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Intervencao da AT na cobranca coerciva de portagens

Exmo. Senhor,
Referimo-nos ao projeto de Lei acima mencionado que, por comodidade anexamos uma cépia.

Nele se propte a retirada da Autoridade Tributdria das intervencdes previstas a coberto da Lei n.2 25/20086, o que
constituiria um grave retrocesso no processo de cobranga coerciva, o qual s6 ganhou eficicia justamente com essa
intervengao.

N3o obstante a Lei poder ser melhorada revisitando prazos de pagamento e 0 montante das coimas, aos guais a APCAP
é alheia, ja a intervencgdo da AT se revela ajustada e tem sido preciosa para salvaguarda das receitas de portagem que,
comao é sabido, sdo uma importante fonte de receita do Estado e redugdo do endividamento publico. E, de facto, n3o se
poderd argumentar que esto a ser usados recursos publicos em favor de privados, porque estamos a falar de
sociedades veiculo privadas, é certo, mas que sdo concessiondrias de obras publicas rodovidrias, as quais procederam a
conce¢do e execugdo das mesmas por contratos que estabeleceram com o Estado, e com uma duragio pré-
determinada e finita.

Mas se tal é feito por uma empresa privada, foi porque o Estado assim o determinou no passado. De facto, ndo estando
o Estando disponivel para executar essa obra publica, ou ndo tendo disponiveis fundos financeiros imediatos no
Orgamento de Estado para a realizar em administragdo direta, ele Estado, diretamente, ou através de d4rgio ou
empresas do perimetro do Estado, decide conceder esse direito a uma empresa terceira, privada, mas com sede
obrigatdria no territorio portugués. E essa empresa, munida desse contrato, contraiu um financiamento, quase sempre
de avultado montante, dado o valor do ativo em causa, maioritariamente, salvo algumas exceges, junto de entidades
financiadoras estrangeiras. Esse financiamento ndo constitui outra coisa que um endividamento publico, como
reconhece em cada uma das concessbes o Eurostat, com excecdo das mais antigas, as quais, pela sua natureza, eram
autossustentdveis com as receitas de portagem e, portanto, esse financiamento ndo era considerado financiamento
publico.

O Estado determina, em cada caso, como € sua prerrogativa, se esse ativo, no caso as autoestradas, é explorado com
recurso a cobranga de portagem aos respetivos utilizadores. Ora essa portagem é considerada um tributo, como bem
escreveu o Professor Casalta Nabais num parecer de 2018 e reforcado em 2020 para a APCAP, e que tomamos a
liberdade de anexar a presente comunicagdo e que muito contribuird para o esclarecimento dos senhores que
estudardo esta revisdo legislativa,

De facto, sendo uma taxa de uso determinada unilateralmente pelo Estado pela utilizacdo de um bem pablico, sendo,
além disso, o Estado que determina as vias que s30 objeto dessas taxas e, nio menos importante, sendo essas taxas
definidas & partida nos concursos pablicos internacionais as que as empresas privadas concorrem, as mesmas $30
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frequentemente utilizadas como garante do correto cumprimento do endividamento criado para construir essa mesma
obra publica. Assim, a intervengdo da Autoridade Tributdria, destina-se a proteger o correto arrecadamento dessas
taxas, o cumprimento pontual e atempado do endividamento criado para construir esse ativo, o qual constitui, como
acima se disse, um endividamento publico.

Tal é ainda mais verdade, quanto no caso Portugués, das 24 concessiondrias que constituem o universo da APCAP,
apenas 18 cobram portagem e em 12 dessas, a receita é inteiramente do Estado, ou, mais precisamente, uma empresa
do Estado, a Infraestruturas de Portugal. Ou seja, nestas 12 até a receita cobrada pelas empresas privadas & 100%
publica.

Cra por tudo iste ndo é demais afirmar que a intervengio da AT se destina a acautelar receitas do Estado e ¢ correto
cumprimento de financiamentos classificados como divida publica, pelo que ndo sdo recursos publicos em uso pelos
privados, mas sim recursos publicos usados em causa publica.

E € por esta razdo que a proposta de retirada da AT num processo destes ndo faz sentido algum e seria apenas um tiro
no pé dado pelo proprio Estado, colocando em risco a cobranga da sua prépria receita e perigando o correto
cumprimento do endividamento publico.

Acresce a tudo isto que o sistema de cobranga de portagens em Portugal é um dos mais evoluidos do mundo, em que a
cobranga eletrénica representa cerca de 80% da arrecadagdo, com as inerentes vantagens para a comodidade dos
utilizadores e para o meio ambiente. Ora, esta cobranga eletrdnica é feita em vias totalmente abertas 3 circulagio (ou
seja, sem barreira), pelo que & imprescindivel que o sistema funcione bem, incluindo a recupera¢io de passagens ndo
pagas, para que ndo se registem perdas avultadas, que teriam repercussdes no préprio Estado.

Ficamos a disposigdo de V. Exa. e da Comissdo para, em audiéncia presencial ou por teleconferéncia, poder explicar o
mecanismo de cobranga coerciva e a importancia fulcral da intervengdo da AT,

Aproveito a oportunidade para apresentar os meus methores cumprimentos

Ppe—e

Antdnio Nunes de Sousa
Presidente do Conselho de Administracso
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Consulta

Solicita-nos a Associagdo Portuguesa de Sociedades Concessionarias de Autoestradas e
Pontes com Portagem (APCAP) o nosso Parecer juridico sobre as seguintes questdes, que
passam a transcrever-se:

1. A quem deve atribuir-se a legitimidade processual para representacdo das empresas
que efectuam cobranga de portagens (sejam elas concessionarias,
subconcessiondrias ou entidades prestadoras de servigos de cobranga, titulares ou
ndo da receita de portagens) em processos de insolvéncia e PER?

2. Na hipitese de a referida legitimidade processual caber & Autoridade
Trbutdria, a tentativa de cobranga da divida no ambito de PER ou processo
de insolvéncia pode subsumir-se a fase de cobranga coerciva e, como tal,
associada & legitimidade para a pratica de todos os actos que caberiam aos
credores, como por exemplo, a reclamagio de créditos?

b. Na hipétese de o processo ndo se encontrar ainda em fase de execugdo
fiscal, terdo as empresas que efectuam cobranga de portagens legitimidade
para dispor de créditos de portagem (por exemplo, através da celebracdo
de acordos de perdéo de divida)?

2. Quais os limites da competéncia das operadoras de cobranca de portagens no
processo coercivo de cobranca de taxas de portagem (conforme artigos 15.° e 17.°
da Lei n.® 25/2006), mais concretamente no que se refere aos processos instruidos
e instaurados na AT? Esgotar-se-4 a competéncia da operadora com a pronuncia
acerca do cumprimento dos aspectos formais do processo administrativo (art. 10.°
da Lei n.° 25/2006), pelo que, em conformidade, no que se refere is eventuais
questdes de facto ou de direito alegadas pelos utentes, por exemplo, pendéncia de
processos de insolvéncia ou PER, as mesmas tém de ser apreciadas em instancias

proprias e por quem de Direito?
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3. A anulacdio de processos de execugdo fiscal ou de contra-ordenagdo pendentes na
AT, bem como das respectivas certiddes de divida, referentes a utentes em processo

de insolvéncia ou PER extravasa as atribui¢Ses da operadora?

Serdo essas as questdes a que procuraremos dar resposta, embora ndo pela ordem pela
qual nos foram colocadas, ja que os problemas que tais diividas suscitam obrigam a que
se percorra um caminho argumentativo 16gico distinto daquele que vem sugerido pela
Consulta, afigurando-se antes mais proveitoso, para a dilucidagio das matérias em causa,

adoptar ordem diversa.
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Parecer
1. Introducio e sequéncia

Uma vez que todas as questdes colocadas apresentam como “pano de fundo” o tema das
taxas de portagem cobradas pela utilizagdo de auto-estradas, justifica-se, primeiramente,
proceder a um enquadramento prévio sobre a natureza juridica desta figura, até porque é
isso que, em boa medida, explica a solugdo que actualmente se encontra consagrada na
lei € que fornece um quadro transversal e coerente para a resposta &s diversas questdes da
Consulta.

Seguidamente, olharemos entdo para a lei para compreender como se processa a cobranga
destes tributos e determinar as diferentes competéncias que cabem a cada uma das
entidades envolvidas nesse processo, de modo a delimitar o respectivo papel e, por essa
via, responder 4s dividas suscitadas sobre os poderes da Autoridade Tributiria e das
empresas que procedem a cobranga das taxas de portagem.

Terminaremos, depois, apresentando as principais conclusdes alcangadas neste estudo.

Vejamos, entio.

2. A natureza juridico-tributdria das taxas de portagem

2.1. O fundamento das taxas de portagem

As taxas de portagem encontram o seu fundamento principal na utilizagio, pelos utentes,
de um bem do dominio piblico especificamente construido e explorado para esse efeito,
embora também sejam ai prestados, a titulo acessorio, alguns servigos aos utentes!.

Assim, no quadro desses servigos acessorios, temos, de um lado, os servigos de

1 Sobre a figura da concessio, no contexto geral das parcerias piblico-privadas, v. PEDROQ SIZA VIEIRA,
*0 Cédigo dos Contratos Publicos e as Parcerias Pablico-Privadas”, em Estudos de Contratagdo Publica,
CEDIPRE, Coimbra, 2008, pp 481-517. Por sen turno, a respeito da relagio entre as concessSes e 0 uso
privativo de bens publicos, v. PEDRO GONGALVES, A Concessdo de Servigos Piblicos (Uma Aplicacdo
da Técnica Concessdria), Almedina, Coimbra,1999, pp. 85 e ss.
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assisténcia aos utentes, incluindo a vigilancia das condigdes de circulagdo (fiscalizagio €
prevencgio de acidentes, nomeadamente através da prestagiio de informagio aos utentes
sobre condi¢Ges da via e sobre as condigtes atmosféricas) e o auxilio sanitario € mecanico
(disponibilizagdo de rede de telecomunicagdes, disponibilizagdo de servigo destinado a
chamar do exterior meios de socorro sanitirio em caso de acidente e prestagio de
assisténcia mecinica — servico, este, que pode ser cobrado aos utentes através de taxas e
inclui reparacdo de avarias, reboque e abastecimento de veiculos imobilizados por falta
de combustivel). E temos também, de outre lado, a disponibilizagdo e exploragdo de

dreas de servigo (com virios servigos incluidos).

No entanto, é aquela utiliza¢do de um bem do dominio piblico rodovidrio que justifica a
liquidagio e cobranga das taxas de portagem. Nesta linha, muito embora para nés a
questdo da qualificago das taxas de portagem como tributos piiblicos na modalidade de
taxas seja pacifica, vamos tratar detalhadamente do tema, para que a esse propdsito ndo

subsistam dirvidas.

2.2. A existéncia de diversos tipos de tributos no nosso ordenamento

Comegaremos, por isso, pela delimitagdo da natureza das taxas de portagem face ao

catalogo de tributos existente no sistema fiscal portugués’.

E a titulo preliminar, refira-se que é a propria Lei Geral Tributdria (LGT) a reconhecer a
existéncia de um catalogo oficial de tributos®, no respectivo artigo 3.% n.° 2, onde se
estabelece que os “tributos compreendem os impostos, incluindo os aduaneiros e
especiais, e outras espécies tributdrias criadas por lei, designadamente as taxas e demais

contribui¢des financeiras a favor de entidades piiblicas™,

2 Embora nos refiramos 3s taxas de portagem, as conclusdes que resultarfio da sua qualificagfio para efeitos
juridico-tributirios aproveitam necessariamente a qualificagéo das coimas e custos administrativos devidos
as sociedades concessiondrias de anto-estradas e pontes com portagem.

