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1 Introducéo

O Projeto de Lei n.2 429/XIV/12 (BE), da iniciativa do Grupo Parlamentar do Bloco de Esquerda (BE),
apresentado ao abrigo do n.2 1 do artigo 167.2 da Constituicdo e do artigo 1182 do Regimento da
Assembleia da Republica, foi remetido ao Instituto da Mobilidade e dos Transportes, I.P. (IMT, I.P.)
pela Comissdao de Economia, Inovacao, Obras Publicas e Habitacdo, da Assembleia da Republica, para
emissdo de Parecer escrito.

O Projeto de Lei n.2 429/X1V/12 (BE) em apreco pretende retirar competéncia a Autoridade Tributaria e
Aduaneira (AT) para a cobranca coerciva dos créditos compostos pela taxa de portagem, coima e
custos administrativos e dos juros de mora devidos, no ambito dos processos por falta de pagamento
de taxas de portagem, alegando que a cobranca destas dividas nao tributarias constitui “recuperacéo
de dividas a privados, rendendo-lhes dezenas de milhGes de euros”, utilizando para o efeito recursos
que, no entender dos subscritores do Projeto de Lei n.2 429/XIV/12 (BE), deveriam ser empregues no
combate a fraude e evasao fiscal.

O presente Parecer percorre o enquadramento juridico do tema, a jurisprudéncia sobre a cobranca de
taxas de portagem pela AT, a exposicdo de motivos e o articulado proposto no Projeto de Lei n.2
429/XIV/12 (BE), a natureza publica de parte substancial das receitas em causa, a eficacia do regime
sancionatdrio em vigor e a sua estreita relacdo com o carater cada vez mais eletrdnico (i.e., sem
barreiras fisicas a circulacdo) dos processos de cobranga de taxas de portagem, e os riscos da alteragdo
proposta para o sistema de portagens em vigor, e apresenta as conclusGes dai decorrentes.

2 A Lein.°25/2006, de 30 de junho, e a sua evolucgéao

A Lei n? 25/2006, de 30 de junho, que aprova o regime sancionatdrio aplicavel as transgressdes
ocorridas em matéria de infraestruturas rodovidrias onde seja devido o pagamento de taxas de
portagens, sofreu ao longo do tempo oito alteracdes, sendo a mais recente pela Lei n 51/2015, de 8
de junho.

Historicamente, nem todas as alteragdes tiveram a mesma relevancia para o tema aqui em analise,
pelo que se descrevem sumariamente, de seguida, apenas aquelas que mais diretamente tiveram
impacto sobre o mesmo.

Face a natureza da alterag&o ora proposta pelo Projeto de Lei n.2 429/XIV/12 (BE), importa em especial
apreciar o paradigma fundador da Lei n.225/2006, de 30 de junho, assente no Regime Geral das
Contraordenagdes (RGCO) ou Regime Geral dos llicitos de Mera Ordenacdo Social, e o novo paradigma,
iniciado em 2010 com a aplicacdo, na execu¢do dos créditos, do Cddigo de Procedimento e de
Processo Tributario (CPPT), e completado em 2011, com a sujeicio de todo o processo
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contraordenacional e de execugdo ao Regime Geral das Infracdes Tributarias (RGIT), com a intervencdo
direta da entdo Direcdo Geral dos Impostos (DGCI), atual AT.

2.1 A Lein.°25/2006, de 30 de junho, e o0 paradigma do Regime Geral das
Contra-Ordenacdes

O referido diploma, na sua versdo originaria (12 versdo), determinava que as infragdes que resultam do
ndo pagamento ou do pagamento viciado de taxas de portagem em infra-estruturas rodoviarias — as
guais, anteriormente a sua entrada em vigor, estavam previstas e punidas como contravencdes e
transgressGes —, passassem a assumir a natureza de contraordenacgdes (cf. artigo 1.2), sendo-lhes
aplicavel subsidiariamente o RGCO, ou Regime Geral do llicito de Mera Ordenagao Social, constante do
Decreto-Lei n? 433/82, de 27 de Outubro, alterado pelos Decretos-Leis n2s 356/89, de 17 de Outubro
244/95, de 14 de Setembro, e 323/2001, de 17 de Dezembro, e pela Lei n? 109/2001, de 24 de
Dezembro (cf. artigos 7.2 e 18.9).

As tipologias das contraordenagdes ao abrigo da Lei n2 25/2006, de 30 de junho, configuram-se como:

e As contraordenacgbes praticadas no ambito do sistema de cobranca eletrénica, nos termos do
artigo 5.9;

e As contraordenacgdes praticadas no ambito do sistema de cobranca manual de portagens, nos
termos do artigo 6.9.

No mesmo diploma se estabelecia que tinham competéncia para fiscalizar o cumprimento das normas
referentes aos titulos de transito em infraestruturas rodoviarias (auto-estradas e pontes), os agentes
representantes das empresas concessiondrias devidamente ajuramentados e credenciados,
designados por portageiros (cf. artigo 3.2), bem como qualquer agente de autoridade (cf. artigo 8.2, n2
1), sendo lavrado Auto de Noticia e notificado ao arguido (cf. artigos 9.2, 14.2 e 15.9).

Era competente para a instauragdo e instrugdo dos processos, bem como para a decisdo de aplicacdo
das respetivas coimas, a Diregdo-Geral de Viagdo (cf. artigo 15.9).

2.2 Primeira alteragao: a Lei n°® 67-A/2007, de 31 de dezembro

Com a extingdo da Direcdo-Geral de Viagdo (DGV), e a criagdo do Instituto das Infraestruturas
Rodoviarias, I.P. (InIR, I.P.), foi necessario alterar a Lei n.225/2006, de 30 de junho, o que foi
assegurado pelo artigo 139.2 da Lei n? 67-A/2007, de 31 de dezembro (LOE 2008), tendo o papel da
DGV sido atribuido ao InIR, I.P., que posteriormente viria, em 2012, a ser substituido pelo Instituto da
Mobilidade e dos Transportes, I.P. (IMT,IP). Nos termos do RGCO, a execugdo das decisdes
condenatdrias, quando ndo fossem voluntariamente pagas, era promovida pelo representante do
Ministério Publico junto do tribunal competente.
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2.3 Segunda alteracédo: o Decreto-Lei n.°113/2009, de 18 de maio

Em 2009, e por forma a tomar em conta, nomeadamente, a prevista introducdo de portagens
exclusivamente eletrénicas nas ex-SCUT, produziu-se a segunda alteragdo a Lei n.225/2006, de 30 de
junho, através do artigo 2.2 do Decreto-Lei n.2113/2009, de 18 de maio, que ajustaria também as
competéncias do InIR, I.P., no processo, nomeadamente, deixando de |lhe caber a instauracdo dos
processos de contraordenagdo, que passaram para as concessiondrias, as subconcessiondarias, as
entidades de cobranca das taxas de portagem e as entidades gestoras de sistemas eletrdnicos de
cobranca de portagens, continuando contudo a caber ao InIR, I.P., a instru¢cdo dos processos e a
decisdo de aplicacdo de coimas. No que concerne a execucdo das decisdes ndo pagas voluntariamente,
manteve-se inalterado o regime anterior, sendo tal execucdo, nos termos do RGCO, promovida pelo
representante do Ministério Publico junto do tribunal competente.

2.4 Quarta alteracédo: a Lei n.° 55-A/2010, de 31 de Dezembro, um novo
paradigma

Com a Lei n.2 55-A/2010, de 31 de Dezembro (LOE 2011), que no seu artigo 175.2 procedeu a quarta
alteracdo a Lei n.2 25/2006, de 30 de Junho, deu-se inicio a alteracdo do paradigma fundador que
esteve na génese desta ultima lei.

A verdade é que, na auséncia da implementacdo de uma matricula eletrénica obrigatdria (com
utilizacdo obrigatdria de um dispositivo eletronico de matricula nas vias sujeitas a cobranca de taxas de
portagem)’, que era um dos pressupostos de todo o projeto de introducio de portagens
exclusivamente eletrénicas nas ex-SCUT, tornou-se evidente que seria necessario implementar
alternativamente um regime sancionatério mais célere e eficaz e, portanto, fortemente dissuasor de
comportamentos de infracdo, e entendeu o legislador, que isso sé seria possivel com o envolvimento
crescente da AT no processo de cobranca coerciva.

Como primeiro passo desse aperfeicoamento da lei, e mais significativo, mantendo-se embora o InIR,
I.P., enquanto entidade competente para a decisao administrativa nos processos de contraordenacao,
alterou-se o regime de execugdo das decisdes. Foi aditado o artigo 17.2-A, com a epigrafe “Natureza e
execuc¢ao dos créditos” que estabeleceu que o InlR, I.P., quando ocorresse o ndo pagamento, deveria
assegurar que houvesse lugar a execugdo do crédito composto pela taxa de portagem, coima e custos
administrativos, seguindo, com as necessarias adaptagdes, os termos dos artigos 148.2 e seguintes do
Cédigo de Procedimento e de Processo Tributario (CPPT). As entidades referidas no n.2 1 do artigo 11.2
da Lei n.225/2006, de 30 de junho, passariam a preparar e remeter, para emiss3o, o titulo executivo ao
InIR, I.P., que passou a exercer as fun¢des de 6rgdo de execugdao, a quem competia promover a
cobranca coerciva dos créditos. Cabia ainda ao InIR, I.P., implementar mecanismos de troca de
informacdo e acesso as bases de dados da DGCI, mediante celebragdo de protocolo que visasse a

1 Como é sabido, a matricula eletrénica obrigatéria chegou a estar em vigor, introduzida pelo Decreto-Lei

n.2112/2009, de 18 de maio, no uso da autorizacdo legislativa concedida pela Lei n.2 60/2008, de 16 de
Setembro, mas foi revogada pela Lei n.246-A/2010, de 7 de setembro, aprovada na Assembleia da Republica em
9 de julho de 2010.
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recolha e verificagdo da informacdo indispensavel ao desempenho eficaz das suas competéncias, e
equiparam-se as dividas em causa a créditos do Estado. O regime previsto nos nimeros anteriores
aplicava-se a todos os processos executivos que se iniciassem apds a entrada em vigor da presente lei,
independentemente do momento em que tivesse sido praticado o facto que motivou a aplicacdo da
sanc¢do contraordenacional.

Por forma a operacionalizar a nova solucdo - e nao tendo chegado a ser aprovado o “regime especial
de execucdo de créditos pelo InIR, I.P.”, relativamente ao qual o artigo 176.2 da LOE 2011 autorizava o
Governo a legislar -, concluiu-se que a DGCI poderia assumir a cobranca dos créditos pelo InIR,I.P.,
recorrendo-se ao instituto da carta precatéria, tal como se encontrava previsto no artigo 185.2 do
CPPT (uma vez que este Ultimo era ja expressamente aplicavel aquelas execugdes). Assim, cabia ao
InIR, I.P., a instauracdo da execucdo e a emissao do titulo executivo, a remeter a DGCI, através de carta
precatdria, para proceder a tramitacdo subsequente do processo de execucao fiscal.

Face ao volume de infracdes, obviamente impactado pela introducdo da cobranca de portagens
exclusivamente eletrénicas nas ex-SCUT, foi ainda necessario aliviar a carga administrativa que pesava
sobre o InIR, I.P. Assim, com esta alteracdo legislativa, e ndo obstante o poder decisdrio continuar a
ser da competéncia exclusiva do InIR, I.P., a partir de 1 de Janeiro de 2011, passaram as entidades
referidas no n.2 1 do artigo 11.2 da Lei n.2 25/2006, de 30 de Junho, a ser detentoras das competéncias
para instaurar, instruir, analisar defesas, elaborar propostas de decisdo, notificar os arguidos das
decisdes administrativas, bem como preparar o titulo executivo.

