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Resumo

O presente trabalho versa a (in)adequacdo da utilizacdo do processo de execucdo
fiscal para a cobranca coerciva das taxas de portagem, sendo uma questdo que tem
suscitado muita controvérsia por se tratar de créditos devidos a entidades privadas e ao
facto de as respetivas receitas ndao prosseguirem um fim publico.

O processo de execucdo fiscal € um processo célere e também por isso, muito
apelativo, que beneficiando de prerrogativas, tais como o principio da legalidade e o
beneficio da execugdo prévia, coloca o credor numa posicdo vantajosa face aos
particulares e aos outros credores comuns.

A utilizagao pelo legislador de conceitos indeterminados, conjugada com legislacao
avulsa, origina diversas interpretacbes, resultando numa utilizacdo abusiva deste
processo na cobranga de créditos que ndo tém como fim, a prossecucdo de um interesse
publico.

Torna-se indispensavel, para a questdao que nos propomos aqui analisar, aferir da
adequacdo material do processo ao direito substantivo, ou seja, verificar se o legislador
ao atribuir competéncia a Autoridade Tributdria para executar estes créditos, adaptou os
tramites procedimentais e também processuais de forma a que os administrados vejam
os seus direitos de defesa assegurados.

Igualmente relevante é o regime sancionatério aplicavel as transgressdes ocorridas
em matéria de infraestruturas rodoviarias, onde se verifica, desde logo, uma violacdo do
principio da proporcionalidade consagrado na Constituicdo da Republica Portuguesa, uma
vez que o legislador ndo ponderou sang¢Ges proporcionais as infracbes cometidas.

Pretendemos, assim, com o presente estudo, contribuir para uma reflexdao sobre o
tema que urge intervencao legislativa, de forma a que sejam assegurados todos os

direitos dos administrados.

Palavras-chave: Justica; Adequacdo Material, Execucdo-Fiscal; Portagens;

Inconstitucionalidade.



Abstract

This thesis deals with the (in) adequacy of the use of the tax enforcement process
for the compulsory collection of toll rates, an issue that has aroused much controversy
because it is a credit due to private entities and the fact that their revenues are not
pursuit of a public purpose.

The procedure for tax enforcement is a speedy and therefore very appealing
process which, with the benefit of prerogatives, such as the principle of legality and the
benefit of prior enforcement, places the creditor in an advantageous position vis-a-vis
private individuals and other common creditors.

The use by the legislator of indeterminate concepts, combined with other
legislation, leads to different interpretations, resulting in an abusive use of this process in
the collection of credits that do not have as purpose, the pursuit of a public interest.

It is essential, for the question that we propose to analyze here, to assess the
substantive adequacy of the process to the substantive law, that is, to verify whether the
legislator, by assigning competence to the Tax Authority to execute these credits, has
adapted the procedural and procedural managers to see their rights of defense ensured.

Equally relevant is the penalty system applicable to transgressions in the field of
road infrastructure, where there is an infringement of the proportionality principle
enshrined in the Constitution of the Portuguese Republic, since the legislature did not
consider proportional penalties for the offenses committed.

We intend, therefore, with the present study, to contribute to a reflection on the
subject that urges legislative intervention, so that all the rights of the administered ones

are assured.

Keywords: Justice; Material Suitability; Tax Enforcement; Tolls; Unconstitutionality.
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INTRODUCAO

O Estado na prossecucdo do interesse publico e numa articulagdo entre
contengao or¢camental e necessidade de realizagao de grandes empreendimentos, tem
optado pelas Parcerias Publico Privadas, na figura da concessdo, para a realizacdo de,
entre outros, autoestradas e pontes.

O particular constrdi a infraestrutura, reservando a sua exploracao, a fim de ser
ressarcido do investimento, através do recebimento das taxas de portagem. Assim,
estas entidades privadas, dedicam-se ao exercicio privado de funcdes publicas, com
prerrogativas de poder publico.

Estdo “autorizadas” a utilizar o processo de execucdo fiscal para cobranca dos
seus créditos relativos as taxas de portagem, sendo que com as receitas cobradas
coercivamente ndo se prossegue fim publico.

O processo de execucdo fiscal é um processo que beneficia de prerrogativas que
o tornam muito apelativo e ao qual todas as entidades gostariam de ter acesso. No
entanto, o Estado privilegia apenas algumas entidades concedendo-lhes a utilizacdo da
maquina fiscal, violando o principio da igualdade.

A Justica concretiza-se na adaptacdo das regras processuais aos direitos que se
pretendem acautelar, assegurando-se desta forma a tutela jurisdicional efetiva aos
cidadaos, constitucionalmente consagrada.

No caso da cobranca coerciva das taxas de portagem, o legislador fez uma
remissdo genérica para as regras do Cédigo do Procedimento e Processo Tributario,
sem qualquer adaptacdo. Os administrados sdo notificados pelas concessionarias e,
posteriormente, caso ndo reajam s3ao confrontados com uma notificacdo da
Autoridade Tributaria da aplicacdo de uma coima e que, caso ndao procedam ao
pagamento voluntario, serdo instaurados um processo de contraordena¢dao e um outro
de execucdo fiscal. Os cidaddos ndo beneficiam de uma fase procedimental que
garanta os seus direitos de defesa, tal como sucede na liquidacdo e cobranca de um

imposto.
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Assim, no primeiro capitulo deste trilho académico, iremos abordar o conceito
de justica processual e a necessidade de se adequar as regras processuais aos direitos
gue se pretendem acautelar.

Ainda, nesse capitulo detalharemos o processo de execugao fiscal e as suas
prerrogativas, assim como o alargamento do seu ambito que em muito se deve a
utilizagdo pelo legislador de conceitos indeterminados.

No segundo capitulo pretendemos dar a conhecer o caso das concessionarias das
autoestradas, assim como conhecer a natureza das taxas cobradas e a legitimidade da
Autoridade Tributaria para as cobrar coercivamente, em sede executiva.

Por ultimo e ainda nesse capitulo, analisaremos o regime sancionatdrio aplicavel
as transgressoes em matéria de infraestruturas rodoviarias e sua desproporc¢ao face a
sua gravidade delitual.

Concluiremos o trabalho com a nossa posicdo quanto a justica da utilizagcdo do
processo de execucdo fiscal na cobranca coerciva das taxas de portagem, esperando

poder suscitar uma reflexao e debate sobre o tema.
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CAPITULO |

A ADEQUACAO MATERIAL DO PROCESSO AO DIREITO
SUBSTANTIVO

Pretendemos neste capitulo e para melhor avaliacdo da eventual desadequacgao
do processo de execucdo fiscal na cobranca coerciva das taxas de portagem,
compreender os principios que estdo na base do nosso direito processual e verificar se
existe adequacao material do processo a situacao substantiva como forma de realizar a

justica, equidade, liberdade e pacificagao social.

1- Justica

O termo justica deriva do latim “justitia” e € um conceito cuja densificacdo vem
sendo tentada desde Platdo, Aristoteles, Kant, Hobbes, entre outros. Envolveu ciclos
de dialética de interpretacdo em que relacionou o conceito de justica, com equidade,
liberdade e paz.

Ponderaram-se normas morais e juridicas fundamentais na construcao do Estado
moderno, do poder politico e da sociedade civil, atuais. O facto de vivermos em
sociedade, implica a imposicdo e o respeito por regras, de forma a que se proporcione
o progresso, ordem e o desenvolvimento social.

Uma vivéncia socializada faz parte do instinto humano e as perce¢des que cada
um tem da realidade, sdo necessariamente diferentes originando por vezes conflitos
gue carecem de resolugao.

Para a resolucdo desses conflitos, sdo necessdrias regras que devem ser
aplicadas com bom senso. A presenca do direito numa sociedade, a normatizacdo do
comportamento humano é imprescindivel para a existéncia de uma sociedade

organizada e pacificada.
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Quando uma determinada conduta perturba a paz social, é o exercicio concreto
do direito que determina que o comportamento ilicito, seja punido.