3 Refira-se que, por oposigo 4 Ley General Tributaria espanhola, a LGT no contém qualquer definigio
de tributo ou de cada uma das suas espécies. No que nio deixa de ter similitudes com o que se passa na
Alemanha em que a Abgabenordnung (AO) também ndo contém um conceito de taxa, o qual, todavia,
encontramos em codigos tributirios comunais de alguns dos Ldnder, come por exemplo no § 4, II, da
Kommunalabgabengesetz da Rendnia do Norte Vestefilia (KAG NW).

4 Esclarecendo logo no n.° 3 do seu artigo 4.° que “As contribuicdes especiais que assentam na obtencdo
pelo sujeito passivo de beneficios ou aumentos de valor dos seus bens em resultado de obras publicas ou
da criagiio ou ampliacio de servigos pithlicos ou no especial desgaste de bens piblicos ocasionados pelo
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Abstraindo-nos agora das questbes que podem colocar-se quanto aos tipos de tributos
reconhecidos pela nossa ordem juridica com expressio no disposto neste preceito legal e
em outras leis, a partir do que passou a dispor o artigo 165.°, n.° 1, alinea i), da
Constitui¢o, na redacgdo da Revisdo Constitucional de 1997, vamos entdo analisar os
fundamentos que presidem 2 qualificagdo das taxas de portagem como verdadeiras taxas.

Uma abstracgdo que faz todo o sentido, porquanto de nada nos serve saber se o nosso
sistema tributério conhece uma divisdo tripartida dos tributos® ou se, cOmo Vvimos
defendendo, pelo menos a nivel juridico-constitucional, o que temos é uma divisdo bindria
ou dicotémica que coloca frente a frente os tributos de estrutura unilateral que s80 os
impostos € os tributos de estrutura bilateral que sio as taxas, de um lado, e as
contribui¢es financeiras a favor de entidades publicas, de outro®. Divisio dicotémica
esta que, para nés, tem por base a radical diferenca de legitimidade em que assentam os
tributos de estrutura unilateral e os tributos de estrutura bilateral’.

2.3. As taxas de portagem enquanto taxas pela utiliza¢fio de wm bem de dominio
piblico

Ora, em nossa opinido, as taxas de portagem actualmente cobradas em auto-estradas e
pontes constituem fributos — mais especificamente, tributos devidos pela utilizagio de
infra-estruturas rodovidrias objecto de contrato de concessdo de obra publica, o qual, nos
termos dalei, € definido como “o contrato pelo qual o cocontratante se obri ga 4 execugdo
ou a concepgdo e execugdo de obras publicas, adquirindo em contrapartida o direito de

proceder, durante um determinado periodo, & respectiva exploragio, e, se assim

exercicio de uma actividade sGo consideradas impostos”. Preceito legal que mais n%o faz do que consagrar
a jurisprudéncia constante e uniforme do Tribunal Constitucional a respeito destas contribuicfes,

3 Como parece sugerir o preceito constitucional referido, em que, a respeito da delimitagio da reserva
relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Repiiblica, sio mencionadas os impostos, as taxas e
as contribuigdes financeiras a favor de entidades piblicas.

¢ Consoante a contraprestagdo tributéria tem natureza individual (taxa) ou natureza grupal (contribuigio
financeira). V., a esse respeito, os nossos textos Direito Fiscal, 11.” ed., Almedina, Coimbra, 2019, pp. 42
e ss., ¢ “Sobre o regime juridico das taxas”, em Estudos de Direito Fiscal, Volume IV, Almedina, Coimbra,
2015, pp. 285-317, bem como SUZANA TAVARES DA SILVA, 4s Taxas e a Coeréncia do Sistema
Tributdrio, 2.* Edigao, Colec¢do Estudos Cejur, Coimbra Editora, 2013, pp. 3 ¢ ss.

7 Pois, enquanto os primeiros tém na base uma legitimidade de natureza fundamentalmente politica, bem
patente no tradicional significado e alcance do principio da legalidade fiscal que, de algum modo, se
reconduz 4 bem conhecida expressio no taxation without representation, muma estrita logica do Estado, os
segundos assentam numa legitimidade substantiva concretizada numa efectiva troca de utilidades
econdmicas que nio & de todo alheia 4 légica do mercado.
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estipulado, o direito ao pagamento de um prego” (artigo 407.°, n.° 1, do Cédigo dos
Contratos Publicos).

O ponto de partida para esta qualificag@o encontra-se no n.° 2 do artigo 4.° da LGT, onde
se dispde que “as taxas assentam na prestacdo concreta de um servigo publico, na
utilizagio de um bem do dominio piblico ou na remogdo de um obstaculo juridico ao

comportamento dos particulares™.

E um facto que a LGT néo consagrou um conceito preciso de taxa, fixando apenas os
pressupostos de facto ou factos geradores que deverdo presidir a sua criagdo, mas a sua
determinagdo tem ficado a cargo da doutrina e jurisprudéncia, que, com base numa
distingo implicita subjacente ao texto constitucional, tem procedido a densificagdo do

conceito juridico de taxa’,

Na defini¢io do Professor J. J. Teixeira Ribeiro, a taxa corresponde a “quantia
coactivamente paga pela utilizacdo individualizada de bens semi-publicos, ou como o
preco autoritariamente fixado por tal utilizacdo', 4 para o Professor Sousa Franco, “a
taxa é uma prestacdo tributdria (ou tributo) que pressupde ou dd origem a uma
contraprestagdo especifica, resultante de uma relagdo concreta (que pode ser ou nio de

beneficio) entre um contribuinte e um bem ou servigo publico, isto é, trata-se de uma

$ O que nio anda longe do que dispde o artige 3.° do Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais
(RGTAL), ao prescrever que “As taxas das autarquias locais sdo tributos que assentam na prestagdo
concreta de um servige piblico local, na utilizagdo privada de bens do dominio publico e privado das
autarquias locais ou na remogdo de um obstdaculo juridico ao comportamento dos particulares, quando tal
seja atribuicdo das autarquias locais, nos termos da lei”. Embora este preceito pare¢a ensaiar uma
definigio, ele acaba também por ser uma mera descri¢do dos pressupostos de facto ou factos geradores das
taxas das autarquias locais, que, tirando o alargamento a utilizagfio privativa do domdnio privado das
autarquias locais, coincide com a da LGT.

? Com tem acontecido também com o conceito de imposto e de tributo, sendo certo que tanto o conceito de
taxa como o de tributo vém sendo definidos a partir do de imposto — v. o nosso texto “Sobre o regime
juridico das taxas”, ob. cit., pp. 286 € ss.

Para o conceito de taxa v., também, PEDRO SOARES MARTINEZ, Manual de Direito Fiscal, T°. ed.
Almedina, Coimbra, 1993, pp. 35 e ss.; MARIA MARGARIDA MESQUITA PALHA, «Sobre o Conceilo
Juridico de Taxa», Estudos em Comemoracio do XX aniversdrio do Centro de Estudos Fiscais, 1983, Vol.
I0, pp. 575 € 55.; ¢ ANTONIO BRAZ TEIXEIRA, Principios de Direito Fiscal, 3. edigio, Vol. I, Almedina,
Coimbra, 1985, p. 43.

18y 5 J. TEIXEIRA RIBEIRO, «Nogio Juridica de Taxan, Revista de Legislacdo e Jurisprudéncia, ano
117, 1984/1985, p. 293.
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receita publica ligada a relagées normalmente de utilidade, entre quem é obrigado a

paga-la e um servico ou bem publico™.

Por outro lado, € geralmente sublinhado que ao car4cter unilateral da prestagdo de imposto
se contrapde a natureza bilateral ou sinalagmitica das taxas. Por isso referia o Professor
Alberto Xavier, a propdsito da natureza sinalagmatica das taxas, que esta “deriva
Juncionalmente da natureza do facto constitutivo das obrigagdes em que se traduzem e
que consiste ou na prestacdo de uma actividade publica ou na utilizacdo de bens do

dominio publico ou na remogdo de um limite juridico & actividade dos particulares™?.

Assim, temos, como elementos essenciais do conceito de taxa, o facto de se tratar de uma
prestagao pecuniaria imposta coactiva ou autoritariamente, sem cardcter sancionatorio,
tendo por pressupostos a utilizagdo individualizada, solicitada ou no, de certos bens
semipiiblicos, como a prestagao concreta de uma actividade publica, a utilizagdo de bens

do dominio piblico'® ou a remog#o de um limite juridico & actividade dos particulares.

Em suma, apenas serfio verdadeiras taxas as que se configurarem como tributos bilaterais,

baseados portanto numa relagio do tipo do ur des, comutativa ou sinalagmatica.

Ora, as taxas de portagem, por aqui, ndo suscitam qualquer divida: elas ndo tém,
manifestamente, uma estrutura unilateral, resultando antes do estabelecimento de uma
relagiio concreta entre 0s concessiondrios de auto-estradas e pontes com portagem e os
respectivos utilizadores ou utentes. Com efeito, no caso das taxas de portagem, os utentes

sdo individualmente identificdveis, através da aquisicio e consequente utilizacio de

'y, ANTONIO L. DE SOUSA FRANCO, Financas Publicas e Direito Financeiro, Volume I, 4 ed.
(12.* Reimpressiio), Almedina, 2008, pp. 66-70. Refira-se que com alguma frequéncia se fala, como no
texto de Antémio L. de Sousa Franco, a propésito da taxa (o que vale igualmente para os demais tributos de
estrutura bilateral) como sendo uma prestaggo tributéria a que corresponderia uma contraprestago piblica
especifica, o que ndo corresponde A realidade, porquanto ¢ a taxa que, atenta a 16gica da sua estrutura,
constitui sempre uma contraprestagdo a uma especifica prestagio pliblica.

12V, ALBERTO XAVIER, Manual de Direito Fiscal, cit., p. 42,

” Como j4 referimos, o RGTAL alarga as taxas as contraprestagbes devidas pela utilizagio privativa do
dominio privado das autarquias locais. O que constitui um manifesto abuso, porquanto, sendo bens do
dominic privado das autarquias locais, 2 contraprestagio pela sua utilizagio privativa deve ter-se
tecnicamente por um prego, eventualmente um prego piiblico — v. o nosso estude “Sobre o regime juridico
das taxas”, ob. cit, pp. 311 e ss.
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titulos de transito'®, com base nos quais se acede a um determinado trogo de auto-estrada

ou ponte, integrado no dominio publico rodoviério.

Por outro lado, as taxas de portagem sdo também bilaterais ou sinalagmaticas quando
perspectivadas & luz do principio da equivaléncia (“dquivalenzprinzip™). Por outras
palavras, ao contrario, por exemplo, dos impostos, que assentam no pressuposto € no
critério da capacidade contributiva, a legitimidade das taxas pressupde que elas observem
os testes da bilateralidade e da proporcionalidade em sentido estrito, cujo critério assenta
assim numa equivaléncia juridica entre a prestagdo piblica e a taxa enquanto

correspondente contraprestagio tributaria'>,

Por conseguinte, as taxas de portagem ndo repousam em qualquer manifestagdo de
capacidade contributiva, ja que o seu valor tributdvel nioc depende de qualquer
manifestagdo de capacidade econdmica sob a forma de rendimento, consumo ou
patriménio'$, podendo mesmo dizer-se que o montante a pagar se mantém indiferente
face a qualquer um dos mencionados indices. O valor comrespondente as taxas de
portagem apresenta, sim, uma conexdo com o custo ou beneficio que resulta da directa
utilizagdo de um bem do dominio piblico rodovirio, no caso as préprias auto-estradas
ou pontes concessionadas. Ou seja, no caso das taxas de portagem, o custo imputdvel
aquele acto de utilizacdo é susceptivel de individualizagdo, o que significa que o principio

da equivaléncia se expressa nas taxas de portagem como uma equivaléncia de custo

¥ Ver o artigo 2.° da Lei n.° 25/2006, de 30 de Junho. K irrelevante, para o efeito, que certos utentes
obtenham esse titulo de forma electrdnica, como sucede com aqueles que dispenham do dispositivo Via
Verde,

13 V., a este propdsito, os nossos livros, Contratos Fiscais, Coimbra Editora, 1994, p. 236, Por um Estado
Fiscal Suportavel — Estudos de Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 2005, pp. 583-584, ¢ SERGIO
VASQUES, O Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributdria, Almedina, Coimbra,
2008, pp. 441 e ss. Para a doutrina alemd, v., por todos, KLAUS TIPKE/JOACHIM LANG, Steuerrecht,
22. Auflage, Kdln: Dr. Otto Schmidt, 2015, pp. 42 ¢ ss.