2.5 Sexta alteracao: a Lei n®64-B/2011, de 30 de dezembro

A alteracdo do paradigma que esteve na génese da Lei n.225/2006, de 30 de junho, iniciada com a
quarta alteracdo a referida lei, em 2010, através da Lei n.2 55-A/2010, de 31 de Dezembro, com o
inicio do envolvimento da nas execucdes de créditos, veio a concluir-se substantivamente com a sexta
alteracdo a Lei n.225/2006, de 30 de junho, através da publicacdo da Lei n? 64-B/2011, de 30 de
dezembro (LOE 2012), e especificamente por via do seu artigo 177.2.

Esta alteracdo alargou a intervenc¢do da DGCI, envolvendo ndo sé a execucdo dos créditos relativos a
taxas de portagem, custos administrativos e coimas, mas passando também a assegurar a instauragao,
instrucdo e decisdo dos prdprios processos de contraordenacao.

Assim, nos termos da nova redacdo dada ao artigo 15.2, n2 1, da Lei n.225/2006, de 30 de junho,
alterou-se a entidade competente para instauracdo e instrucdo dos processos de contraordenacao,
atribuindo ao “servico de financas da drea do domicilio fiscal do agente de contra-ordenacdo é
competente para a instaurag¢@o e instrugdo dos processos de contra-ordenac¢Go a que se refere a
presente lei, bem como para aplica¢do das respectivas coimas”.

Destaque-se que esta alteragdo, para além de utilizar a capacidade instalada de processamento de
contraordenacdes da DGCI, veio a permitir a retirada de competéncias as entidades referidas no n.2 1
do artigo 11.2 da Lei n.2 25/2006, de 30 de Junho, o que também visou, para além do aumento da



INSTITUTO DA
MOBILIDADE E DOS
' TRANSPORTES, I.P.

eficiéncia de todo o procedimento, esvaziar os pedidos de reposicdo do equilibrio financeiro
apresentados pelas concessionarias aquando da quarta alteracdo aquela lei, que Ihes havia atribuido
responsabilidade por toda a tramitacdo dos processos de contraordenacdo, até a emissdo do titulo
executivo, como ja referido, o que manifestamente alterava, com efeitos diretos na economia das
concessdes, um quadro legislativo especifico anteriormente estabilizado, no qual as concessionarias
nao tinham tal competéncia.

Passou a prever-se também expressamente, no artigo 9.2, que o Auto de Noticia seria lavrado nos
termos do RGIT, eliminando-se todo o detalhe de conteudo do auto que constava anteriormente
daquele artigo. De facto, o artigo 57.2 do RGIT jd inclui a descricao detalhada do conteddo minimo do
Auto de Noticia emitido ao seu abrigo, pelo que ndo teria coeréncia repeti-lo na nova redagao do
artigo 9.2 da Lei n.225/2006, de 30 de junho.

O referido diploma veio ainda consolidar e clarificar o enquadramento da execugdo dos créditos,
deixando de prever o InIR, I.P., como 6rgdo de execuc¢do (o qual depois, através de carta precatoria,
recorria a DGCI para assegurar a cobranga coerciva), para expressamente se prever desde logo, no
artigo 17.9-A, n2 1, que “/cJompete a administragdo tributdria promover, nos termos do Cddigo de
Procedimento e de Processo Tributdrio, a cobranga coerciva dos créditos compostos pela taxa de
portagem, coima e custos administrativois e dos juros de mora devidos”.

Finalmente, e fechando a alteracdo de paradigma iniciada em 2010, também se passou a prever a
aplicacdo subsidiaria do RGIT as contraordenacdes previstas na Lei n2 25/2006, de 30 de junho, em
tudo o que ndo se encontrasse nela expressamente regulado.

2.6 Oitava alteracdo: a Lei n.° 51/2015, de 8 de junho

A Lei n.2 51/2015, de 8 de junho, aprovou um regime excecional de regularizacdo de dividas
resultantes do ndo pagamento de taxas de portagem e coimas associadas, por utilizacio de
infraestruturas rodoviarias, e procedeu a oitava alteragdo a Lei n.2 25/2006, de 30 de junho.

A alteragdo visou essencialmente reduzir as coimas e os custos dos processos de contraordenacdo e de
execucao fiscal, uma vez que, face a significativa capacidade de cobranga da AT, ndo era ja a
capacidade dissuasora que estava em causa, mas sim uma certa desproporcionalidade dos encargos
com coimas, custos administrativos e custas processuais relativamente ao valor da infracdo cometida,
i.e., 0 montante da taxa de portagem nao paga. Assim, nao sé se reduziu o valor da coima, como se
assegurou a agregacao de infragOes e de processos, com vista a diluir as custas (fixas) desses processos
por varias infracGes, ndo sobrecarregando cada uma das infragdes com tais encargos. Assim, algumas
das principais altera¢des consubstanciaram-se em:

e No artigo 7.9, n.2 1, as contraordenagGes passaram a ser punidas com coima de valor minimo
correspondente a 7,5 vezes o valor da respetiva taxa de portagem — e ja ndo 10 vezes, como
anteriormente —, embora nunca inferior a € 25 (neste valor ndo houve alteragdo), e de valor
maximo correspondente ao quadruplo — e ja ndo ao quintuplo, como anteriormente — do valor
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minimo da coima, com respeito pelos limites maximos previstos no Regime Geral das Infra¢Oes
Tributarias;

e No artigo 7.9, n.2 4, definiu-se que constituem uma Unica contraordenacdo as infragdes que
sejam praticadas pelo mesmo agente, no mesmo dia, através da utilizacdo do mesmo veiculo e
gue ocorram na mesma infraestrutura rodoviaria (mesma concessdo), sendo o valor minimo a
que se refere o n.2 1 o correspondente ao cimulo das taxas de portagem;

e No artigo 9.9, definiu-se que é apenas lavrado um auto, com as infra¢des praticadas em cada
meés;

e No artigo 17.2-A, n.2 6, estabeleceu-se que a administracdo tributdria instaura um Unico
processo executivo pelas taxas de portagem e custos administrativos associados
correspondentes a cada més, por referéncia a cada agente (infrator) e a cada entidade
concessiondria ou subconcessionaria.

E relativamente evidente que tais medidas de mitigacdo das sancdes e do seu impacto junto dos
infratores nunca teriam sido possiveis — pela prépria natureza dissuasora de qualquer san¢do — ndo
fora a eficacia dos processos de cobranca coerciva, e de aplicacdo de tais san¢des, algo que apenas o
envolvimento da DGCI, depois AT, veio a permitir.

3 Analise do Projeto de Lei n° 429/X1V/12 (BE): a “Exposi¢cdo de Motivos”

O Projeto de Lei n? 429/XIV/12 (BE) ora apresentado vem, nomeadamente, referir na “Exposi¢cdo de
Motivos”, que:

“(...) a Autoridade Tributdria (AT) passou a cobrar portagens como se se tratasse de impostos.

(...)

O resultado deste regime sancionatdrio foi um verdadeiro descalabro: milhares de pessoas
comegaram a ser notificadas pela Autoridade Tributdria para pagar as taxas de portagens,
coimas, custas e juros referentes; a AT tornou-se o “cobrador do fraque” das concessiondrias de
autoestradas, passando a empregar os seus recursos e trabalhadores e trabalhadoras na
recuperagdo de dividas a estes privados, rendendo-lhes dezenas de milhées de euros em
detrimento de aplicar os seus recursos noutros objetivos de interesse publico.

(..)

Contudo, para repor justica seria fundamental retirar a AT o poder de instaurar e instruir estes
processos em beneficio das concessiondrias privadas. Foi esta medida que o Bloco de Esquerda
sempre propds sem ter, no entanto, a concorddncia da maioria da Assembleia da Republica,
apesar de muitos e muitas a defenderem.
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Ou seja, existe uma mdquina fiscal ocupada em penalizar pequenas dividas para recuperar
créditos de concessiondrias rodovidrias, quando deveriam estar a fazer trabalho e investiga¢do
de combate a fraude e a evasdo fiscal, entre outras atividades relevantes da competéncia da AT.
Por todos estes motivos, o Bloco de Esquerda considera que é urgente que o governo retire a
Autoridade Tributdria a responsabilidade por instaurar e instruir os processos por falta de
pagamentos de taxas de portagem e procedendo d sua cobranca, terminando com a utilizagdo
de recursos publicos para a cobranca para privados.”

A “Exposicdo de Motivos”, nas suas alegacOes, ndo é precisa quanto as competéncias que atualmente
cabem a AT e que seriam de eliminar. Por um lado, refere “retirar a AT o poder de instaurar e instruir
estes processos”, o que parece pretender fazer apenas referéncia aos processos de contraordenacao,
mas nado a execucao de créditos ou execucgdo fiscal. Por outro lado, menciona “recuperar créditos”, o
gue ja poderia entender-se como a execucao fiscal, mas que em todo o caso ndo é o mesmo que
instaurar e instruir processos de contraordenacdo. Finalmente, menciona “a responsabilidade por
instaurar e instruir os processos por falta de pagamentos de taxas de portagem e procedendo a sua
cobranga”, o que, embora sem precisdo técnica, poderia entender-se como instauragao e instrucdo de
processos de contraordenacdo e a sua cobranca — coerciva, subentende-se —, maxime a execucao
fiscal.

Nas propostas concretas de alteracdo da redagdo da Lei n.225/2006, de 30 de junho, que estdo
incluidas no Projeto de Lei n? 429/XIV/12 (BE), é contudo aquela ultima visdo, mais abrangente, que é
adotada, i.e., propde-se a retirada de competéncia a AT para intervir, quer na instauracdo e instrucao
de processos de contraordenacdo e decisdo de aplicacdo de coimas, quer na cobranga coerciva — em
processo de execucao fiscal — desses créditos.

A referéncia a estes varios aspetos ndo é ainda assim despicienda, pois a evolucdo ja relatada da
redacdo da Lei n.225/2006, de 30 de junho, e seus aperfeicoamentos ao longo do tempo, pelas razdes
gue os motivaram, permite precisamente verificar que a AT veio — por razdes de eficiéncia de cobranga
e de capacidade de dissuasdo do regime sancionatério sucessivamente adotado — a ganhar papel
acrescido nestes processos ao longo do tempo, e se a retirada da competéncia a AT relativamente aos

Iy

processos de contraordenagdo faz recuar a Lei a sua versdao em vigor em 2011, a retirada da

competéncia da AT relativamente a intervencdo nos processos de execucao fiscal dos créditos faz
recuar a redagdo da Lei a sua versao em vigor em 2009.

A “Exposicdo de Motivos” concentra em trés aspetos o fundamento para retirar competéncia a AT
nestas matérias:
e alegalidade da intervengao da AT,;
e autilizacdo de recursos publicos para cobrar receitas privadas;
e autilizacdo de recursos especializados da AT que poderiam ser melhor utilizados no combate a
fraude e evasao fiscal.

Entende-se que nenhum daqueles aspetos justifica ou confirma dulvidas e reservas expressas na
“Exposicdo de Motivos”, andlise que se faz de seguida.
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3.1 A AT pode cobrar taxas de portagem para as concessionarias?

Importa esclarecer se a AT pode ou ndo intervir na cobranca de taxas de portagem nao pagas.

Desde logo, nos termos do artigo 3.2 da Lei Geral Tributaria, os tributos podem ser fiscais e parafiscais
e compreendem os impostos, incluindo os aduaneiros e especiais, e outras espécies tributarias criadas
por lei, designadamente as “taxas e demais contribuicbes financeiras a favor de entidades publicas”.

Como consabido, e pese embora o facto das concessionarias surgirem como entidade cobradora, em
bom rigor e no que se refere as portagens exclsuivamente eletrénicas nas ex-SCUT (com a Unica
excecdo da Concessdo Beira Interior), estas estdo a substituir-se a uma entidade publica, neste caso a
Infraestruturas de Portugal, S.A. (IP, S.A.). Com efeito, uma vez recebido o valor da taxa de portagem,
este é entregue a IP, S.A,, por ser receita desta entidade, nos termos da lei e dos contratos de
prestacdo de servicos anexos aos Contratos de Concessao, outorgados entre o Estado, a IP, S.A. e as
concessiondrias. Assim sendo, as taxas de portagem nas situacles identificadas enquadram-se no
ambito de um tributo parafiscal.

