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1. SisTEMA FiscAL INDEPENDENTE

Os principios gerais sobre matéria de administragio financeira ou de tri-
butagdo, das colectividades organizadas politicamente como Estados, Territori-
os ou Regides Administrativas, encontram-se nos sistemas modernos de direito,
normalmente, expressas e reunidas nas leis constitucionais ou leis fundamentais
do respectivo enquadramento politico-administrativo. A Lei Bésica (LB) da Re-
gido Administrativa Especial de Macau (RAEM) apresenta-se como uma
miniconstitui¢do, na qual se estabelecem os principios gerais da autonomia do
territorio, os poderes exclusivos das autoridades centrais da Republica Popular
da China (RPC), os direitos e deveres fundamentais dos residentes permanentes
da RAEM, a estrutura politica e os principios gerais da organizag¢o da econo-
mia, da cultura e assuntos sociais € da sua representatividade externa.

As principais disposi¢des da Lei Basica, que se podem considerar como
correspondendo a constitui¢do financeira da RAEM, encontram-se essencial-
mente nos capitulos dedicados 4 estrutura politica, onde se estabelece o prin-
cipio da legalidade tributdria [art® 71°], e & organizagio da economia (18 arti-

*  Texto apresentado em 6 de Julho de 1999, para ser incluido no “Projecto de Estudos Sobre a Lei
Basica da RAEM?”, da responsabilidade do Centro de Estudos da Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Macau, inicialmente previsto para ser concluido em finais de 1999 que, por razdes
editoriais, se optou por publicar com destaque no presente nimero do Boletim
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gos), embora se encontrem outras disposigdes que devam influenciar o siste-
ma financeiro e, em particular, o sistema fiscal que se integra naquele. Entre
essas outras disposigdes sdo importantes as referentes & manutengio do siste-
ma capitalista [art® 5°], ao direito a protec¢do da propriedade privada [art®
6°'], a defini¢do de receitas da RAEM resultantes dos solos e recursos naturais
[art® 7°], ao principio da igualdade perante a lei [art® 25°], ao principio do
acesso ao Direito [art® 36°] e 4 competéncia da RAEM para a celebragio de
acordos internacionais [art® 136°].

De acordo com a Lei Bésica, a Regido Administrativa Especial de Macau
mantém finangas independentes, dispondo, por si propria, de todas as suas re-
ceitas financeiras, as quais ndo sdo entregues ao Governo Popular Central [cf.
LB, art® 104°]. Nesta disposigdo encontra-se estabelecido o principio da autono-
mia financeira da RAEM ao determinar que lhe pertence a disposigdo da totali-
dade das receitas publicas cobradas por si?, acrescentando ainda que “o Governo
Popular Central ndo arrecada quaisquer impostos na Regido Administrativa Es-
pecial de Macau” [LB, art® 104°].

Esta Gltima disposi¢do ¢ muito importante, pois a existéncia de receitas
proprias de um determinado espago geografico, organizado como entidade poli-
tico-administrativa, ¢ provenientes da sua actividade financeira, ndo impede que
no mesmo espago geografico possam ser criadas receitas publicas destinadas a
outras entidades politico-administrativas, nomeadamente de hierarquia superior.
Sendo o imposto uma receita tipica dos Estados para a satisfagéo de fins publicos,
a Lei Basica da RAEM pretende, com a disposi¢do constante na parte final do seu
artigo 104°, determinar que os impostos cobrados na RAEM néo s@o destinados as
finalidades gerais prosseguidas directamente pelo Governo Popular Central.

Para além de os impostos cobrados na RAEM serem considerados recei-
tas publicas da Regido, a Lei Basica determina ainda que “A Regido Administra-
tiva Especial de Macau aplica um sistema fiscal independente” e “(...) produz,
por si propria, as leis respeitantes aos tipos e as taxas dos impostos e as redugdes
e isen¢des tributarias, bem como a outras matérias tributarias” [LB, art® 106°].
Nesta disposigdo atribui-se o exercicio de soberania fiscal a Regido Administra-
tiva Especial de Macau, por ser da sua propria competéncia a defini¢do e criagdo
do respectivo ordenamento juridico-tributario, que, ao estabelecer critérios de

I Este direito é reforgado, no capitulo da organizagdo da economia, ao ser estabelecida a protec-
¢do do direito das pessoas singulares e colectivas a aquisigdo, uso, disposi¢do e sucessio por
heranga da propriedade e o direito & sua compensagéo em caso de expropriagéo legal [cf. LB,
art® 103°].

2 Exemplos de receitas, consideradas expressamente pela Lei Basica como pertencendo 4 RAEM,
sdo as correspondentes aos rendimentos resultantes da gestdo, uso e desenvolvimento dos solos
¢ dos recursos naturais e do seu arrendamento ou concessio a pessoas singulares ou colectivas
para uso ou desenvolvimento [cf. LB, art® 7°].




delimitagdo da aplicagdo dos impostos no respectivo espago fiscal, pode levar a
situacdes de dupla tributagdo com o proprio ordenamento juridico-tributario da
Republica Popular da China (ou de outros espacos fiscais).

2. PRINCIPIOS E OBJECTIVOS DO SISTEMA FISCAL

A doutrina tem considerado a existéncia de principios juridicos funda-
mentais inerentes a ideia de Estado de Direito ¢ comuns a todos os ramos do
Direito, incluindo o direito fiscal, que alguns autores consideram como verda-
deiros valores anteriores e superiores a constitui¢do formal, enquanto outros os
definem como “principios historicamente objectivados e progressivamente in-
troduzidos na consciéncia geral € que encontram uma recep¢ao expressa ou im-
plicita no texto constitucional”?. No plano do direito fiscal também se tem en-
tendido que a consciéncia juridica contemporanea reclama a constitucionalidade
de determinadas regras ou principios gerais de direito fiscal, que podem assu-
mir contetidos diferentes no espago e no tempo, de harmonia com as respectivas
concepgdes ¢ cultura juridica de cada pais e de cada época, como s@o os casos
dos principios da legalidade tributaria, da anualidade ¢ da igualdade.

2.1. PRINCIPIO DA LEGALIDADE TRIBUTARIA

O principio da legalidade em direito exprime-se sob dois conceitos ou
amplitudes do objecto da legalidade correspondentes ao principio da preemi-
néncia de lei, com o significado amplo de que todo o procedimento executivo s6
¢ invalido se ¢ na medida em que contraria uma lei material, e ao principio da
reserva de lei, que considera a necessidade das normas juridicas existentes esta-
belecerem em termos positivos a possibilidade de realizagdo do acto concreto
em determinadas condigdes e relativamente a certas situagdes. Em direito tribu-
tario ndo basta o principio da preeminéncia da lei, devendo o principio da lega-
lidade revestir necessariamente a forma de reserva de lei, pois os impostos sdo
uma das modalidades mais directas e visiveis de intervengao na esfera dos parti-
culares, valendo como garantia individual, como critério de generalidade, de
igualdade e de justica.

Efectivamente, em relagdo ao imposto existe unanimidade dos autores
quanto a férmula que da expressdo ao principio da legalidade, que ¢ a da ndo
existéncia de imposto sem lei prévia, a que se acrescenta ainda o principio ou
regra do consentimento popular segundo o qual o imposto deve ser consentido
por aqueles que o tém de suportar ou, pelo menos, pelas respectivas assembleias
representativas. O principio da legalidade tributaria, nesta concepgio ampla e

} Gomes Canotilho, Direito Constitucional, Coimbra, 1979, pg. 58.
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tradicional, nasce verdadeiramente quando as assembleias representativas dos
contribuintes passam a ter fungdes legislativas num sistema que consagra a se-
paragdo de poderes.

Embora se considere que o principio da legalidade nos impostos
corresponde ao principio da reserva de lei, ndo ¢ historicamente univoco o seu
significado, apresentando os sistemas fiscais diferentes modalidades, de harmo-
nia com exigéncias de forma e de conteido relativas a lei criadora e reguladora
dos impostos. Atendendo ao critério da fonte de produgdo juridica distingue-se
a reserva de lei material — autorizagio da conduta da administra¢do fiscal, atra-
vés de norma geral e abstracta, da reserva de lei formal — para a actuagio da
administra¢do fiscal torna-se necessario um acto normativo provindo do érgio
com competéncia legislativa normal e revestindo a forma expressa legalmente
estabelecida para ser qualificado como /ei ; quanto ao contendo distingue-se
entre reserva absoluta de lei — a lei deve conter, para além do fundamento
impositivo da administracéo fiscal, o proprio critério da decisfio no caso concre-
to, € a reserva relativa — a lei é o fundamento da conduta, mas o critério de
decisdo ¢ deixado ao drgdo de aplicagdo do direito.

A reserva de lei formal nfo exclui que uma parte, pelo menos, da disci-
plina do imposto possa ser contida num acto que néo tenha a forma e o valor da
lei, sendo, pois, uma reserva relativa num sentido diferente do anteriormente
indicado. A reserva de lei formal pode compreender as normas de tributagdo em
sentido estrito ou compreender também as normas que disciplinam o langamen-
to, a liquidagdo e a cobranga do imposto.

A Lei Basica da RAEM estabelece que “o Governo (...) é o 6rgio execu-
tivo da Regido Administrativa Especial de Macau” [art® 61°] competindo-lhe
“apresentar propostas de lei e de resolugéo, e elaborar regulamentos administra-
tivos” [art® 64°, 5)] e que “a Assembleia Legislativa (...) é o érgdo legislativo da
Regido Administrativa Especial de Macau” [art® 67°], competindo-lhe fazer, al-
terar, suspender ou revogar leis [cf. art® 71°, 1)], podendo os deputados a
Assembleia Legislativa apresentar projectos de lei e de resolugéo [cf. art® 75° ].
Relativamente a aplicagdo de um sistema fiscal independente esta estabelecido
que a RAEM “(...) produz, por si propria, as leis respeitantes aos tipos e as taxas
dos impostos e as redugdes e isengdes tributarias, bem como a outras matérias
tributarias” [LB, art® 106°], competindo & Assembleia Legislativa “definir, com
base na proposta apresentada pelo Governo, os elementos essenciais do regime
tributario (...)” [LB, art® 71°, 3)].