15 O que, £ de sublinhar, vale nfic apenas relativamente a essas manifestagdes classicas da capacidade
contributiva, mas também face a outras que alguma doutrina mais recente vem referindo a partir das ideias
de capacitagdo e disponibilidade desenvolvidas por Amartya Sen ¢ Martha Nussbaum — a este respeito e
por todos, v. FRANCO GALLO, «Nuove espressioni di capacita contributivan, Rassegna Tributaria,
4/2015, p. 771 e ss., em continuagdio de textos anteriores, como L'Ugualianza Tributaria, Editoriale
Scientifica, 2012, esp. p. 7 e ss., bem como JOSE ANDRES ROZAS VALDES, «De la justicia tributaria a
la justicis financeira», Revista Empresa y Humanismo, vol, XV, 2/2012,p. 111 e ss.
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(“Kostendeckungsprinzip™), na sua maior componente correspondendo ao custo

subjacente & propria construgio e gestio da infra-estrutura!”.

Com efeito, uma infra-estrutura destas, como uma auto-estrada ou ponte, tem custos
significativos de construgio e exploragio a manutencgo, compreendendo-se assim que,
para evitar que sejam chamados todos a contribuir para o efeito, através dos impostos, o
legislador tenha preferido fazer recair os custos da amortizagdo do investimento e da

remunerac¢do dos concessionarios sobre os utentes.

Em suma, no caso das taxas de portagem, ¢ inequivoco que lhes esta subjacente uma
relagbo bilateral entre uma prestagio (que ¢ a utilizagiio de um bem do dominio piblico
rodoviario, através da atribuigio de titulos de trinsito) e a contraprestagfio, que
corresponde a0 préprio montante pago, a titulo de taxa. De facto, estamos aqui perante
uma relagiio juridica cuja estrutura assenta numa inequivoca troca de utilidades

econdmicas.

Como dissemos, a qualificagio das taxas de portagem como verdadeiras taxas é pacifica
no nosso direito. Disso mesmo se faz eco o Parecer n.° 7/94 do Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Republica € também o Tribunal Constitucional, que, no seu
Acérddo n.° 640/95, refere que, “na doutrina administrativa portuguesa, em regra a
proposito das portagens cobradas em pontes ¢ autoestradas, aceita-se que a portagem
tent a natureza de uma taxa”, e que, quanto a essa mesma questdo, ou seja, “quanto ds
portagens das pontes e autoestradas”, reconhece que “a doutrina financeira corrobora a
qualificacdo de taxa acolhida nos cultores de Direito Administrativo™®, socorrendo-se
sobretudo da ligdo do Professor J. J. Teixeira Ribeiro. Uma qualificagio que o Tribunal
Constitucional também sanciona, afirmando que as taxas de portagem sfio “receitas de
direito publico”, na modalidade de “faxas”. Pelo que ndo ha quaisquer divergéncias a

respeito da natureza de taxa das portagens.

7 Sem prejuizo da introdugdo de um parimetro extrafiscal, de natureza residual, 2o nivel das taxas de
portagem, por intermédio do Decreto-Lei n.° 147/2014, de 9 de Outubro, que introduziu uma nova
componente destinada 4 recuperacdo dos custos relacionados com a poluigiio atmosférica ou sonora
originada pelo trifego.

18y, Acérdio do Tribunal Constitucional n.° 640/95, Processo n.° 286/94.
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2.4. A irrelevancia, para este efeito, da natureza juridica das entidades que liquidam
as taxas

Falta sublinhar que a circunstincia de serem as empresas concessiondrias da exploragdo
das auto-estradas ¢ pontes a liquidar as taxas de portagem e a reter as respectivas receitas
em nada altera a sua qualificagfio juridico-tributria. E que a liquidag#io do tributo € o
destino da sua receita relevam exclusivamente da administragio ou gestido do mesmo e

nio da sua natureza.

Na verdade, as diferentes figuras tributirias (se € um imposto ou uma taxa ou uma
contribui¢io financeira) ndo se distinguem no plano subjectivo, em fungdo de quem
administra o tributo ou é titular das correspondentes receitas, mas essencialmente do
ponto de vista objectivo, olhando para as suas caracteristicas internas, para a sua
fisionomia e para o seu regime juridico. E isso que releva para efeitos da sua qualificagio

juridico-constitucional, que radica, portanto, num elemento estrutural.

E verdade que os tributos enquanto receitas coactivas piiblicas, receitas cuja fonte é a lei,
pertencem ao mundo do direito publico e, como tal, estio normalmente associados as
entidades publicas; mas, do mesmo passo que certas tarefas pablicas vio sendo delegadas
em particulares, é perfeitamente normal que certos tributos que estejam associados a tais
tarefas (como sucede com as taxas de portagem relativamente as auto-estradas e pontes
concedidas pelo Estado) sejam também delegadas nesses particulares, que passam a ser

os administradores desse tributos e os titulares da respectiva receita.

E por isso que, como muito bem assinalou o STA, existe uma diferenga substancial entre
“a titularidade da receita”, que podera ser temporariamente dos concessiondrios, e “a
titularidade do direito ao tributo”, que sera, para todos os efeitos, sempre do Estado (ou

de uma pessoa colectiva de populagio e territério)!®.

Com efeito, sé o Estado tem o poder de determninar se certa auto-estrada ou ponte € para
ser explorada ou ndo em regime de portagem e, se sim, qual o valor da respectiva taxa,

no cabendo aos concessionarios sendo o poder (que lhes € delegado pelo Estado) de as

19y Acéordio do STA de 07-06-2017, Processo n.° 0563/17.
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liquidar e cobrar, fazendo suas as respectivas receitas. Além de que, mesmo instituindo
uma auto-estrada ou ponte em regime de portagem, o Estado pode sempre decidir alterar
esse regime, estabelecendo que ela passar4 a ser explorada sem portagens, ou vice-versa,
embora, naturalmente, no primeiro caso, ele fique constituido na obrigagéo de proceder 4

reposi¢io do equilibrio financeiro das concesstes em causa.

A titularidade do direito ao tributo permanece sempre, portanto, no Estado, ndo havendo
qualquer alteragio na qualificagdo juridica do tributo pelo facto de a respectiva receita,
langamento ou liquida¢io caber a um particular®®. N#o se concorda assim com o
entendimento expresso, por exemplo, pela Relagio de Guimardes, que j& considerou que
as taxas de portagem integram o “ativo do concessiondrio”, constituindo “um recurso
deste uma receita, um beneficio econdmico que o mesmo usufrui por permitir, ndo sé mas
também, a circulagdo de viaturas dos utentes por eixos vidrios sobre os quais possui
exclusividade”. de acordo com o aresto que vimos de citar, o Estado apenas “assume a
Jungdo de mero cobrador dessas receitas mas a titularidade das mesmas mantém-se na
esfera juridica do concessiondrio”, pelo que tais créditos “ndo assumem, assim, natureza
de créditos tributdrios, isto é, de créditos titulados pelo Estado™!. Como decorre do que
antecede, parece-nos que aquele Tribunal superior misturou os planos da “titularidade da
receita” e da “titularidade do direito ao tributo” e que, para chegar i conclusio da
vinculagdo dos credores ao plano de revitalizag@io aprovado e homologado por decisdo
judicial, “forgou” as premissas, transfigurando em crédito alegadamente privado um
direito que reveste natureza inequivocamente publica. Insista-se: o Estado nfio é um
“mero cobrador” de receitas privadas — ele assume, sim, a tarefa de as cobrar porque tais
receitas sgo publicas, resultando da exploragdo de uma infra-estrutura que ¢, também ela,
publica, a tal nfo obstando a circunstincia de, por opgio do poder politico, essa
exploragdo poder circunstancialmente ser atribuida a um privado, em vez de ser
directamente assegurada pelo Estado.

Em suma, a taxa de portagem continua a consubstanciar-se numa contraprestaciio
prestagio estadual constituida pela utilizago privativa do dominio piiblico do Estado,

nada se alterando, do ponto de vista da substincia das coisas, pela circunstincia de essa

0y, Acérdio do STA de 07-06-2017, Processo n.° 0563/17.
1Y, Acédrdio do Tribunal da Relagio de Guimariies de 02-05-2016, Processo n.° 1749/14GTBVCY-B.G1.
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utilizago ocorrer no quadro de uma concessdo de exploragio desse mesmo dominio

publico.

2.3. As taxas como tributo publico e a respectiva sujeicfio ao Direito Piiblico

Falta agora dizer que as taxas de portagem liquidadas e cobradas por entidades
concessionarias, sendo verdadeiras taxas, estiio também sujeitas ao direito piblico, nos
mesmos termos em que o estariam se fossem liquidadas € cobradas por entidades

publicas. Nada as distingue, nesse plano.

Com efeito, tendo por objecto a utilizagdo de infra-estruturas administrativas
(“Benutzungsgebiihr™}, as taxas de portagem inscrevem-se no Ambito de uma relagio de
natureza materialmente administrativa (“Verwaltungsgebiihr’)* que se estabelece entre

0S CONcessionarios e os utentes.

Mais concretamente, temos, de um lado, a relag8o juridica geral que abrange utentes e
concessionarios, gue tem natureza administrativa, e uma relagéo juridica especial, de
natureza juridico-tributaria, que se estabelece entre os mesmos sujeitos, mas agora um na
qualidade de sujeito activo (o concessionario) e outro na qualidade de sujeito passivo {(os

utentes) das taxas devidas pelo uso do referido dominio piiblico.

Além disso, as taxas de portagem, enquanto verdadeiros tributos bilaterais constituidos
por confrapartida de prestacdes publicas individualizadas traduzidas no acesso e
utilizagfo privativa das auto-estradas e pontes, sdo verdadeiras taxas que ostentam as duas
caracteristicas, lineares nos planos juridico-tributdrio e juridico-financeiro, tipicas dos

tributos ptblicos que importa sublinhar.

Em primeiro lugar, sdo receitas ptiblicas de natureza coactiva, no duplo sentido de que
ndo s resultam, para os concessionarios, de uma imposig#o do Estado, inscrita nas bases
legais dos contratos de concessdo (ou nos contratos de subconcessfio) — ndo lhes sendo

dado prescindir das respectivas liquidagfo e cobranga —, como so, para os utentes, uma

2 V., em termos gerais, sobre este conjunto de qualificagdes, PAUL KIRCHHOF, Nichisteuerliche
Abgaben, em JOSEF ISENSEE / PAUL KIRCHHOF, Handbuch des Staatsrecht, 3. Auflage, Band V,
Miller, Heidelberg, 2007, pp. 1124 e ss.
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obrigagio ex lege, cuja obrigatoriedade se funda directamente na lei, prescindindo de um

qualquer acto de vontade nesse sentido por parte deles.