Acresce que a IP, S.A., para além de ser uma empresa publica, integra como Entidade Publica
Reclassificada, o perimetro orcamental, pelo que as suas receitas constituem, para todos os efeitos,
receita publica que releva para o calculo do défice, parecendo um evidente contrassenso impedir a AT
de cobrar coercivamente uma receita publica.

Estes factos quanto as taxas de portagem que constituem receita de uma entidade publica nao
excluem, contudo, a possibilidade da AT também cobrar as taxas de portagem das concessdes
atribuidas em regime de portagem real, e cujo direito a receita é da entidade privada.

Efetivamente, o legislador da Lei n? 25/2006, de 30 de Junho, ao estabelecer no seu artigo 15.2, n.91,
que “[o] servico de finangas da drea do domicilio fiscal do agente de contraordenagdo é competente
para a instauragdo e instrugdo dos processos de contra-ordenagdo a que se refere a presente lei, bem
como para aplicacdo das respetivas coimas” e ao estabelecer, no seu artigo 17.2-A, que “[cJompete a
administracdo tributdria promover, nos termos do Codigo de Procedimento e de Processo Tributdrio, a
cobrancga coerciva de créditos compostos pela taxa de portagem, coima e custos administrativos e dos
juros de mora devidos”, tomou duas opgdes, porventura sustentado numa ponderacdo de equilibrio
entre os custos e os beneficios da exploragdo dos contratos da infraestrutura rodoviaria, e a conhecida
celeridade da execucao fiscal, de:

o Utilizar os meios processuais dos processos de contraordena¢do, ao abrigo do RGIT, e de
execucao fiscal, ao abrigo do CPPT, para a cobranga coerciva resultante de créditos compostos
pela taxa de portagem, coima e custos administrativos;

e Ampliar, em razdo da matéria, a competéncia da AT para a cobranca coerciva de tais créditos.

Pese embora se reconhecga que ndo se encontra descrito de forma taxativa no artigo 10.2 do Cédigo de
Procedimento e de Processo Tributario, sob a epigrafe “Competéncias da administracdo tributaria”,
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gue compete aos servicos da administracdo tributdria “a cobranca de taxas de portagem, coimas e
custos administrativos”, nos termos da alinea j), do n2 1 deste artigo, que determina que compete a
administracdo tributdria “j) Realizar os demais atos que lhes sejam cometidos na lei”, sempre se
encontra determinada uma forma de competéncia residual. E é certo que, no artigo 15.2 da Lei
n.225/2006, de 30 de junho, na sua redagdo atual, foi efetivamente atribuida competéncia aos servigos
de finangas para assegurarem a instauragdo e instru¢do de processos de contraordenagdo, e a
aplicacdo de coimas, relativas a falta de pagamento de taxas de portagem. E igualmente certo que, nos
termos do artigo 17.2-A da Lei n.225/2006, de 30 de junho, na sua redacgdo atual, foi efetivamente
atribuida competéncia a AT para assegurar a execucdo fiscal dos créditos resultantes da falta de
pagamento das taxas de portagem.

E é também esse o sentido da jurisprudéncia nos nossos tribunais.

Com efeito, os tribunais tém vindo a pronunciar-se sobre este tema no ambito dos processos de
execucado fiscal instaurados, e tém vindo a entender que “a jurisprudéncia consolidada do Supremo
Tribunal e do Tribunal Constitucional, jG se pronunciou sobre saber se (I) as taxas de portagens sdo
tributos ou pregos e (Il) qual a legitimidade da Administra¢do fiscal para atuar no dmbito da cobran¢a
e certificagdo das taxas de portagens” (cf. Acérddo do STA no Proc. n.2 01021/12.6BEAVR 0102/18, de
30.04.2019, 2.2 Seccao, que se pode consultar em
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/e772ff2cbdac6ba9802583f400340f
d7?0penDocument), tendo decidido no sentido de que nada impede a Administragdo Tributaria de ter

esta competéncia.

E referido no Acérdao do Tribunal Constitucional, n.2 640/95, datado de 15/11/1995, proc. n.2 286/94,
ai citado, e que se pode consultar em  http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/
acordaos/19950640.html, o seguinte:

“Na doutrina administrativista portuguesa, em regra a propdsito das portagens cobradas em
pontes e autoestradas, aceita-se que a portagem tem a natureza de uma taxa, afastando-se a
qualificago mais antiga como prego, ligada a concepgdo da dominialidade como direito de
propriedade privada do Estado:

Néo hd razdo, com efeito, para conceber como tributo apenas a prestagdo patrimonial feita por
um particular a uma pessoa colectiva de direito publico «em virtude duma vantagem especial
obtida por meio dum servico publico» [...], deixando de fora as prestacbes efectuadas em
retribuicdo da vantagem obtida pela utilizagéo de uma coisa do dominio publico.

A verdade é que tanto os servicos publicos como os bens dominiais sGo meios de ac¢lo

administrativa, submetidos a disciplina do direito publico. E se ndo é licita a confusdo dos dois
conceitos, também ndo o é, a nosso ver, a total autonomia de ambos.
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Porqué? Porque qualquer das realidades a que se reportam tais conceitos se vém a dinamizar,
afinal de contas, numa prestagdo feita em beneficio do particular - uma prestagdo de facere, por
via de regra, no caso de servigo publico; uma prestacdo de pati, na hipdtese de dominio.

Ndo deve por isso recusar-se a prestacdo pecunidria que o particular efectua para utilizar as
coisas publicas a natureza tributdria que se reconhece a prestacdo que ele realiza para utilizar
um servigo publico.

E esta, alids, a opinido professada pela maioria da doutrina moderna [...]" (Diogo Freitas do
Amaral, ob. cit., pdgs. 101-102; a formula¢do transcrita entre aspas no texto é da autoria de P.
Soares Martinez, A Obrigagdo Tributdria, pdg. 667; em abono da sua tese quanto a qualificagdo,
aquele autor invoca, além de Marcello Caetano, os administrativistas italianos Santi Romano e
Zanobini. Ver ainda Marcello Caetano, ob. cit, Il, pdgs. 934, 1083-1085).”

Entende-se pois que, estando cometida por lei a competéncia a AT, as duvidas ou reservas
mencionadas na “Exposicdo de Motivos” estdo amplamente esclarecidas pela jurisprudéncia, ndo
havendo qualquer limitacdo a intervencdo da AT.

3.2 Arepresentacdo em processo pela AT

Como ja se referiu, pese embora ndo se encontrar descrito de forma expressa no artigo 10.2 do Cddigo
de Procedimento e de Processo Tributario (CPPT), sob a epigrafe “Competéncias da administracdo
tributdria”, que compete aos servicos da administracdo tributdria “a cobranca de taxas de portagem,
coimas e custos administrativos”, nos termos da alinea j), do n2? 1 deste artigo, que determina que
compete a administracdo tributaria “j) Realizar os demais atos que lhes sejam cometidos na lei”,
sempre se encontra determinada uma forma de competéncia residual.

Por outro lado, a alinea c), do n? 1, do artigo 15.2 do mesmo CPPT, sob a epigrafe, “Competéncia do
representante da Fazenda Publica” que determina “c) Praticar quaisquer outros actos previstos na
lei”, resulta também relativamente as entidades que a Fazenda Publica representa, uma competéncia
residual.

Da conjugacdo destes dois normativos [a alinea j), do n? 1 do artigo 10.2, com a alinea c), do n2 1 do
artigo 15.2 do CPPT] e por forca do ja citado artigo 172-A, da Lei n2? 25/2006, de 30 de junho, a
representacdo pela Administracdo Tributaria assentara na natureza da entidade representada,
independentemente de ser publica ou privada, e ndo na natureza do crédito ou do credor.

Para além do fundamento legal, de cariz processual, supra referido, é pacifico em termos substantivos,
gue das espécies contratuais ao dispor do legislador, o contrato usado para obras maiores e exigentes,
com recurso a avultados capitais, é o Contrato de Concessdo. No caso da construcdo de
infraestruturas, é utilizado o contrato de concessao de obras publicas que é definido no artigo 407.2 do
Cdédigo de Contratos Publicos como: “o contrato pelo qual o co-contratante se obriga a execu¢do ou a
concegdo e execug@o de obras publicas, adquirindo em contrapartida o direito de proceder, durante um
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determinado periodo, a respectiva exploracdo, e, se assim, o estipulado, o direito ao pagamento de um
pre¢o”. Tais contratos tém por objeto a transferéncia para um particular do exercicio de uma atividade
publica legalmente reservada a Administracdao, e que o concessionario desempenhara por sua conta e
risco, mas no interesse publico. Dito de outro modo, na concessao, é a entidade privada que custeia
toda a operacdo, e é remunerada pela exploracdo da obra, durante um periodo de tempo,
contratualmente fixado através de taxas a pagar pelos utentes. O concessionario é um gestor do bem
por delegacao de func¢des publicas: “o concessiondrio atua em nome e em lugar da administragdo
publica, nos termos com esta pactuadas e sob a sua fiscalizacGo”. [Marcelo Caetano, “Algumas notas
para a interpretacao da Lei n2 2105 in O Direito, Ano XCllII, 1961, p. 96]

Sendo entidades privadas, as concessionarias por forca do contrato de concessdo atuam com poderes
de autoridade e praticam atos com forga juridica administrativa, ao abrigo da lei, dotados de poderes
administrativos e em nome da administragao publica.

E esse o motivo pelo qual se entende que, para além da legitimidade conferida & AT para a execucdo
coerciva dos créditos compostos pela taxa de portagem, coima e custos administrativos que se
encontra especialmente plasmado no artigo 17.2-A da Lei n2 25/2006, de 30 de junho, tal legitimagdo
também lhe é conferida por forca da aplicacdo da regra geral do n2 1, do artigo 179.2, do Cddigo de
Procedimento Administrativo (CPA), aprovado pelo Decreto-Lei n? 4/2015, de 7 de Janeiro, na sua
redagdo atual, e que infra se transcreve, uma vez que os processos de execugdo em causa tem como
escopo o pagamento de uma prestacdo pecuniaria que deve ser paga a “uma pessoa colectiva publica,
ou por ordem desta” e na falta de pagamento voluntdrio da taxa e da contraordenacdo, o processo
segue a execucao fiscal tal como consta da legislacdo tributaria:

“Artigo 179.°

Execugdo de obrigagdes pecunidrias
1 - Quando, por for¢a de um ato administrativo, devam ser pagas prestagbes pecunidrias a
uma pessoa coletiva publica, ou por ordem desta, segue-se, na falta de pagamento voluntdrio
no prazo fixado, o processo de execugdo fiscal, tal como regulado na legislacéo do processo
tributdrio.
2 - Para efeitos do disposto no numero anterior, o drgdo competente emite, nos termos legais,
uma certiddo com valor de titulo executivo, que remete ao competente servico da Administracdo
tributdria, juntamente com o processo administrativo.
3 - Nos casos em que, nos termos da lei, a Administracdo proceda, diretamente ou por
intermédio de terceiro, a execug¢do coerciva de prestagcées de facto fungivel, o procedimento
previsto no presente artigo pode ser sempre utilizado para obter o ressarcimento das despesas
efetuadas.”

A jurisprudéncia, no que se refere a assuncdo pela Fazenda Publica da representacdo nestes processos,
vai também neste sentido.

13
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Em particular, sera de referir e salientar que o Supremo Tribunal Administrativo (STA) ja se pronunciou
sobre esta matéria (cf. Acérddo do STA no Processo n.2 103/17, de 03.05.2017, 2.2 Sec¢do, que se
pode consultar em
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/e3225858cd223ae58025811d003¢
4db5?0penDocument&ExpandSection=1), esclarecendo que:

“I - A representacdo da Administragdo Tributdria por parte do Representante da Fazenda Publica
assenta na natureza da entidade representada e nGo da natureza do crédito ou do credor.

Il - Por isso, tal representagcdo opera no dmbito das competéncias atribuidas por lei aquela
Administra¢do Tributdria, definidas no art.?2 10.2 do Cddigo de Processo e Procedimento
Tributdrio onde se ndo inscreve, de forma expressa, a cobran¢a de taxas de portagem, custos
administrativos e demais valores aqui em causa.

