, Director dos Servigos
de Finangas de Macau, pde, todavia,
em causa a existéncia do pressuposto
expresso na parte final da referida
cldusula 15.2 ¢ artigo 13.%, na medida
em que estio em causa «operagdes
tendentes a realizagdo dos empreendi-
mentos» e nem todas as actividades
exercidas no Hotel Lisboa se rela-
cionam com a explorago dos jogos «e
que sempre haveria que considerar
também fora do campo da isengio
conferida pela parte final da mesma
disposicio».

Seria caso, «v. g. de actividades
como venda a retalho de artigos de
desporto, comércio importador e ex-
portador, ourivesaria e joalharia e outro
comércio a retalho nio especificado».

Nenhuma divida de que, nos ter-
mos das referidas cldusulas e norma-
tivo, a isengdo se refere unicamente
aos tributos incidentes sobre «as ope-
ragOes tendentes a realizagiio dos em-
preendimentos contratuais e sobre tudo
quanto directamente se relacione com
a exploragio dos jogos» — requisitos
que, todavia, nio sdo cumulativos.

Ora, a recorrida alegou, no artigo
9.2 da petigio inicial, que «o Casino-
-Hotel Lisboa tem de ser mantido em
funcionamento, com a categoria de
luxo, impde o contrato (cldusula 7.%),
estando em curso a 4.* fase para se
ultimar o Complexo Turistico. Ali
obrigatoriamente (cldusula 5.%) tem dg
funcionar um dos casinos, até o final
da concess3o. Trata-se, portanto, de
um dos empreendimentos a que a
concessiondria esteve ¢ estard vincu-
lada, enquanto a exploragdo do Ca-
sino-Hotel se relaciona com a explo-
ragdo dos jogos de fortuna e azar, que
decorrem, alids, nas suas instalagdes».

E a decisio recorrida teve como
provado que «o Hotel Lisboa desta
cidade (Macau) ¢ umempreendimento
que decorre daquele contrato ¢ inte-
gra-se no «Complexo Casino-Hotel
Lisboa com categoria de luxo» e que a
sua exploragio «estd directamente rela-
cionada com a dos jogos de que € con-
cessiondria a recorrente» {(ora recor-
rida).

E bem.

Na verdade, tal exploragio nio pode
ser considerada com caricter singular
ou atomistico, actividade por actividade;
nio apode considerar-se apenas o que
especificamente diz respeito ao jogo.

Desde logo, trata-se de um «com-
plexo» turistico e ndo propriamente de
um hotel, pelo que engloba todo um
conjunto de actividades, sempre rela-
cionadas com a exploragio do jogo e
que hi que terem conta, vista arespec-
tiva clientela, o carécter unitdrio da
organizagdo, em suma, a integragio
de todos aqueles elementos numa
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unidade global, uma organizagio
comercial concertada, subordinada-
mente 3 exploragdo do jogo,com asua
especificidade prépria.

Tanto que, nos préprios termos
contratuais — cldusula 7.*—, a recor-
rida tem de o manter em funcionamento,
com acategoria de luxo, ficando ainda
obrigada «a fazer executar,
quinzenalmente, pelo menos no Com-
plexo Turistico Casino-Hotel Lisboa,
nas dependéncias para tal destinadas,
programas de atracgdes, variedades e
diversdes, nacionais ou estrangeiras,
de bom nivel artistico» e a realizar,
ouvida a Inspecgdo dos Contratos de
Jogos, a propaganda do territdrio.

De facto, a exploragdo do jogo
requer todo um tipo de organizaglo e
empreendimento para a atrac¢do dos
jogadores, a que tém de se propor-
cionar condigdes que o préprio Governo
de Macau entendeu deverem ser «de
luxo».

Dir-se-a finalmente que nio estd
em causa o referido acérdio deste
Tribunal, de 17 de Maio de 1982,
relativo A ora recorrida e ao seu Im-
posto Complementar de 1979, com
cuja interpretagio da dita alinea e) do
artigo 9.2 até se concordou parcialmente.

De qualquer modo, como € sabido,
aquele douto aresto nio constitui
qualquer precedente obrigat6rio para
estes autos, ao contrario do que acon-
tece com sistemas legais de raiz an-
glo-sax6nica, mas que a nossa lei nio
consagrou.

Alias, o relevo da sua argumen-
tagdo nio deixou, como se vé do ex-
posto, de ser tido na devida conta.