Como se tem reconhecido, na Lei Béasica ndo esta expressamente prevista
na disposigio maxima das competéncias do Governo [cf. LB, art® 64°] qualquer
competéncia legislativa, nem consagrada a existéncia de algum tipo de acto
legislativo, forma através da qual o Governo poderia exercer aquela competén-
cia. No entanto, da leitura de diversas disposi¢des verifica-se a atribuigfio de
competéncia legislativa a outros 6rgéos para além da Assembleia Legislativa
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[cf. LB, art® 8°], pelo que se sente a necessidade da existéncia de um acto
normativo do Governo/Chefe do Executivo que ndo se limite a ser um regula-
mento administrativo®.

Consideramos que o principio da legalidade tributaria se encontra consa-
grado na Lei Basica da RAEM, como principio de reserva absoluta de lei for-
mal, ao estabelecer-se que compete 4 Assembleia Legislativa da Regiio Admi-
nistrativa Especial de Macau definir, com base na proposta apresentada pelo
Governo, os elementos essenciais do regime tributario [cf. LB, art® 71°, 3)]. A
expressdo elementos essenciais tem um significado de mais detalhe do que ba-
ses gerais, €, assim, a Lei Basica ao referir-se a elementos essenciais néo preten-
de restringir-se as meras bases gerais do regime de cada tributo/imposto, mas as
matérias essenciais do regime tributario/sistema fiscal no seu conjunto (abran-
gendo a alteragdo dos impostos ja existentes), pelo que entendemos estar peran-
te reserva absoluta de lei em relagéo a estes elementos, ainda que baseados em
proposta do Governo®.

O problema do ambito e conteudo do principio de reserva absoluta de lei
formal respeita a duas questdes distintas: 4mbito do regime tributdrio corres-
pondente ao conhecimento dos tributos abrangidos pelo principio e o significa-
do dos seus elementos essenciais. Para a resolu¢do das duas questdes ha que
interpretar o 4mbito da expressdo elementos essenciais do regime tributdrio,
através da analise da norma referente ao sistema fiscal independente de Macau
[LB, art® 106°] ® e da sua comparagdo com os contetidos do conceito geral dou-

4 Cf. Paulo Cardinal, “O Sistema Politico de Macau na Lei Basica - Separagdo e Supremacia do
Executivo Face ao Legislativo”, em Administra¢éo - Revista de Administra¢do Puiblica de
Macau, n°s 19/20, 1993, pgs. 89/90, na sua analise do Projecto da Lei Bisica da RAEM, onde
refere ainda que a solugdo de ndo ser atribuida qualquer competéncia legislativa ao Governo
(...) significa a harmonizagdo do sistema de produgdo legislativda de Macau com a RPC, por-
quanto nesta ao Governo ndo ¢ formalmente, atribuida qualquer competéncia legislativa, tio
somente competéncia regulamentar; contudo é mister conhecer a pratica normativa da RPC,
que se traduz na atribuigdo, de facto, de poderes legislativos ao Governo que é o 6rgio chinés
responsdvel por parte substancial do ordenamento juridico da RPC”, pg. 90 (nota 39). No senti-
do de que a Assembleia Legislativa da RAEM ¢ o tnico 6rgdo (da RAEM) com competéncia
legislativa nos termos da letra da Lei Basica, por ndo se encontrar qualquer competéncia legislativa
expressamente atribuida ao Executivo e néio se poder presumir essa competéncia, veja-se Antonio
Eduardo Baltar Malheiro de Magalhaes, O Principio da Separa¢io dos Poderes na Lei Bdsica
da Futura Regido Administrativa Especial de Macau"”, em Administragéio - Revista de Adminis-
tragdo Publica de Macau, n° 41, 1998, pg. 730.

5 No sentido desta matéria parecer constituir uma mera reserva formal, que nio de conteudo,
embora considerada como a tnica matéria objecto de reserva de competéncia da Assembleia
Legislativa da RAEM, pronunciou-se Paulo Cardinal, ob. cit., pgs. 91/92.

6 H4 que ter em atengdo que a nossa interpretagdo incide sobre a versiio portuguesa da Lei Basica
da RAEM editada pelo Conselho Consultivo da Lei Bésica da Regidio Administrativa Especial
de Macau da Republica Popular da China, em Abril de 1993.
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trinario correspondente e da extensdo do principio da reserva de lei no Estatuto
Orgénico de Macau’.

2.1.1. REGIME TRIBUTARIO

Num primeiro entendimento, pode-se dizer que a expressdo elementos
essenciais do regime tributdrio abrange todos os elementos essenciais referen-
tes & obrigagdo do tributo, ndo apenas correspondentes aos impostos, mas de
outras receitas coactivas publicas ou semi-publicas abrangendo, pelo menos, as
taxas de servigos publicos, as receitas parafiscais e os pregos publicos. Ndo me
parece que este entendimento deva ser de seguir, ndo so, porque no direito de
origem portuguesa® nio tem sido feita a distingdo da utilizacdo entre os adjecti-
vos fiscal e tributario na linguagem corrente dos textos cientificos e legislativos,
embora sem corresponder ao rigor dos conceitos, para qualificar matérias refe-
rentes aos impostos, mas também, por questdes de interpretagio resultante da
conjugagdo entre as disposi¢des da Lei Basica que se referem fundamentalmen-
te a matérias tributarias [cf. LB, art°s 71° e 106°].

A Lei Basica ao referir-se ao sistema fiscal de Macau e ao indicar as leis
respeitantes aos tipos e as taxas dos impostos, também utiliza a palavra tributd-
rias como referéncia as redugdes e isengdes [cf. LB, art® 106°], o que denota um
uso indistinto e equiparagdo entre os termos fiscal e tributdrio. Deste modo,
entendemos que os elementos essenciais do regime tributario se referem a im-
postos, embora consideremos que outros tributos, que se apresentem como ver-
dadeiros impostos®, também estejam sujeitos ao mesmo principio de reserva
absoluta de lei formal'®, como ¢ o caso dos regimes tributarios substitutivos das
empresas concessionarias, visto que correspondem a impostos especiais substi-

-tutos da tributagdo geral.

7 O Estatuto Organico de Macau (EOM) foi aprovado pela Lei n® 1/76, de 17 de Fevereiro, e
alterado pelas Leis n° 53/79, de 14 de Setembro; n° 13/90, de 10 de Maio; e, Lei n® 23-A/96, de
29 de Julho.

8 Neste caso, texto legislativo chinés com versdo portuguesa de conceitos juridicos.

9 “As contribuigdes especiais sdo verdadeiros impostos, que apresentam a caracteristica
diferenciadora de o respectivo facto gerador consistir numa vantagem que, para alguns contri-
buintes, resulta do funcionamento de determinados servigos ou em actividade desenvolvida por
certos contribuintes acarretar uma despesa superior 8 comum. Para a qualificagéo juridica-tribu-
taria desta figura [como imposto], este facto ndo tem valor diverso do da percepgio de determi-
nado rendimento ou do derivado da aquisi¢do de certos bens”, José Herminio Paulo Rato Rai-
nha, Apontamentos de Direito Fiscal, Universidade de Macau/Faculdade de Direito/Fundagéo
Macau, 1996, pg. 49.

10 Também ¢ este o nosso entendimento sobre problema semelhante posto pelo Estatuto Organico
de Macau ao se referir a elementos essenciais do regime tributario (veja-se Apontamentos ...,
pes.77/78).




VARIA e

2.1.2. ELEMENTOS ESSENCIAIS

Retomando a analise das normas referentes ao sistema fiscal de Macau
[cf. LB, art® 106°], podemos considerar que a produgéo de legislagdo propria
sobre esta matéria abrange a existéncia de dois conjuntos de elementos : 1° — os
tipos ¢ as taxas dos impostos, as reducdes e as isengdes tributarias ; 2° — outras
matérias tributdrias. Tendo em atengéo esta distingdo, entendemos que os ele-
mentos essenciais do regime tributrio sujeitos a reserva de lei da Assembleia
Legislativa da Regido Administrativa Especial de Macau sdo os constantes do 1°
conjunto o que corresponde, de uma maneira geral, ao &mbito do principio da
legalidade tributaria do Estatuto Orgénico de Macau'' e se integra no conceito
de normas de tributa¢do em sentido restrito.

Mesmo no caso de se considerar esta disposi¢io como abrangendo maté-
ria indicativa de poder legislativo concorrencial entre 0 Governo € a Assembleia
Legislativa'?, ha que determinar os elementos essenciais do regime tributario a
serem definidos pela Assembleia Legislativa [cf. LB, art® 71°, 3)]. Por outro
lado, ndo faz sentido interpretar a referéncia a leis como correspondendo a lei
em sentido formal, pois nesse caso, todas as matérias tributirias estariam sujei-
tas ao principio da reserva de lei formal, embora em termos de politica legislativa
todas devam estar sujeitas ao principio de reserva de lei.

2.1.2.1. TIPO DE IMPOSTO

Considerando a expressdo “tipo de imposto”, como um elemento essen-
cial do regime tributdrio a definir pela Assembleia Legislativa, devemos
interpretd-la como correspondendo ao que se tem designado de incidéncia, que
¢ a definigéio legal do dominio da aplicagdo do imposto, onde se encontram
fundamentalmente trés elementos de natureza qualitativa: matéria colectavel,
contribuinte e facto gerador do imposto. A incidéncia, como descrigdo geral e
abstracta feita pela lei do que ¢ passivel de imposto, dos actos ou situagdes que
lhe ddo origem e das pessoas tributadas, corresponde a delimitago da aplicagio
do imposto ¢ abrange também normas de exclusdo fiscal, equivalentes a uma
delimitag@o negativa expressa de ndo tributagdo, que nio se devem confundir
com as normas de iseng¢do fiscal.

11" Nos termos do Estatuto Orgénico de Macau (verséo de 1996) era da exclusiva competéncia da
Assembleia Legislativa, salvo autorizagdo ao Governador, legislar sobre os elementos essenci-
ais do regime tributario, estabelecendo a incidéncia e a taxa de cada imposto e fixando os
termos em que podiam ser concedidas isengdes fiscais [cf. EOM, art° 31°, n° 2, ¢)].