I - A L. ne 25/2006, de 30.06 no seu art.2 17°-A, veio estabelecer que: «Compete a
administracdo tributdria promover, nos termos do Cddigo de Procedimento e Processo
Tributdrio, a cobranga coerciva dos créditos compostos pela taxa de portagem, coima e custos
administrativos e dos juros de mora devidos» dando concretizagdo as alineas j) do art.© 10.2, e
c) do n?2 1, do art? 15.2, ambos do Cddigo de Processo e Procedimento Tributdrio,
independentemente de a entidade credora ser publica ou privada.

IV - 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, nGo optou o legislador apenas pela utilizagdo do
meio processual de execugdo fiscal para a cobranga coerciva de tais créditos mas atribuiu
competéncia a Administracdo Tributdria para proceder a cobranga coerciva destes créditos.

V - Tendo-o efetuado, por arrastamento, o Representante da Fazenda Publica passou a ter
legitimidade para intervir nos processos de oposicGio com origem em cada um desses processos
de execucgdo fiscal, ndio em representagdo da entidade de direito privado, ou instituto publico a
quem esteja atribuida a competéncia de cobrar tais créditos, mas em representa¢Go da
Administra¢do Tributdria que tem competéncia para proceder a cobranga coerciva dos mesmos.”

Assim, entende-se que, ao contrdrio do alegado na “Exposicdo de Motivos” do Projeto de Lei n.2

429/XIV/12 (BE), a AT tem legitimidade para representar as concessionarias e/ou subconcessionarias
(entidades privadas) em Tribunal, porquanto detém competéncia especifica.

3.3 A alternativa ao envolvimento da AT

Importa, por outro lado, apreciar a alternativa ao envolvimento da AT.

A solucdo propugnada no Projeto de Lei n2 429/XIV/12 (BE) em analise, faz regressar ao regime geral
das contraordenacGes, as infracdes decorrentes do ndo pagamento de taxas de portagem e, ao fazé-lo
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estd a atribuir competéncia para executar a decisdo administrativa que condena ao pagamento da taxa
de portagem, coima e custas administrativas, ao Ministério Publico — o qual, nos termos do artigo 2.2
do seu Estatuto, “representa o Estado, defende os interesses que a lei determinar, participa na
execugdo da politica criminal definida pelos drgdos de soberania, exerce a acéo penal orientado pelo
principio da legalidade e defende a legalidade democrdtica, nos termos da Constitui¢éo, do presente
Estatuto e da Lei”.

Com efeito, nos termos do n.2 2 do artigo 89.2, do RGCO, “a execugdo é promovida pelo representante
do Ministério Publico junto do tribunal competente, aplicando-se, com as necessdrias adaptacdes, o
disposto no Cddigo de Processo Penal sobre a execu¢do da multa”.

Ora, retomar a solucdo anterior, retiraria capacidade aos Tribunais para tramitar o volume de
processos que detém, aumentando-se exponencialmente as pendéncias face ao volume de processos
em causa. Recorda-se singelamente que o entdo InIR, I.P., enquanto interveio nestes processos,
remeteu para execugao coerciva, através da AT, cerca de 900.000 processos, € que mesmo assim nao
correspondiam ao nuimero de infragGes ocorridas nas concessdes, visto que cada processo agregava
varios autos de contraordenacao.

Conclui-se pois que a retirada de competéncias a AT, apenas para as devolver, ao abrigo do Regime
Geral das Contraordenagbes, ou Regime Geral dos llicitos de Mera Ordenagdo Social, quer as
concessionarias (na instauracdo e instrucdo dos processos de contraordenagdo), quer a uma entidade
administrativa a identificar (na decisdo sobre os processos de contraordenacdo), e ao Ministério
Publico e aos Tribunais (na execucdo das dividas), como o Projeto de Lei n.2 429/XIV/12 (BE)
estabelece, na verdade ndo retira ao Estado qualquer énus ou esforco na cobranca de dividas
relacionadas com a falta de pagamento de taxas de portagem, sejam elas receita publica ou receita
privada.

Em ultima instancia, havera sempre mobilizagdo de recursos publicos para efetivar a cobranga, e
mesmo que esses recursos ndo sejam da administracdo tributdria, serdo de uma entidade
administrativa a identificar, e serdo da administra¢do judicidria, sendo certo que a eficiéncia e a
eficacia dessa solugdo, ja adotada no passado, é muito menor, havendo inclusive muito menor
garantia de que os encargos incorridos pelo Estado nos préprios processos de cobranga (e ndo apenas

a divida originaria) serdo efetivamente ressarcidos.

Acresce que, mesmo a competéncia que o Projeto de Lei n.2 429/XIV/12 (BE) admite “devolver” as
concessiondrias privadas (instauragdo e instrugdo de processos contraordenacionais) foi ja, no
passado, objeto de pedidos de reposicdo do equilibrio financeiro ao Estado, a quando da quarta
alteracdo a lei 25/2006, de 30 de junho, que previa precisamente essa solucdo — e que alterava, com
efeitos diretos na economia das concessdes, um quadro legislativo especifico anteriormente
estabilizado no qual ndo tinham essa competéncia —, pedidos esses que sé foram esvaziados quando
tal competéncia foi retirada as concessionarias.
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Acontece que a AT esta dotada de meios técnicos e instrumentos legais e processuais que lhe
permitem apresentar uma reconhecida eficiéncia na cobranga coerciva de valores em divida,
nomeadamente porque os meios legais ao seu dispor Ihe permitem o acesso, ndo sé a informacao,
como ao patrimdnio do executado, sem qualquer intermediacdo judicial, permitindo a recuperagao
dos valores liquidados num curto espaco de tempo. Ora, ainda que se assegurasse a atribuicdo a uma
outra entidade administrativa, a par das competéncias atualmente detidas pela AT na cobranga de
taxas de portagem em divida, de meios legais e processuais equivalentes aos da AT — o RGIT, o CPPT,
os sistemas de processamento de informacgdo, o acesso a informacgdo patrimonial, os instrumentos de
penhora, etc. —, tal corresponderia na verdade a investir e a comprometer recursos numa outra AT,
mas com muito menor escala e, por essa razao, desde logo com menor eficiéncia.

Seja como for, qualquer uma das eventuais solu¢des alternativas ao envolvimento da AT — seja um
enquadramento legislativo similar ao ja experimentado no passado (e agora novamente propugnado),
com uma entidade administrativa a assegurar o processo contraordenacional e a promoc¢do da
execucdo a ser assegurada pelo Ministério Publico junto dos Tribunais, seja alternativamente um
novatdrio enquadramento legislativo que preveja a atribuicdo a uma entidade administrativa de meios
técnicos e instrumentos legais e processuais similares aos da AT —implicaria, face a realidade presente,
legislar em violagdao do principio da eficiéncia, nos termos previstos na Constituicdo da Republica
Portuguesa (CRP) (cf. alinea c) do artigo 81.2), e do principio da economia, eficiéncia e eficacia,
previsto na Lei de Enquadramento Orcamental (cf. artigo 10.2-E).

A eficiéncia, no plano constitucional, surge expressamente como parametro de organizacdao do setor
publico, estabelecendo o artigo 81.9, alinea c), da CRP, que [incumbe prioritariamente ao Estado, no
ambito econdmico e social],“[a]ssequrar a plena utilizagdo das forcas produtivas, designadamente
zelando pela eficiéncia do sector publico”.

Por outro lado, o principio da economia, da eficiéncia e da eficacia, enunciado no artigo 10.2-E da Lei
de Enquadramento Orgamental, e pelo qual se deve reger toda a Administra¢gdo Publica, estabelece
que “a economia, a eficiéncia e a eficdcia consistem na utilizagdo do minimo de recursos que
assegurem os adequados padrdes de qualidade do servigo publico, na promogéo do acréscimo de
produtividade pelo alcance de resultados semelhantes com menor despesa e na utilizagéo dos recursos
mais adequados para atingir o resultado que se pretende alcancar” (cf. n.22 do artigo 102-E da Lei de
Enquadramento Orgamental).

3.4 Recursos da AT para o combate a fraude e evasao fiscal

Importa referir que, ao contrario do que parece resultar da “Exposicdo de Motivos” do Projeto de Lei
n.2 429/XIV/12 (BE), a Autoridade Tributaria recebe uma contrapartida pelo servico que presta, uma
vez que arrecada 35% do valor da coima?, e ainda custas de processo, ndo sendo prestado portanto
qualquer servigo gratuito, julgando-se que ndo é possivel afirmar que se trata de recursos postos ao

2 Nos termos da alinea b) do n.21 do artigo 17.2 da Lei n.225/2006, de 30 de junho, na sua redacdo atual.
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servico dos privados, como se de uma liberalidade se tratasse. Mais: essa remuneragao constitui ela
propria receita publica.

Por outro lado, face a significativa receita publica em causa, como referido, também nao parece
minimamente factual afirmar que este envolvimento da AT ndo se enquadra no cumprimento da sua
missdo mais genérica de cobranca de receita fiscal.

Releva ainda recordar que, no quadro das atividades da AT — entidade que contudo melhor podera
esclarecer esta apreciacdo —, conquanto a cobranga coerciva de taxas de portagem tenha algum peso,
quer em valor, quer principalmente em nimero de processos, trata-se na verdade de uma atividade
marginal no esforco global de cobranca da AT, basicamente utilizando uma capacidade ja instalada e
extraindo até economias de escala de todo o investimento realizado nas infraestruturas tecnoldgicas e
sistemas de informacdo associados a cobranca coerciva, seja em matéria do sistema de
contraordenacgdes (SCO), seja em matéria do sistema de execucdo fiscal (SEF), ndo parecendo factual
afirmar que, no caso concreto, se trate da utilizacdo de recursos que poderiam ser melhor empregues
no combate a fraude e evasao fiscal, até porque este ultimo utilizard certamente recursos distintos,
nomeadamente em sede de inspecao e fiscalizacdo, que aqui ndo sdo aplicaveis.

4 Analise do Projeto de Lei n®429/XIV/12 (BE): o articulado proposto

Sem prejuizo de todas as consideracdes anteriores deste Parecer, admitindo que passaria a aplicar-se
o Regime Geral das Contraordenacgdes, ou Regime Geral dos llicitos de Mera Ordenacdo Social, em vez
do Regime Geral das Infracdes Tributarias e o Cddigo de Procedimento e de Processo Tributdrio — o
que diretamente decorre dos artigos 3.2 e 4.2 do Projeto de Lei n.2 429/XIV/1.2 (BE), que
nomeadamente revoga os artigos 17.2-A e artigo 18.2 da Lei n.225/2006, de 30 de junho, na sua
redagdo atual, e repristina o artigo 18.2 da mesma lei na sua redagao originaria —, ainda assim verifica-
se que o referido Projeto de Lei apresenta algumas inconsisténcias, e mesmo algumas omissdes, que
poderiam inviabilizar a aplicacdo do diploma alterado.

4.1 A alteracdo do artigo 7.° da Lei n.°25/2006, de 30 de junho

Certamente por lapso, o Projeto de Lei n.2 429/XIV/1.2 (BE) ndo procede a alteragdo do artigo 7.2, n.21,
onde se refere que os limites maximos do valor da coima “sdo os previstos no Regime Geral das
Infragées Tributdrias”. Contudo, pretendendo o Projeto de Lei n.2 429/XIV/1.2 (BE) que deixe de ser
aplicavel o RGIT, a alteracdo de tal referéncia seria absolutamente necessaria, por forma a evitar uma
inconsisténcia com as restantes alteracdes propostas.