Todavia, é outra e diferente a pers-
pectiva que ora se tem por correcta.

Conclui-se, pois, que 0 contrato
em causa, celebrado com base no
referido artigo 13.2 ndo pode ser afec-
tado pelo Regulamento do Imposto
Complementar e pela dita alinea e),
que se lhe ndo aplica, como se viu.

Termos em que se acordaem negar
provimento aos dois recursos jurisdi-
cionais, confirmando-se a decisdo
recorrida.

Sem custas.

Lisboa, 16 de Janeiro de 1991
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Domingos Brandio de Pinho
(Relator) — Francisco Rodrigues Pardal
— Jilio Ferreira Tormenta. Fui pre-
sente, Gouveia e Melo.

ANOTACAO

Nostermos deum contrato entre
o0 Governo de Macau e a Sociedade
de Turismo e Diversdes de Macau,
SARL, foi atribuido A primeira o
exclusivo da exploragio dos jogos
de fortuna ou azar no territério de
Macau, mediante o pagamento de
uma renda anual.

Tendo também obriga¢do de
manter em estado de funcionamento,
como consequéncia desse contrato,
um hotel de luxo.

E deste contrato resulta também
que «durante o periodo da conces-
530 a sociedade beneficiard da  isen-
¢do de todas as contribuigdes e im-
postos de qualquer natureza, quer
gerais, locais ou extraordindrios,
que devam ou venham a incidir
sobre as operagdes tendentes a rea-
lizagio dos empreendimentos con-
tratuais e sobre tudo quanto direc-
tamente se relacione com a explo-
ra¢do dos jogos».

Mas no novo Regulamento do
Imposto Complementar, que no
Territério de Macau incide sobre 0s
lucros das sociedades, distribuidos
ou ndo distribuidos, foi incluida
uma disposi¢do especial onde se
passou a exigir para isengdo deste
imposto, além da sujei¢3o a um
regime especial de tributagdo, que
as pessoas singulares ou colectivas
«estejam. expressamente isentas de
imposto complementar».

Perante esta situago considerou
o STA, num ac6rddo cuidadosa-
mente redigido, e que procura apoio
nas doutrinas administrativa e fis-
cal portuguesas, que se mantenha a
isen¢do tal como tinha sido conce-
dida pelo contrato inicial. Funda-
mentamentando a sua conclusdona
natureza contratual da lei em causa
e na violagdo do principio da boa-
-fé, que o fim desta isen¢do, antes

do decurso do prazo inicialmente
estipulado paraasuavigénciae que
era o0 da concessdo, iria provocar.

Os regimes de substituigiao
tributaria

O problema da alteragdo do
quadro legislativo por uma lei fis-
cal superveniente, nos €asos em
que um contrato validado por lei
onde foi incluido concedia a uma
empresa «isen¢o de todos os im-
postos», atribuindo-lhe um pecu-
liarencargo fiscal com efeitos subs-
titutivos, ndo se coloca pela pri-
meira vez na doutrina portuguesa.

Foi isto mesmo que sucedeu
quando, na década de 60, foi criado
como «imposto extraordindrio» o
«imposto de defesa e valorizagdo
do ultramar».

E defendeu Alberto Xavier que
devendo estes acordos serem aprova-
dos por acto com forga de lei, para
salvaguardar o principio da legali-
dade, € esta «uma lei de formagio
contratual, cujas disposi¢des s6
poderdo ser revistas por mutuo
acordo das partes»'.

Nio sendo por isso aplicdvel
nesta situagdes a aplica¢io de um
imposto novo, mesmo extraor-
dindrio: a lei s6 poderia alterar o
regime fiscal existente se existisse
acordo das partes para esse efeito.

Parece contudo dificil sustentar
aexisténcia de uma autovinculagio
do Estado, quanto a ndo publicagdo
deleis que venham de algum modo
alterar as relagdes contratuais antes
definidas.

A categoria «lei de formagdo
contratual» ndo se encontraentre os
vdrios tipos de normas reconheci-
dos pela ordem constitucional por-
tuguesa. Os limites encontrados para
o poder revogat6rio dalei ordindria
podem ser encontrados apenas a
respeito das leis reforgadas?, con-
siderando estas como normas que
estdo situadas entre a Constitui¢io
¢ a lei ordindria.