12 Como refere Paulo Cardinal, 0b. cit. pg. 91, devem entender-se como matérias de competéncia
legislativa concorrencial da Assembleia Legislativa com o Governo, todas aquelas onde é utiliza-
da a expressdo “a Regido Administrativa Especial de Macau define, por si propria (...)”, como é o
caso do artigo 106°, em contraposi¢do com a férmula “o Governo da Regido Administrativa Espe-
cial de Macau define, por si proprio (...)”, em que se considera competéncia exclusiva do Governo.
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Apresentam-se igualmente, como normas de incidéncia pessoal ou subjec-
tiva, outras normas fiscais dirigidas a determinar os sujeitos passivos da obriga-
¢do tributaria, originarios ou ndo originarios — normas fiscais de conjungéo ou
de parciaridade, de solidariedade, de sucessdo, de substituigdo, de responsabili-
dade e de transparéncia fiscal —, pelo que estas matérias estdo também submeti-
das ao principio da legalidade tributdria. Sujeitas ainda ao mesmo principio,
por estarem abrangidas pela definigdo do tipo de imposto, estdo as normas tribu-
tarias definidoras dos elementos de conexo ou critérios de territorialidade que
importam a aplicabilidade do respectivo sistema fiscal aos factos e situagdes em
que ocorram, mesmo que tais factos e situagdes sejam também tributados por
outro ordenamento juridico-fiscal®.

Como integrando o 4mbito da defini¢do do tipo de imposto podemos ain-
da considerar o modelo de tributagdo-regra do imposto, que abrange, ndo so, as
normas de incidéncia, estabelecendo normas de excluséo tributéria e de ndo su-
jeigdo, como também, outras normas de ndo tributagéo, como as redugdes ¢ as
isengOes tributadrias, designadas por desagravamentos fiscais. Estes
desagravamentos fiscais, considerados pela doutrina como estruturais por se-
rem inerentes ao modelo da tributagio-regra, sdo sujeitos ao principio da legali-
dade tributaria como definido, quer, por se considerarem elementos integrantes
do tipo de imposto, quer, por fazerem ja parte dos elementos essenciais corres-
pondentes a taxas e a redugdes e isengdes tributdrias.

2.1.2.2. TAXAS

A taxa é o factor de quantifica¢do do imposto e pode ser traduzida numa
parte aliquota da matéria tributivel como sucede em muitos impostos'™ — impos-
to profissional, contribui¢do predial urbana, sisa, etc. —, ou numa quantia fixa
como se verifica nos impostos de presta¢do fixa — contribuigdo industrial € con-
tribuigdes para o Fundo de Seguranga Social —, ou fixada em fungdo de uma
unidade de medida da matéria colectavel correspondente a uma taxa especifica
— imposto de consumo sobre vinhos e outras bebidas alcodlicas - ou ainda taxas
graduais que variam de harmonia com certas caracteristicas do bem tributado —
imposto de circulagdo. Todas estas taxas estdo sujeitas ao principio de legalida-
de tributaria e devem ser directamente fixadas na lei, pois entendemos que os
elementos essenciais do imposto ndo sdo definidos como bases gerais, em que se
podem sé indicar os limites de taxas, deixando para o Governo a regulamenta-
¢o da fixacdo da taxa (ou taxas) do imposto.

13 Alguns autores designam estas normas como normas internas de conflitos para a resolugdo dos
conflitos internacionais de leis fiscais (ou de leis fiscais de diferentes espagos fiscais), enquanto
outros consideram-nas como definidoras do elemento espacial das normas de incidéncia.

14 Os exemplos apresentados sdo retirados dos impostos do sistema fiscal de Macau.
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2.1.2.3. REDUCOES E ISENCOES TRIBUTARIAS

Como outro elemento essencial do regime de cada imposto, encontram-
se as redugoes e as isengdes tributarias que, correspondendo ao sentido genéri-
co de desagravamentos fiscais, incluem as isengdes, as redugdes de taxa, as
deducgbes a matéria tributavel, as dedugdes a colecta (ou créditos de imposto),
as amortizagoes e reintegragdes aceleradas e outros desagravamentos fiscais.
Estes desagravamentos fiscais podem ser estabelecidos como integrados no tipo
de imposto € inerentes ao modelo de tributagdo-regra ou como desagravamentos
excepcionais a esse modelo de tributagdo-regra, mas, em ambas as situa¢des sdo
sempre sujeitos ao principio da legalidade do imposto.

Os desagravamentos fiscais excepcionais tém sido referenciados como
beneficios fiscais numa formulagio ampla'®, que abrange os beneficios fiscais
em sentido restrito e os incentivos fiscais, cujas fung¢des e justifica¢Ges sdo dis-
tintas. Os beneficios fiscais, em sentido restrito, tém como fungdo oferecer be-
neficios ou favores fiscais, em termos estaticos, por razdes politicas, sociais, de
defesa, diplomaticas, religiosas, culturais, etc., enquanto os incentivos fiscais, a
que a doutrina designa, por vezes, de medidas de fomento fiscal, tém o objectivo
de fornecer, em termos dindmicos, incentivos ou estimulos a actividade dos su-
jeitos a que se dirigem e que se pretende desenvolver.

Numa perspectiva individualista podera considerar-se que a reserva de
lei em matéria de desagravamentos fiscais, com a finalidade de beneficio fiscal,
pode ser prejudicial aos contribuintes, por ndo permitir a sua concessio através
de acto administrativo do Governo, mas entendemos que esta orientagdo ¢ a
correcta. Na realidade, a reserva de lei em matéria tributaria néo é apenas uma
garantia dos contribuintes individualmente considerados, mas antes uma garan-
tia de um sistema ndo individualista e justo, que origina uma efectiva igualdade
dos contribuintes perante a lei, a qual poderia ser quebrada pela sua concessdo
por outra forma, pois estes desagravamentos so se justificam se tutelam valores
superiores aos da propria tributagdo.

Em diversos ordenamentos juridico-tributérios, o principio da legalidade
tributaria também abrange as garantias do contribuinte, o que tradicionalmente
néo se verificou em Macau, no 4mbito do Estatuto Organico de Macau, pois néo
se encontrava expressamente previsto na norma estatutaria respeitante ao regi-
me tributdario. A Assembleia Legislativa tinha também o poder de legislar sobre

15 Os beneficios fiscais incluem-se no que se tem designado de despesas fiscais, que
correspondem a uma derrogagio deliberada ao sistema normal de tributagdo, equivalendo
esta ndo tributagdo a um pagamento implicito feito pelos poderes plblicos por intermédio
de uma redugdo dos impostos a pagar. Os beneficios fiscais equivalem a despesas piblicas
feitas através do sistema fiscal, pelo que devem ser contabilizadas e objecto dos mesmos
controlos daquelas.
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direitos, liberdades e garantias [cf. EOM, art® 31°, n° 3, b)], mas, embora no
ambito destas garantias se incluam as dos contribuintes, esta competéncia era
concorrencial com a do Governador, dentro dos limites previstos no Estatuto
Orgéanico de Macau.

Como exemplos de garantias do contribuinte encontram-se o direito a
informagdo; a fundamentagdo e notificagéo dos actos praticados em matéria tri-
butaria que afectem os seus direitos e interesses; os direitos de reclamagdo,
impugnagdo, audigdo e oposigdo, etc. Os meios de defesa do contribuinte, no-
meadamente reclamagdes e recursos, nio sendo considerados elementos essen-
ciais do regime tributério, podem ser estabelecidos por diploma de hierarquia
inferior a de lei da Assembleia Legislativa '*/'7.

As normas que disciplinam o langamento, a liquidagio e a cobranga do
imposto, de uma maneira geral, ndo sdo consideradas pela doutrina como fazen-
do parte dos elementos essenciais do regime tributéario sujeitos ao principio de
reserva de lei formal, a ndo ser que integrem normas de incidéncia real ou objec-
tiva. Quando correspondem a normas de caracter adjectivo, processual ou ins-
trumental relativas aos actos e operagbes a praticar pela administragéo fiscal e
pelos contribuintes na determinagfo da riqueza a tributar, ndo ddo nem tiram
direitos (normas relativas a declaragdes, aos prazos, as competéncias adminis-
trativas, etc.), pelo que a sua matéria ndo se encontra abrangida pela definigao
dos elementos essenciais do imposto.

2.1.3. EMPRESAS CONCESSIONARIAS

As empresas concessiondrias podem ter como objectivo a exploragdo de
um bem ou conjunto de bens do dominio publico, a prestagdo de servigos publi-
cos ou a exploragdo de uma actividade especial com recurso aos seus proprios
bens. Normalmente, estas exploragdes sdo exercidas em regime de monopdlio
ou oligopolio, apenas sendo concedidas se houver possibilidade de lucro certo
ou aleatério, dada a natureza empresarial do explorador.

Relativamente a algumas destas concessdes, tendo em consideragido a
actividade exercida, os respectivos contratos de concess@o fixam os precos ou
taxas a pagar pelo publico como contrapartida da actividade desenvolvida. Ndo
sendo possivel alterar aqueles valores de harmonia com as leis de mercado, em

16 Veja-se nota 4.

17 “Aos residentes de Macau é assegurado o acesso ao Direito, aos tribunais, a assisténcia por
advogado na defesa dos seus legitimos direitos e interesses, bem como & obteng@o de reparagdes
por via judicial. Os residentes de Macau t&m o direito de intentar acgdes judiciais contra actos
dos servigos do 6rgdo executivo e do seu pessoal” [LB, art® 36°]. “A Regifio Administrativa
Especial de Macau dispde de um Tribunal Administrativo que tem jurisdi¢do sobre as acgoes
administrativas e fiscais. Das decisdes do Tribunal Administrativo cabe recurso para o Tribunal
de Segunda Instancia.”’[LB, art® 86°].
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regra geral, os contratos também estipulam garantias do equilibrio financeiro da
empresa concessionaria.