Sdo estas regras, presentes em todas as instancias sociais, que determinam
também qual o procedimento a ser seguido numa relagdo material controvertida entre
particulares, elucidando sobre a melhor interpretacdo das normas vigentes. Veja-se o
caso do casamento ou mesmo a unido de facto que contém regras e requisitos que
devem ser respeitados. Também a esfera publica estd sujeita ao direito e pode desde
logo observar-se isso na cobranga de tributos, que sé a lei pode instituir, e que irdo
servir a comunidade.

A ciéncia juridica orienta também a fungdo politica, sendo esta a base de
construcdo de um Estado de Direito.

O sentimento de Justica deve ser conservado no direito, assim como os
principios que sedimentam a sua correta aplicagdo. Sdo principios que norteiam todo o
pensamento juridico, garantindo uma aplicacdo justa e correta da Lei.

Quanto aos principios norteadores do direito processual, salienta Fredie Didier
Jr. que:

A aplicagdio das normas constitucionais processuais, especialmente aquelas
relacionadas aos direitos e garantias fundamentais, deve pautar-se nas seguintes
premissas: i) os principios sGo normas juridicas, com forca normativa imediata ii)
sdo normas garantidoras de direitos fundamentais e, portanto, toda a teoria dos
direitos fundamentais deve ser-lhes aplicada. Talvez esses sejam os pilares do
neoconstitucionalismo: a teoria dos principios e a teoria dos direitos
fundamentais.1
Os direitos fundamentais sao valores essenciais da dignidade humana e estdo no

mais alto patamar da protecdo politica e judiciaria, pelo que respeita-los é prioridade
absoluta para qualquer Estado.

Alguns principios juridicos sdo enquadrados como direitos fundamentais e sdo de
vital importancia para a organizacdo e ordenacao do Direito e é por isso imperativo o

seu cumprimento em todos os ramos de direito, incluindo-se aqui o direito processual.

11
DIDIER JR., Fredie, Teoria geral do processo e processo de Conhecimento. In “Curso de direito processual civil”. 112
edi¢do, Salvador/BA, Brasil: Editora Podium, Volume 1, 2009, p. 22.
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2 - Due Process of Law

O Due Process of Law é um principio geral que exige que sejam asseguradas
garantias as partes, quer a nivel processual, quer a nivel de direito substantivo e de
onde se podem retirar outros principios estruturantes do processo, como o principio
da adequacdo material do processo ao direito substantivo, que é um subprincipio da
tutela jurisdicional efetiva, sendo absolutamente estruturante na construgdo e
aplicacdo do direito processual.

Este principio teve origem no ambito do ordenamento juridico inglés, no séc. Xl
e foi posteriormente incorporado em varios outros ordenamentos juridicos.

Vivia-se uma estrutura societdria feudal onde vigorava um ambiente de tensao
entre nobreza e clero acerca das prerrogativas reais.

Como forma de limitar o poder da coroa, D. Jodo Sem Terra, publicou a Magna
Charta Libertatum que foi um documento muito importante no desenvolvimento da
democracia moderna. Nela surge o conceito do “due process of law” que visava obstar
a existéncia do poder absoluto por parte dos monarcas e previa direitos para os
subditos e a forma de os tutelar.

Uma das normas que maior importancia teve ao longo do tempo, foi o seu art.?
39.9, que traduzido, dizia o seguinte:

“Nenhum homem livre serd preso, aprisionado ou privado de uma
propriedade, ou tornado fora-de-lei, ou exilado, ou de maneira alguma destruido,

nem agiremos contra ele ou mandaremos alguém contra ele, a ndo ser por

julgamento legal dos seus pares, ou pela lei da terra.”

A expressao “due process of law” passou a significar um conjunto de garantias
em matéria civil e penal de protecdo das pessoas ou instituicGes de abusos e
arbitrariedades do poder real. Pelo que, antes de qualquer atuacdo por parte da
realeza que pudesse lesar direitos de qualquer administrado, seria obrigatério
respeitar um conjunto de procedimentos de forma a assegurar a equidade e a justica.

O principio do processo devido ndo se limita apenas a regularidade processual,
mas também ao direito substantivo, fazendo a simbiose entre ambos, cuidando de

satisfazer e proteger os direitos em litigio. Inicialmente, surgiram duas concec¢bes — a
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processual e a substantiva. A processual apenas olhava a forma, aos termos pré-
estabelecidos na lei por poderes publicos, para aplicacdo de medidas privativas da
vida, liberdade ou propriedade; ja a substantiva cuidava da justica do processo, para
que fosse adequado a satisfazer as pretensdes deduzidas.

A lei processual deve assegurar os direitos das partes, o fim e a natureza do
direito substantivo.” A presenca do “due process of law”, assegura as partes a fung3o
jurisdicional, ou seja, tribunais com competéncia para administrar a justica,
incumbindo-lhe assegurar a defesa dos direitos e interesses legalmente protegidos dos
cidadaos e dirimir os conflitos de interesses publicos e privados (art.2 202.2 CRP), assim
como estd assegurado o direito a um juiz nomeado aleatoriamente, competente e
imparcial, impedindo que um juiz seja designado para a decisdo de um processo, em
razdo de fatores como as suas tendéncias, pensamento ou proximidade (art.2 32.2, n.2
9 da CRP).

Este principio desdobra-se numa série de garantias e é observado tanto nos
processos judiciais como nos procedimentos administrativos, sendo também
imperativo constitucional a observancia dos principios do contraditério e de igualdade,
o direito a uma decisdo em prazo razoavel (art.2 13.2 CRP, art.2 2.2, 3.2, 4.2, 115.2 CPC,
art.2 6.2 CPA, art.2 6.2 CPTA, art.2 121.2 CPTA).

”

“A exigéncia de que um processo jurisdicional seja um “due process of law
postula que as partes tenham um direito de defesa e sejam colocadas em perfeita

paridade, podendo cada uma delas expor as suas razdes perante o tribunal em

condi¢Bes que a ndo desfavoregam em confronto com a parte contrdria.”**

Concretamente, o processo de execucao fiscal, tendo em conta o fim publico que
prossegue, goza de prerrogativas que o tornam atrativo, como o beneficio da execugdo
prévia (art.2 169.2 CPPT); a impossibilidade de discussdo da legalidade da divida (art.2
204.2 CPPT); a presuncao da legalidade (art.2 8.2 LGT); o acesso ao patriménio do
executado (art.2 214.2 ss. CPPT).

Sdo prerrogativas que tornam este processo um mecanismo violento de

cobranga. A faculdade de utilizagdao deste processo por parte de entidades privadas,

2 AGUDELOM, Martin Ramirez, El Debido Processo, in Opinion Juridica, Vol. 4, n.27, Universidad de Medllin, Medllin,
2005, pp. 89 a 105.

3 MIRANDA, Jorge e Medeiros, Rui, Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada — Livro 1: art.2 12 a 799, 22 ed., Revista,
Fev. 2017, Universidade Catdlica Editora, p. 307.

4 Acorddo TC, proc. 1193/96 de 20/11/1996, disponivel em www.pgdlisboa.pt
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pode conflituar com o direito a tutela jurisdicional efetiva, na medida em que, no caso
concreto da cobranga coerciva das taxas de portagem, e com muita frequéncia, o
utilizador ndo é notificado pela concessionaria, sendo posteriormente confrontado
com uma penhora sem grandes meios de defesa. Nao pode discutir a legalidade da
divida exequenda, no ambito de um procedimento, podendo apenas opor-se a
execu¢do com os fundamentos previstos no art.2 204.2, n.21 CPPT. Verificando-se,
nessa medida, que os direitos de defesa dos cidaddos se encontram diminuidos, ndo
estando o processo de execucgao fiscal adaptado ao direito que se pretende acautelar,

como iremos ver adiante.