Mas uma lei que contém um
regime fiscal especial situa-se den-
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tro das estruturas normativas de-
finidas pela doutrina constitucional
no campo das leis-medida ou leis-
-providéncia, no sentido de «nor-
mas }egislativas casuisticas que j4
POrsi, ou como que auto-executiva-
mente, oferecem na forma da lei a
decisdo de um socialmente an6malo
caso concreto»®. Neste caso, re-
solvendo por vialegislativa, a ques-
tdo da criagdo de um regime fiscal
adequado para uma situagio fiscal
muito peculiar, como € a da explo-
ragao do jogo, ou de qualquer outro
tipo de concessdo que implique um
licenciamento ou autorizagdo ex-
pressa da autoridade publica.

Mas ndo encontrando qualquer
apoio na classificagdo constitucional
dos actos normativos, tal como esta
se encontra feita pelo art.2 {15.2da
CRP, para beneficiarda situagio de
«valor reforgado», conferido por este
artigo a leis que tém um grau par-
ticularmente elevado de generali-
dade, como sucede no caso das leis
organicas e as bases gerais dos re-
gimes juridicos. Normas estas cujas
caracteristicas as colocam nos antipo-
das das leis-medida, com efeitos em
relagdo a uma situagdo individuali-
zada.

Encontramos assim algumas
dificuldades, no actual ordenamento
constitucional, para atribuir a uma
lei ou uma outra forma de produgio
legislativa (como pode suceder no
caso particular do Territério de
Macau ) uma situagio de intangi-
bilidade perante uma novo regime
contido numa lei ordindria. Mesmo
que a lei anterior tenha sido for-
mada através de uma pacto, livre-
mente negociado, entre a Adminis-
tra¢do e uma empresa concessiondria
de uma determinada actividade.

Digamos mesmo que o regime
contido no art.® 115.2 aponta na di-
rec¢do contréria.

O principio da boa-fé
Mas pressentindo esta difi-

culdade, o ac6rdio escora-s¢ em
outro tipo de argumentagio: a al-
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teragdo unilateral do regime acor-
dado iria contra o «principio da
protecgdo da boa-fé¢ como um
principio suprapositivo que vincula
o préprio legislador pelo que € nula
a violagdo, por via legislativa, das
obrigagOes confratuais anteriores,
legalmente assumidas, nos limites
permitidos pela Constituigdo, ndo
se lhe devendo obediéncia»®,

Mas serd que poder4 o principio
da boa-fé ter consequéncias em re-
lagdo ao poder de modelar as leis
fiscais? Constituird este uma vin-
culagdo que pesa sobre a produgdo
legislativa?

A boa-fé, como um instituto co-
mum a varios ramos do Direito,
tem como fungdo primordial «a
correccdo de leis injustas ou incon-
venientes®.

Por isso a sua universalizagio e
consequente aceitagio no campo
do Direito fiscal foi feita para «vedar,
A Administra¢ao, 0s comportamen-
tos contradit6rios, de modo a ndo
incorrer em venire contra factum
proprium»®, garantindo uma certa
estabilidade, através da previsibili-
dade, as relagGes entre a Adminis-
tra¢do ¢ o contribuinte.

Por isso adverte K.Tipke, ao
acentuar os limites da utilizagio
deste principio, que ele diz respeito
a uma concreta relagio juridica com
a Administraga , ndo alastrando para
a imposi¢do de cominagOes em
relagio ao Estado enquanto tal’.
Como sucederia se tivesse como
destinatdrio o exercicio do poder
legislativo.

Fazendo uma comparagdo,
enquanto o princfpio da capacidade
contributiva vale como um principio
estruturante para toda a produgdo
normativa fiscal (invalidando
qualquer lei que o restrinja de forma
inaceitdvel), o principio da boa-fé
vai ser aplicado no campo das re-
lagdes criadas pelas normas, cor-
rigindo-as sem as invalidar.

E o mesmo salientou Alberto
Xavier ao aceitar, pela primeiravez
entre nés, a sua aplicagdo no direito
fiscal: o principio da boa-f¢, pode

ser aplicado «no campo das relagGes
crediticias entre contribuinte e fisco,
com as adaptagGes decorrentes da
natureza publicistica da obrigagio
e dos poderes e deveres que dela
emergem»®,

Acentuando a aplicagio do prin-
cipio da boa-fé no «campo das rela-
¢Oes creditisticas» e em relagdo a
«obrigagdo e poderes e deveres que
dela emergem», Alberto Xavier esta-
va, na sua breve referéncia a este
principio, a atribuir-lhe a nota fun-
damental de principio a utilizar sobre
relagGes juridicas constituidas, den-
tro de um certo quadro normativo.