Para garantir o equilibrio financeiro das empresas envolvidas na explora-
¢do das actividades econdmicas concessionadas, diversas técnicas sdo utilizadas
: algumas visam tornar o regime da fixagdo dos pregos e taxas mais flexivel,
através de clausulas de indexagdo, de actualiza¢Ges periddicas ou de revisdo por
comissdes mistas, enquanto outras correspondem a medidas de assisténcia fi-
nanceira do concedente através de subsidios, garantias de rendimento ¢ indem-
nizagdes compensatorias. Para além destas técnicas, para dar uma maior estabi-
lidade e seguranga ao desenvolvimento da actividade econdmica, estabelece-se,
por vezes, um regime tributdrio especial aplicavel a estas empresas, que ficam
assim sujeitas a regimes tributdrios substitutivos da tributagdo normal.

A estrutura das receitas publicas de Macau, historicamente, tem-se en-
contrado fortemente influenciada pelos rendimentos derivados deste tipo de
empresas, nomeadamente os provenientes da concessdo do exclusivo dos jogos
de fortuna ou azar, que sdo a principal fonte das receitas publicas'®, pelo que ndo
¢ de admirar uma referéncia especial a estas empresas na Lei Basica da RAEM.
Dada a importancia do conjunto destas empresas na actividade economica em
geral da Regido Administrativa Especial de Macau e na origem de receitas pii-
blicas, justifica-se que a sua actividade ndo deva estar subordinada ao regime
geral tributario criado por lei geral e seja sujeito a um regime tributario especial,
que pode nio se coadunar com o pretendido para as restantes actividades em
geral .

A Lei Basica ao estabelecer que “o regime tributario das empresas con-
cessionarias é regulado por lei especial” [LB, art® 106°], confirma a submissdo
da criagdio dos regimes tributarios substitutivos ao principio da legalidade tribu-
taria. Alguns regimes tributérios substitutivos encontram-se previstos no
ordenamento juridico-tributario vigente de Macau respeitantes a actividade da
exploragdo de jogos de fortuna ou azar sujeita ao imposto especial sobre 0 jogo™,
4 exploragdo de lotarias instantineas?', as concessoes de obras publicas e servi-
¢os pliblicos? ¢ a outras concessdes de exploragdo .

18 Qutro conjunto de receitas piiblicas, com igual ou superior importancia ao das receitas fiscais,
tem sido o correspondente aos rendimentos derivados da propriedade dos solos, resultantes da
concessdo do seu uso e desenvolvimento, o que justifica também uma referéncia especial da Lei
Basica sobre a sua disposi¢fo [cf. LB, art® 7°].

19 A Regiio Administrativa Especial de Macau pretende prosseguir uma politica de baixa tributa-
¢do [cf. LB, art® 106°].

20 Cf, Lei n® 6/82/M, de 29 de Maio, arts 11° e 12°.

21 Cf. Lei n° 12/87/M, de 17 de Agosto, art°s 4° ¢ 5°.

22 Cf. Lei n° 3/90/M, de 14 de Maio, art® 13°.

23 Cf. Lei n° 3/90/M, de 14 de Maio, art® 26°.
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Os regimes tributarios substitutos, ao exonerarem a empresa concessio-
naria da tributago comum e das suas eventuais alteragdes, procuram dar garan-
tias de certeza e de estabilidade para o desenvolvimento da respectiva activida-
de. Esta certeza e estabilidade, no que respeita aos impostos substituidos, salvo
indicagdo expressa em contrario, pressupde uma isengdo geral de todos os im-
postos, presentes e futuros, que atinjam a empresa, visto que o espirito do siste-
ma ¢ a criagdo de um regime tributario especifico da actividade concedida, com
exclusdo dos demais, onde se inclui o afastamento de impostos extraordindrios,
cuja criagdo alteraria o equilibrio financeiro definido na concessdo*.

A substitui¢io dos impostos gerais, nos regimes tributarios substitutivos
pode ser feito por impostos com designagdo especifica ou, noutros casos mais
frequentes, por uma figura afim sem nome — renda, contribuigfio, prestagio
contratual, etc. —, normalmente calculada sobre a receita bruta da empresa. Em
relagdo a alteragdo, durante a sua vigéncia, dos contratos de concessdo baseados
nos regimes tributarios especiais, a doutrina considera que a Administragdo nio
tem poder para impor alteragdes unilaterais das suas disposi¢des, que s6 podem
ser revistas por mutuo acordo das partes.

2.1.4. INICIATIVA LEGISLATIVA

O principio da legalidade tributaria encontrando-se estabelecido, como
foi referido, através de lei formal da Assembleia Legislativa da RAEM, pode
revelar-se, por vezes, inadequado a realizagfo de alteragdes ou modificagdes do
sistema fiscal em obediéncia a alguns objectivos de politica fiscal intervencionista
ou mesmo 4 concretizagdo de medidas de justiga fiscal mais urgentes. Por outro
lado, a propria tecnicidade das matérias fiscais ndo se adequa a exclusiva com-
peténcia da Assembleia Legislativa, que ndo é, como ¢é natural, tecnicamente
competente nesse dominio, pelo que a pratica da aplicagdo da Lei Basica tera de
encontrar as solugdes flexiveis para a elaboragido da legislagéo fiscal sobre os
clementos essenciais, mantendo-se o principio da reserva de lei formal.

No Estatuto Organico de Macau estavam definidas estas solugdes flexi-
veis pois, embora a Assembleia Legislativa tivesse a competéncia reservada em
matéria dos elementos essenciais do regime tributario, estavam previstas duas
hip6teses em que o Governador podia legislar nesse dominio por via de decreto-
lei. A 1 hipétese consistia na autorizagio legislativa ao Governador, devendo a
lei de autorizagdo legislativa definir o objecto, o sentido, a extensdo e a duragio

24 No ordenamento juridico-tributario de Macau, o regime juridico das concessées para a explo-
ragdo dos jogos de fortuna ou azar [Lei n® 6/82/M, de 29 de Maio] estabelece que “as conces-
siondrias beneficiam, durante o periodo da concesséo, da isengdo de todas as contribui¢des e
impostos de qualquer natureza, quer gerais ou extraordinarios, que devam ou venham a incidir
sobre o facto ou os lucros do jogo (...)” [art® 12°, n° 1].
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da autorizagdo, a qual podia ser prorrogada [cf. EOM, art® 31°,n° 2, ¢) e art® 14°,
n° 12]; a 2* hipotese consistia na transferéncia para o Governador das compe-
téncias da Assembleia Legislativa quando esta tivesse sido dissolvida [cf. EOM,
art® 13°, n° 2].

% Relativamente a iniciativa legislativa sobre os elementos essenciais do
regime tributdrio, as disposigdes da Lei Basica pdem demasiadas restrigdes a
accdo dos deputados da Assembleia Legislativa da RAEM, pois este orgdo
legislativo define aqueles elementos perante proposta apresentada pelo Gover-
no [cf. LB, art® 71, n° 3]. A Lei Basica ainda define outros condicionalismos a
apresentagdo de projectos de lei ou de resolugdo por parte dos deputados, pois
desde que envolvam a politica do Governo tém de obter prévio consentimento
escrito do Chefe do Executivo [cf. LB, art® 75°)].

Outra restrigdo resulta da interpretagdo a contrario sensu da disposi¢do
onde se indica que “os projectos de lei e de resolugdo que ndo envolvam receitas
e despesas publicas (...) podem ser apresentadas, individual ou conjuntamente,
por deputados & Assembleia Legislativa™ [LB, art® 75°], donde parece dever-se
concluir que os projectos de lei e de resolugdo envolvendo receitas ¢ despesas
pliblicas ndo podem ser apresentados®. Ainda que este condicionalismo seja
perfeitamente justificivel em relagdo ao orgamento que esteja a decorrer na al-
tura da apresentagio dessas iniciativas, ndo se justifica que essa restrigdo se
aplique a iniciativas relativas a discussdo orgamental perante um orgamento
quantificado submetido a aprovagdo dos deputados [cf. LB, art® 71°, 2)], sendo
suficiente, quanto muito, o condicionalismo do consentimento prévio escrito do
Chefe do Executivo?’.

E de ter em atengiio que a Assembleia Legislativa da Regifo Administra-
tiva Especial de Macau nio se limita a conceder uma autorizagdo genérica de
receitas e despesas, mas compete-lhe examinar e aprovar a proposta de orga-
mento apresentada pelo Governo [cf. LB, art® 71°, 2)]. Esta competéncia € de
maior Ambito do que a correspondente competéncia prevista no Estatuto Orga-

25 As autorizagdes legislativas ndo podiam ser utilizadas mais de uma vez, sem prejuizo da sua
execugdo parcelada [cf. EOM, art® 14°, n° 2].

26 Esta interpretagdo leva também a que os deputados ndo possam apresentar, por exemplo, um
projecto de lei com a concessdo de incentivos fiscais ou financeiros 4 criagéo de lares para as
pessoas idosas, ou de beneficios fiscais ou com a atribui¢do de subsidios a pessoas deficientes,
independentemente da sua competéncia exclusiva para a defini¢do dos beneficios e incentivos
fiscais perante proposta do Governo.

27 Sobre a limitagiio geral das competéncias legislativas da Assembleia Legislativa da RAEM,
veja-se Anténio Eduardo Baltar Malheiro de Magalhdes, ob. cit., pgs. 730/731, que conclui “
(...)se ao Orgﬁo Legislativo sfio colocadas tais limitagdes, caimos na situagfo extrema de afir-
mar que temos aqui constituida uma intrigante figura a que poderiamos chamar « reserva relati-
va de iniciativa legislativa», a favor do Executivo” (pg. 731).




BOLETIM DA FACULDADE DE DIREITO0

nico de Macau, em que a Assembleia Legislativa se limitava a autorizar a cobrar
as receitas e a efectuar as despesas publicas propostas pelo Governador ¢ a defi-
nir no diploma de autorizag¢@o os principios € critérios sobre a elaboracgio e a
execugdo do orgamento [cf. EOM, art® 30°, n° 1, g) *8].