Em segundo lugar, elas tém como fungo principal o financiamento de encargos publicos.
Com efeito, a existéncia das taxas de portagem deve-se 3 circunstancia de o Estado, ndo
dispondo dos meios financeiros necessérios 4 constru¢iio das infra-estruturas rodovidrias
—ou, ¢ indiferente, dispondo deles, mas preferindo afecté-los a outras tarefas piiblicas —,
necessitar da colaboragdo dos particulares, que suportam, em beneficio da realizacdo do
interesse puiblico, os custos com essa construciio e exploragfio. As taxas de portagem sdo
por isso o instrumento de que se serve o Estado para remunerar o particular ¢, logo, para
financiar uma infra-estrutura que é da colectividade, que pertence ao seu dominio publico
¢ que, uma vez cessando o contrato de concessdo, ¢ “devolvida” ou entregue de pleno
direito ao Estado {ou, tratando-se de uma subconcesso, é devolvida a uma empresa
publica sua, & Infraestruturas de Portugal, S.A., que, de qualquer modo, ), que a gere
mediante um contrato com o Estado, sendo que, naturalmente, quando este contrato
cessar, a infra-estrutura ¢ devolvida ao Estado. Por outras palavras, o Estado — nfio
podendo ou nio querendo financiar através de impostos, recorrendo a comunidade de
todos os contribuintes, a construgdo das infra-estruturas rodoviarias — socorre-se de cada
um dos utentes destas para obter esse financiamento, no quadro de um contrato de

concessdo, a entidades privadas, da exploragio dessas infra-estruturas.

Por outras palavras, a taxa de portagem presente nos contratos de concessdio celebrados
entre o Estado ¢ os particulares ¢ ainda expressdo dos tributos publicos ao servico da
satisfagiio das necessidades financeiras no Estado ¢ demais entidades piblicas. Como bem
observou o STA, “o pagamento de uma taxa de portagem pelos utentes da auto-estrada
representa a cobranga de uma receita coactiva, de um financiamento publico, e ndo a

satisfagdo, por parte do utilizador dessa via, de uma obrigagdo assumida no ambito de

um contrato™®

. Assim, essa taxa repousa, 4 semelhanca do que sucede com muitas outras
relativas a bens semiptblicos, num processo de verdadeira reparti¢iio pelos utentes das

auto-estradas do custo de construgdo e conservagio das infra-estruturas da colectividade,

B V. Acordiio de 14-10-2004, Processo n.° 0482885,
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evitando deste modo reparti-la pela generalidade dos contribuintes em fung¢fio da sua

capacidade contributiva.

Dito isto, vejamos agora em que medida tem a Administragiio Tributaria legitimidade
para representar o credor nos processos de execuglio fiscal para a cobranga coerciva de
taxas de portagem, coimas e custos administrativos devidos as sociedades concessionérias

de auto-estradas e pontes com portagem.

3. Coroldrio: a competéncia para cobranga das taxas de portagem

Da caracterizagdo das taxas de portagem como tributos publicos decorre, quase por
ineréncia ou defini¢do, a legitimidade da Autoridade Tributiria para representar o credor

na respectiva cobranca.

De facto, por um lado, o nosso sistema de cobranga coerciva das dividas devidas pela
generalidade dos tribufos assenta por inteiro no processo de execugdo fiscal, aplicavel as
dividas devidas pelas taxas de portagem, uma vez que constituem inequivocamente
tributos. De resto, o problema que se tem posto quanto a utilizagdo do processo de
execucdo fiscal tem sido apenas relativamente a figuras que ndo podem eventualmente
considerar-se tributos (cormo serd o caso dos pregos piblicos, designadamente, quando se
trata de pregos cobrados pelas empresas privadas concessionarias de servigos piblicos).
Pois, muito embora entre os pregos puiblicos € os tributos de estrutura bilateral (sobretudo,
quando estes sejam taxas em que se verifique uma inequivoca equivaléncia econémica®,
que, segundo alguma doutrina, tendem a ser designadas por tarifas®) nio haja diferencas
assinalaveis, o certo € que, juridicamente, os pregos publicos, embora inequivocamente
sujeitos a um regime de direito publico, ndo tém por base relagdes juridicas do tipo das
que suportam os tributos, ou seja, néio tém por suporte relagdes juridico-tributarias®®, pelo
2 Diversamente do que se passa com as taxas em que haja apenas uma equivaléncia juridica, em que a
diferenca substancial é bem mais visivel. Que as taxas podem ter por base apenas wmna equivaléncia juridica
resulta, por exemplo, da prépria epigrafe do artigo 4.° do RGTAL.

23 V. a nossa anotagio ao Acordic do STA (1* Sec.), de 17 de Junho de 1997, nos Cadernos de :Iusti(:a
Administrativa, 6, Nov.-Dez. de 1997, p. 48 e ss., e ANTONIO MALHEIROS DE MAGALHAES, 0
Regime Juridico dos Pregos Municipais, Almedina, Coimbra, 2012, esp. pp. 9 € ss.

2 Para uma disting#io legal entre tributos, na espécie de taxas, e pregos publicos de maior alcance, podemos

ver o que se verifica em Espanha, confrontando o artigo 6.° com o artigo 24.° da Ley de Tasas y Precios
Piiblicos, em que os pregos publicos sfio definidos como confraprestagdes pecunidrias realizadas pela
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que € nesse &mbito que a convocagdo do processo de execugdo fiscal poderd, porventura,
ser mais questiondvel. Mas, quanto aos tributos propriamente ditos — e ja se viu que as
taxas de portagem se reconduzem a essa categoria —, a utilizagiio do processo de execucdo

fiscal corresponde 4 solugfio mais natural e, portanto, pacifica.

Alias, por isso mesmo, a lei, mais especificamente o artigo 17.°-A da Lei n.° 25/2006, de
30 de Junho?’ — aditado pela LOE/2011 (Lei n.° 55-A/2010, de 30 de Dezembro), mas
cuja versgo actual resulta da Lei n.° 51/2015, de 8 de Junho —, dispde taxativamente que
a Administragio Tributdria tem legitimidade para represemtar as sociedades
concessionarias de auto-estradas e pontes com portagem nos processos de execucio fiscal
para a cobranca coerciva de taxas de portagem, coimas e custos administrativos. Se se
preferir, o que a lei estabelece, textualmente, no n° 1 desse preceito € que “compete g
administragdo tributdria, nos termos do Cédigo de Procedimento e de Processo
Tributdrio, promover a cobranga coerciva dos créditos relativos a taxa de portagem, dos
custos administrativos e dos juros de mora devidos, bem como da coima e respetivos

encargos”.

3.1. A aplicacdo do regime da execugdio fiscal por forca das regras gerais

Equiparando-se as taxas de portagem, do ponto de vista da sua estrutura e da sua
finalidade, &s demais taxas devidas 4 Administragio Publica, é perfeitamente

compreensivel que Ihes seja aplicével o regime préprio do direito dos tributos piiblicos.

Para além de, como o préprio STA j4 reconheceu a este propdsito, os concessionarios

gozarem “de prerrogativas de poderes publicos, nomeadamente no dominio da

prestagio de servigos ou pelo exercicio de actividades em regime de direito piblico quando, sendo tais
servigos e actividades levados a cabo também pelo sector privado, sejam de solicitagdio voluntaria por parte
dos administrados. V. a tal respeito, J, XAVIER MARTIN FERNANDEZ, Tasas y Precios Publicos en el
Derecho Espariol, Marcial Pons, Madrid, 1995, esp. pp. 153 e ss.; e J. MARTIN QUERALT /C. LOZANO
SERRANO / G. CASADO OLLERO / J. M. TEJERIZO LOPEZ, Curso de Derecho Financiero y
Tributario, 19°. ed., Tecnos, Madrid, 2008, pp. 73 ¢ ss.. Para os pregos publicos entre nds, v. ALBERTO
XAVIER, Manual de Direito Fiscal, Volure 1, Lisboa, 1974, PP- 33 € ss., autor que segue como linha de
orientagdo, na distingdo entre taxas e pregos piiblicos, nio corresponderem estes a servigos essencialmente
da titularidade do Estado e de o seu montante resultar juridicamente de um cordo de vontades suportado
em critérios préprios de um regime de mercado.

¥ Que veio estabelecer o regime sancionatério aplicdvel as transgressdes ocorridas em matéria de
infraestruturas rodovidrias quando seja devido pagamento de taxas de portagens.
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liquidagdo e cobranga do tributo taxa de portagem, que lhes incumbe efectivar™®,

€
preciso niio esquecer que, exercendo uma actividade piblica de que a Administragdo ¢
titular, as empresas privadas concessionirias de bens publicos substituem a
Administragio nas relagBes com os utentes e actuam, nesse dmbito, como se fossem

entidades pablicas.

Assim sendo, estando elas sujeitas a um regime de direito tributario, consideramos ser de
lei que, perante a necessidade de recurso a cobranca coerciva, se lhes aplique o processo
de execugdo fiscal, previsto no artigo 148.° do Cédigo de Procedimento e de Processo
Tributario (CPPT)?¥, assegurando o cumprimento Gltimo dos interesses financeiros do
Estado e demais entidades publicas, onde se incluem as entidades que, através de um
contrato administrativo, colaboram com ele (Estado) na realizagéo de uma tarefa publica,
explorando uma determinada concessdo. E € assim, como ja se referiu atras, porque ha
uma diferenca substancial entre “a titularidade da receita”, que poderd ser
temporariamente dos concessiondrios, e “a titularidade do-direito ao tributo”, que ser4,

para todos os eftitos, sempre do Estado™.

Em face do exposto, bem se compreende que as entidades encarregadas da liquidagio e
cobranga das taxas de portagem, ou seja, as entidades concessionarias da exploragido de
auto-estradas ou pontes, ndo possam deixar de ser equiparadas as demais entidades
publicas legalmente incumbidas da liquidagdo e cobranga de tributos, nos termos € para

os efeitos do disposto no artigo 1.°, n.° 1, da LGT.

Em suma, sendo as dividas exequendas taxas de portagem, custos administrativos e/ou
coimas e respectivas custas dos processos de contra-ordenagfo, estas sempre serdo,
mesmo se apenas indirectamente, dividas ao Estado, independentemente do seun destino
enquanto receitas’!, devendo aplicar-se-lhes o processo de execugio fiscal, cuja

competéncia pertence integralmente a Administragfio Tributdria, pelas razdes que ja em

28 V. Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 14-10-2004, Processo n.° 04B2885.

2«1 . O processo de execugdo fiscal abrange a cobranca coerciva das seguintes dividas: a) Tributos,
incluindo impostos aduaneiros, especiais e extrafiscais, taxas, demais contribuigGes financeiras a favor do
Estado, adicionais cumulativamente cobrados, juros ¢ outros ercargos legais (...)".

30V, Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo de 07-06-2017, Processo n.® 0563/17.

31V, Acérdio do STA de 07-06-2017, Processo n.° 0563/17.
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sede geral se aduziram e que hoje (mais concretamente, desde 2011) encontram EXpresso

acolhimento no regime legal vigente, como se ver4 de seguida.

3.2. A competéncia legal da Autoridade Tributdria nos processos de execugio fiscal
3.2.1. O regime vigente

Como vimos, a lei, hoje, suporta directamente a legitimidade da Administragio Tributaria
para representar o credor nos processos de execugfio fiscal para a cobranca coerciva de
taxas de portagem, coimas e custos administrativos devidos as sociedades concessionarias
de auto-estradas e pontes com portagem.

Assim, o artigo 17.°-A da Lei n.° 25/2006, atribui a Autoridade Tributiria, de forma
expressa, competéncia®® para promover a cobranca coerciva de créditos relativos s taxas
de portagem, bem como aos custos administrativos, juros, coimas e demais encargos
associados. Atentando, mais concretamente, aos seus n.% 1 e 6, verifica-se que os

mesmos, na sua redacgdo actual®, estabelecem o seguinte:

“Artigo 17.°-A
Natureza e execucdo dos créditos
I — Compete & administracdo tributdria, nos termos do Cédigo de Procedimento e de
Processo Tributdrio, promover a cobranga coerciva dos créditos relatives 4 taxa de
portagem, dos custos administrativos e dos juros de mora devidos, bem como da coima e

respetivos encargos.

()

6 — A administracdo tributdria instaura um tnico processo executivo pelas taxas de
portagem e custos administrativos associados correspondentes a cada més, por

referéncia a cada agente e a cada entidade concessiondria ou subconcessiondria’.