2.1 - Tutela Jurisdicional Efetiva

A tutela jurisdicional efetiva esta associada ao “due process of law”, tratando-se
de um direito fundamental, consagrado no art.2 20.2 da CRP. Por um lado assegura a
tutela de todas as situagdes juridicas e por outro, garante uma prote¢ao em tempo
adequado, sem dilacdes indevidas e sem diminuicdo de garantias materiais ou
processuais.

A abertura a via judicidria implica “uma imposi¢cdo diretamente dirigida ao
legislador no sentido de dar operatividade prdtica a defesa dos direitos. Esta imposi¢Go
é de particular importdncia nos aspetos processuais.”” E por essa razdo, hoje o juiz tem
poderes mais amplos que lhe permite superar formalismos, tendo o dever de conduzir
diligentemente o processo, preservando as oportunidades de realizacdo de justica
material. O principio da adequacdo material €, como se disse, um subprincipio da
tutela jurisdicional efetiva, que esta associada ao “due process of law” e é exercido
pelas pessoas juridicas de direito publico, que tém a obrigacdo de proteger os direitos
e interesses legitimos dos cidadaos.

Nesse sentido, o Estado deve positivar normas dotadas de coercibilidade, de
forma a prevenir condutas e a sancionar a violagao das mesmas. Como reflexo de um
Estado de Direito Democratico, o poder também deve estar sujeito a regras e

principios juridicos, e por outro lado, deve salvaguardar os cidaddos contra

5
CANOTILHO, Gomes, Direito Constitucional, 72 ed., Almedina, 2018, pp. 552 ss
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arbitrariedades e injusticas, especialmente por parte do Estado.® O acesso a justicaea
uma tutela jurisdicional efetiva € um principio do Estado de Direito e a sua efetividade
ndo se basta com a simples inscricdo num diploma legislativo, pretendendo-se
concretizar a forma de reagao perante a violagdao de um qualquer direito.

A tutela efetiva concretiza-se com o direito de acdo, mas também com a
existéncia de tipos de agdes, recursos e sentencgas adequadas as pretensdes deduzidas
e a devida execucdo’. O acesso a justica pressupde uma protecdo real, clara e eficaz,
com pressupostos processuais adequados ao caso e a existéncia de um processo livre

de formalidades inuteis.

2.2 - Tutela Jurisdicional Efetiva na Atividade Administrativa

O direito a tutela jurisdicional efetiva, estd reforcado quanto a atividade
administrativa de gestdao publica, pela consagracdo expressa de principios como os da
igualdade, proporcionalidade, justica, imparcialidade e prossecucao de interesse
publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos (art.2 6.2, 7.9,
8.2, 9.2 e 4.2 (respetivamente) do CPA). Dessa forma, a protecdo juridica e a via
judicidria configura-se em duas perspetivas, isto é, vale tanto para os particulares,
como para os poderes publicos.

A relagdo entre a administracdo e os administrados sofreu grandes alteracdes
com as revisdes constitucionais de 1982 e 1989. Nestas revisdes, alargou-se a protecao
dos cidadaos, dando-se-lhes a possibilidade de requererem a anulagdo de atos
administrativos, de lhes serem reconhecidos direitos ou interesses legalmente
protegidos ou de poderem impugnar todos os atos administrativos.

O legislador pretendeu centrar-se na relagdo juridica administrativa e ndo no ato
administrativo. Aproximou o processo administrativo do processo civil, estabelecendo
gue a cada direito ou interesse tutelado, corresponde uma acdo, consagrando isso

mesmo no n.2 2 do art.2 97.2 LGT:

6 CAPITAO, Gongalo e MACHADO. Pedro, Direito a Tutela Jurisdicional Efetiva — Implicagdes na Suspensao Jurisdicional da
Eficacia de Atos Administrativos. POLIS — Revista de Estudos Juridico-Politicos, n.2 3. Lisboa: Universidade Lusiada de Lisboa, 1995,
p. 33.

7 CANOTILHO, Gomes, e MOREIRA, Vital, Constituicdo da Republica Portuguesa anotada, artigos 1.2 a 107.2, Coimbra
Editora, 2007, p. 416
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“A todo o direito de impugnar corresponde o meio processual mais
adequado de o fazer valer em juizo.”

Nessa senda, NUNO CERDEIRA RIBEIRO? identifica trés aspetos caraterizadores
da tutela jurisdicional efetiva, que sdo a celeridade, efetividade e previsibilidade.

A decisdo em prazo razodvel impde-se em nome do administrado, mas também
em nome da coletividade. Quanto mais rapido houver uma decisao judicial e a mesma
se estabilize, mais cedo serdo cumpridas as tarefas do Estado.

Por outro lado, o principio da seguranca e certeza juridica importa a
previsibilidade, possuindo os administrados meios para fazer valer as suas posicoes
juridicas.

A tutela jurisdicional efetiva dd guarida a todas as pretensdes, num sistema
judicial que funcione, assim como, permite o direito de acao, de decisdo e de execugao
da mesma. A cada pretensdo, corresponde uma acdo que contem tramitacdo propria
(prazos, meios de prova, fundamentos, defesa), permitindo assegurar um processo
justo e equitativo.

O acesso ao direito, a tutela jurisdicional efetiva e os direitos e garantias dos
administrados, estdao plasmados nos art.2 20.2, 21.2, 268.2, n.2 4, n2 5 da CRP
estipulando o n.2 4 do art.2 268.2 que:

”E garantido aos administrados tutela jurisdicional efetiva dos seus direitos

ou interesses legalmente protegidos, incluindo, nomeadamente, o reconhecimento

desses direitos ou interesses, a impugnag¢do de quaisquer atos administrativos que

os lesem, independentemente da sua forma, a determinagdo da prdtica de atos

administrativos legalmente devidos e a ado¢do de medidas cautelares

adequadas.”

No ambito tributario, esta previsdao processual da lei fundamental, estd
consagrada no art.2 97.2 do CPPT, art.2 9.2, 101.9, 103.2 da LGT e 49.2 do ETAF, sendo o
CPA e o CPC, de aplicacdo subsidiaria por remissdo do art.2 2.2 do CPPT.

Ao longo do tempo, foi-se notando uma evolugdo no sentido do contencioso nao
se limitar a anulacdo de atos administrativos, concedendo-se ao interessado mais
protecdo, podendo o mesmo impor a administracdo a pratica de atos e de prazos,

dispondo de meios coercivos para o executar.

8 - ~ . ~
RIBEIRO, Nuno Cerdeira, O Controlo Jurisdicional dos Atos da Administragdo Tributaria, Reflexdes acerca da articulagdo
com o processo administrativo, Almedina, 2014, pp. 24 e ss.
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A previsdo de a¢les para reconhecimento de um direito, a impugnac¢ao de atos
lesivos tais como, a apreciagdo da legalidade de um ato de liquidagdo, decisGes
proferidas em reclamacdes administrativas, atos praticados em execucdes fiscais;
acOes de intimagdo a pratica de atos administrativos legalmente devidos e a adogao de
medidas cautelares, consubstanciam a plenitude do contencioso judicial tributario.

O ambito processual tributdrio tem uma componente protetora e garantistica
das posicoes juridicas dos contribuintes, concretizando-se num contencioso pleno, de
disponibilizacdo de meios jurisdicionais suficientes que permitem ao lesado defender-
se de todas as atuacGes ou omissdes da Administracdo, que lesem a sua esfera juridica
e por outro lado, a disponibilizacdo de meios certos e adequados a resolu¢ao dos
litigios.

A completude do contencioso tributario concretiza-se pela correspondéncia na
lei tributaria, dos supra referidos comandos constitucionais: no art.2 145.2 do CPPT, a
acdo para reconhecimento de um direito ou interesse legitimo em matéria tributaria;
no art.2 99.2 CPPT, o processo de impugnacao judicial; no art.2 203.2 CPPT, a oposi¢do
a execucdo; no art.2 276.2 do CPPT, a reclamacao dos atos do érgao de execucdo fiscal;
no art.2 147.2, n.21 do CPPT, a a¢do de intimagdo para um comportamento.