A reiterada nio aprovagdo do orgamento pode levar & dissolugdo da
Assembleia Legislativa da RAEM [cf. LB, art® 52°, 2)] ou a rentincia do Chefe
do Executivo [cf. LB, art® 54°, 3)], s podendo verificar-se a dissolugdo da
Assembleia Legislativa se, existindo recusa da aprovagdo da proposta de orga-
mento, ndo for possivel obter consenso mesmo ap6s consultas [cf. LB, art’
52°, 2)]. Deste procedimento de consultas parece podermos considerar que se
pressupde a possibilidade de haver alteragdes a proposta inicial, ou, por inici-
ativa dos deputados, ou, por 0 Governo apresentar nova proposta que contem-
ple o pretendido pelos deputados, o que legislagdo complementar pode vir a
clarificar®,

2.2. PRINCIPIO DA ANUALIDADE

De acordo com as regras financeiras classicas no se considera suficiente
a criagdo dos impostos pelas assembleias representativas dos contribuintes para
a sua aplicagdo continuada, tornando-se ainda necessaria a autorizagdo das sua
cobranga através de votacdo anual pela mesma assembleia. Os fundamentos do
estabelecimento da votagdo anual sdo essencialmente politicos, relacionados com
a necessidade de assegurar um controlo permanente ¢ regular da ac¢do governa-
mental, e financeiros, pois as finangas puiblicas modernas tendem a integrar-se
na vida economica em geral, apresentando-se o quadro anual do orgamento como
correspondendo a divisdo fundamental do tempo adoptada pelos homens no seu
ritmo da vida social.

O cumprimento desta regra da anualidade dos impostos integra-se, de
uma maneira geral, nos procedimentos seguidos para a aprovagio do orgamento
ou dos critérios a seguir na sua elaboragéo e respeitantes a cobranga dos impos-
tos (e de outras receitas publicas) e a realizag@o das despesas publicas. A doutri-
na néo tem considerado ser necessario que, em cada ano, se publiquem as diver-
sas leis criadoras de impostos ou que as mesmas sejam individual e expressa-
mente mencionadas nas leis de or¢amento, bastando uma referéncia genérica.

A regra da anualidade nfo se encontra referida de forma expressa no texto

28 Este regime orgamental era um regime dualista, em que a estrutura orgamental comportava dois
actos juridicos distintos praticados por diferentes érgios de governo préprio do territério de
Macau: a) Lei de Autorizagéio das Receitas e Despesas, e b) Orgamento Geral do Territério.

29 O regimento da Assembleia Legislativo da RAEM, que ¢ definido pelos proprios deputados,
embora sem poder contrariar a Lei Basica [cf. LB, art® 77°], pode vir a incluir o regime de
discussdo e votagdo da proposta orgamental de modo a clarificar o procedimento da aprovagéo
orgamental.




da Lei Bésica, embora diversas disposigdes com referéncias ao orgamento le-
vem a concluir que o orgamento da Regido Administrativa Especial dé Macau
esta subordinado ao principio da anualidade orgamental, pois encontra-se pre-
visto um mecanismo para possibilitar a realizagido de despesas, quando o orga-
mento do ano em curso ndo tiver sido aprovado. Na realidade, esta previsto que
“enquanto a proposta de orgamento apresentada pelo Governo nao for aprovada
pela Assembleia Legislativa da Regido Administrativa Especial de Macau, o
Chefe do Executivo podera aprovar dotagGes provisorias para despesas de curto
prazo, de acordo com os critérios adoptados no ano econdémico anterior” [LB,
art® 53°]°°.

No texto da Lei Basica ndo se encontram indicadas datas ou periodos
para a apresentag@o ou aprovagdo da proposta de orgamento, nem se encontra
definido o inicio (¢ fim) do ano econdémico, que pode coincidir ou ndo com o
ano civil*'. No ordenamento juridico-financeiro de Macau, tradicionalmente, o
ano econdmico ou ano fiscal para efeitos de orgamento e contabilidade publica
coincide com o ano civil, havendo outros ordenamentos em que ndo existe esta
coincidéncia.

2.3. PRINCIiPIO DA IGUALDADE FISCAL

A Lei Bésica da Regifio Administrativa Especial de Macau estabelece o
principio de igualdade juridica ou principio da igualdade perante a lei nos se-
guintes termos : “Os residentes de Macau sdo iguais perante a lei, sem discrimi-
nag¢fo em razdo de nacionalidade, ascendéncia, raga, sexo, lingua, religido, con-
vicgdes politicas ou ideolodgicas, instrugdo e situagdo econdémica ou condigdo
social” [LB, art® 25°]. Desta formulagéo do principio de igualdade juridica, ca-
racteristico de qualquer Estado de Direito, aplicavel a todos os ramos do Direi-
to, onde se inclui o direito fiscal, derivam os principios da generalidade e da
uniformidade da tributa¢do, o da igualdade perante o imposto ¢ a proibi¢do da
arbitrariedade na imputag@o subjectiva de direitos e deveres, o que implica a
aboli¢do de discriminagdes em matéria de impostos*.

30 O Estatuto Orgéanico de Macau referia expressamente a anualidade do orgamento ¢ quando, por
quaisquer circunstancias, 0 orgamento ndo pudesse entrar em execugdo no inicio do ano econo-
mico, a cobranga das receitas estabelecidas por tempo indeterminado ou por periodo que abran-
gesse a nova geréncia prosseguia nos termos das leis preexistentes e, quanto as despesas ordina-
rias, continuavam provisoriamente em vigor, por duodécimos, o orgamento do ano anterior e
créditos sancionados durante ¢le para ocorrer a novos encargos permanentes [cf, EOM, art® 57°,
n% 1 e2].

31 No Estatuto Orgénico de Macau estabelecia-se a data limite de 15 de Dezembro para a Assembleia
Legislativa conceder as autorizagdes sobre o procedimento orgamental [cf. EOM, art® 30°, n° 1, g)].

32 Aigualdade perante o imposto implica ainda um tratamento igual dos contribuintes pelas auto-
ridades fiscais, uma interpretagéo idéntica e uma aplicagfo da lei fiscal para todos.
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Este principio de igualdade juridica sera violado se forem criados impos-
tos, que tenham como finalidade essencial tributar as pessoas de acordo com um
critério baseado no artigo 25° da Lei Basica ou se forem concedidas isengdes ou
outras redugdes tributarias, com fundamentos equivalentes na referida
disposi¢do.A concessdo de iseng¢des ¢ redugdes fiscais, como excepgido ao prin-
cipio basico da igualdade de todos os contribuintes, s6 se pode justificar face aos
objectivos que a determinam e que t€m de ser de valor, pelo menos, igual ou
hierarquicamente superior aos abrangidos por aquele principio.

O principio da generalidade da tributagdo ndo se confunde com a ideia
de generalidade formal inerente a qualquer proposigdo normativa (abstracdo e
impessoalidade dos destinatarios da norma), pois o seu sentido é o de que s6
devem pagar impostos os que tém capacidade contributiva, mas todas as pesso-
as que tenham capacidade contributiva devem ser igualmente tributadas sem
discriminag¢des arbitrarias. Deste modo, o principio de igualdade fiscal, com
contetidos diferentes de sociedade para sociedade e ao longo das épocas,
corresponde a uma ideia de que a igualdade, necessariamente relativa, tem como
padrdo ou critério a capacidade contributiva.

Se o principio da capacidade contributiva impde uma adequagdo do im-
posto as possibilidades econdmicas do contribuinte, ao respeitar-se o principio
da uniformidade, em que a repartigdo dos encargos deve ser realizado segundo o
mesmo critério, o principio da igualdade juridica sera aplicado dentro da mesma
categoria de contribuintes. Do critério da capacidade contributiva aplicdvel a
tributagéo resultam duas regras de igualdade, segundo as quais as pessoas com
igual capacidade devem pagar o mesmo, enquanto as pessoas com mais capaci-
dade devem pagar mais.

A primeira regra designada de igualdade horizontal corresponde a apli-
cagdo do principio da igualdade perante a lei, pelo qual, num imposto sobre o
rendimento, por exemplo, pessoas com a mesma situa¢io familiar e mesmo ren-
dimento devem pagar o mesmo montante de imposto. A segunda regra designa-
da de igualdade vertical esta também relacionada com igual tratamento, embora
derive da premissa de que diferentes montantes de imposto devem ser pagos por
pessoas com diferentes capacidades, de modo a experimentarem os mesmos
encargos ou sacrificios.

O conceito de igualdade tributdria tem evoluido ao longo dos tempos e
se, numa primeira concepgéo, se entendeu que o imposto devia ser igual para
todos (igualdade perante os encargos : os impostos de capitagdo), numa outra
concepgdo considerava-se que a igualdade tributéria se realizava por uma pro-
por¢do rigorosa estabelecida entre a contribui¢do de cada um e o montante da
sua base de tributagédo (igualdade de sacrificios ou igualdade nos encargos). No
fim do século XIX, com a formulagio do pensamento marginalista sobre o ren-
dimento, passou a considerar-se que a igualdade de sacrificios ndo se atinge pela
regra da proporcionalidade, mas sim pela da progressividade, o que implica a




aplicagdo de taxas sucessivamente mais elevadas a medida que o valor do rendi-
mento, do capital ou do consumo aumentam.

Outros critérios de estabelecimento da igualdade concreta de sacrificios
tém vindo a ser propostos e consagrados nos sistemas fiscais modernos tenden-
tes a personalizagdo do imposto e & implementagdo da fungdo redistributiva do
imposto. Ha que ter em atengéo a inexisténcia e a impossibilidade de estabeleci-
mento de regras uniformes sobre a capacidade contributiva das pessoas, dada a
sua varia¢do dependente da concepgio e estrutura da sociedade e da relagdo com
0s seus componentes humanos, da propriedade dos meios de produgéo, da fase
de desenvolvimento econdmico, etc.