2 Que, como ¢ sabido, constitui a titularidade activa tipica da relagéo de direito administrativo, a relagiio
paradigmética da complexa relagdo juridico-tributéria — v. o nosso Direito Fiscal, cit., pp. 233 e ss.
33 Resultante da Lei n.° 51/2015, de 6 de Junho, que aditou 0 n.° 6 a esse artigo 17.%-A.
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Como € facil de verificar, sio duas as proposi¢Oes juridicas fundamentais que se

encontram nestes preceitos legais.

Por um lado, é 4 Administra¢do Tributiria que cabe promover a cobranga das dividas
resultantes da taxa de portagem, dos custos administrativos e dos juros de mora devidos,

bem como da coima e respectivos encargos >,

Por outro lado, o meio legal aplicavel a cobranga coerciva €, em regra, o processo de
execucdo fiscal, cujo ambito de aplicagio se encontra delimitado no artigo 148.° do
Cébdigo de Procedimento e de Processo Tributirio (CPPT).

Fis o que resulta, portanto, taxativamente da lei, cuja redac¢io ndo deixa quaisquer
dividas — e cujo teor, além de plenamente consonante com o que acima se referiu sobre
a natureza juridica das taxas de portagem, € ainda corroborado pela origem e evoiugio

histérica do preceito em causa.

3.2.2. A confirmacio pela evolugiio histérica

Assim, na versdo da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de Dezembro, que aditou o artigo 17.°-A a
Lei n.° 25/2006, embora também se¢ mandasse aplicar & cobranga coerciva das dividas
aqui em causa o processo de execucdo fiscal, quem exercia as fungdes de érgdo de
execucdo fiscal era o antigo Instituto de Infra-Estruturas Rodovidrias, IP. Era a ele,
portanto, e ndo 4 Administragfio Tributaria, que competia promover a cobranga coerciva

das dividas.

Dispunha-se, entdo, no n.° 1 desse preceito que “compete ao Instituto de Infra-Estruturas
Rodovidrias, 1. P., adoptar as medidas necessdrias para que, quando ocorra 0 ndo
pagamento em conformidade com o disposto no artigo 16.°, haja lugar a execugdo do
crédito composto pela taxa de portagem, coima e custos administrativos, a qual segue,
com as necessdrias adaptagdes, os termos dos Artigos 148.° e seguintes do Cédigo do
Procedimento e de Processo Tributdrio”, estabelecendo-se logo de seguida, no n.° 2, que
as “entidades referidas no n.° I do artigo 11.° da presente lei preparam e remetem, para

emisséo, o titulo executive ao Instituto de Infra-Estruturas Rodoviarias, I. P., que exerce

3 Cf. Acorddios do STA de 03-05-2017, Processo n.° 0103/17, e de 07-06-2017, Processo n.” 0563/17.
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as funcées de drgdo de execugdo, a quem compete promover a cobranga coerciva dos

créditos referidos no niimero anterior”.

Ora, com a LOE/2012, passou a dispor-se, de forma clara, que, continuando a aplicar-se
0 processo de execugdo fiscal, é & “administragdo tributdria [que compete), nos termos
do Cédigo de Procedimento e de Processo Tributdrio, promover cobranga coerciva dos
créditos relativos & taxa de portagem, dos custos administrativos e dos Jjuros de mora
devidos, bem como da coima e respetivos encargos”. Uma solugio legal que quadra ¢ tem
claro respaldo nas competéncias atribuidas a Administra¢io Tributiria constantes do
artigo 10.° do CPPT, uma vez que, depois de na alinea f) dispor que the cabe “Instaurar
0s processos de execugdo fiscal e realizar os actos a estes respeitantes, salvo os previstos
no n.”1 do artigo 151.° do presente Codigo™, acrescenta na alinea j) desse mesmo artigo
que compete também aos servigos da Administracio Tributiria “Realizar os demais actos
que lhes sejam cometidos na lei”. E, portanto, 3 Administragiio Tributaria que cabem
agora as funcdes de 6rgao de execugiio.

3.2.3. O fundamento da solugdo legal da atribuicio de competéncia a Autoridade
Tributaria

Aqui chegados, deve sublinhar-se que a solugfio da lei é perfeitamente compreensivel,
porquanto existe um conjunto de razdes que permitem justificar, do ponto de vista da sua
bondade intrinseca, esta atribuigio de competéncia 4 Administragio Tributéria para os

propositos tidos aqui em conta.

Em primeiro lugar, existe uma relagdo de substituiciio entre Estado e os concessiondrios,
que resulta dos préprios contratos de colaboragio. Com efeito, nas concessdes de auto-
estradas e pontes com portagem, estio em causa concessdes de exploragdo de dominio
publico rodoviario e ndo (meras) concessdes de uso. Nas concessdes de exploragdo, o
concessiondrio é um verdadeiro gestor de bens dominiais que exerce tarefas
administrativas, tomando o lugar da Administragio, aparecendo perante o utente em
substitui¢do ou “no lugar” desta. O que € bem diferente do que ocorre nas concessdes de

uso do dominio publico, em que o concession4rio é um mero utente de um bem dominial

33 Isto &, salvo os actos do processo de execugo fiscal que sejam da competéncia dos tribunais tributarios.
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gerido por uma entidade publica, continuando, todavia, esta entidade no exercicio da sua
actividade publica e mantendo-se o concessiondrio no desempenho da sua actividade
privada®s,

Ora, se decorre da natureza do contrato de concessdo de exploragfio a atribuicdo de
prerrogativas originariamente publicas a entes privados, atendendo as necessidades
impostas pela boa administracdo do dominio publico rodovidrio do Estado, e se as
concessdes de exploragdo investemn o particular na funggio de gerir e explorar, por sua
conta e risco, todo um espago dominial, como se fosse a propria Administragdo, €
perfeitamente justificado que o legislador, por razdes de eficiéncia e coeréncia, tenha
querido que se aplicasse 4 execugdo dos seus créditos tributarios 0 mesmo regime que se
aplicaria se porventura tais infra-estruturas fossem exploradas, em régie directe, pelo

proprio Estado.

Em segundo lugar, e como consequéncia disso, ndo pode considerar-se que, cabendo-lhe
neste especifico cenario as fungBes de érgdo de execugdo fiscal, a Administracio
Tributdria estd ao servigo dos particulares titulares do crédito exequendo. £ uma ideia que
ndo corresponde minimamente a realidade juridica, devendo, por conseguinte, ser
afastada. A AdministracZo Tributaria est4 sempre ao servigo do interesse piblico e exerce
os seus poderes e prerrogativas, que, por imperativo constitucional, serdo sempre
estaduais, representando e prosseguindo interesses do Estado que efectivamente sdo
interesses da colectividade. Neste cendrio em particular, tanto estd em causa a realizagio
do interesse publico da boa gestdo ou administragfic do dominio publico rodoviario
materializado no contrato de concessdo (ou subconcessio), como do proprio interesse do
financiamento das infra-estruturas piblicas, mesmo quando geridas por entidades

privadas.

E por esses interesses que inequivocamente zela a Administragio Tributaria, De resto,
atendendo A solenidade do facto e & configuragio do interesse publico em causa,

compreende-s¢ bem que tenha sido o proprio legislador parlamentar, enquanto

3 V_, sobre a distingio, ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ, «4 Concessdo de Uso Privativo do
Dominio Pablico: Um Instrumento de Dinamizacdo dos Bens Dominiais», in: Ars Iudicandi. Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Anténio Castanheira Neves, vol. 111, Studia Iuridica 92, Boletim da Faculdade
de Direito/Coimbra Editora, 2009, pp. 293 e ss.
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representante maior da colectividade, a colocar a Administragio Tributiria como
autoridade com competéncia em matéria de execugiio dos crédifos tributdrios

relacionados com as taxas de portagem.

3.2.4. A legitimidade do representante da Fazenda Piblica para representar a
Autoridade Tributiria nos processos de execucio fiscal

Tendo em conta o que vimos de dizer, é de assinalar que, se é a Administragio Tributaria
que cabem as fungBes de 6rgdo de execugio fiscal, entdo, em consequéncia disso, serd
também ao representante da Fazenda Publica que cabe a legitimidade para, em juizo e em
representagdo da Administragdo Tributéria, intervir em todo o contencioso relacionado

com o processo de execugdo fiscal.

Com efeito, se, por forga directa da lei, & a Administragio Tributdria que tem a
competéncia em matéria de execugio fiscal das taxas de portagem, € evidente que,
havendo, por parte do executado, exercicio de alguma garantia sua em sede contenciosa,
a representagio em juizo da Administragio Tributaria tem de caber necessariamente a0
representante da Fazenda Publica, pois dispde-se no artigo 15.° do CPPT que “compete
ao representante da Fazenda Publica nos tribunais tributdrios: a) Representar a

administragdo tributdria”.

O representante da Fazenda Piiblica nio intervém, portanto, nos processos de execugdo
fiscal que tenham por objecto taxas de portagem porque seja representante do titular do
crédito, ou seja, da empresa concessiondria ou subconcessionaria, mas em representagio
legal da prépria Administracio Tributaria.

Como se tem recorrentemente afirmado em diversos acérdios do STA sobre esta matéria,
tendo confiado & Administragiio Tributéria a competéncia, em razdo da matéria, para a
cobranga coerciva de créditos compostos pela taxa de portagem, coima e custos
administrativos € dos juros de mora devidos, isso significa que, “por arrastamento, o
Representante da Fazenda Piiblica passou a ter legitimidade para intervir nos processos
de oposi¢do com origem em cada um desses processos de execugdo fiscal, note-se, “ndo”
em representacdo da entidade de direito privado a quem estd atribuida a competéncia

para cobrar tais créditos, mas em representagio da Administrac@o Tributdria que tem
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»37 Adiantando-se ainda

competéncia para proceder a cobranca coerciva dos mesmos
que, “para ndo ser assim, teria o legislador que, ao ampliar a competéncia da
Administragdo Tributdria para esta cobranga coerciva, indicar, de modo expresso, que
nos processos de oposicdo, ou outros despoletados na fase executiva, a entidade
encarregada de proceder & liquidagdo e cobranga voluntaria dos créditos em questdo
tinha legitimidade passiva nesses processos e seria representado por mandatdrio por este

designado, sendo que nio existe tal dispositivo legal™:.

Portanto, cabendo & Administracio Tributdria as funges de 6rgdo de execugdo fiscal,
entfo, em consequéncia disso e por forga da lei, & ao representante da Fazenda Publica
que cabe a legitimidade para, em juizo ¢ em representa¢dio da Administragso Tributéria,
intervir em todo o contencioso relacionado com o processo de execugdo fiscal. E isto é
assim ndo so porque esta € inequivocamente a solugdo ditada pela lei, mas ainda pelo
facto de, ao ser estabelecido o processo de execugdo fiscal para a cobranga coerciva das
taxas de portagem e demais encargos associados, estar a ser disponibilizado este processo
na sua integralidade, ndo fazendo, pois, qualguer sentido que ao processo de execugfo
fiscal a ser promovido pela Administragio Tributiria ndo correspondesse a referida

legitimidade do representante da Fazenda Piiblica.

3.2.5. A inexisténcia de qualquer norma legal expressa a afastar a legitimidade do
representante da Fazenda Pablica neste Ambito

De tudo, resulta que o artigo 17.°>-A da Lei n.° 25/2006 estabelece, de forma inequivoca,
n#o sé o recurso (em regra) ao processo de execuco fiscal para a cobranga coerciva das
dividas correspondentes as taxas de portagem como também a legitimidade do
representante da Fazenda Publica para representar a Administragdo Tributaria em todo o
processo de execugdo — no que mais ndo € do que uma especifica concretizagdo de um

regime juridico que se impde em virtude da natureza tributiria das taxas de portagem, a

¥ Cf Acorddo do STA de 31-05-2017, Processo n.® 042/17 (e também, na mesma linha, 0 Acérdio do STA
de 27-09-2017, Processo 0. 0654/17).

3B Cf Acérddo do STA de 31-05-2017, Processo n.° 042/17.