Por outro lado, o credor tributdrio tem ao seu dispor providéncias cautelares
para garantir as suas pretensdes, como a apreensdo de bens ou documentos ou até a
retencdo de prestacbes tributdrias que o contribuinte tenha direito (art.2 51.2, n2 3
LGT). Por sua vez, os visados poderdo reagir a estas providéncias cautelares

impugnando-as com fundamento em qualquer ilegalidade (art.2 144.2 CPPT).

2.3 - A Adequagao Material do Processo de Execuc¢ao Fiscal ao Direito
Substantivo Tributario

No ambito administrativo e apesar da administracao estar dotada do ius
imperium, a verdade é que, em abstrato, em situacdo de conflito a administracdo e o
particular estdao em situacdo de paridade, devendo por isso, assegurar-se a ambos a

tutela jurisdicional efetiva. E tal como refere JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE:
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“A tutela jurisdicional efetiva em matéria administrativa ndo se refere
apenas aos direitos dos cidaddos na sequéncia da previsdo constitucional, mas
estende-se a prote¢do do interesse publico e dos valores coletivos,
designadamente daqueles valores e bens constitucionalmente protegidos.”9
O processo decorre na observancia do principio da igualdade das partes e

igualdade de meios processuais, assim com o da cooperaggo. °

No ambito tributdrio, o processo tem como fung¢do dirimir litigios de direito
publico que surjam numa relacdo juridico-tributdria e sempre com o foco na
descoberta da verdade material. E para isso, o tribunal e o juiz devem realizar
diligéncias necessdrias para o apuramento da verdade real e efetiva, vigorando o
principio do inquisitdrio, previsto no art.2 99.2 LGT.M

Para aferir da adequacdao material do processo a situacdo substancial, FREDIE
DIDDIER, enuncia trés dimensdes: a legislativa, a jurisdicional e a negocial."?

A legislativa corresponde ao facto de o legislador quando pondera normas e
principios de atuacdo, ter em conta a natureza e as particularidades do objeto que se
pretende proteger, de forma a que seja eleito o meio processual mais adequado,
porque um processo inadequado ao direito material pode importar uma verdadeira
negacado da tutela jurisdicional. Este raciocinio tem origem nos principios do processo
devido e no da tutela jurisdicional efetiva.

A jurisdicional imp0e ao juiz o dever de, em caso de erro na forma do processo,
convolar o mesmo na forma correta.™

A dimensdo negocial enunciada por este processualista, refere-se ao eventual
acordo entre as partes em relacdo a adaptacGes processuais e correcées. No entanto,
este ambito estad restringido em relacdo ao direito tributario, tendo em conta a
indisponibilidade de direitos subjacentes.

Um dos corolarios do processo legal devido, é o direito da efetividade, de onde
decorre o principio da adequacdo. A efetividade depende da adequacdo da técnica

processual a partir das necessidades do direito material.

o ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A Justica Administrativa”, 122 edi¢do, Almedina, Coimbra, 2012, p. 148.

"0 Art.2 98.2, 9.2 n.22 LGT.

n PEREIRA, Eugénia Margarida Afonso, “Da utilizagdo abusiva do processo de execugdo fiscal, em especial, a cobranga
coerciva de dividas ndo tributdrias.”, Dissertagdo de Mestrado em Direito Tributdrio, Outubro 2017, p. 15.

12 DIDDIER, Fredie, Curso de Direito Processual Civil I, 18.2 ed. Brasil, 2016, pp., 117 ss.

B Art.2 97.2 n.23 LGT e 98.2 n.24 CPPT.
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A efetividade requer adequacdao e adequagdo traz efetividade.™* A adequagao
requer uma série de medidas, das quais sobressai a criagdo de um procedimento
adequado as particularidades da situacdo juridica substantiva.

Para melhor analise do principio da adequa¢dao material, GALENO LACERDA
enuncia trés critérios™: subjetivo, objetivo e teleoldgico.

O subjetivo pressupOe que as regras sejam adequadas aos sujeitos que vao
participar no processo; no critério objetivo, o legislador tem em conta, a natureza do
direito em litigio; a adequacdo teleoldgica faz-se de acordo com os objetivos que se
pretende alcancar, ou seja, os tramites do processo, de uma execuc¢do serdo
necessariamente diferentes dos tramites de uma providéncia cautelar ou mesmo de
uma acado declarativa. Assim, a adequacao teleoldgica é a adaptacdo do processo aos
objetivos em cada caso.

Assim, do ponto de vista subjetivo, no ambito tributdrio a legitimidade é
“apreciada a partir da utilidade ou prejuizo que da (im)procedéncia do meio utilizado possa

” 1 <
® E 0 pressuposto para

advir face aos termos em que o autor configura o direito invocado.
alguém ser parte.

A legitimidade para intervir no processo tributario depende da relacdo juridica
tributaria material controvertida, tendo legitimidade a entidade ou pessoa que seja
parte integrante da relacdo juridica tributaria. Tem legitimidade ativa quem interpds
uma determinada pretensdo em tribunal (autor) e legitimidade passiva, a pessoa
contra a qual essa pretensao foi apresentada (demandado).

Enuncia o art.2 9.2 CPPT: “Tém legitimidade (...) além da administracéo tributdria, os
contribuintes, incluindo substitutos e responsdveis, outros obrigados tributdrios, as partes dos
contratos fiscais (...).”

As regras de adequacdo subjetiva, impdem que os tramites e regras processuais
devam ser adequadas aos sujeitos processuais e por isso variam de acordo com os

sujeitos em causa, diferenciando-se no caso dos incapazes, de pessoas singulares ou

coletivas, ou sujeitos passivos diretos ou indiretos. Para os incapazes, estas regras

14 DIDDIER, Fredie, Curso de Direito Processual Civil I, 18.2 ed. Brasil, 2016, pag. 130
1 LACERDA, Galeno, O Cddigo como Sistema Legal de adequagdo do processo, in (coord) ADROALDO, Fabricio,

CARNEIRO, Paulo César, Companhia Editora Forense, Porto Alegre, 2008, pp. 253-258.
16
ROCHA Joaquim Freitas da, Li¢des de Procedimento e Processo Tributario, 6.2 ed., Aimedina, Coimbra, 2018, pp. 158
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impdem a sua representagdo em juizo e no procedimento, porque mesmo sendo
sujeitos passivos tributarios, ndo tém capacidade tributaria de exercicio.

Assim, “A personalidade tributdria consiste na suscetibilidade de ser sujeito de relacées
juridicas tributdrias” (art.2 15.2 LGT). Ainda como sinais de adequacao subjetiva, os
fatores pessoais que o legislador teve em consideragdo, como a residéncia ou a
localizagdo efetiva da sede, que afetam as regras da competéncia.

Por principio, os sujeitos passivos das rela¢gdes juridicas tributdrias, sdo
detentores de personalidade juridica. E dizemos por principio, porque se for por
exemplo, em sede de IRS, o agregado familiar, ndo é sujeito passivo de IRS, mas uma
unidade fiscal para efeitos de tributacdo conjunta da familia. Prescreve o art.2 16.2
n.25 LGT que: “Qualquer dos cénjuges pode praticar todos os atos relativos a situagdo
tributdria do agregado familiar e ainda os relativos aos bens e interesses do outro cénjuge,
desde que este os conhega e ndo se lhes tenha expressamente oposto.”

A personalidade judicidria tributaria resulta da personalidade tributaria (art.2 3.9,
n.2 1 CPPT) e a capacidade judicidria e para o exercicio de direitos no procedimento
tributdrio tem por base e por medida a capacidade de exercicio de direitos tributarios
(art.2 3.2, n.2 2 CPPT). A personalidade tributaria é a suscetibilidade de ser titular de
direitos e deveres tributdrios; e a capacidade tributdria de exercicio é a medida de
direitos que cada um pode exercer por si.