O principio da boa-fé ndo pode
pois ver-se inesperadamente alarga-
do a um «principio suprapositivo»
que iria vincular o legislador ordi-
ndria. S3o outras as suas fungdes e
os seus especificos modos de actua-
¢do.

A sua recepgdo pela juris-
prudéncia fiscal portuguesa, tal como
j4 tinha sucedido com a juris-
prudéncia alem#’, tem pois uma
grande importincia. Mas os funda-
mentos tedricos com que foi feita
ndo podem deixar de levantar um
grande ndmero de reservas.

A interpretacdo da nova lei

Mas se ndo se pode aceitar a
existéncia de uma lei contratual cuja
situagio reforgada faz com que ndo
possa ser afastada pela lei ordindria,
nem um qualquer principio supra-
positivo que avaliaria a boa-fé do
Estado legislador (a ndo ser que
transformemos a boa-fé numa vin-
cula¢do constitucional positiva a
que qualquer inovagdo legislativa
deveria estar sujeita), teremos de
aceitar esta revogagdo, sem qualquer
motivo expresso, de uma isengdo
concedida para um prazo deter-
minado?

A aplicagdo da boa-fé ao direito
fiscal depara sempre com uma difi-
culdade fundamental: enquanto no
direito civil estamos perante relagdes
entre iguais, no direito fiscal um
dos polos da relagio dispde sempre
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da possibilidade de a moldar através
de alteragdes legislativas.

Mas limitada a aplicagdo da boa-
-fé s situag¢des constitufdas dentro
de um certo quadro legislativo, po-
demos discutir a admissibilidade
de uma aplicagdo da lei fiscal que,
com discutivel base legal, repre-
senta uma violag4o do principio da
boa-fé.

No contrato negociado com a
impugnante consta a cldusula da
isengdo durante o perfodo de conces-
sdo de «todas as contribuigGes e
impostos de qualquer natureza, quer
gerais, locais ou extraordindrios».

No novo Regulamento do Im-
posto Complementar s30 isentos
do novo tributo, «os rendimentos
das pessoas singulares ou colecti-
vas que por lei ou contrato com o
Estado, estejam expressamente (0
spblinhado € nosso) isentas de im-
posto complementar, por estarem
Sujeitas a regime especial de tribu-
ta¢do em substituicio do mesmo
imposto»,

Ora a interpretagdo desta norma
parece conduzir a que, segundo 0s
ditames da boa-fé, se tenha de en-
tender por isen¢do expressa do im-
posto complementar aquela que re-
sulta de forma inequivoca dos ter-
mos do contrato ¢ nio apenas de
uma possivel alusdo nos temmos da
lei.

A interpretagdo que nos parece
correcta € pois que o contrato se
mantém em vigor (continuamos a
deixar de lado os problemas de um
contrato administrativo como fonte
de efeitos fiscais) e a isen¢do também.

A sua revogagdo teria também
de ser expressa e sem equivocos:
ndo por aceitarmos que o principio
da boa-fé, em boa hora aceite pelo
STA, vincule o estado legislador.

Mas porque vincula o intérprete
dalei e ainterpretagdo que serevela
conforme com a boa-fé ndo ¢ afas-
tada pela redac¢do da nova norma.

E que a exigéncia da isengdo
expressa do imposto complemen-
tar, se se entende como devendo
incluir uma referéncia a este con-
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creto imposto, parece esquecer que
se usou uma forma onde expressa-
mente se abrangem todos os impos-
tos, presentes e futuros. Incluindo,
por isso, 0 imposto complementar.

Ter-se-ia usado esta forma pre-
cisamente para conseguir retirar a
cl4usula utilizada no contrato o vasto
alcance que a sua redacgdo lhe as-
segura?

Talvez: mas € precisamente por
isso que o princfpio da boa-fé na
interpretagdo simultdnea do alcance
do contrato inicialmente celebrado
¢ da norma que terd procurado in-
troduzir-lhe alteragcdes pode ser
usado para obten¢do de uma so-
lugdo conforme com o Direito.

Como fez, neste caso 0 Supremo
Tribunal Administrativo.

J. L. Saldanha Sanches
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