Pouco depois, o STA reiteraria que “o Representante da Fazenda Publica passou a ter legitimidade para
intervir nos processos de oposicdo com origem em cada um desses processos de execugdo fiscal, ndo em
representagdo da entidade de direito privado, ou instituto publico a quem esteja atribuida a competéncia
de cobrar tais créditos, mas em representagio da Administragdo Tributdria que tem competéncia para
proceder @ cobranga coerciva dos mesmos” (v. Acérddo de 07-06-2017, Processo n.° 0563/17).
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qual nfio permite o afastamento do processo de execugio fiscal para a cobranga coerciva

das correspondentes dividas a menos que haja uma especifica lei nesse sentido.

Na verdade, sdo tiio fortes os argumentos que conduziram o legislador a atribuir — alias,
de forma taxativa — esta legitimidade que, para a mesma ser afastada, sempre seria
necessario pelo menos uma norma expressa nesse sentido. Norma que ndo existe e que
ndo deixaria, em qualquer caso, de ser bastante anémala, dada a visivel incoeréncia e até
disfuncionalidade que se instalaria no seio do processo de execugdio fiscal. Efectivamente,
este processo nio pode deixar de ser visto como um fodo que exige uma disciplina
unitdria e coerente, nio podendo assim ser posta em causa senfio por uma clara, expressa
e especifica manifestagio de vontade do legislador, sobretudo quando est4 em causa, niio
o afastamento do processo de execugdo fiscal em bloco (0 que seria uma op¢io
inteiramente legitima do legislador*®), mas apenas algum ou alguns dos seus aspectos,
como €, no ¢aso, o da representagio da Administrag3o Tributdria.

Assim, o hipotético afastamento da legitimidade do representante da Fazenda Publica nio
pode, obviamente, bastar-se com fSrmulas mais ou menos gerais, designadamente aquela
a que se chegou a recorrer, no quadro legal anterior, para argumentar no sentido da
convocacio da legitimidade do Instituto da Mobilidade e dos Transportes, IP, através do
recurso ao disposto no n.° 3 do artigo 21.° da Lei-Quadro dos Institutos Publicos®, que
estabelece que “os institutos publicos sdo representados, designadamente, em Juizo ouna
pratica de atos juridicos, pelo presidente do conselho diretivo, por dois dos seus
membros, ou por mandatdrios especialmente designados™. E isto nio obstante o disposto
no 0.° 2 do artigo 1.° dessa Lei-Quadro, nos termos do qual “as normas constantes da
presente lei sdo de aplicagdo imperativa e prevalecem sobre as normas especiais
atualmente em vigor, salvo na medida em que o contrdrio resulte expressamente da

presente lei”.

*® Afastamento do processo de execugsio fiscal que até pode fazer sentido no actual panorama de crescente
recurso a novos tributos de estrutura bilateral (taxas ¢ contribuigdes financeiras a favor de entidades
publicas) para obter (mais) receitas piiblicas, nestes tempos de verdadeira rarefacgio das manifestagfes
classicas da capacidade contributiva. Pois nfo parece haver dividas de que o crescente recurso a esse
Processo estd a ir muito para além daquele ambito que ter4 sido pensado para o processo de execucio fiscal.
Iss0, porém, seria discussdo para ser mantida noutro ambito, que niio aquele que aqui nos ocupa.

4 Aprovada pela Lei 0.° 3/2004, de 15 de Janeiro, € republicada pelo Decreto-Lei n.° 105/2007, de 3 de
Abril.
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Com efeito, a referida Lei-Quadro apenas prevé a sua prevaléncia sobre as normas
especiais vigentes a4 data da sua entrada em vigor, circunstincia que ndo abrange o
disposto no artigo 17.°-A da Lei n.° 25/2006, por ser uma lei posterior*!. Além disso, a
Lei~-Quadro dos Institutos Piblicos, cuja preocupagio dominante foi — como resulta da
sua denominagéo e do respectivo regime — a de estabelecer os principios € as normas por
que se regem os institutos pablicos enguanto estruturas que integram a administrag3o
indirecta do Estado*?, jamais se pronunciou sobre (ou teve em mente) o problema da

legitimidade da Autoridade Tributdria no processo de execugdo fiscal.

Pelo que, tanto por um argumento temporal, como por um argumento teleol6gico, néo
poderia considerar-se ter o artigo 21.°, n.° 3 da Lei-Quadro dos Institutos Puablicos
afastado — ou, sequer, pretendido afastar — a legitimidade da Autoridade Tributaria que se
encontra prevista no artigo 17.°-A da Lei n.° 25/2006.

4. A legitimidade da Autoridade Tributiria no &mbito dos processos especiais de
revitaliza¢cZo ou processos de insolvéncia

Viu-se, até agora, que a lei prevé expressamente — e bem — que € a Autoridade Tributéria
que compete promover a cobranga das receitas correspondentes as taxas de portagem (e
demais custos associados); e viu-se também que, por regra, a forma, o meio processual

pelo qual deve ser efectuada essa cobranga consiste no processo de execugdo fiscal.

Aqui chegados, porém, é preciso ter bem presente que o processo de cobranga coerciva
das dividas tributdrias é um processo muito peculiar, porguanto, tendo comportado
sempre uma ampla actuacdo da Administragio Tributiria, é actualmente um processo
totalmente “administrativizado” quanto a todos os actos primarios que o integram,
cabendo aos tribunais tributarios apenas decidir das reclamagdes (em rigor, dos recursos)

deduzidas contra esses actos primérios da execugdo fiscal®,

41 V. o Acorddo do STA de 10-05-2017, Processo n.° 01442/16.

2 Sobre os diversos tipos de entidades em que se estrutura politica ¢ administrativamente o Estado, v. 0
nosso estudo «A autonomia local {Alguns aspectos gerais)», 1982/3, agora em Estudos sobre as Autonomias
Territoriais, Institucionais e Civicas, Almedina, Coimbra, 2010, esp. p. 70 e ss.

4 De facto, cabe 4 Administragio Tributiria a instauragio da execugdo, a citagio dos executados, a
verificagdo e graduagio dos créditos, a reversio da execugdo contra terceiros, a penhora dos bens, a venda
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Neste quadro, como sera ficil de compreender, o processo de execugdo fiscal ndo pode
deixar de ser visto como um todo que exige uma disciplina unitria e coerente, ndo
podendo assim ser posta em causa, sendio por uma clara, expressa e especifica

manifestagio de vontade do legislador (que, j4 se viu, ndo existe no nosso ordenamento).

Por conseguinte, a representagio da Administragio Tributéria deve também ter lugar
mesmo fora do processo de execugio fiscal, quando, por qualquer razéio, seja fora de tal

Processo que ocorra a cobranga das taxas de portagem.

Com efeito, anorma do artigo 17.°-A da Lei n.° 25/2006 pretendeu, € certo, que a cobranga
das taxas de portagem se processasse em principio no contexto da execucdo fiscal; énesse
contexto, € nesse processo que, por via de regra, se procede a “perseguicio” coerciva das
dividas tributdrias. Mas, se, por exemplo, a empresa executada der inicio a um processo
especial de revitalizagio (PER), seré no mbito do plano de reestruturagio da divida que
ai se estabelecer (e de acordo com o que ai se fixar) que os créditos por que é responsavel

a Administragiio Tributaria serdo também cobrados e satisfeitos.

Ora, daqui hé-de resultar entfio que, estando a correr um processo especial de revitalizacio
relativamente a alguma empresa contra a qual corra igualmente um processo de execugiio
fiscal, terd de ser o Ministério Piblico, em representacio da Administragio Tributaria (e
da Fazenda Publica), enquanto entidade responsavel pela boa cobranca dos créditos
emergentes de taxas de portagem (e correspondentes custas, coimas e juros), a reclamar,
junto do administrador judicial provisério nomeado pelo Tribunal de Comércio, quais os
créditos fiscais ¢ emergentes de taxas que estejam em divida, incluindo, naturalmente, os
relativos a taxas de portagem*. Até porque, como resulta do artigo 1.°, n.° 1 do Cédigo
da Insolvéncia e da Recuperagio de Empresas (CIRE), o processo de insolvéncia & “um
processo de execugdo universal que tem como finalidade a satisfa¢do dos credores pela
Jorma prevista num plano de insolvéncia™, pelo que a satisfagdo do crédito ¢, ainda aqui,

a finalidade primacial do regime*.

dos bens penhorados, a anulagio da divida, a extingdo da execugo, etc. — v. 0 nosso Direito Fiscal, cit.,
pp. 326 e s5.

“ Incluindo se a divida for posterior 4 declaragio de insolvéncia: v., neste sentido, o Acérddo do STA de
11-04-2018, Processo n.° 0124/18. ) .

4 V., também neste sentido, MARIA DO ROSARIO EPIFANIO, Manual de Direito da Insolvéncia, 5.°
ed., Almedina, Coimbra, 2013, pp. 15-17.
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Por outras palavras, considerando que, legalmente, a competéncia para a cobranga e
reclamacfo dos créditos relativos a taxas de portagem, custas, juros e coimas € sua, a
Autoridade Tributéria, estando a correr um processo de revitalizagdo, deve reclamar af
esses seus créditos, os quais, uma vez reconhecidos no dmbito desse processo, serdo
incluidos no plano de reestruturacio, sendo o seu pagamento (aprovado e homologado o

plano) efectuado na forma ai prevista.

S6 desta maneira sera respeitada a 1dgica subjacente ao regime do artigo 17.°-A da Lein.°
25/2006: tal como ai, também agora se trata de um mecanismo judicial de cobranca
coerciva de créditos (no caso, tributarios), cabendo a2 Autoridade Tributaria (ou aos seus
representantes) perseguir os seus créditos ¢ os créditos por cuja cobranga coerciva é
legalmente responsavel. E, portanto, como se o processo de execugdo fiscal fosse o
processo normal ou principal, aparecendo o processo de revitalizagdo (ou outros
similares) como um processo secundario ou acessorio de cobranga coerciva dos créditos

tributarios.

Nestes casos, portanto, o acto tipico que cabe & Autoridade Tributéria, enquanto entidade
a quem compete legalmente a “perseguicéio” dos créditos tributarios, € a reclamagio de

créditos no contexto dos PER ou dos processos de insolvéncia.

O figurino legal assenta, por conseguinte, na eleicdo da Autoridade Tributaria como a
entidade, por exceléncia, incumbida de tomar todas as providéncias e decisGes que
respeitem aos créditos emergentes das taxas de portagem. Providéncias e decisdes, essas,
portanto, que s3o da sua exclusiva competéncia dentro e fora do processo de execugdo
fiscal. E dizer: a competéncia da Autoridade Tributaria advém-lhe da natureza especifica
(de tributos publicos, insiste-se) dos créditos que aqui estio em causa e ndo da
eventualidade ou contingéncia de ter ou ndo side concretamente instaurado um processo
de execugio fiscal com vista & cobranga dos créditos, visando a sua satisfagdo coercivaa

custa do patriménio do devedor.

Dito ainda de outro modo: a competéncia da Autoridade Tributaria decorre, se se quiser,
de um factor estrutural, nfo variando ou estando dependente de uma circunstancia
conjuntural da instauragfo ou nfo de um processo de execucdo fiscal relativo aos créditos

em causa. A partir do momento em que a taxa de portagem ¢, como deve ser, qualificada
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como um tributo publico € a lei atribui, como se impde, a legitimidade 4 Autoridade
Tributéria para tomar as providéncias e decisdes relativas aos correspondentes créditos,
ela passa a ser “dona e senhora” da integralidade da situagdo juridica em aprego; saber se
foram tomadas providéncias executivas para a cobranga dos créditos ¢ algo que, pese a
sua importincia, acaba por se revelar acessério para este efeito, até porque € ja a propria

Autoridade Tributdria que compete proceder 4 instauragéio desse processo executivo.