Como ja foi referido podem-se pretender estabelecer desigualdades face
ao imposto, que € o que acontece com a concessdo de isengdes ou redugdes
tributdrias tendo em atencéo determinados objectivos econémico-sociais cujo
valor se sobrepde a igualdade dos contribuintes, mas outras desigualdades po-
dem existir resultantes de aspectos exteriores ao proprio imposto. A desigual
possibilidade de evasdo e de fraude fiscal perante o imposto tem levado ao esta-
belecimento em alguns sistemas fiscais de dedugdes especificas em relagio a
determinados rendimentos para compensar a situagdo menos favoravel dos con-
tribuintes, nomeadamente a dos trabalhadores dependentes.

O eventual resultado pratico do tratamento fiscal mais desfavoravel dos
rendimentos da maioria dos trabalhadores dependentes resulta, ndo s, da maior
facilidade de, controlo pela administra¢do fiscal (limitagdo a possibilidade de
fraude), como também, da determinagdo do rendimento tributavel (limitagdo a
possibilidade de evasdo). Normalmente, o rendimento dos trabalhadores depen-
dentes para efeitos fiscais é o rendimento bruto, correspondente a contrapartida
recebida ou posta a disposigdo do titular, sem quaisquer dedugdes respeitantes a
encargos eventualmente suportados para a obtengdo do rendimento, enquanto os
rendimentos do trabalho independente, rendimentos comerciais, industriais e
agricolas considerados para efeitos fiscais sdo deduzidos de diversos encargos
respeitantes ao exercicio da actividade®.

Baseado em razdes de justiga fiscal, nfo existe quebra do principio da
igualdade quando, tendo em atengdo as diferentes fontes, se dé tratamento fiscal
desigual a rendimentos iguais, como acontece muitas vezes entre capital e traba-
lho com o favorecimento deste tltimo. Este tratamento diferenciado ¢ determi-

33 “Dada esta diferente situagéo dos contribuintes perante as possibilidades de fraude e de evasio
fiscais, no sistema fiscal de Macau deve dar-se um tratamento fiscal mais favoravel aos rendi-
mentos de trabalho dependente, eventualmente através da técnica de néo se tributar uma deter-
minada percentagem do rendimento, de forma a repor-se na tributagio alguma igualdade entre
estes rendimentos e os derivados de outras fontes”, José Herminio Paulo Rato Rainha , “Intro-
dugdo ao Estudo da Fraude e da Evasao Fiscais em Macau”, em Administra¢do-Revista de
Administragdo Publica de Macau, n° 39, 1998, pg. 117.
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nado pela igualdade fiscal material e concreta entre os contribuintes baseado na
diferente natureza do capital como riqueza perpétua ou fundada e na natureza do
rendimento do trabalho dependente da vida e da saude do trabalhador.

2.4. VIOLACAO DOS PRINCIPIOS TRIBUTARIOS

Na Lei Béasica da RAEM néo se encontram disposigdes com o teor das
existentes no Estatuto Orgédnico de Macau, relativamente as violagdes do princi-
pio da anualidade orgamental, em que a autorizagdo para a cobranga de receitas
¢ condigdo de eficacia das leis de imposto a que a autorizagdo respeita, ou do
principio da legalidade tributéria e de outros principios. Em relagéo ao principio
da anualidade, dispunha-se que “s6 podem ser cobradas as receitas que tiverem
sido autorizadas na forma legal e estiverem inscritas nas tabelas orgamentais,
salvo se tiverem sido criadas ou autorizadas posteriormente “[EOM, art® 59°],
enquanto, em termos gerais, se dispunha que “nos feitos submetidos a julga-
mento ndo podem os tribunais aplicar normas que infrinjam as regras constituci-
onais ou estatutarias ou os principios neles consignados” [EOM, art® 41°, n° 1].

Os problemas que se pdem sobre o controlo da inconstitucionalidade e
ilegalidade das leis e de outros actos normativos sobre matéria tributaria, sdo,
em geral, de natureza semelhante aos das outras matérias, ndo apresentando es-
peciais particularidades. Concordamos com a opinifo de que é possivel aos Tri-
bunais continuar a exercer um controlo incidental ¢ concreto da legalidade dos
actos normativos ao dispor a Lei Basica que “nenhuma lei, decreto-lei, regula-
mento administrativo ou acto normativo da Regiio Administrativa Especial de
Macau pode contrariar esta Lei” [LB, art® 11°] e que “o Comité Permanente da
Assembleia Popular Nacional autoriza os Tribunais da Regifo Administrativa
Especial de Macau a interpretar, por si proprios, no julgamento dos casos, as
disposi¢des desta Lei que estejam dentro dos limites da autonomia da Regido”
[LB, art® 11°]*,

2.5. OBJECTIVOS DO SISTEMA FISCAL

Na definigéo juridica de imposto, a sua finalidade é expressa pela expres-
sdo “para a satisfagdo de fins publicos”, em que a justificagfo tradicional para a
existéncia do imposto é a cobertura das despesas publicas. Esta razdo ainda
mantem a sua actualidade, perante o aumento sem cessar das despesas publicas
em valores absolutos e em relagdo ao produto social, € o imposto, ao contribuir
para assegurar o seu financiamento, corresponde ja a finalidades multiplas, dado
o facto da grande diversificagdo de areas de intervencéo piblica na maior parte
dos estados modernos.

34 Sobre esta matéria, veja-se Antonio Eduardo Baltar Malheiro de Magalhées, ob. cit, pgs.
721/722.
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Nos sistemas fiscais modernos utilizam-se deliberadamente os impostos,
como um instrumento de intervengdo econdmica e social para outros fins dife-
rentes da mera cobertura de despesas publicas, como sdo os casos de impostos
para protegerem as industrias locais da concorréncia externa ou para travarem
um processo inflacionista, etc. Qutros impostos existem cuja finalidade néo é a
reparticdo de encargos ou, nem sequer, o financiamento de despesas publicas,
como sdo certos impostos. para fomentar ou contrariar a natalidade e o imposto
sobre a energié para limitar o seu consumo, ou ainda, pelo menos parcialmente,
os impostos sobre o alcool e o tabaco com a finalidade de proteger a satude
publica.

Ao dizer-se que os impostos sdo estabelecidos para a satisfagdo de fins
publicos afasta-se a concepgio tradicional, que visa o imposto com uma finali-
dade quase exclusivamente financeira de cobertura das despesas publicas, e pre-
tende-se indicar fins suficientemente amplos para abrangerem os multiplos ob-
jectivos atribuidos a utilizagdo dos impostos nas sociedades modernas. Estas
diferentes finalidades dos impostos, para além da satisfagdo das necessidades
financeiras, encontram-se, por vezes, indicadas expressamente nas leis funda-
mentais da organizagdo politico-administrativa de diversos paises ou de territ6-
rios autébnomos.

Na Lei Bésica da Regido Administrativa Especial de Macau néo se en-
contra expressamente definida qualquer finalidade para os impostos, nem se-
quer a tradicional correspondente a satisfagdo das necessidades financeiras,
embora se devam considerar algumas linhas de orienta¢do na utilizagdo dbs im-
postos. Considerando que ha diferenga entre os objectivos dos impostos nos
sistemas econdmicos socialista e capitalista, uma das orientagdes a reter ¢ a de
que “na Regido Administrativa Especial de Macau n#o se aplicam o sistema e as
politicas socialistas, mantendo-se inalterados durante cinquenta anos o sistema
capitalista ¢ a maneira de viver anteriormente existente” [LB, art® 5°].

Como a Lei Basica ndo define as finalidades especificas do sistema fis-
cal, elas decorrerdo da sua natureza de instrumento de politica da ac¢do da Re-
gido Administrativa Especial de Macau e das suas tarefas fundamentais como
comunidade organizada politicamente. O sistema fiscal integra-se no sistema
econdmico desenvolvido no mesmo espago geografico, pelo que as finalidades e
critérios que lhe presidem sdo os definidos para a organizagdo econdmica ¢ se
encontram estabelecidos, em termos gerais, no Capitulo V da Lei Basica da
RAEM.

Sendo as finangas publicas a expressdo econdémica da actuagdo propria
do Estado e de outros entes publicos e simultaneamente actividade econdémica
desenvolvida por um ente politico, é afinal pela combinagao deste elemento po-
litico com o elemento econémico que poderdo determinar-se as suas finalidades,
que, no caso concreto, sdo as da propria Regido Administrativa Especial de Macau
e as do seu sistema econdémico, ou delas decorrem. Deste modo ha que conhecer
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qual € o modelo de organizagéo e funcionamento da economia definido para a
Regido Administrativa Especial de Macau, através da caracterizagiio de ele-
mentos julgados essenciais para diferenciar sistemas econémicos com estrutu-
ras diversas.

O principio fundamental de organizagéo e funcionamento do sistema eco-
nomico definido orienta-se para a liberdade de decisdo dos agentes econémicos
como critério predominante, pois € protegida a livre operagdo de empresas in-
dustriais e comerciais, devendo a Regido Administrativa Especial de Macau pro-
mover a melhoria do ambiente econémico, proporcionar as garantias legais para
promogao do desenvolvimento das actividades econdmicas, encorajar o investi-
mento ¢ 0 progresso econodmico € a conquista de novos mercados [cf. LB, art®
114°]. Com o reconhecimento da iniciativa privada, verifica-se o direito a pro-
priedade privada ¢ a sua disposigdo e sucessdo por heranga®, o direito a com-
pensagédo do valor real da propriedade no momento em caso de expropriagio
legal, a protecgdo do direito a propriedade de empresas e de investimentos pro-
venientes de fora da Regido [cf. LB, art’s 6° ¢ 113°].

Outras institui¢des juridico-sociais fundamentais do sistema capitalista
sdo reconhecidas, com maiores ou menores condicionalismos, para além das
empresas € dos mercados, como a moeda e o crédito com a garantia da livre
operagdo do mercado financeiro e das diversas instituigdes financeiras [cf. LB,
art® 107°] e o livre fluxo de produtos ¢ de capitais [cf. LB, art°s 108° ¢ 109°], a
par de outras liberdades econdémico-sociais. De tudo o que fica dito, resulta claro,
em relagdo as instituigdes fundamentais do sistema econémico definido na Lei
Bésica, a consideragdo deste como capitalista ou de mercado, devendo reconhe-
cer-se também que, para além das institui¢des juridicas definidas, ha como mébil
tipico o lucro ou ganho, ainda que sujeito a uma politica de baixa tributago.