4.2 A alteracdo do artigo 9.° da Lei n.°25/2006, de 30 de junho

Desde logo, na redacdo do artigo 9.2, n.21, da proposta do Projeto de Lei n.2 429/XIV/1.2 (BE), prevé-se
qgue “Quando o agente de fiscalizag¢@o, no exercicio das suas fungées, detetar a prdtica ou a ocorréncia
de contraordenagbes previstas nos artigos 5.2 e 6.2, lavra auto de noticia e remete-o a entidade

Ill

competente para a instaurar e instruir o processo”, sendo que tal “entidade” é, nos termos da nova
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redacdo ora proposta para o artigo 15.2, “as entidades do n® 3, do artigo 11.92”, ou seja, as proprias
concessiondrias, as subconcessionarias, as entidades de cobranca das taxas de portagem e as
entidades gestoras de sistemas eletréonicos de cobranga de portagens, e ja ndo a Autoridade Tributdria.

Parece nao fazer sentido que se estabeleca que o agente de fiscalizagcdo, da concessiondria, remete o
auto a concessionaria, visto que sdo as préprias empresas concessionarias que, de acordo com o
préprio Projeto de Lei n.2 429/XIV/12 (BE), tramitam o processo de contraordenacdo, ndo havendo ja
uma terceira entidade — na lei em vigor, a AT — a instaurar e a instruir o processo de contraordenacao.

Acresce por fim, que na redacdo proposta no Projeto de Lei n.2 429/XI1V/1.2 (BE) para o mesmo artigo
9.2, numa omissao que se julga poder invalidar todo e qualquer Auto de Noticia a emitir, ndo se faz
qualquer referéncia ao conteudo especifico do Auto de Noticia — ao contrdrio do que acontecia nas
redacdes deste artigo em vigor até 2011, i.e., quando tais autos eram emitidos ao abrigo do RGCO.
Ora, a ndo previsdo desse detalhe na redacgdo atualmente em vigor da Lei n.225/2006, de 30 de junho,
que o Projeto de Lei n.2 429/XIV/1.2 (BE), certamente por lapso, aproveitou, resulta t3o sé de se prever
expressamente que esse auto de noticia é emitido ao abrigo do RGIT, de acordo portanto com as
respetivas regras, algo que com a alteragdo ora proposta ja ndo aconteceria, ndo ficando contudo
definido qual seria, nesse caso, o conteudo do auto.

4.3 A alteracdo do artigo 15.° da Lei n.°25/2006, de 30 de junho

Na redagdo proposta para o artigo 15.2, e ao contrario da versdo origindria da lei ou da sua versdo de
2009, nao se refere a entidade administrativa que fica responsavel pela “decisdao” dos processos de
contraordenacdo, o que parece configurar uma omissdo que inviabilizaria desde logo a aplicabilidade
dalei.

Determina o artigo 15.2, n.21, na redacdo atual da Lei n? 25/2006, de 30 de junho, que o servico com
competéncia para o processo é: “O servico de finangas da drea do domicilio fiscal do agente de
contraordenagdo é competente para a instauragdo e instrugdo dos processos de contraordenagdo a
que se refere a presente lei, bem como para aplica¢éo das respetivas coimas”.

Da proposta de redacdo do artigo 15.2 do Projeto de Lei n.2 429/XIV/1.2 (BE) resulta que “As entidades
referidas n? 3 do artigo 11.2 sGo competentes para a instauragdo e instru¢do dos processos de
contraordenacdo a que se refere a presente lei, incluindo a andlise da defesa, a elabora¢do da proposta
de decisdo, a notificagdo da decisdo administrativa, bem como a preparagéo do titulo executivo”.

Resulta pois, da proposta de redacdo do artigo 15.2, uma retirada de competéncias, em razido da
matéria, a AT — o servi¢co de finangas da drea do domicilio fiscal do agente da contraordenagao — de
instauracdo e instrucdo dos processos contra-ordenacionais, para passar a atribui-la, por remissado para
as entidades do n? 3, do artigo 11.2, ou seja, “as concessiondrias, subconcessiondrias, as entidades de
cobranca das taxas de portagem e as entidades gestoras de sistemas electréonicos de cobranga de
portagens”, que sdo entidades privadas, com as quais o Estado portugués celebrou contratos de
concessdo/subconcessio.
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Esta técnica legislativa deixa um vazio normativo aos intérpretes e aplicadores da Lei, susceptivel de
gerar dlvidas, incertezas e dificuldades, porquanto retira competéncias a AT, mas ndo determina qual
a entidade administrativa que legalmente e inequivocamente tem competéncia para a “decisao
condenatdria” a tomar depois de instaurado e instruido o processo de contraordenacgdo por infragdes
qgue resultam do ndo pagamento ou pagamento viciado de taxas de portagem, e para remeter para
Tribunal tais processos, quando ndo pagos, de modo a que os representantes do Ministério Publico
assegurem a execucao de tais decisdes.

Consequentemente, sendo as contraordenag¢des uma matéria sancionatdria, esta em causa o Principio
da Legalidade e a lei tem que ser direta, expressa, clara e precisa. A competéncia tem que estar
definida e predeterminada, ndo havendo lugar a competéncias implicitas, por remissées e/ou analogia
de matérias, o que ndo ocorre na presente alteracdo de Projeto de Lei n? 429/XIV/12 (BE). Neste
sendido, vide a jurisprudéncia, cf. Acérddao do Supremo Tribunal de Justica de 09-12-2010, Proc.
156/10.4YFLSB, www.gde.mj.pt: “No procedimento por contraordenagées, a definicdo da competéncia
em geral, administrativa e exercida na prossecu¢do das atribuicées de entidades da Administracdo
deve estar directa e expressamente prevista na lei (ou em norma administrativa legalmente
habilitada). O principio da legalidade da competéncia ndo tem uma fun¢éo de limite ou negativa, mas
positiva de determinagdo expressa {(...) “.

Por ultimo, no final da nova redacdo ora proposta pelo Projeto de Lei n.2 429/XI1V/1.2 (BE) para o artigo
15.9, faz-se referéncia a “preparacdo do titulo executivo”, o que se revela desajustado se, como
proposto, a promocgdo da execu¢do couber ao Ministério Publico, sendo nesse caso executada a
decisdo administrativa, e ndo havendo pois necessidade de preparar qualquer titulo executivo.

4.4 A alteragéo do artigo 17.° da Lei n.°25/2006, de 30 de junho

Finalmente, no artigo 17.9, a atribuicdo a IP,S.A., de 20% da coima, num contexto em que podem estar
em causa receitas de taxas de portagem que nao lhe estejam atribuidas, revela-se injustificado.

Tal “participacdo” na distribuicdo da coima por parte da EP-Estradas de Portugal, prevista em versées
anteriores da Lei — e admite-se que, por isso, agora reposta no Projeto de Lei n.2 429/XI1V/1.2 (BE) —,
considerava o papel da EP na gestdo das concessdes do Estado, mas havia ja desaparecido da Lei em
2009, precisamente porque a entdo EP deixou de assegurar tal gestdo, e ao mesmo tempo nao
assumiu qualquer papel ativo no processo de contraordenagdo e de execu¢do, uma vez que tais
tarefas passaram a caber ao entdo InIR, I.P., hoje IMT, I.P.
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5 Anadlise do Projeto de Lei n® 429/XIV/12 (BE): efeitos econdmico-
financeiros

5.1 A economia das portagens: receita publica e risco de cobranca
5.1.1.Areceita publicada IP, S.A.

A afirmacdo de que “a AT tornou-se o ‘cobrador do fraque’ das concessiondrias de autoestradas,
passando a empregar os seus recursos e trabalhadores e trabalhadoras na recuperagdo de dividas a
estes privados, rendendo-lhes dezenas de milhGes de euros em detrimento de aplicar os seus recursos
noutros objetivos de interesse publico” — mesmo ndo considerando os argumentos juridicos ja
expendidos neste Parecer quanto a natureza especial da receita privada em presenga — assenta em
pressupostos que ndo tém efetiva correspondéncia no atual modelo de gestdo e financiamento do
setor rodoviario.

De facto, a introducdo da cobranca de portagens nas ex-SCUT — que se iniciou em 2010, tendo o
Governo a data proposto uma introducdo progressiva, consoante os graus de desenvolvimento das
regides atravessadas por cada uma das ex-SCUT, mas tendo a Assembleia da Republica legislado no
sentido de incluir imediatamente nesse processo todas as ex-SCUT — fez-se no quadro do novo modelo
de gestdo e financiamento do setor rodoviario, em que a entdo EP-Estradas de Portugal,S.A., foi
atribuido um contrato de concessado da rede rodovidria nacional, clarificando as respetivas obrigacdes
e direitos. Ora um dos direitos era precisamente o da EP, S.A. — hoje IP, S.A. — ser titular das receitas de
portagem cobradas nas ex-SCUT (passando essas concessiondrias a ser remuneradas pela
disponibilidade da via), quando essas concessbes passassem a estar sujeitas ao regime de cobrancga de
taxas de portagem. O mesmo principio foi adotado nas subconcessdes da entdo EP, S.A., nas quais se
previsse cobrar taxas de portagem.

As negocia¢des das ex-SCUT concluidas em 2010 (que incluiram ainda a Concessdo Grande Lisboa e a
Concessdo Norte, no quadro da negociagdo global realizada com o grupo Ascendi) estabeleceram esse
principio de atribuicdo do direito da receita de portagem a IP,S.A., para as concesses ex-SCUT Norte
Litoral, Costa de Prata e Grande Porto (e também a Beiras Litoral e Alta, mas neste caso apenas
quando fosse introduzida a cobranca de portagens). A cobranca de taxas de portagem nessas trés
concessdes iniciou-se em outubro de 2010, no quadro do Decreto-Lei n.2 67-A/2010, de 14 de junho.

A introducdo da cobrancga de portagens nas restantes ex-SCUT — Beiras Litoral e Alta (ja renegociada
anteriormente), Algarve, Interior Norte, e Beira Interior — ocorreria apenas em dezembro de 2011, e
conquanto a respetiva renegociagao contratual sé tenha sido concluida em 2015, aquelas concessdes
ficaram sujeitas a esse mesmo regime através do Decreto-Lei n.2111/2011, de 28 de novembro.

Assim, hoje, a IP, S.A., sociedade andnima de capitais exclusivamente publicos, e que integra, como
Entidade Publica Reclassificada (EPR), o perimetro orcamental, é titular das receitas de portagem das
seguintes oito Concessdes do Estado:

e Concessdo Norte Litoral (ex-SCUT);

e Concessdo Grande Porto (ex-SCUT);
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e Concessdo Costa de Prata (ex-SCUT);

e Concessdo Beiras Litoral e Alta (ex-SCUT);
e Concessdo Algarve (ex-SCUT);

e Concessdo Interior Norte (ex-SCUT);

e Concessdo Grande Lisboa;

e Concessdo Norte.

S3ao também receitas da IP, S.A., algumas receitas provenientes da Concessdo Brisa, em resultado da
renegociacao contratual de 2008, em que ficou atribuido a entdo EP, S.A., hoje IP, S.A., o direito sobre
uma peqguena parte da atualizagdo tarifaria anual (para além do direito a receita de portagem a cobrar
em determinados langos, mas cuja cobranga ndo foi iniciada), sendo que, em 2019, estas receitas
representaram ja cerca de 1,7% da receita total de portagens da IP, S.A.

Sdo também receitas da IP, S.A., as taxas de portagem cobradas nas vias portajadas das suas
Subconcessoes:

e Subconcessdo Autoestrada Transmontana;

e Subconcessao Baixo Tejo;

e Subconcessao Litoral Oeste;

e Subconcessao Pinhal Interior.

Sdo ainda receitas da IP, S.A., as correspondentes as operacgGes de exploracdo direta na rede IP, S.A.:
e Autoestrada A21;

e Autoestrada A23 (Torres Novas / Abrantes);
e Tunel do Mar3o.

Ao nivel de Concessbes do Estado, as receitas de portagem das Concessdes Brisa, Lusoponte, Oeste,
Litoral Centro, Douro Litoral e Beira Interior s3o efetivamente tituladas pelas respetivas
Concessionarias, que sdo entidades privadas.

Como se pretendia com o novo modelo de gestdo e financiamento, a IP, S.A., passou pois a ser
financiada por receitas prdprias, desde logo pelas receitas de portagem, que corresponderam a cerca
de 335 milhdes de euros em 2019, sendo que destes, 83% provém da rede de Concessdes do Estado’.
Sobre este montante, incide ainda IVA (a taxa de 23%) que constitui ele préprio receita publica fiscal.