Do ponto de vista teleoldgico, como referido, nos tramites processuais, o
legislador teve em conta os objetivos que se pretendem atingir, sendo o processo
adaptado aos objetivos em cada caso.

O administrado dispde de varios tipos de meios para fazer valer os seus direitos e
interesses legalmente protegidos. Estes meios ao seu dispor, estdo naturalmente
“vocacionados” ao fim que se pretende atingir, como exemplo, a ja referida acdo de
intimacdo para um comportamento, ou 0s meios processuais acessorios para consulta
de documentos e passagem de certidOes, a acdo para reconhecimento de um direito
ou interesse legitimo, a agdo administrativa, a impugnacao de atos administrativos.

O processo de execucao fiscal, concretamente, tem como finalidade a cobranca
de receitas do Estado que visam a satisfacdo de necessidades coletivas, raziao pela
%

qual, o credor que o utiliza beneficia de prerrogativas que outro credor “normal” ndo

beneficia, tal como a presungao de legalidade, a celeridade, o acesso ao patriménio do
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devedor (ainda que indiretamente). E tem-se verificado uma utilizagdo desmesurada
deste processo por parte de entidades que ndo prosseguem fim publico, violando o fim
para que foi criado.

Tal como GALENO LACERDA refere, quanto ao critério objetivo, o legislador
consagra diferentes tutelas tendo em conta a natureza do direito em litigio: assim
considera a disponibilidade ou indisponibilidade do objeto, isto é, do bem juridico
material, que influencia necessariamente as regras do processo, tal como, o impulso
processual, a extensdo dos poderes do juiz e a distingdo quanto aos vicios do ato
processual.

No entanto e apesar do drgao legislativo se ter preocupado em adaptar as regras
as varias situacOes da vida real, certo é que se tratam de regras gerais e abstratas e
gue por isso, o juiz terd um dever de cooperacdo, de melhor adequar o processo ao
caso concreto, desde que nao se trate de convolar procedimento em processo ou se
aos pedidos corresponderem diferentes formas processuais.*’

Verificamos com clareza, que o legislador definiu meios processuais tributarios
no art.2 101.2 LGT, que encontram eco na formulacdo das formas do processo
tributario plasmadas no art.2 97.2 do CPPT. Quis o legislador adequar os varios meios
processuais aos fins que se pretendem tutelados, deixando ainda uma alinea (q) que
da cobertura a outras formas para além destas. 18

Pelos critérios aqui observados, verificamos que o processo de execucao fiscal
teleologicamente, foi criado para executar receitas do Estado de forma rapida,
dotando o érgdo executor de uma série de prerrogativas que um outro qualquer

III

credor “normal” ndo tera.

Ponderados estes critérios e analisando os fins que o legislador quis acautelar,
adequando as formas processuais a esses mesmos fins, e tendo em conta que o
processo de execucgdo fiscal foi criado para executar dividas do Estado, para realizar
necessidades coletivas publicas, podemos afirmar que a cobranca dos créditos das

concessionadrias das autoestradas pelo processo de execucao fiscal, consubstancia uma

utilizacdo desmoderada deste processo, tendo em conta que se tratam de créditos ndo

17
Art.298.2, n.2 4 CPPT € 97.9, n.2 3 da LGT.
18
PAIVA Carlos, O Processo de Execugdo Fiscal, 42ed., Almedina, Coimbra, 2016, pp.18.
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fiscais, de créditos devidos a entidades privadas, cujas receitas ndao prosseguem fim

publico, tendo antes a finalidade de recuperagao do investimento realizado.

3 — O Processo de Execugao Fiscal

As acbes podem ser declarativas ou executivas (art.2 10.2 CPC). As acdes
declarativas tém por objeto a definicdo de um direito, contrariamente as acgdes
executivas que s6 podem ter lugar perante a violacdo desse direito. Através desta, o
credor requer as providencias adequadas a realizacdo coativa de uma obrigacdo que
lhe é devida. *°

E a obrigacdo é o “vinculo juridico pelo qual uma pessoa fica adstrita para com outra a
realizagdo de uma prestag:do”.20

A realizacdo voluntdria dessa prestacao, traduz-se no seu cumprimento. “O

devedor cumpre a obrigagdo, no dizer do art.2 762°, quando realiza a presta¢o a que estd

vinculado.”*

E tal como elucida INOCENCIO GALVAO TELLES, o devedor deve entregar aquilo a
gue se vinculou a entregar na data do vencimento e nas mais circunstancias legais ou
contratualmente exigidas. 22

Em caso de incumprimento, o credor que disponha de um titulo executivo pode
recorrer ao tribunal para, através de meios coativos tais como a penhora de bens ou
direitos, a apreensao e subsequente entrega forcada de uma coisa ou a prestacdo de
um facto, ainda que a custa do patrimdnio do devedor,zsexigir o cumprimento da
obrigacdo, a realizacdo de uma prestacdo ou a imposicio de sanc¢Oes pela sua
violaggo.?

A tutela executiva é assegurada pelo Estado, por simples requerimento executivo
do credor. O d6rgdo jurisdicional da atuacdo a estatuicdo da norma, impondo uma

modificacdo do estado atual de coisas, pelo uso da forga.

19 FREITAS, José Lebre; A A¢do Executiva a Luz do Cédigo Processo Civil de 2013, 72 ed. Gestlegal, Coimbra, 2017, pp.. 20.
2% Art2397.2CC.

2z VARELA, Jodo de Matos Antunes, Das obrigagdes em geral, Vol. Il, 72ed., Almedina, Setembro 2014, pp. 7.

2 TELLES, Inocéncio Galvao, Direito das Obrigagdes, 72 ed., Coimbra Editora, Janeiro de 2014, pp. 299.

23
PUPPIO, Vicente J., Teoria General del processo, 72ed., ver. e ampl., Universidad Catolica Andres, Venezuela, 1995, p.
140.

24
Art.2817.2 CC.
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A agdo executiva comum pode ter como finalidade o pagamento de uma quantia
certa, a entrega de coisa certa ou a realizagdo de uma prestacdao de facto, quer
positivo, quer negativo (art.2 10.2, n2 6 do CPC).

Mas no que concerne ao ambito tributario, estd subjacente uma prestacao
pecuniaria ex-lege, que surge como consequéncia juridica da verificacdo de um facto
tipico previsto na lei fiscal, sendo o sujeito ativo da relagdo tributdria a entidade de
direito publico titular do direito de exigir o cumprimento das obrigacdes tributarias
(art.2 15.2 LGT). Por sua vez, o n.2 3 prescreve que, o sujeito passivo é a pessoa singular
ou coletiva, o patrimdnio ou a organizacdo de facto ou de direito que, esta vinculado
ao cumprimento da prestacdo tributdria, seja como contribuinte direto, substituto ou
responsavel.

E com a liquidagdo que se materializa o direito de crédito a favor do sujeito ativo
tributario.

Assim, se o devedor de imposto ndo efetua o pagamento voluntariamente e
dentro dos prazos estabelecidos, ird esse pagamento ser feito de forma coerciva
através da penhora e venda de bens, no ambito de uma execucdo fiscal.

As receitas arrecadadas pelo Estado através do sistema fiscal visam a satisfagao
de necessidades financeiras do Estado e outras entidades publicas e numa reparticdo
justa dos rendimentos e de riqueza (art.2 5.2 LGT, art.2 103.2 CRP).