Contra o exposto no se contraponha que, como a lei se refere ao processo de execugdo
fiscal, teria sido apenas nesse exclusivo dmbito ~ & dizer, para a cobranga dos créditos
através desse especifico meio — que se pretendeu conferir legitimidade 2 Administracio
Tributaria, a qual pdo existiria (nem o legislador teria querido que existisse) fora do
processo executivo a que se refere o n.° 6 do artigo 17.°-A da Lei n.° 25/2006. N3o tendo
ainda sido instaurado qualquer processo executivo, ou estando, mas passando a correr um
processo de insolvéncia contra o executado, nio estariam preenchidos, podia dizer-se, os

pressupostos de que depende a competéncia da Administragio Tributaria.

Eo argumento que ndo procede. Desde logo, porque a regra enunciada no n.° 1 do mesmo
preceito legal é uma norma de competéncia, com vocacdo de aplicagdo geral,
estabelecendo que é a Administragiio Tributaria que compete promover a cobranga dos
créditos correspondentes as taxas de portagem, como créditos tributarios que 580, apenas
depois disso acrescentando o legislador, no n° 6, que essa cobranga se fara através do
processo executivo. No que, alids, o legislador ndo inova, porquanto a regra, para a
cobranga de créditos publicos, ¢ precisamente a do recurso ao processo de execugdo fiscal,
como se retira, designadamente, das regras estabelecidas pelo Cédigo do Procedimento
Administrativo (CPA) para a execugio para o pagamento de quantia certa que haja sido
liquidada através de acto administrativo®. Perante isto, ndo parece que possa
razoavelmente defender-se que a legitimidade da Administracdo Tributaria se encontra
circunscrita ao meio processual geral que o legislador determinou ser o aplicavel. E que

de facto € em regra o aplicével.

4%V, 0artigo 179.%, n.° 1 do CPA de 2015, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de Janeiro — solugdio
que d continuidade 4 que j4 se encontrava acolhida no CPA de 1991, aprovado pelo Decreto-Lein.® 442/91,
de 15 de Novembro, mais concretamente no respectivo artigo 155.°, n.° 1.
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Deve notar-se, a este proposito, que o Supremo Tribunal Administrativo proferiu ja um
ntimero consideravel de importantes decisdes sobre a matéria*’, nas quais se considerou
sempre, de forma particularmente clara, em termos que nfio deixam margem para dividas,
que cabe 2 Administragio Tributaria a competéncia para proceder a cobranga coerciva de
créditos relativos a taxas de portagem. Assim, como se 1€ nessas decisdes, “ao ampliar a
competéncia da Administragdo Tributdria, em razdo da matéria, para a cobranca
coerciva dos créditos compostos pela taxa de portagem, coima e custos administrativos
e dos juros de mora devidos, ndo optou o legislador apenas pela utiliza¢do do meio
processual de execugdo fiscal para a cobranga coerciva de tais créditos mas atribuiu
competéncia a Administragdo Tributdria para proceder a cobranga coerciva destes

créditos™ .

Aliss, se bem se reparar, em complemento do que foi dito, o n.° 1 do artigo 17.°-A da Lei
n.° 25/2006 dispde que compete 4 Administragio Tributaria “promover cobranca
coerciva dos créditos relativos & taxa de portagem”. Ora, como € notério, o verbo
“promover” surge ai enunciado na sua dimens&o pronominal, ou sgja, como sinénimo de
“fazer a sua prépria promogdo”, é dizer, instaurando o processo e praticando todos os
actos — designadamente, de execugdo — necessarios a cobranga e satisfagio da divida. De
resto, ndo se conhece, no sistema fiscal portugués, qualquer tipo de referéncia a uma
“competéncia para promover cobrangas” que ndo equivalha & propria cobranga em si

mesma.

Inclusivamente, resulta do artigo 17.° n.° 4 do mesmo diploma que a “Autoridade
Tributdria e Aduaneira entrega mensalmente os quantitativos das taxas de portagem, das
coimas e das custas administrativas as entidades a que pertencem”, o que € bem revelador
do facto de ser ela o 6rgfo encarregado de dar plena execugio e satisfagdo, até final, do
crédito resultante das taxas de portagem. Pelo que as entidades credoras das verbas

resultantes das taxas de portagem, das coimas e custas administrativas obtidas em sede

47 Confirmando esta leitura, v. Acordios do STA de 03-05-2017, Processo n.® 0103/17, de 10-05-2017,
Processo n.° 0331/17, de 10-05-2017, Processo n.° 01442/16, de 17-05-2017, Processo n.° 043/17, de 31-
05-2017, Processo n.° 042/17, de 31-05-2017, Processo n.? 083/17, de 07-06-2017, Processo n.° 0563/17, ¢
de 21-06-2017, Processo n.° 039/17.

%y Acordio do STA de 03-05-2017, Processo n.° 0103/17.
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da sua cobranga coerciva apenas surgem depois de concluido o correspondente processo

de execugHo fiscal*’.

Mais: o STA ja afirmou que o facto de a titularidade da receita poder ser de entidades
privadas, como as concessiondrias ou subconcessiondrias, nio retira competéncia a
Autoridade Tributdria, a qual ndo deixa, por esse facto, de ser a entidade legalmente
habilitada a proceder & respectiva cobranga. Nas palavras do STA, “nada permite afastar
este regime legal, expressamente estabelecido, pela circunstancia de alguns dos
montantes  liquidados  integrarem  receitas  proprias  das  entidades
concessiondrias/subconcessiondrias ou prestadoras de servicos dada a defini¢do
abrangente constante do art.® 17°-A L. n® 25/2006, de 30,06 — taxa de portagem, coima
e custos administrativos e jurc;s de mora devidos — os englobar. Estamos perante uma
clara opgdo do legislador, porventura ancorada no equilibrio dos contratos de concesséo

entre os custos e os beneficios da referida exploragdo da infraestrutura rodovidria™.

E, portanto, claro, 2 luz da lei, que cabe 4 Administragdo Tributéria promover a cobranca
coerciva dos créditos relativos  taxa de portagem, dos custos administrativos e dos juros
de mora devidos, bem como das coimas e demais encargos, seja no quadro do processo

de execugo fiscal, seja no quadro dos PER ou dos processos de insolvéncia.

5. A competéncia das operadoras de cobranga de portagens no processo coercivo de
cobranga de taxas de portagem instaurados pela Administragio Tributiria

Relacionada com a quest#o anterior, pergunta-se também na Consulta quais sfo os limites
da competéncia das operadoras de cobranca de portagens no processo coercive de
cobranca de taxas de portagem instaurados pela Administragdo Tributdria,
designadamente, se ela se esgota na competéncia da operadora com a pronincia acerca
do cumprimento dos aspectos formais do processo administrativo (art. 10.° da Lei n.°

25/2006), pelo que, em conformidade, no que se refere as eventuais questbes de facto ou

* Afigurando-se que, mesmo que tais entidades prelendessem, espontaneamente, intervir durante o
processo de execuglio fiscal, tal intervengfio lhes seria legalmente vedada, por a sua intervengic neste
processo ndo poder ser reconduzida nem aos incidentes de assisténcia, de habilitagio nem de apoio
judicidrio, a que se refere o n.° 1 do artigo 127.° do CPPT.

0V, Acordiio do STA de 03-05-2017, Processo n.° 0103/17.
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de direito alegadas pelos utentes, por exemplo, pendéncia de processos de insolvéncia ou

PER, as mesmas tém de ser apreciadas em insténcias proprias e por quem de Direito.

Em nossa opinidio, a resposta a esta questdo ¢ afirmativa. Um relance sobre o regime
permite compreender melhor o papel conferido por lei as operadoras de cobrangas de

portagens.

Assim, nos casos em que ndo & possivel proceder, no imediato, a identificagdo do
condutor responsavel pela pratica da contra-ordenagfo resultante da falta de pagamento
ou pagamento viciado das taxas de portagem, caberd 4s concessionarias,
subconcessiondrias, entidades de cobranga de portagem ou as entidades gestoras de
sistemas electrénicos de cobranca de portagens, consoante os casos, a responsabilidade
pela notificaciio do titular do documento de identificagio do veiculo, para que 0 mesmo
proceda a essa identificagio ou ao pagamento voluntario da taxa de portagem devida,
acrescida dos custos administrativos associados (v. artigo 10.%, n.° 1, da Lei n.° 25/2006).
E, nido havendo lugar ao pagamento voluntirio da taxa de portagem e custos
administrativos por parte do agente da contra-ordenagdo, impde o n.” 5 do mesmo preceito
que as concessiondrias, as subconcessiondrias, as entidades de cobranga de portagem ou
as entidades gestoras de sistemas electronicos de cobranga de portagens lavrem um auto
de noticia e extraiam a correspondente certiddo de divida, remetendo-os a entidade
competente — ou seja, ao servigo de finangas da drea do domicilio fiscal do agente de
contra-ordenacdo, é dizer, 4 Autoridade Tributaria — para instaurar e instruir o processo

de contra-ordenacio.

Assim, o papel das entidades encarregadas da liquidagfio e cobranga das taxas de
portagem (ou seja, as entidades concessionarias e subconcessionérias da exploragdo de
autoestradas ou pontes) neste Ambito é, 4 luz da Lei n.° 25/20006, instrumental, cometendo-
lhes a lei tio-somente a tarefa de promoverem a identificagio dos devedores ¢ procederem
a sua interpelagdo para o pagamento voluntario da divida, apés o que, caso esse
pagamento ndo seja realizado, a lei as obriga a comunicar o facto ao servigo de finangas
da area do domicilio fiscal do devedor, justamente para permitir que a Autoridade
Tributaria, nessa fase, possa entdo actuar em conformidade com as competéncias de que

¢ legalmente investida, de “promover a cobranga” de — i.e., cobrar — tais créditos.
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Legalmente, ndo hd previsio de qualquer outra competéncia ou poder adicional das

entidades concessiondrias e subconcessiondrias da exploragdo de autoestradas ou pontes

Vamos, porém, admitir, para responder & questdo da consulta, que, na pendéncia de
processos de insolvéncia ou PER, sdo alegadas pelos utentes algumas questdes de facto
ou de direito relativas s taxas de portagem. Deverio tais questdes ser respondidas pelas

operadoras de cobranga de portagens?

A resposta €, como ja dissemos, negativa. Nesses casos, cabera 4 Autoridade Tributéria
ou ao representante da Fazendo Publica, consoante os casos, defender a legalidade do
crédito tributario, podendo, naturalmente, solicitar as operadoras de cobranga de
portagens as informagGes que sejam necessarias para o efeito. Como também podem
estas, por sua iniciativa, habilitar a Autoridade Tributiria com alguma informacdo

(uridica, técnica ou factual) que reputem relevante, ma nio mais do que isso.

6. A admissibilidade de as empresas concessiondrias ¢ subconcessiondrias disporem
dos créditos de portagem

A questdo que se coloca agora & saber se, na hipdtese de o processo nio se encontrar ainda
em fase de execugio fiscal, as empresas que efectuam cobranga de portagens tém
legitimidade para dispor de créditos de portagem (por exemplo, através da celebracio de
acordos de perddo de divida)?

A resposta néo € a mesma ou, pelo menos, nfio tem a mesma justificagio para as trés
hipéteses com que aqui lidamos (concessionarias, subconcessiondrias e entidades

prestadoras de servi¢os de cobranga, titulares ou ndo da receita de portagens).

Assim, relativamente as subconcessiondrias e entidades prestadoras de servigos de
cobranga que ndo sejam titulares da receita de portagens, a resposta € negativa justamente
por causa desse facto. Néo sendo titulares da receita proveniente das portagens, ndo
podem elas praticar qualquer ato que pressuponha essa titularidade. A disponibilidade de
um crédito € algo que s6 estd dentro das possibilidades do seu titular. E, logo, elas ndo

podem celebrar qualquer acordo de perdiio da divida.
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Quanto as concessionarias e entidades prestadoras de servigos de cobranga que sejam
titulares da receita de portagens, a questdo poderia ser, em teoria, mais controversa. E
que, nesta hipdtese, trata-se dos proprios titulares da receita de portagem, pelo que os atos
de disposi¢do do crédito que tais entidades entendessem realizar seria algo subsumivel
nos poderes normais do “dono” do crédito. Além de que, naturalmente, serdo elas as

prejudicadas pelo ato de perddo da divida.