5.1.2.A receita publica e receita privada no setor das portagens

A adocdo de um sistema de cobranca coerciva menos eficiente, com base na experiéncia anterior, pée
em causa igualmente um valor ndo despiciendo de receita publica.

O valor global das receitas de portagens — publicas e privadas — atingiu, em 2019, em Portugal, um
montante da ordem dos 1.192 mih&es de euros/ano®, sobre os quais incide IVA a taxa normal (23%),

3 Dados do Relatério e Contas 2019 da Infraestruturas de Portugal, S.A.

*  De acordo com dados dos Relatérios e Contas 2019 das diferentes concessiondrias.
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com excecdo das taxas de portagem cobradas nas travessias do Tejo em Lisboa, as quais é aplicada a
taxa reduzida (6%). O valor do IVA que esta assim em causa é da ordem dos 260 milhGes de euros/ano,
e constitui receita publica.

Sendo as receitas de portagem da IP, S.A., de 335 milhdes de euros/ano, a composi¢do das receitas do
setor pode ser assim apresentada:

Figura 1

Receitas Publicas vs. Receitas Privadas (2019)

‘ m Pablicas (23%)

Privadas (59%)
599 VA (18%)

Fonte: IMT, I.P.

Note-se que aquela composicdo de receitas publicas e receitas privadas inclui apenas a taxa de
portagem e o IVA, e ndo inclui receitas especificas do processo coercivo (coimas, custos
administrativos, custas processuais, e juros, cuja parte mais significativa constitui receita publica).

Ora o facto de a coima estar definida como correspondendo a 7,5 vezes a taxa de portagem em divida
(e ja esteve definida como correspondendo a 10 vezes a taxa de portagem), com um minimo de 25
euros, faz com que, no maximo, a taxa de portagem corresponda a 1/(1+7,5)=11,7% do valor
composto da taxa de portagem adicionado da coima, a cobrar coercivamente. Ou seja, a coima
corresponde a um minimo de 88,3% desse valor taxa+coima cobrado coercivamente. Se se considerar,
adicionalmente, que 85% da coima é receita publica, entdo mesmo quando se trata de concessionarias
privadas com direito a receita da taxa de portagem, na verdade quando tais receitas sdao cobradas,
85% x 88,3% = 75% dessa receita constitui desde logo receita publica. Dito de outro modo, como a
cobranga coerciva — mesmo sem considerar as custas processuais da AT — permite recuperar
montantes que sdo, muito maioritariamente, receita publica, a referéncia de que a AT estaria
simplesmente a trabalhar para os privados ndo corresponde factualmente a realidade.

Conclui-se pois que, mesmo desconsiderando em absoluto o valor das receitas de portagens que s3o
“privadas” em termos econdmicos — i.e., cuja titularidade cabe ao co-contratante do Estado nos
contratos de concessdao —, que deixariam de poder contar com a intervencao da AT para a sua
cobranga coerciva, hd um montante de receitas publicas, quer de receitas de portagem que cabem a
IP, S.A. (335 milhdes de euros/ano), quer de IVA (260 milhdes de euros/ano) sobre as taxas de
portagem em geral, e que no seu conjunto totalizam cerca de 595 milhdes de euros/ano,
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correspondendo a cerca de 0,28% do PIB, cujo risco de cobranga ficaria potencialmente agravado, caso
o Projeto de Lei n.2 429/XIV/12 (BE) em apreciacdo vier a ser aprovado. Note-se que este valor de
receita publica potencialmente sujeita ao regime sancionatdrio aqui em analise, ndo inclui o montante
das coimas que sejam aplicdveis as taxas de portagem ndo pagas, coimas essas que maioritariamente
(em 85%) constituem elas prdéprias, como ja se referiu acima, receita publica.

5.2 A reposicdo do equilibrio financeiro das concessionérias, das
subconcessionérias e das operadoras de cobrancga de portagens

A quarta alteracdo legislativa a Lei n.225/2006, de 30 de junho, realizada pela Lei n.255-A/2010, de 31
de dezembro, ja havia motivado pedidos de reposicao do equilibrio financeiros de concessdes e
subconcessGes, dado que, em medida legislativa especifica, lhes foram imputadas novas
responsabilidades: as entidades referidas no n.2 1 do artigo 11.2 da Lei n.2 25/2006, de 30 de Junho —
as concessionarias, as subconcessiondrias, as entidades de cobranca das taxas de portagem e as
entidades gestoras de sistemas electronicos de cobranca de portagens — passaram a ser detentoras
das competéncias para instaurar e instruir processos de contraordenacdo, analisar defesas, elaborar
propostas de decisdo, notificar os arguidos das decisdes administrativas, bem como preparar o titulo
executivo, o que ia muito para além das suas responsabilidades anteriores e significando naturalmente
a assuncdo de encargos adicionais. Recorde-se que estes pedidos apenas cairam porque, logo no ano
seguinte, com a quinta alteracdo a Lei n.225/2006, de 30 de junho, o legislador retirou-lhes essas
mesmas responsabilidades e atribuiu-as aos servicos de finangas da AT.

Ora o Projeto de Lei n.2 429/XIV/12 (BE) vem propor a reposic¢do, praticamente ipsis verbis, no corpo
do novo artigo 15.9, da redagdo que havia sido introduzida por aquela quarta alteracdo a Lei
n.225/2006, de 30 de junho, no artigo 15.2, n.21, sendo obviamente expectavel que, em resultado
disso, sejam apresentados pedidos de reposi¢cdo do equilibrio financeiro por parte de concessdes e
subconcessGes, com impactos financeiros que nesta altura sdo impossiveis de avaliar, mas que serdo
por definicdo desfavoraveis ao Estado.

Por outro lado, do ponto de vista das operadoras de cobranca de portagens, que prestam o servigo de
cobranga de portagens a IP, S.A., a alteragdo legislativa proposta também configura uma alteragao
profunda dos pressupostos sobre os quais foram delineados tais contratos de prestag¢do de servigos,
que podera impactar a IP, S.A.. De facto, a expectavel menor probabilidade de obter sucesso na
cobranga coerciva — pela menor eficacia da solugao de cobranca coerciva sem recorrer a AT — significa
gue estard em causa a recuperagao dos custos administrativos e das coimas, que constituem receita
destas operadoras, e que contribuem para reduzir o encargo liquido (custos de cobranca deduzidos de
receitas de custos administrativos e coimas) que lIhes deve ser pago pela IP, S.A. Ou seja, essa
deterioragdo da capacidade de cobrancga devera levar a que registem um encargo liquido superior, e
esse aumento repercutir-se-a na IP,S.A., embora seja nesta altura impossivel quantificar esse efeito.
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6 A eficacia do regime sancionatério e as portagens eletrénicas

Um regime sancionatdrio tem sempre duas vertentes relevantes: o efeito dissuasor e o efeito punitivo.
Mas qualquer um deles depende da efetiva capacidade de aplicacdo de tal regime sancionatério. Se a
capacidade de aplicagdo do regime for elevada, os efeitos dissuasor e punitivo sdo elevados, e é até
possivel ter coimas mais baixas e, ainda assim, manter o efeito dissuasor.

Ou seja, dito de outro modo: se a punicdo da infracdo for tida como certa ou muito provavel, o efeito
dissuasor do regime é elevado, mesmo com san¢bes mais leves. Se a puni¢ao for tida como incerta,
distante ou improvavel, o efeito dissuasor do regime é baixo, mesmo que com sanc¢des teoricamente
mais pesadas.

Ora, historicamente, esta situacao ja foi vivida no setor das autoestradas portajadas. E o legislador nao
podera ignorar esse percurso — no sentido da perspetiva histdrica e sociolégica que a Funcdo
Legislativa deve assegurar na feitura das leis —, e deve dele retirar consequéncias.

Quando o regime sancionatério aplicdvel era o regime das contraordenacdes de mero ilicito de
natureza social, a aplicar primeiro por via de decisGes administrativas, no ambito da contraordenacao,
e depois com a promocado da execucdo pelo Ministério Publico junto dos Tribunais, para dividas de
valor médio relativamente baixo, as san¢Ges (coimas previstas) eram elevadas, mas o sucesso na
aplicacdo do regime era muito baixo, com muitas prescricdes, muitas pendéncias, e um grande atraso
na cobranca. Em resultado disso, mesmo com sancdes pesadas, o efeito dissuasor do regime era baixo,
dada a baixa probabilidade de a sancdo ser aplicada, ou pela sua aplicacdo muito tardia.

Quando o regime passou a assentar no RGIT e no CPPT, com intervencdo da AT, foi inclusive possivel,
em 2015, reduzir as san¢des (coimas), pois o sucesso na aplicagdo do regime passou a ser elevado e
assegurou um efeito dissuasor também ele elevado, ja ndo pela dimensdo da sangdo aplicavel, mas
pela elevada probabibilidade da sua efetiva aplicagao.

Ora, entende-se que a alteracdo do regime ora propugnada implicaria inevitavelmente, em
contrapartida, a reposi¢cao de uma coima de valor mais significativo, por forma a compensar o menor
efeito dissuasor de uma cobranca por via judicial versus uma cobranca por via fiscal. Ou seja, a
reposicdo da situacdo de 2009, pretendida no Projeto de Lei n.2 429/XIV/12 (BE), ndo poderia
realisticamente considerar apenas um método menos eficaz de cobranga, teria de considerar
igualmente a necessidade de, entdo, repor san¢Ges mais pesadas, pelo menos como as que existiam a
data. Se o efeito dissuasor é reconhecidamente menor, o efeito punitivo tem de ser maior, e mesmo
esse agravamento, dependendo da perce¢do que os utentes tenham da eficacia da nova solugao,
poderia ndo evitar um muito menor sucesso na cobranga.

Note-se que a intervencdo da AT tem objetivamente dois efeitos, intrinsecamente ligados, na efetiva
aplicagdo do regime sancionatodrio:
o efeito dissuasor: o efeito indutor do cumprimento da lei junto dos utilizadores das
autoestradas sujeitas ao regime de portagem, dado precisamente o conhecimento sobre a
eficacia da cobranca coerciva da AT, assegurando que se reduz o nimero de infratores;
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o efeito punitivo: uma efetiva capacidade de cobrancga coerciva, e de aplicacdo da coima, dados
os instrumentos colocados ao dispor da AT e a sua agilidade (por via da execucgdo fiscal e
penhora), assegurando-se que os infratores sdo efetivamente punidos.

Ora, ao excluir a AT do processo, nao sé o efeito punitivo seria claramente diminuido, como o efeito
dissuasor que hoje existe seria profundamente afetado. Mesmo que, em contrapartida de uma
capacidade de cobranga coerciva menos eficaz, se voltassem a aumentar as coimas, invertendo assim a
reducdo realizada em 2015, correr-se-ia o enorme risco de haver uma fuga muito significativa ao
pagamento de taxas de portagem naquelas vias — ndo é demais recordar que, no arranque da
implementacdo das portagens exclusivamente eletrdnicas, temeu-se uma fuga massiva ao pagamento,
e por isso se introduziu a AT no processo de cobranca coerciva —, fuga essa que acabaria por estender-
se a utilizacdo da “via verde” nas portagens tradicionais, podendo assim conduzir, no limite, ao colapso
de todo o regime de portagens abertas em Portugal.

Importa também referir que as portagens exclusivamente eletrdnicas nas ex-SCUT foram adotadas por
razoes de reducdo dos investimentos necessarios a introducdo da cobranca das portagens, dado que
nao se investiu na construcdo de inUmeras pracas de portagem naquelas autoestradas — que custariam
centenas de milhdes de euros —, mas também por relevantes razbes energéticas e ambientais, dado
gue o para-arranca nas barreiras de portagem, em centenas de milhGes de transa¢Bes anuais, tem
enormes impactos quer no consumo de combustivel, quer na poluicdo gerada, para além de
obviamente no tempo de deslocacdo. Todo este quadro estaria potencialmente em causa com a
retirada da AT do processo.