Dado que a organizagio politico-administrativa € o enquadramento dos
sistemas € politicas aplicadas na Regido Administrativa Especial de Macau sdo
baseados nas disposigdes da sua Lei Basica [cf. LB, art 11°], pode-se considerar
que a Regido, como entidade territorial politica, desempenha as fung&es econd-
micas e sociais caracteristicas dos estados modernos desenvolvidas dentro de
um sistema economico capitalista. Nesta perspectiva, o sistema fiscal, como
instrumento de politica econdémica pode ser utilizado na satisfagio dos quatro
grandes objectivos gerais ou basicos subjacentes as politicas plblicas: a satisfa-
¢do de necessidades colectivas e afectagdo de recursos, a redistribui¢do de ren-
dimentos e de riqueza, a estabilidade econémica e o crescimento econémico-
social.

De acordo com as diferentes caracteristicas dos impostos, a utilizagio de
uns ou de outros torna-se mais conveniente para atingir determinados objecti-

35 Este principio também proibe a criagfio de impostos confiscatorios.
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vos, mas ndo nos devemos esquecer de que a politica fiscal, com as medidas
respeitantes a impostos, ¢ s6 parte de uma politica mais vasta de receitas publi-
cas, cujos objectivos tém também de ser conjugados com as finalidades da poli-
tica de despesas publicas®. Os desagravamentos fiscais, utilizados como benefi-
cios ou incentivos fiscais, sdo sempre instrumentos de politica para atingirem
certos objectivos econdmico-sociais ou outras finalidades que, justificando o
seu caracter excepcional em relagdo a normalidade, se apresentam de valor hie-
rarquicamente superior ao da igualdade de todos os contribuintes.

Fazendo uma breve andlise das politicas identificadas na Lei Basica, en-
contramos algumas em que o sistema fiscal pode servir essencialmente como
afectacdio de recursos para a respectiva cobertura de despesas de necessidades
colectivas, como sdo os casos de manutengdo da ordem publica [cf. LB, art®
14°], da administracdo da justiga [cf. LB, art’s 19° ¢ 36°] ¢ da promogdo do
ensino obrigatdrio [cf. LB, art® 121°]. Noutras politicas, os impostos podem de-
sempenhar algumas fungdes redistributivas associados a politicas de despesas
como se verifica no desenvolvimento da educagéo [cf. LB, art® 121°], na promo-
¢éo dos servicos de medicina e saude [cf. LB, art® 123°] ¢ no fomento ¢ melhoria
dos beneficios sociais [cf. LB, art® 130°].

Os impostos podem desempenhar uma fungdo de maior intervengdo em
algumas politicas através de um agravamento da tributagfo relacionado com
situagdes de poluigdo ou de desagravamento fiscal das empresas pela utilizagao
de equipamentos com a finalidade de protecg¢do do meio ambiente [cf. LB, art®
119°] e da concessdo de beneficios fiscais aos proprietarios de patriménio cultu-
ral [cf. LB, art® 125°]. Medidas de desagravamento fiscal podem ser concedidas
com a finalidade de promover o investimento, o progresso tecnologico e a ex-
ploragdo de novas industrias ¢ de novos mercados [cf. LB, art® 114°], sendo, no
entanto, o prosseguimento de uma politica de baixa tributagéo [cf. LB, art® 106°],
um estimulo generalizado ao estabelecimento e desenvolvimento de actividades
econdémicas com vista ao aumento de bem-estar da populagdo de Macau.

3. ACORDOS SOBRE MATERIA TRIBUTARIA
Dada a existéncia de sistema fiscal proprio pode verificar-se que as nor-

mas fiscais que fixam a sua aplicagdo venham a gerar conflitos positivos ou
negativos de competéncias com outros ordenamentos juridico-tributarios, no-

36 Sobre a utilizagdo dos impostos como instrumentos de politica econdémica, veja-se José Herminio
Paulo Rato Rainha, “Notas sobre Objectivos e Instrumentos de Politica Econémica de Macau™
“(I e Il Partes)”, em Administra¢do - Revista de Administragao Publica de Macau, n° 34, 1996,
pes. 927/944 e n° 35, 1997, pgs. 87/127, principalmente pgs. 927/933 e 96/108.
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meadamente com os da Republica Popular da China ou da Regido Administrati-
va Especial de Hong-Kong, conduzindo a verifica¢ao de dupla tributacdo (ou
pluritributagdo) ou existéncia de evasdo fiscal. Em direito fiscal a dupla tributa-
¢do pode ocorrer quando o mesmo facto que se pretende tributar é objecto da
previsdo de duas normas de tributagdo diferentes, quer estas pertengam ao mes-
mo ordenamento juridico-tributario (dupla tributagfio interna), quer de
ordenamentos juridico-tributarios distintos (dupla tributacdo interterritorial e
internacional).

A dupla tributacdo internacional e interterritorial deriva essencialmente
dos ordenamentos juridico-tributarios ndo utilizarem os mesmos critérios para
delimitar o 4mbito da aplicagao dos impostos (critérios de territorialidade ou cle-
mentos de conexdo) ou, quando os adoptam, de ndo lhes darem o mesmo contet-
do. Pode também verificar-se a existéncia de evasdo fiscal em espagos fiscais
auténomos, quando, havendo um conflito negativo dos respectivos ordenamentos
fiscais, deixa de ser tributada uma dada situagdo em qualquer dos espagos.

Para se evitarem as situagdes de dupla tributagao entre diferentes espagos
fiscais podem ser aplicadas medidas unilaterais: o espago fiscal estabelece nor-
mas para deixar de tributar o rendimento ou capital tributado em outro territério
ou concede um crédito relativo ao imposto pago no outro espago fiscal, em regra
com o limite do montante do seu proprio imposto correspondente ao rendimento
ou ao capital ja tributado.Ao nivel convencional podem ser estabelecidos acor-
dos entre os espagos fiscais sobre as respectivas competéncias de tributagio e,
no caso de serem espagos fiscais pertencentes a Estados diferentes, podem igual-
mente celebrar-se convengdes internacionais, bilaterais ou multilaterais, com o
mesmo objectivo?.

Dado o baixo nivel de tributacdo existente em Macau e a deficiente apli-
cagdo do seu sistema fiscal, ndo tem sido sentida a necessidade de celebragio de
acordos ou de convengdes internacionais generalizados sobre estas matérias fis-
cais. Embora se mantenha no futuro o tradicional baixo nivel de tributagio de
Macau, o desenvolvimento das actividades econdmicas locais € a sua integragéo
na economia regional ¢ internacional, aliado a uma eventual mais cuidada apli-
cacdo do sistema fiscal, leva a que as questdes relacionados com os problemas
fiscais se tornem mais complexas e devam merecer uma maior atengéo para ndo
serem obstaculo ao desenvolvimento s6cio-econdémico de Macau.

“A Regido Administrativa Especial de Macau pode, com a denominagéo
de “Macau,China”, manter e desenvolver, por si propria, relagdes, celebrar e
exccutar acordos com os paises e regides ou organiza¢des internacionais inte-
ressadas nos dominios apropriados, designadamente nos da economia, comér-

37 Estes acordos internacionais s#o feitos recorrendo, de um modo geral, aos modelos de conven-
¢do de organizagdes internacionais, principalmente a OCDE e a ONU.




cio, finangas, transportes maritimos, comunicagdes, turismo, cultura, ciéncia,
tecnologia e desporto” [LB, art® 136°]. De acordo com esta disposi¢do, a RAEM
pode estabelecer acordos € convengdes internacionais que abranjam matéria fis-
cal, podendo distinguir-se entre acordos sobre matéria tributdria que abranja ele-
mentos essenciais do regime tributario e outros acordos que respeitem a matéria
diversa como cooperagdo administrativa, troca de informagdes, etc.

~ Das normas da Lei Bésica parece ndo resultarem claramente os procedi-
mentos que se devem prosseguir para a celebragéo e aprovagéo dos acordos € a
sua entrada em vigor, embora algumas da suas disposi¢des permitam estabele-
cer vagas linhas de orientagéo sobre os respectivos procedimentos. Num primei-
ro momento cabe ao Governo, no exercicio da sua competéncia politica, negoci-
ar os acordos [cf. LB, art® 64°, 3)] através dos servigos competentes da adminis-
tragao tributaria, devendo ser aprovados pelo Chefe do Executivo como dirigen-
te maximo e representante da Regido [cf. LB, art®s 45° e 50°, 13)], embora se
devam distinguir os procedimentos conforme a matéria abrangida pelo acordo
em questao.

Se o acordo versa matéria ndo abrangida no conceito de elementos essen-
ciais do regime tributario, a competéncia para a sua celebragédo pertence ao Go-
verno, podendo a aprovacdo pelo Chefe do Executivo ser feita, eventualmente,
através da publica¢do de uma ordem executiva®® [cf. LB, art® 50°, 4)], conjunta-
mente com o texto do acordo. Nos acordos sobre matérias da competéncia
legislativa reservada da Assembleia Legislativa da RAEM, como sdo os casos
dos acordos para evitar a dupla tributagdo em diferentes espagos fiscais ou onde
se incluem a concessdo de beneficios fiscais, parece-nos que devem ser apresen-
tados pelo Governo para aprovacdo da Assembleia Legislativa da RAEM [cf.
LB, art® 71°, 3)], através de uma proposta de lei [cf. LB, art® 64°, 5)] com a
aprovagao do acordo.

Neste tipo de acordos, a Assembleia Legislativa da RAEM tem de limi-
tar-se a aprovagéo ou a rejeicdo da proposta de lei com a aprovagao do acordo,
néo lhe sendo possivel alterar o contetido do acordo que foi negociado com as
autoridades de outros espagos fiscais. Defendemos que a aprovagao deve reves-
tir a forma de /lei, publicada conjuntamente com o acordo, por considerarmos a
necessidade de existéncia de um acto formal externo do Chefe do Executivo na
ratificagdo do acordo por ser o representante da Regido [cf. LB, art® 45°], o que
pode corresponder a assinatura prevista para a publicagio das leis [cf. LB, art°
50°, 3) e art® 78°].