Acontece, porém, que a obrigacio tributiria é uma obrigagio de direito publico,
legalmente conformada, que nasce “do encontro do facto gerador ou facto tributario com
a hipotese legal”, sendo-lhe normalmente apontada as caracteristicas da
irrenunciabilidade e da indisponibilidade®, no sentido de que ao credor néio cabem, por
via de regra, quaisquer poderes para conceder moratdrias, admitir o pagamento em
prestagdes ou conceder o perddo da divida. Essas caracteristicas da obrigag¢do tributaria
resultam da varios preceitos da LGT, como o artigo 29°, n° 1 e 3 (principio geral da
intransmissibilidade dos créditos e obrigagdes tributarias), o artigo 36° n° 3 (a
“administra¢do tributdria nédo pode conceder moratorias no pagamento das obrigagdes
tributdrias, salvo nos casos expressamente previstos na lei), o artigo 37°, n® 2 (a “lei
pode prever que outros contratos sejam celebrados entre a Administracdo e o
contribuinte, sempre com respeito pelos principios da legalidade, da igualdade, da boa
fé e da indisponibilidade do credito tributdrio”), mas estd especialmente consagrada no
artigo 30° n° 2, onde se estabelece que o “crédito tributdrio é indisponivel, so podendo
fixar-se condi¢ées para a sua redugdo ou extingdo com respeito pelo principio da

igualdade e da legalidade tributiria”.

Ora, mesmo reconhecendo que os créditos resultantes de taxas podem estar sujeitos a um
regime menos exigente do que os créditos resultantes de impostos, ndo vemos como possa
defender-se a admissibilidade de um acordo de perddo de divida no contexto das taxas de

portagem.

A inadmissibilidade de tal acordo decorre ndo apenas da irrenunciabilidade legal dos
créditos tributarios, como também do proprio regime da Lei n.° 25/2006, que descreve os

passos que devem ser dados pelas empresas concessiondrias ou subconcessionirias na

51V, o nosso Direito Fiscal, cit., p. 245 e p. 246.
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sequéncia do ndo pagamento ou do pagamento viciado de taxas de portagem em
infraestruturas rodoviarias, sem previsdo de qualquer hipétese de, por ato seu ou por
acordo com o utente faltoso, se extinguir a divida tributria. Com efeito, a tarefa que cabe
a tais empresas ¢ a de promoverem a identificagio dos devedores e procederem a sua
interpelag@io para o pagamento voluntario da divida, ap6s o que, caso esse pagamento néo
seja realizado, elas ficam obrigadas a comunicar o facto ao servigo de finangas da drea do
domicilio fiscal do devedor, justamente para permitir que a Autoridade Tributdria, nessa

fase, possa “promover a cobranga” de tais créditos.

A referida inadmissibilidade do acordo de perddo de divida resuita ainda dos principios
da legalidade e da igualdade tributdrias. Do primeiro porque, em regra, as formas de
exting8o das obrigagGes publicas e, em especial, das obrigaces tributirias devem estar
legalmente previstas ou, se se preferir, s6 as formas de extingdo das obrigagdes tributarias

legalmente previstas sdo admitidas. E o perdo da divida néo esta.

Por outro lado, o principio da igualdade tributiria impde que todos os utentes das
infraestruturas rodoviarias sejam tratados de forma idéntica, nio devendo admitir-se que,
numa matéria tdo delicada como a da extingfio ou nfio da divida tributéria, possam as
empresas titulares dos créditos de portagem ter uma intervengio constitutiva, celebrando

com uns e ndo celebrando com outros acordos de perddo da divida.

7. A anulagiio dos processos de execucio fiscal

Do mesmo modo, as referidas empresas ndo tém quaisquer poderes para proceder 4
anulacio de processos de execucdio fiscal ou de contra-ordenagbes pendentes na

Autoridade Tributdria, bem como das respectivas certides de divida.

Os processos de execucio fiscal, sendo verdadeiros processos judiciais (como se refere
no artigo 103° da LGT), ndo deixam de ser processos judiciais sui generis, na medida em
que eles correm, pelo menos numa primeira fase, nos érgéos periféricos da administragio
fiscal, que detém importantissimos poderes de iniciativa, conducio e extingdo de tais

processos.
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Ora, se a Autoridade Tributaria é a entidade com competéncia legal exclusiva para
proceder a cobranga coerciva destes créditos, as empresas que efectuam cobranga de
portagens carecem em absoluto de legitimidade para ordenar que os processos de
execuco fiscal instaurados com esse intuito se extingam. Nem, alias, seria concebivel
que, sendo promovida uma execugdo fiscal pela Autoridade Tributaria, pudesse este
processo extinguir-se unilateralmente por vontade de um terceiro, que nao € formalmente

parte nesse processo.

Como resulta do disposto no n.° 1 do artigo 176.° do CPPT, o processo de execugio fiscal
s6 se extingue (i) pelo pagamento da quantia exequenda e do acrescido, pela anulagéo da
divida ou do processo, ou (iii) qualquer outra forma prevista na lei, nfo se prevendo em
parte alguma que a anulagio da divida ou do processo possa ocorrer por outrem que nao
a Autoridade Tributaria (ou, naturalmente, por decisdo do tribunal em que o processo
corra termos), cabendo & Autoridade Tributaria, uma vez anulada a divida, extinguir
oficiosamente o processo de execugio fiscal instaurado com vista a respectiva cobranga

(v. artigo 270.°, n.° 1, do CPPT).

Esta ilegitimidade ou impoténcia de as empresas que efectuam cobran¢a de portagens
procederem a anulagio de processos de execugdo fiscal ou de contra-ordenagdes
pendentes na Autoridade Tributaria, bem como das respectivas certidoes de divida, €,
como dissemos, absoluta, subsistindo mesmo se, por alguma razio, tais empresas forem
intimadas a proceder nesse sentido por deciséo de um tribunal. E algo, repetimos, que nio

estd ao seu alcance.

Elas podem, claro, levar ao conhecimento da AT qualquer questdo que considerem
relevante, mas niio tém qualquer poder para anular processos de execugo fiscal, bem
como as respectivas certiddes de divida, sendo indiferente, para este efeito, que se esteja
perante o caso de um utente em processo de insolvéncia ou PER ou perante 0 caso de um
utente ndo sujeito a qualquer processo desse género. E sempre um acto que extravasa as

competéncias da operadora de cobranga de portagens.
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Conclusoes

Tendo por referéncia os argumentos aduzidos ao longo do nosso parecer, 530 as seguintes

as principais conclusdes:

()  Desde logo, resulta directamente da lei que a cobranga coerciva das dividas devidas
pelas taxas de portagem se encontra sujeita, em principio, ao processo de execugdo
Jfiscal. O que se encontra inequivocamente reconhecido pelo proprio legislador que,
nos termos do artigo 17.°-A da Lei n.° 25/2006, de 30 de Junho, expressamente
atribui competéncia 4 Administragdo Tributdria para proceder a cobranga coerciva
dos créditos compostos pela taxa de portagem, coima e custos administrativos e

dos juros de mora devidos.

(i) Resulta assim do disposto na Lei n° 25/2006, de 30 de Junho, que o legislador
pretendeu esclarecer que, mesmo vigorando um contrato de concessio ou de
concessdo de obras publicas, serd sempre da Administragio Tributiria a
competéncia para a cobranca coerciva de taxas de portagem, coimas € custos
administrativos devidos as sociedades concessiondrias de autoestradas e pontes com

portagem.

(iii) Pelo que, se ¢ 4 Administragio Tributaria que cabem as fungdes de orgio de
execugdo fiscal, entdo, em consequéncia disso, sera também ao representante da
Fazenda Piblica que cabe a legitimidade para, em juizo e em representagdo da
Administragdo Tributaria, intervir em todo o contencioso relacionado com o

processo de execugio fiscal.

(iv) Uma solugfio que se impde se passarmos do plano da especifica solugdo legal para
o plano da figura tributaria em que as taxas de portagem se inserem. Pois estas
constituem verdadeiras taxas, na medida em que repousam sobre uma estrutura
bilateral em que hd um nexo entre uma concreta prestagio, concretizada na
utilizagdo de um bem do dominio publico rodovidrio, ¢ o pagamento da
correspondente contraprestagdo, que equivale ao valor suportado a titulo de taxa, o

qual ¢ fixado de forma e autoritéria pelo Estado.
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(v} Deum lado, sdo receitas publicas de natureza coativa, no duplo sentido de que nio
s6 resultam, para os concessionarios, de uma imposig¢do do Estado, inscrita nas
bases legais dos contratos de concessdo (ou nos contratos de subconcessdo), como
sd0, para oS utentes, uma obrigagdo ex lege, cuja obrigatoriedade se funda
directamente na lei, prescindindo de um qualquer acto de vontade nesse sentido por

parte deles.

(vi) De outro lado, as taxas de portagem tém como fungdo principal o financiamento de
encargos publicos, resultantes do facto da circunstancia de o Estado, nfo dispondo
dos meios financeiros necessarios a construgio das infraestruturas rodoviarias,
necessitar da colaboragiio dos particulares, que suportam, em beneficio da

realizagdo do interesse publico, os custos com essa construgio e exploragio.

(vii) Assim, as concessiondrias e subconcessiondrias socorrem-se das taxas de portagem
em prol do equilibrio contratual, em plano andlogo ao que sucederia caso fosse o
proprio Estado a explorar as infraestruturas rodovidrias em causa, ndo acarretando
assim uma renincia & aplicagio dos normais instrumentos de natureza juridico-
administrativa em sede de execugdo fiscal, para cobranga coerciva de créditos de

natureza tributaria.

(viii) Por conseguinte, compreende-se que as entidades encarregadas da liquidagdo ¢
cobranga das taxas de portagem, ou seja, as entidades concessionarias da exploragdo
de autoestradas ou pontes, ndo possam deixar de ser equiparadas as demais
entidades publicas legalmente incumbidas da liquidacdo e cobranga de tributos, nos

termos e para os efeitos do disposto no artigo 1.°, n.°1, da Lei Geral Tributaria.

(ix) O que vale também para o caso de um processo especial de revitalizagdo ou um
processo de insolvéncia de uma empresa contra a qual corra igualmente um
processo de execugio fiscal, cabendo ao Ministério Publico, em representagio da
Administragiio Tributaria (e da Fazenda Publica), reclamar, junto do administrador
judicial, os créditos fiscais emergentes de taxas que estejam em divida, incluindo

os relativos a taxas de portagem.
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)

(xi)

(xii)

Mesmo que ainda néo tenha sido iniciado qualquer processo de execugdo fiscal, as
empresas que efectuam cobranca de portagens ndo gozam de legitimidade para
dispor de créditos de portagem, uma vez que tais créditos constituem créditos

indisponiveis.

No processo coercivo de cobranca de taxas de portagem, a competéncia das
operadoras de cobranga de portagens esgota-se essencialmente na pronuncia acerca
do cumprimento dos aspectos formais do processo administrativo, devendo
quaisquer questdes que sejam levantadas pelos devedores, pelos utentes, por
exemplo, a pendéncia de processos de insolvéncia ou PER, ser respondidas pelo
representante da Fazenda Piiblica e decididas pelo 6rgdo competente para o efeito,

em principio, pelos tribunais de comércio;

No quadro da limitada competéncia das operadoras, estas ndo tém, de igual modo,
competéncia para a anulagdo de processos de execugio fiscal ou de contra-
ordenagio pendentes na Autoridade Tributéria, nem tio-pouco para anular certiddes

de divida por esta emitida.

Este ¢, salvo melhor, 0 nosso parecer.

Julho de 2020

Qv o him A

José Casalta Nabais
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