Em oposicdo aos estados-proprietdrios, em que a sua base financeira assenta na
sua atividade econdmica produtiva monopolizada, os estados modernos tém a sua
principal fonte de financiamento, nos impostos.25

Com estas receitas o Estado consegue fazer face a despesas de interesse coletivo
publico, tal como a saude, ensino, transportes, infraestruturas (entre outras). Trata-se
de um processo, que tendo em conta o seu objetivo primacial, é célere e livre de
formalismos complexos. Estas prerrogativas de que a administracdo tributdria
beneficia, sdo desde logo, o privilégio de execucdo prévia, que resulta no efeito ndo
suspensivo dos meios impugnatdrios dos contribuintes (a menos que seja prestada

garantia idénea);?® os seus créditos gozam de preferéncia no pagamento relativamente

25

NABAIS José Casalta, “O dever fundamental de pagar impostos”, Almedina, Coimbra, 1998, pp. 215 e ss.
26

Art..2 67.2,n.21, 69.2 f) e 103, n.24 CPPT
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a alguns créditos;27 as suas certidoes sdo titulos executivos, ndo necessitando da
pronuncia do Tribunal quanto ao reconhecimento do seu direito;?® as suas dividas s3o
cobradas através de um processo especial;?® o processo de execucdo é célere, devendo
extinguir-se ao fim de um ano;3g para determinados efeitos criminais (relevante, para
se subsumir em determinados tipos de crime) os funcionarios da AT, no exercicio das
suas fungdes que nessa qualidade Ihes sejam cometidas consideram-se investidos de
poderes de autoridade publica*”.

No processo de execugdo fiscal, é notdria a inexisténcia de um verdadeiro
contraditério uma vez que aos executados, apenas lhes é permitida a deducdo da
oposicdo ou embargos de terceiro (esta ultima, se ndo se tratar de devedores
origindrios).

Em comparagdo com a execugdao comum, também verificamos que os
fundamentos de defesa por parte do executado sdao mais restritos (art.2 204.2 do CPPT
e 728.2 do CPC); a execucado fiscal tem, em principio, prazo maximo de um ano (art.2
177.2 do CPPT), o que ndo sucede na execu¢dao comum; ainda, no processo de
execucdo fiscal, podem ser penhorados bens ja apreendidos por outro processo, facto
gue nado sucede com a execuc¢do nos tribunais comuns, porque nesse caso, a execugao

posterior serd sustada (art.2 794.2, n.2 1 do CPC)*?.

3.1 - Do Aumento Excessivo do Ambito do Processo de Execugdo Fiscal

O processo de execucao fiscal foi criado para cobrar receitas do Estado em
sentido restrito, mas o Estado foi alargando esse privilégio a outras entidades mais ou
menos associadas a realizacdo do interesse publico.

O art.2 148.2 do CPPT dedicado ao ambito da execucgdo fiscal, enuncia uma

reserva exclusiva para tributos, coimas e outras sang¢des pecunidrias relativas a

%7 Art.e 733.2 CC
%% Art.e 162.2 CPP
%% Art.e 148.2 CPPT
30 Art.2 177.2 CPPT
31 Art.2 64.2-C LGT

32
ROCHA, Joaquim Freitas da, LicGes de Procedimento e Processo Tributario, 62ed., Aimedina, Coimbra, 2018, p. 340
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contraordenacgdes tributarias ou decorrentes de responsabilidade civil, determinadas
nos termos do RGIT.

O n.2 2 abre duas excecgles, relativamente a processos que podem ainda, ser
cobrados em execucdo fiscal, nos casos e termos expressamente previstos na lei:
“Outras dividas ao Estado e a outras pessoas coletivas de direito publico que devam ser pagas
por forga de ato administrativo.”

Tal como JOAQUIM FREITAS DA ROCHA questiona: a que “dividas” se refere a
lei? De que natureza? E que pessoas coletivas de direito publico? 33

Estes conceitos indeterminados, originam uma utilizacdo abusiva do processo de
execucao fiscal. O legislador, em certos casos, identifica claramente que tributo pode
ser cobrado pelo processo de execucdo fiscal, mas nem sempre. Por vezes, os Tribunais
tém que fazer um trabalho depurativo complexo, para apenas admitir as receitas que
caibam na previsdao normativa.

Do resultado da previsao normativa e do trabalho realizado pelos Tribunais, pode
concluir-se que serdo cobradas em processo de execucdo fiscal, algumas dividas de
diferentes pessoas coletivas, tais como, as quotas devidas as ordens profissionais,
propinas devidas as universidades e politécnicos publicos, taxas moderadoras de
estabelecimentos de saude publicos, assim como, e para o que aqui analisamos, as
taxas de portagem e coimas pelo n3o pagamento. **

O processo de execucdo fiscal, ao contrario do processo comum, é um processo
simples, livre de formalismos complexos, devendo, como ja se referiu, estar concluido
no prazo de um ano, a contar da sua instauracdo, e onde ja ndo ha lugar a grandes
defesas da situacdao material que esteve na origem da divida. O ato administrativo goza
de presuncao de legalidade e ocorrendo o ato no ambito de um procedimento, onde o
administrado tem todas as garantias de defesa e de impugnabilidade, ndo é, em
principio, admissivel a discussdo da sua legalidade na fase da execug¢do. A n3o ser ao
abrigo da al. a) do art.2 204.2 do CPPT, que podera ter como fundamento de oposicao,
a ilegalidade em abstrato da lei e ndo a ilegalidade em concreto.

O CPPT abriu excecionalmente as portas da oposicdo a execucdo fiscal, a

discussdo da legalidade em concreto nos casos em que a lei ndo prevé meio de

33
ROCHA, Joaquim Freitas da, LigGes de Procedimento e Processo Tributério, 62 ed., Almedina, Coimbra, 2018, p. 342

34
ROCHA, Joaquim Freitas da, LigGes de Procedimento e Processo Tributério, 62 ed., Almedina, Coimbra, 2018, p. 344
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impugnacao contenciosa dos atos de liquidag¢do da divida exequenda (art.2 2042, n?1,
al. h) do CPPT). No entanto, é possivel apreciar nesta fase, a ilegalidade em abstrato,
independentemente de ter havido ou ndo, a possibilidade de impugnar
contenciosamente o ato de liquidagdo. E a razao para a manutenc¢ao desta distingao
entre a apreciacdo da ilegalidade em abstrato e em concreto, reside no facto de que a
auséncia em absoluto do pressuposto normativo de tributagdo, implica uma violagao
direta do principio constitucional da legalidade dos impostos. Este regime esta
especialmente previsto para os casos em que o ato de liquidagdo, ndo tem suporte
legal. Cabe neste conceito de ilegalidade abstrata, todos os casos que aplicam normas
que violam regras de hierarquia superior, designadamente, além das normas
constitucionais, as de direito comunitario ou internacional vigentes em Portugal ou
mesmo normas legislativas de direito ordindrio quando é feita a aplicacdo de normas
regulamentares."35

Estas pessoas coletivas beneficiam de uma pandplia de meios automatizados de
tramite do processo de execucao fiscal, beneficiando também indiretamente do acesso
aos ativos penhoraveis atualizados (dependendo dos casos) semanal ou diariamente e
gue em caso de execuc¢do, s6 em casos especificos é que é deferida a dispensa de
prestacdo de garantia, sendo que na auséncia de garantia, ndo se obtém a suspensao
das execucdes.

Esta informacdo de ativos penhoraveis é disponibilizada pelos bancos, notarios,
registo automaével, alfandegas, entidades patronais, seguros, capitanias, declaracdo de
IRS e pela agéncia de gestdo de tesouraria e divida publica.

As bases de dados sdo fornecidas num quadro estrito de finalidades fiscais e
utilizar essa informacdo para outras finalidades, viola os direitos e garantias dos
contribuintes. *°

Os conceitos indeterminados do n.2 2 do art.2 148.2 do CPPT, acrescidos da
existéncia de legislacdes avulsas, originam duvidas quanto aos créditos a executar e
possibilita a utilizacdo abusiva dos recursos informaticos e humanos da AT, atuando

esta como cobrador e deixando uma imagem negativa perante a comunidade. E de

3 Acoérddo STA, proc. 0558/15.0BEMDL0176/18 de 20/03/2019, disponivel em www.dgsi.pt

36
FAUSTINO, Manuel, “O dia em que o Fisco vendeu casa de familia por divida de 1900 euros”, in Contabilista n.2 195,
Lisboa, 2016, p. 37
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todo importante mudar o paradigma — o Estado deve pensar e desenhar medidas que
aproximem a Autoridade Tributaria dos cidaddos, ajudando-os, esclarecendo-os
guanto ao cumprimento voluntario das suas obrigacdes, quanto a forma de evitar
dupla tributacdo internacional, a tributacdo do patriménio imobilidrio em Portugal,
entre outras. Permitindo “desmontar” a imagem pejorativa de cobrador de impostos e
criar, por outro lado, um desejo de colaboracdo com o Estado nas suas fungdes
publicas, sentindo-o como parceiro.