38 A Lei Basica ao integrar novos conceitos no ordenamento juridico de Macau, introduz também
algumas davidas sobre o 4mbito da sua aplicagdo. Sobre esta figura de ordem executiva veja-se
Jorge Costa Oliveira, “4 Continuidade do Ordenamento Juridico de Macau na Lei Basica da
Futura Regido Administrativa Especial”, em Administragdo - Revista de Administragdao Publi-
ca de Macau, n°s 19/20, 1993, pgs. 27/28 (nota 14).
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A entrada em vigor do acordo pode estar dependente, para além da sua
publicagdo, da troca de informagdes, entre as autoridades dos espagos fiscais, de
que os acordos foram devidamente ratificados pelas autoridades competentes.
Numa aplicagdo similar resultante dos principios do direito internacional pibli-
co, entendo que as normas provenientes destes acordos entre diversos espagos
fiscais prevalecem, em caso de conflito, sobre as normas de direito interno.

4. FISCALIZAGAO POLITICO-FINANCEIRA

Relativamente a fiscalizag@o financeira, a Lei Basica estabelece que “a
Regido Administrativa Especial de Macau dispde de um Comissariado da Audi-
toria que funciona como 6rgdo independente” e que “o Comissario da Auditoria
responde perante o Chefe do Executivo” [LB, art® 60°]. Nio estdo definidas as
suas fun¢des que eventualmente podem corresponder as fungdes de auditoria
economico-financeira desempenhadas por 6rgdos semelhantes existentes em di-
versos paises ou vir ainda a incluir algumas fun¢des que possam ser considera-
das jurisdicionais.

Numa analise, pelo Comissariado da Auditoria, da actividade financeira
desenvolvida pela Regido Administrativa Especial de Macau devem ser aprecia-
das as cobrangas das receitas fiscais e a concessdo dos beneficios fiscais com a
sua eventual avaliagdo como despesa fiscal®. A fiscalizagfo politica da mesma
matéria compete a Assembleia Legislativa da RAEM através da apreciagio do re-
latorio sobre a execugfo do orgamento apresentado pelo Governo [cf. LB, art® 71°,
2)] e do debate de outras questdes de interesses publicos [cf. LB, art® 71°, 5)].

5. CONCLUSOES

A Lei Basica da Regido Administrativa Especial de Macau, como lei fun-
damental do enquadramento politico-administrativo territorial, estabelece alguns
principios, embora sem grande desenvolvimento, que devem reger o respectivo
sistema financeiro e o sistema fiscal, podendo concluir-se que:

1. A Regido Administrativa Especial de Macau tem autonomia financei-
ra, por lhe pertencer a disposi¢do da totalidade das receitas publicas cobradas
por si e o Governo Popular Central ndo arrecadar quaisquer impostos no mesmo
espaco geografico [cf. LB, art® 104°], e exerce os poderes de soberania fiscal,

39 Neste sentido veja-se a lei organica do Tribunal de Contas [cf. Decreto-Lei n® 18/92/M, de 2 de
Margo, art® 9°].
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por lhe ser atribuida competéncia para a defini¢do e criagdo do respectivo
ordenamento juridico-tributério [cf. LB, art® 106°].

2. Faz referéncia aos principios da legalidade tributaria, da anualidade e
da igualdade que, apresentando-se como principios gerais de direito fiscal, as-
sumem conteudos diferentes no espago e no tempo, de harmonia com as respec-
tivas concepgdes e cultura juridica de cada pais e de cada época.

3. O principio da legalidade tributaria se encontra expresso como reserva
absoluta de lei formal, dado competir a Assembleia Legislativa da RAEM a
defini¢do, com base na proposta apresentada pelo Governo, dos elementos es-
senciais do regime tributério [cf. LB, art® 71°, 3)], cuja expressdo tem um signi-
ficado de mais detalhe do que bases gerais do regime tributario.

4. Os elementos essenciais do regime tributario, considerados sujeitos a
reserva de lei da Assembleia Legislativa da RAEM, tendo em ateng#o a interpre-
tagdo que resulta da referéncia a dois conjuntos de elementos na produg¢io de
legislagio propria sobre o sistema fiscal [cf. LB, art® 106°], devem corresponder
aos tipos e as taxas dos impostos ¢ as redugdes e iseng¢des tributdrias, o que se
integra no conceito de normas de tributagdo em sentido restrito.

5. O principio da legalidade tributaria, encontrando-se estabelecido atra-
vés de reserva de lei formal da Assembleia Legislativa da RAEM e da sua exclu-
siva competéncia, pode revelar-se, por vezes, inadequado a realizagdo de altera-
¢0es ou modificagdes do sistema fiscal em obediéncia a alguns objectivos de
politica fiscal intervencionista ou mesmo a concretizagdo de medidas de justica
fiscal mais urgentes.

6. A iniciativa legislativa dos deputados da Assembleia Legislativa da
RAEM sobre iatéria tributaria é muito limitada pois os elementos essenciais sdo
definidos perante proposta apresentada pelo Governo [cf. LB, art® 71, n° 3] e a
apresentagéo de projectos de lei ou de resolugio, desde que envolvam a politica
do Governo, tém de obter prévio consentimento escrito do Chefe do Executivo
[cf. LB, art® 75°], parecendo ainda dever-se concluir que os projectos de lei e de
resolugdo envolvendo receitas e despesas publicas ndo podem ser apresentados.

7. A regra financeira classica da anualidade nfio se encontra referida de
forma expressa, embora diversas disposi¢des com referéncias ao orgamento le-
vem a concluir que o orgamento da RAEM esta subordinado ao principio da
anualidade or¢camental, pois encontra-se previsto um mecanismo para possibi-
litar a realizag@o de despesas, quando o orgamento do ano em curso ndo tiver
sido aprovado [cf. LB, art® 53°].
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8. Esta indicado de forma expressa o principio de igualdade juridica [cf.
LB, art® 25°), caracteristico de qualquer Estado de Direito, do qual derivam prin-
cipios enformadores do sistema fiscal como os principios da generalidade e da
uniformidade da tributacdo, da igualdade perante o imposto e da proibigdo da
arbitrariedade na imputacgio subjectiva de direitos ¢ deveres, o que implica a
abolig¢do de discriminagdes em matéria de impostos.

9. Nio se encontra expressamente definida qualquer finalidade para os
impostos, nem sequer a tradicional correspondente a satisfagdo das necessida-
des financeiras, embora se devam considerar algumas linhas de orientagdo na
utilizagdo dos impostos, nomeadamente a manutengdo de um sistema capitalista
[cf. LB, art® 5°].

10. A Regido Administrativa Especial de Macau, como entidade territorial
politica, desempenha as fun¢des econdmicas € sociais caracteristicas dos esta-
dos modemos [cf. LB, art® 11°], desenvolvidas dentro de um sistema economico
capitalista [cf. LB, art® 5°], devendo o sistema fiscal ser utilizado, como instru-
mento de politica economica na satisfacdo dos grandes objectivos gerais ou ba-
sicos subjacentes as politicas publicas, tomando como referéncia uma politica
de baixa tributagio [cf. LB, art® 106°].

11. A Regido Administrativa Especial de Macau pode estabelecer acordos
e convengdes internacionais que integrem matéria fiscal [cf. LB, art® 136°), de-
vendo distinguir-se entre acordos sobre matéria tributaria que abranja elementos
essenciais do regime tributario e outros acordos que respeitem a matéria diversa
como cooperagdo administrativa, troca de informagdes, etc.

12. Nio estdo expressos claramente os procedimentos que se devem se-
guir para a celebragdio e aprovagéo dos acordos sobre matéria tributaria, entre
diferentes espacos fiscais, ¢ a sua entrada em vigor, embora algumas disposi-
¢des permitam estabelecer vagas linhas de orientag@o sobre os respectivos pro-
cedimentos [cf. LB, art®s 45° 50°, 13) e 64°, 3)] e se devam distinguir os proce-
dimentos conforme a matéria abrangida pelo acordo em questdo [cf. LB, art®
71°, 3)].

13. A fiscalizagdo da actividade financeira a um nivel superior ¢ efectiva-
da por um 6rgdo independente designado Comissariado de Auditoria, cujo res-
ponsavel responde perante o Chefe do Executivo [cf. LB, art® 60°], competindo
a fiscalizagéio politica da mesma matéria & Assembleia Legislativa da RAEM
através da apreciagdo do relatério sobre a execugdo do orgamento apresentado
pelo Governo [cf. LB, art® 71°, 2)] e do debate de outras questdes de interesse
publico [cf. LB, art® 71°, 5)].




VARIA e

O principio da igualdade tributdria, cujo contetido tem variado ao logo
dos tempos e de pais para pais, tem de ser analisado com outros principios que
apresentam o mesmo valor.

14. O estabelecimento de desigualdades face ao imposto através da con-
cessdo de isengdes ou redugdes tributérias, tendo em atengdo determinados ob-
jectivos econémico-sociais cujo valor se sobrepde a igualdade dos contribuin-
tes, € a existéncia de outras desigualdades resultantes de aspectos exteriores ao
proprio imposto, como a desigual possibilidade de evasio e de fraude fiscal.

15. Nao existir quebra do mesmo principio da igualdade tributaria ainda
que se d€ tratamento fiscal desigual a rendimentos iguais por ter em atengfo as
diferentes fontes, como acontece muitas vezes entre capital e trabalho com o
favorecimento deste ultimo, baseado em razdes de justica fiscal.

Como concluséo final podemos considerar que o texto da Lei Bésica da
RAEM apresenta algumas deficiéncias técnicas legislativas e ndo é muito claro
sobre a real extensdo das competéncias dos 6rgéos politicos e do seu equilibrio
entre eles, mas devemos ter em atengio que o seu valor vai depender da pratica
da sua aplicagdo e ¢ com o sentido que a pratica lhe der € com as solugdes
encontradas ao longo do tempo, numa via democratizante, que se pode obter o
maior consenso possivel, pois os valores mais fundamentais sdo os que vdo
sendo vividos e a vida ¢ transformagio e adaptagio.