De facto, as portagens nas ex-SCUT, nas quais é gerada, como ja se referiu, receita quase
exclusivamente publica®, e nas subconcessdes da IP,S.A., nas quais é gerada, como ja se referiu, receita
exclusivamente publica, sendo portagens exclusivamente eletrdnicas (i.e., sem barreira fisica), sdo
precisamente aquelas em que se verifica, por definigdo, um maior risco de cobranga, o que significa
gue diminuir a capacidade dissuasora do processo de cobranga coerciva poderia por especialmente em
causa essa receita publica, e o respetivo IVA, o que se revela uma contradicdo evidente face aos
objetivos anunciados para a alteragao legislativa proposta.

A experiéncia demonstra que, mesmo num quadro em que, como até 2009, as portagens eletrdnicas
tinham peso limitado no cémputo global das receitas de portagem, sendo ainda a grande maioria delas
cobradas nas barreiras fisicas de portagem — onde a fuga ao pagamento era dificil, havendo inclusive
cancelas que barravam o caminho ao putativo infrator —, ainda assim a passagem sem pagamento na
designada “via verde” comecgou a ter expressdao acrescida, mas a capacidade de perseguir esses
infratores era ainda muito limitada. Este sistema ndo resistiu depois ao impacto da introdugdo das
portagens exclusivamente eletrdnicas nas ex-SCUT, com o avolumar das situagdes de ndo pagamento.

° A respetiva receita de portagem constitui direito da IP, S.A., com exce¢3o do caso da Concess3o Beira Interior,
na qual, apds a renegociagao de 2015, tais receitas passaram a constituir direito da concessionaria privada.
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Acresce que, atualmente, a cobranca de portagens é, em termos de risco de cobranga, muito mais
exigente do que era antes da introdugdo das portagens nas ex-SCUT, em 2010 e em 2011. As
portagens eletrénicas — sejam elas o multi lane free flow (i.e., portagem exclusivamente eletrénica) nas
ex-SCUT e nas subconcessoes, sejam as “vias verdes” nas portagens tradicionais —, em que ndo ha
qualquer barreira de portagem ou cancela que impeca o infrator de passar sem pagar, sdo hoje a
forma mais comum de realizar a transa¢do de portagem, correspondendo a mais de 80% das
transacOes e das receitas de portagem em toda a rede de vias portajadas (valor que chega a atingir os
90% nas portagens exclusivamente eletrdnicas), pelo que, a diminuicdo da eficacia da cobranca
coerciva, com a adog¢dao de uma solucdo legislativa similar as que vigoraram entre 2009 e 2011,
constituiria uma contradicdo e surgiria claramente em contraciclo com a evolugdo do peso das
portagens eletrdnicas.

Figura 2

Cobranga Eletronica vs. Cobranga Manual (2019)

B Cobranga
eletronica (82%)

Cobranga manual
(18%)

Fonte:IMT, I.P.

E comum Portugal ser referenciado como tendo sido o primeiro pais do mundo a dispor de portagem
eletrénica sem paragens (pela sua natureza) e interoperavel (por imposi¢cdo do Estado) em toda a sua
rede de autoestradas, seja com o sistema de portagens exclusivamente eletrénicas (multi lane free
flow) nas ex-SCUT e nas subconcessées, seja com a designada “via verde” nas portagens tradicionais.

A verdade é que este “sistema aberto” sé pode concretizar-se por se ter assegurado, como ja referido
anteriormente, que, na auséncia da implementacdo de uma matricula eletrdnica obrigatéria (com
utilizagao obrigatdria de um dispositivo eletrénico de matricula nas vias sujeitas a cobranga de taxas de
portagem), que era um dos pressupostos de todo o projeto, se implementaria alternativamente um
regime sancionatdrio mais célere e eficaz e, portanto, fortemente dissuasor de comportamentos de
infracdo, algo que foi alcan¢ado precisamente com o envolvimento crescente da AT no processo de
cobranga coerciva.

A evolugdo da receita ndo cobrada nas portagens exclusivamente eletrdnicas das ex-SCUT é muito
elucidativa a este respeito, como se pode ver pela Figura 3, abaixo. Depois de um crescimento inicial

em 2012 — que, recorde-se, foi o primeiro ano completo em que se cobraram portagens em todas as
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ex-SCUT -, claramente com um grande numero de utentes a “testarem”, voluntdria ou
involuntariamente, a capacidade coerciva do sistema, e em que a receita ndo cobrada chegou a atingir
16% da receita potencial, esse indicador veio sempre a melhorar, estando hoje em menos de metade
daquele maximo.

Figura 3
Evolugdao da Receita Nao Cobrada
Portagens Eletronicas (2011-2019)
16%
16% 1
14% 1 12%
0,
12% - 11% 10%
10% 1 8% 8% 8%
8% 1 7% 7%
6% 1
4% 1
2% ||
O% j’ e
S I T T - TR M. - T
5 DX
DT AT AT DT AT AT AR AT D
Fonte:IP,S.A.

E se é verdade que a intervencdo inicial da AT ocorreu desde meados de 2011 (nessa altura ainda
através do instrumento das cartas precatdrias) com algumas dificuldades e forte impacto social —
nomeadamente colocando a descoberto uma realidade muito desvalorizada até ai, que era a flagrante
desatualizacdo do registo de propriedade automdvel, cuja atualizacdo é uma obrigacdo legal dos
proprietdrios dos veiculos —, também é um facto que esse impacto acabou por funcionar a favor da
percec¢do de um regime sancionatdrio dissuasor e eficaz.

Ora, uma significativa diminuicdo da capacidade dissuasora e punitiva do regime sancionatdrio, e a
imediata percecao que os utentes teriam sobre essa diminui¢gdo, como direto resultado da retirada a
AT das competéncias que detém hoje nesta matéria, ndo sé seria rapidamente explorada pelos
potenciais infratores, como poderia levar a concretizagdo de uma fuga muito significativa — ndo é
demais recordar que, no arranque da implementa¢do das portagens exclusivamente eletrdnicas,
chegou a temer-se uma fuga massiva ao pagamento, e por isso se introduziu a AT no processo de
cobranca coerciva —, fuga essa que acabaria por estender-se a utilizacdo da “via verde” nas portagens
tradicionais, podendo rapidamente comprometer todo o sistema de cobranga de taxas de portagem
tal como esta desenhado, e pondo necessariamente em causa a circulagdo sem paragens, e as
correspondentes vantagens ambientais em matéria de consumo de combustiveis e de polui¢do, que é
hoje possivel realizar nas vias portajadas nacionais.
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7 Conclusdes e Parecer

7.1 Conclusdes

7.1.1 Do Projeto de Lei

e O Projeto de Lei n.2 429/XIV/12 (BE), da iniciativa do Grupo Parlamentar do Bloco de Esquerda
(BE), apresentado ao abrigo do n.2 1 do artigo 167.2 da Constituicdo e do artigo 118.2 do
Regimento da Assembleia da Republica, foi remetido ao Instituto da Mobilidade e dos
Transportes, |.P. (IMT, I.P.) pela Comissdo de Economia, Inovagao, Obras Publicas e Habitagao,
da Assembleia da Republica, para emissdo de Parecer escrito sobre proposta de (92) alteracédo
a Lei n2 25/2006, de 30 de junho.

e O Projeto de Lei n.2 429/XIV/12 (BE), pretende retirar a competéncia que a Autoridade
Tributaria e Aduaneira (AT) presentemente detém para a instauracgdo, instrucdo e cobranca
coerciva dos créditos compostos pela taxa de portagem, coima e custos administrativos e dos
juros de mora devidos, no ambito dos processos por falta de pagamento de taxas de
portagem, ao abrigo do Cddigo de Procedimento e Processo Tributario (CPPT), e do Regime
Geral das Infracdes Tributarias (RGIT) (cf. artigos 15.2, n2 1 e 17.2-A da Lei 25/2006, de 30 de
junho) e visa atribuir a competéncia para a instauragdo e instrugdo dos processos a uma outra
“entidade administrativa” (que o Projeto de Lei, contudo, ndo identifica), ao abrigo do Regime
Geral das Contraordenag¢des (RGCO) ou Regime Geral dos llicitos de Mera Ordenacdo Social, e
a respetiva execugdo das decisdes ndo pagas voluntariamente a serem promovidas, nos
termos daquele regime, pelo representante do Ministério Publico junto dos Tribunais
competentes.

7.1.2 Da andlise e conclusdes do IMT, I.P.
Da situagao:

e A solucdo legislativa propugnada retoma, genericamente, um figurino juridico que ja vigorou
no passado, entre 2009 e 2011. A cobranga coerciva das taxas de portagem ao abrigo do
Regime Geral das Contraordenagdes, ou Regime Geral dos llicitos de Mera Ordenagdo Social, e
com execugdes a cargo do Ministério Publico junto dos Tribunais comuns (em vez de através
da aplicagdo Regime Geral das InfragGes Tributdrias, nos processos de contraordenacdo, e do
Codigo de Procedimento e de Processo Tributdrio, na execug¢do, como atualmente), ja foi
adotada no passado, e revelou-se morosa, ineficiente e fracamente dissuasora, para além de
sobrecarregar os Tribunais com enormes volumes de processos de execuc¢do de dividas.

e Por essa razdo, num quadro progressivamente mais complexo, em que as portagens
exclusivamente eletrénicas ganharam importancia acrescida e em que ndo se concretizou a
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matricula eletrénica obrigatdria, tal enquadramento legislativo precisamente evoluiu, com o
recurso progressivo e crescente a AT, para poder fazer face a necessidade de dispor de um
regime sancionatdrio mais eficaz e mais dissuasor.

e A atribuicdo de competéncias a DGCI, atual AT, através de sucessivos aperfeicoamentos da Lei
n.225/2006, de 30 de junho — em especial, a quarta alteracdo, com a Lei n.2 55-A/2010, de 31
de Dezembro, e a sexta alteracdo, com a Lei n? 64-B/2011, de 30 de dezembro — permitiu
implementar um regime sancionatério mais célere e eficaz, fortemente dissuasor de
comportamentos de infracdo, que envolveu ndo so a execucdo dos créditos relativos a taxas
de portagem, custos administrativos e coimas, mas passando também a assegurar a
instauracao, instrucao e decisdo dos proprios processos de contraordenagao.

e A evolugdo favoravel da receita ndo cobrada da IP, S.A., nas portagens eletrdnicas, que atingiu
um pico de 16% em 2012, primeiro ano completo em que todas as ex-SCUT foram portajadas,
mas esta hoje em 7%, é também a prova de que a atribuicdo de competéncias a AT permitiu
assegurar um regime sancionatério que se revelou efetivamente dissuasor.

Da legalidade:

e Ejurisprudéncia consolidada dos nossos Tribunais, designadamente do Tribunal Constitucional
(TC) e do Supremo Tribunal Administrativo (STA), que nos termos conjugados da alinea j), do
n2 1 do artigo 10.2, com a alinea c), do n? 1 do artigo 15.2 do Cédigo de Procedimento e de
Processo Tributario e do artigo 172-A, da Lei n? 25/2006, de 30 de junho, e no que concerne ao
respeito pelo Principio da Legalidade — pelo qual se deve reger toda a atuacdo da
Administracdo Publica (cfr. n2 1, do artigo 3.2 do CPA e 266.2 da CRP) —, ndo ha qualquer
impedimento a que a AT possa representar em juizo as concessionarias, porquanto detém essa
especifica competéncia, bem como cobrar e executar as taxas de portagens das
concessiondrias, porquanto as receitas em causa ou sdo publicas (quando ao servico de
entidades publicas) ou, quando tal ndo é o caso, ndo tém uma natureza puramente privada,
por se tratar de taxas cobradas em concessGes de obra e servico publico, atribuidas pelo
Estado, e em que a entidade privada (concessionaria/ subconcessionaria) atua e exerce
fungdes em nome do Estado.