Este sentimento de unido e de entreajuda entre Estado e cidaddos de um Pais é

fundamental para a melhor prossecucdo do interesse publico, comum a todos.

3.2 - Espécies de Titulos Executivos Tributarios

Terminado o prazo de pagamento voluntario, vencem-se juros de mora (art.2
86.2 do CPPT e 44.2 da LGT) e sdo extraidas as certiddes de divida (titulos executivos)
com todos os elementos referidos no art.2 88.2 do CPPT. *’

Através da execucdo, o Estado substitui o transgressor da norma e realiza a
conduta que devia por ele ter sido realizada, ou seja, vai imiscuir-se na esfera privada
do particular, tendo como base, o titulo executivo.

O titulo executivo formaliza por via legal a faculdade de realizagcdo coativa da
prestac;éo,:%8 é um pressuposto de carater formal que condiciona a exequibilidade do
direito, na medida em que lhe confere o grau de certeza que o sistema reputa
suficiente para a admissibilidade da acdo executiva. Toda a matéria consta de um
documento, o titulo executivo, onde estdo determinados, os fins e limites da acdo
executiva. Os titulos executivos assumem dupla funcao:

Por um lado, permitem ao 6rgdo onde corre a execucdo assegurar-se da
verificacdo de todos os requisitos para prosseguir com o processo, assim como das

caracteristicas da divida (certa, liquida e exigivel), por outro lado, para que o

37

ROCHA, Antdnio Soares da, A Demanda e a Defesa nas Execugdes Civeis e Fiscais, Vida Econdmica, Porto, 2017, p. 91
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Acordado STJ, proc. 3/2018 de 19/02/2018, disponivel em www.dgsi.pt
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executado possa preparar convenientemente a sua defesa, com a citagdo é remetida
uma copia do titulo executivo (art.2 190.2 n.21 e 2 do CPPT).*

A atuacdo da administracdo goza do principio da imparcialidade e da presuncao
de legalidade e por isso, a emissdao de uma certidao de divida que se presume certa,
liquida e exigivel, é titulo executivo para o processo de execucdo fiscal. Também
enunciando DIOGO FREITAS DO AMARAL que o principio da legalidade define-se pela
circunstancia de a administracdo prosseguir fim publico, em obediéncia a lei.*

De acordo com o art.2 148.2 do CPPT, o processo de execugao fiscal, abrange a
cobranca coerciva de tributos, coimas e outras sancbGes pecuniarias fixadas em
decisdes, sentencas ou acérdaos relativos a contraordenacgdes tributarias; coimas e
outras sanc¢des pecunidrias decorrentes de responsabilidade civil; outras dividas ao
Estado e a outras pessoas coletivas de direito publico que devam ser pagas por forga
de ato administrativo; reembolsos ou reposi¢cbes. E s6 podem servir de base a
execucdo fiscal, os seguintes titulos executivos (art.2 162.2 CPPT):

a) Certiddo extraida do titulo de cobranca relativa a tributos e outras receitas do

Estado;
b) Certiddao de decisdo exequivel proferida em processo de aplicagdo das coimas;
c) Certidao do ato administrativo que determina a divida a ser paga;

d) Qualquer outro titulo a que, por lei especial, seja atribuida for¢a executiva.

No ambito da execucdo fiscal, a execucdo tem sempre como finalidade, a
cobranca coerciva de uma quantia monetdria, pelo que o titulo limita o conteudo que
se imputa ao executado, além de que, fundamenta, garante, que o exequente tem
direito a quantia que se pretende cobrar.

O art.2 162.2 do CPPT, ndo sendo taxativo, enumera alguns titulos executivos,
referindo a sua alinea d): “Qualquer outro titulo a que, por lei especial, seja atribuida forca
executiva.” D4 assim, a lei, forca executiva aos documentos que a lei chame de titulo
executivo. Os titulos executivos apenas poderao ter forca executiva se respeitarem os
requisitos do art.2 163.2 CPPT:

- Mencdo da entidade emissora ou promotora da execucgao;

39
CARDOSO, Ana Cecilia, in “Cddigos Anotados & Comentados”, Justi¢a Tributaria, Lexit, p. 561
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AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, vol. Il, 22 ed., Almedina, Coimbra, 2014.
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-Assinatura da entidade emissora ou promotora da execug¢ao por chancela ou

preferencialmente, através aposi¢cdo de assinatura eletrénica avangada;

- Data em que foi emitido;

- Nome e domicilio do ou dos devedores;

- Natureza e proveniéncia da divida e indicagao do seu montante;

- Data a partir da qual sdo devidos juros de mora e a importancia sobre a qual

incidem.

Devem também os titulos, ser emitidos por via eletrénica e se provenientes de
entidades externas, devem ser entregues a Administracdo Tributaria por transmissao
eletrénica de dados.

O que releva, para efeitos do art.2 163.2 do CPPT, é que o titulo executivo faculte
ao executado a informacao suficiente para saber com seguranca qual é a divida e a que
o titulo se refere, de forma a serem assegurados os seus direitos de defesa.”*

A auséncia de requisitos do titulo executivo leva a exce¢bes dilatdrias no
processo judicial tributario. 42

Enuncia o art.2 165.2 do CPPT que: “A falta de requisitos essenciais do titulo
executivo, quando néo puder ser suprida por prova documental”, constitui nulidade
insanavel®® do processo de execuc3o fiscal; ndo cabendo na alinea i) do n2 1 do art.2

204.2 do CPPT, como fundamento de oposic;éo.44

Tem assim a jurisprudéncia
entendido que so constitui nulidade insandvel a falta de citacdo (se prejudicar a defesa
do interessado) e a falta de requisitos essenciais se ndo puder ser suprido por prova
documental.®

Relativamente as taxas de portagem e no caso do agente da contraordenacdo
ndo efetuar o respetivo pagamento voluntario dentro do prazo, as concessionarias
lavram auto de noticia composto por taxas de portagem e custos administrativos

correspondentes a cada més e remetem-no ao servico de finangas da area do domicilio

fiscal do devedor. Com base na certiddo de divida (titulo executivo) emitida pela

“ Acordio TCAN proc. n2 01451/07.5BEPRT de 07/12/2016; Acdrddo STA, proc. n2 20700 de 06/05/1998, disponivel em
www.dgsi.pt

42 Acorddo STA proc. n.2 0715/16 de 16/11/2016, disponivel em www.dgsi.pt

3 Acorddo STA, proc. n2 21188 de 09/04/1997, disponivel em www.dgsi.pt

4 Acorddo TCAS, proc. n2 07656/14 de 26/06/2014, disponivel em www.dgsi.pt

4 Acorddo STA, proc. n2 0162/16 de 24/04/2016, disponivel em www.dgsi.pt
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concessiondria, as finangas instauram um processo de execu¢do e um processo de

contraordenagao.

3.3 - Legitimidade dos Sujeitos

O art.2 532 do CPC enuncia que a execucdo tem de ser promovida pela pessoa
que no titulo executivo figura como credor e deve ser instaurada contra a pessoa que
no titulo assuma a posicdo de devedor. Na execucdo fiscal é na certiddo de divida, que
encontramos a identificacdo das partes ativa (exequente) e passiva (executado), em
razdo das quais, ira ser instaurado o processo de execuc3o fiscal.*®

A legitimidade aparece regulada no art.2 92 do CPPT de forma tendencialmente
unitaria, isto é, em termos que sdo, no geral, comuns nos procedimentos e processos
tributarios.