Dos recursos publicos:

e A retirada de competéncias a AT, apenas para as devolver, ao abrigo do Regime Geral das
Contraordenagdes, ou Regime Geral dos llicitos de Mera Ordenagdo Social, quer as
concessiondrias (na instauracdo e instrucdo dos processos de contraordenacdo), quer a uma
entidade administrativa a identificar (na decisdo sobre os processos de contraordenacgdo), e ao
Ministério Publico e aos Tribunais (na execugdo das dividas), como o Projeto de Lei n.2
429/XIV/12 (BE) estabelece, na verdade n3o retira ao Estado qualquer dnus ou esforco na
cobranga de dividas relacionadas com a falta de pagamento de taxas de portagem, sejam elas
receita publica ou receita privada. Em ultima instancia, havera sempre mobilizacdo de recursos

29



INSTITUTO DA
MOBILIDADE E DOS
' TRANSPORTES, I.P.

publicos para efetivar a cobranga, e mesmo que esses recursos ndo sejam da administragdo
tributaria, serdo de uma entidade administrativa a identificar, e serdo da administracdo
judiciaria, sendo certo que a eficiéncia e a eficdcia dessa solugdo, ja adotada no passado, é
muito menor, havendo inclusive muito menor garantia de que os encargos incorridos pelo
Estado nos proéprios processos de cobranga (e ndo apenas a divida originaria) serao
efetivamente ressarcidos.

e Acresce que, mesmo a competéncia que o Projeto de Lei n.2 429/XIV/12 (BE) admite
“devolver” as concessiondrias privadas (instauracdo e instrucdo de processos
contraordenacionais) foi ja, no passado, objeto de pedidos de reposicdo do equilibrio
financeiro ao Estado, a quando da quarta alteracdo a lei 25/2006, de 30 de junho, que previa
precisamente essa solucdao — e que alterava, com efeitos diretos na economia das concessoes,
um quadro legislativo especifico anteriormente estabilizado, no qual as concessionarias ndo
tinham essa competéncia —, pedidos esses que s6 foram esvaziados quando tal competéncia
foi retirada as concessionarias.

Da eficiéncia e da eficacia:

e A AT esta dotada de meios técnicos e instrumentos legais e processuais que lhe permitem
apresentar uma reconhecida eficiéncia na cobranca coerciva de valores em divida,
nomeadamente porque os meios legais ao seu dispor lhe permitem o acesso, ndo so a
informacdo, como ao patriménio do executado, sem qualquer intermediacdo judicial,
permitindo a recuperacdo dos valores liquidados num curto espac¢o de tempo. Ora, ainda que
se assegurasse a atribuicdo a uma outra entidade administrativa, a par das competéncias
atualmente detidas pela AT na cobranca de taxas de portagem em divida, de meios legais e
processuais equivalentes aos da AT — o RGIT, o CPPT, os sistemas de processamento de
informacdo, o acesso a informagdo patrimonial, os instrumentos de penhora, etc. —, tal
corresponderia na verdade a investir e a comprometer recursos numa outra AT, mas com
muito menor escala e, por essa razao, desde logo com menor eficiéncia.

e Acresce que, no quadro das atividades da AT, a cobranca coerciva de taxas de portagem é
objetivamente uma atividade marginal no seu esforco global de cobranca, basicamente
utilizando uma capacidade ja instalada e extraindo até economias de escala de todo o
investimento realizado nas infraestruturas tecnoldgicas e sistemas de informacdo associados a
cobranca coerciva, seja em matéria do sistema de contraordenacgdes (SCO), seja em matéria do
sistema de execucdo fiscal (SEF), ndo parecendo factual afirmar que, no caso concreto, se trate
da utilizacdo de recursos que poderiam ser melhor empregues no combate a fraude e evasao
fiscal, até porque este ultimo utilizard certamente recursos distintos, nomeadamente em sede
de inspecdo e fiscalizagdo, que aqui ndo sdo aplicaveis.

e Seja como for, qualquer uma das eventuais solugdes alternativas ao envolvimento da AT — seja

um enquadramento legislativo similar ao ja experimentado no passado (e agora novamente
propugnado), com uma entidade administrativa a assegurar o processo contraordenacional e a

30



INSTITUTO DA
MOBILIDADE E DOS
' TRANSPORTES, I.P.

promocdo da execugdo a ser assegurada pelo Ministério Publico junto dos Tribunais, seja
alternativamente um novatério enquadramento legislativo que preveja a atribuicdo a uma
entidade administrativa de meios técnicos e instrumentos legais e processuais similares aos da
AT — implicaria, face a realidade presente, legislar em violacdo do principio da eficiéncia, nos
termos previstos na Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) (cf. alinea c) do artigo 81.9), e
do principio da economia, eficiéncia e eficicia, previsto na Lei de Enquadramento Or¢camental
(cf. artigo 10.9-E).

e A eficiéncia, no plano constitucional, surge expressamente como parametro de organizacdo do
setor publico, estabelecendo o artigo 81.9, alinea c), da CRP, que [incumbe prioritariamente ao
Estado, no ambito econémico e sociall,“[a]ssegurar a plena utilizagdo das forcas produtivas,
designadamente zelando pela eficiéncia do sector publico”.

e Por outro lado, o principio da economia, da eficiéncia e da eficacia, enunciado no artigo 10.2-E
da Lei de Enquadramento Orcamental, e pelo qual se deve reger toda a Administracdo Publica,
estabelece que “a economia, a eficiéncia e a eficdcia consistem na utilizagdo do minimo de
recursos que assegurem os adequados padrdes de qualidade do servico publico, na promogdo
do acréscimo de produtividade pelo alcance de resultados semelhantes com menor despesa e

”

na utilizagdo dos recursos mais adequados para atingir o resultado que se pretende alcangar
(cf. n.22 do artigo 109-E da Lei de Enquadramento Orgamental).

e Acresce que, no racional de um qualquer regime sancionatdrio, a dimensdo das sancées nele
previstas tem de ser ponderada pela eficdcia da sua aplicacdo em concreto, assegurando-se
um equilibrio sempre dificil entre os respetivos efeitos dissuasor e punitivo. Ora, é preciso
reconhecer que a redugdo de coimas legislada em 2015 (a oitava alteracdo a Lei n.226/2006,
de 30 de junho, através da Lei n.251/2015, de 8 de junho) sé foi possivel precisamente em
resultado da eficacia da cobranca coerciva com o envolvimento da AT. Retirando agora a
competéncia a AT, seria certamente inevitavel reverter aquela reducdo das coimas, por forma
a aumentar a capacidade de dissuasdao de uma nova solugao de cobranga coerciva reconhecida
pelos utentes, e em especial pelos potenciais infratores, como menos eficaz, e ainda assim nao
se poderia garantir igual nivel de sucesso na cobranga.

Da receita publica:

e Em matéria de receita publica, a retirada de competéncias a AT, gerando uma significativa
diminuicdo da capacidade dissuasora e punitiva do regime sancionatério, agravara o risco de
cobranca das receitas publicas constituidas quer pelas taxas de portagem que integram a
receita da IP,S.A. (335 milhdes de euros/ano), quer pelo IVA das receitas de portagem de todas
as concessiondrias, publicas e privadas (260 milhdes de euros/ano), que representam pois
receitas publicas de mais de 595 milhdes de euros/ano, mesmo se excluindo o valor de coimas
e das custas processuais. O referido montante de receitas publicas corresponde a cerca de
41% do total de receitas de portagem, e respetivo IVA, cobradas em Portugal, e a cerca de
0,28% do PIB.
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e Releva ainda referir que as portagens nas ex-SCUT (com a Unica exce¢do da Concessdo Beira
Interior) e nas subconcessGes da IP, S.A., onde é gerada a maior parte da receita publica
referida, sendo exclusivamente eletrénicas (i.e., sem barreira fisica), sdo precisamente aquelas
em que se verifica, por definicdo, um maior risco de cobrancga, o que significa que diminuir a
capacidade dissuasora do processo de cobranca coerciva poderia por especialmente em causa
essa receita publica, e o respetivo IVA, o que se revela uma contradicao evidente face aos
objetivos anunciados para a alteragao legislativa proposta.

Do sistema de portagens abertas:

e Atualmente, a cobranca de portagens é, em termos de risco de cobranga, muito mais exigente
do que era antes da introduc¢do das portagens nas ex-SCUT, em 2010 e em 2011. As portagens
eletrdnicas — sejam elas o multi lane free flow (i.e., portagem exclusivamente eletrénica) nas
ex-SCUT e nas subconcessdes, sejam as “vias verdes” nas portagens tradicionais —, em que nao
ha qualquer barreira de portagem ou cancela que impeca o infrator de passar sem pagar, sdo
hoje a forma mais comum de realizar a transacdo de portagem, correspondendo a mais de
80% das transagoes e das receitas de portagem em toda a rede de vias portajadas (valor que
chega a atingir os 90% nas portagens exclusivamente eletrdnicas), pelo que, a diminuicao da
eficacia da cobranca coerciva, com a adocdo de uma solucdo legislativa similar as que
vigoraram entre 2009 e 2011, constituiria uma contradicdo e surgiria claramente em
contraciclo com a evolucdo do peso das portagens eletrdnicas.

e Uma significativa diminuicdo da capacidade dissuasora e punitiva do regime sancionatério, e a
imediata percecdao que os utentes teriam sobre essa diminuicdo, como direto resultado da
retirada a AT das competéncias que detém hoje nesta matéria, ndo sé seria rapidamente
explorada pelos potenciais infratores, como poderia levar a concretizagao de uma fuga muito
significativa ao pagamento da taxa de portagem naquelas vias — ndo é demais recordar que, no
arranque da implementagdo das portagens exclusivamente eletrdnicas, chegou a temer-se
uma fuga massiva ao pagamento, e por isso se introduziu a AT no processo de cobranca
coerciva —, fuga essa que acabaria por estender-se a utilizacdo da “via verde” nas portagens
tradicionais, podendo rapidamente comprometer todo o sistema de cobranca de taxas de
portagem tal como estd desenhado, e pondo necessariamente em causa a circulagdo sem
paragens — e as correspondentes vantagens energéticas e ambientais em matéria de consumo
de combustiveis e de poluigdo —, que é hoje possivel realizar nas vias portajadas nacionais.
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7.2 Parecer

Nestes termos, é parecer do IMT, I.P., que qualquer alteracdo da Lei n.2 25/2006, de 30 de junho, que
venha a traduzir-se na eliminagdo ou redugdo da intervencdo da Autoridade Tributaria e Aduaneira
(AT) na cobranca coerciva das taxas de portagem nao pagas e das respetivas coimas, podera constituir
uma medida legislativa com graves efeitos, pela significativa diminuicdo da capacidade dissuasora e
punitiva do respetivo regime sancionatério.

Tal diminuicdo da capacidade dissuasora e punitiva decorreria diretamente do facto do Estado
prescindir, para a cobranga coerciva daqueles créditos, dos especiais meios técnicos e instrumentos
legais e processuais de que dispde a AT, com a comprovada eficiéncia e eficacia que lhe sao
reconhecidas, quer nos processos de contraordenacgdo, quer na execucao fiscal (ao abrigo do Regime
Geral das InfragGes Tributarias e ao abrigo do Cddigo de Procedimento e de Processo Tributario).

A retirada de competéncias a AT significaria, assim, um indiscutivel agravamento do risco de cobranca
de relevante receita publica, de mais de 595 milhdes de euros/ano (0,28% do PIB), e fragilizaria a
credibilidade da capacidade coerciva do sistema, podendo objetivamente levar a uma fuga muito
significativa ao pagamento das taxas de portagem — ndo é demais recordar que, no arranque da
implementacdo das portagens exclusivamente eletrdnicas, temeu-se uma fuga massiva ao pagamento,
e por isso se introduziu a AT no processo de cobranca coerciva —, numa rede portajada que hoje, ao
longo de todo o pais, tem vias abertas mesmo nas pracas de portagem tradicionais, para além
obviamente das portagens exclusivamente eletrdnicas (multi lane free flow) nas ex-SCUT e nas
subconcessées. Tal potencial fuga, a ocorrer, compromete todo o regime de portagens abertas em
Portugal.
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