Importa assinalar antes de mais, que credor e exequente ndo sdo sindnimos. Por
um lado, ha o credor da quantia em questdo e por outro, o érgao de execucao fiscal
(exequente).

“O exequente é quem instaura a execu¢do, quem cita o executado, quem convoca

credores, quem enfim, materializa em atos a vontade executiva. “Em termos amplos, serd
exequente a entidade de Direito Publico que promove a execugdo, seja impulsionando-a, seja
conduzindo-a, levando a prdtica os atos essenciais a realizagdo do direito do credor. ad

O ¢6rgao de execucdo fiscal, que vai conduzir o processo de execugdo, pode ser
um Instituto Publico, uma Autarquia, Seguranca Social, a AT, entre outros. O credor da
guantia em questdo, tanto pode ser o Estado Central, como uma entidade publica ou
privada, tal como as concessionarias das autoestradas.

De assinalar esta diferenca entre credor tributario e exequente, em virtude de,
ndo raras vezes, o credor ndo dispor de servicos préoprios de cobranca, e por isso,

utiliza o 6rgdo integrante da AT (habilitada por lei), para proceder a cobranga coerciva

das suas dividas pela eficacia que demonstra na arrecada¢ao de impostos, que é a sua

46
PAIVA, Carlos, O Processo de Execugdo Fiscal, 42 ed., Almedina, Coimbra, 2008, p. 140
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ROCHA, Joaquim Freitas da, LigGes de Procedimento e Processo Tributério, 62 ed., Almedina, Coimbra, 2018, p. 352
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tarefa — como é o caso das concessionarias das autoestradas (art.2 172-A da Lei
25/2006 de 30 de Junho).

Relativamente a legitimidade do executado, a lei expressamente reconhece a
legitimidade dos contribuintes, substitutos, responsaveis, outros obrigados tributarios,
as partes dos contratos fiscais e qualquer outra pessoa que prove interesse legalmente
protegido (art.2 92 do CPPT). Os outros obrigados ao pagamento que nao os sujeitos
passivos originarios, s6 terdo legitimidade a partir do momento em que sejam
chamados ao cumprimento de uma obrigacdo tributdria. Assim sucede com os
responsaveis tributdrios, sejam eles a titulo solidario ou subsididrio (art.2 92, n?2 e 3 do
CPPT).

O chamamento dos responsaveis subsidiarios (revertidos) a execucdo, depende
da verificacdo das seguintes circunstancias:

- Inexisténcia de bens penhoraveis do devedor e seus sucessores;

- Fundada insuficiéncia, de acordo com os elementos constantes do auto de
penhora e outros de que o 6rgao de execucdo fiscal disponha, do patrimdnio do
devedor, para a satisfacdo da divida exequenda e acrescido.

Esta responsabilidade subsidiaria efetua-se por reversdao, havendo alteracdo
subjetiva da instancia, apds excussdo do patriménio do sujeito passivo direto.*®

Para melhor entendimento, definimos reversao.

3.4 - Reversao

A reversdo, ou seja, a responsabilidade subsidiaria em solver a divida, ocorre
guando existe fundada insuficiéncia do patriménio do devedor original, constante de
auto de penhora ou outros elementos que o érgio de execugio fiscal, disponha. *°

Apesar do revertido ndo constar do titulo executivo, a lei atribui-lhe legitimidade
processual e dessa forma, face a insuficiéncia do patrimodnio do devedor original, este

é chamado a execuc¢do numa posicdo idéntica ao tal devedor (art.2 24.2 da LGT).

8 Art.2 23.2 e 24.2 CPPT
49 Acorddo STA proc. n.2 0100/05 de 13/04/2005, disponivel em www.dgsi.pt
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“Este procedimento, que ndo tem paralelo no processo executivo comum, é chamado de
reversdo e opera-se no processo de execugdo fiscal (art.? 23.2 da LGT)."50

Diz-nos 0 n.2 1 do art.2 24.2 da LGT que: “os administradores, diretores e gerentes e
outras pessoas que exercam, ainda que somente de facto, funcbes de administracdo ou gestéo
em pessoas coletivas e entes fiscalmente equiparados sdGo subsidiariamente responsdveis em
relagdo a estas e solidariamente entre si.” Também os 6rgaos de fiscalizagcdo e revisores
oficiais de contas nas pessoas coletivas em que os houver, desde que se demonstre a
violagdo dos deveres tributarios (art.2 24.2 n.2 2 da LGT).

Em qualquer circunstancia de reversao, esta é precedida do direito de audi¢ao do
responsavel subsidiario e da declaracdo fundamentada dos seus pressupostos e
extensdo a incluir na citacdo (art.2 23.2 n.2 4 da LGT). Esta citacdo deve ser pessoal,
podendo esta assumir a forma de carta registada com aviso de recegdo (art.2 191.2 n?
3,192.2,n21 do CPPT e 233.2n.2 2 al. a) do CPC).

Verificamos assim, que ao revertido sdo-lhe garantidos os mesmos meios de
defesa do devedor original, contudo o mesmo nao se verifica em relagdo aos
utilizadores das infraestruturas rodovidrias perante uma liquidacdo e cobranca de uma

taxa de portagem em que nado |lhe sdo garantidos os mesmos meios de defesa que ao

contribuinte perante a liquidacdo e cobranca de um imposto.

50
PAIVA, Carlos, O Processo de Execugdo Fiscal, 42 ed. Almedina, Coimbra, 2008, p. 145
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CAPITULO I

COBRANCA COERCIVA DOS CREDITOS DAS
CONCESSIONARIAS DAS AUTOESTRADAS

1- Infraestruturas de Portugal S.A. — Histdrico

Com o DL 13.969 de 20 de Julho de 1927, foi criada a primeira instituicdo publica
rodoviaria, a Junta Auténoma de Estradas para assegurar um servico publico bem
definido — planear, construir e administrar a rede nacional de estradas.

Representando a mobilidade um aspeto determinante da qualidade de vida das
populagdes e um fator decisivo para a competitividade das regides e para a coesao
territorial e social, o Governo criou com o DL 9/97 de 10 de Janeiro, novas concessdes
rodovidrias em regime de portagem real, introduzindo o regime de contratacdo em
parceria publico-privada. Ainda nesse ano, com o DL 267/97 de 2 de Outubro, foi dado
um novo e decisivo passo no sentido de aumento da oferta de infraestruturas
rodovidrias ao ser introduzido pela primeira vez em Portugal o regime que ficou
conhecido como das concessdes sem custos para o utilizador (SCUT), reforcando a
coesao nacional, competitividade e atratividade de regiées menos bem servidas do
ponto de vista de acessibilidades, assim como uma diminuicdo significativa da
sinistralidade rodoviaria.

Do ponto de vista organizacional do setor rodoviario, em 1999, com o DL 237/99
de 25 de Junho foi refundada a JAE através da criacdo de trés institutos (IEP — Instituto
das Estradas de Portugal, que coordenava e promovia o desenvolvimento das
autoestradas. Era sua fung¢do o planeamento estratégico e operacional das obras a
executar pelo ICOR; ICOR — Instituto para a Construcdo Rodovidria que construia os
empreendimentos; ICERR — Instituto para a Conservacdo e Exploracdo da Rede
Rodovidria, responsavel pela gestdo da rede construida), que em 2002 foram
consolidados no Instituto de Estradas de Portugal). Em 2004, com o DL 239/2004,

converte-se numa entidade publica empresarial e adota a denominacdo de EP —
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Estradas de Portugal E.P.E., visando-se relangar atividade num quadro operacional que
permitisse garantir melhores resultados e maior estabilidade de recursos.

No intuito de atribuir maior agilidade e autonomia empresarial, transformou-se a
EP — Estradas de Portugal E.P.E. em sociedade anénima, com objetivos de gestao mais
amplos e operacionais e dotada de uma estrutura mais compreensivel pelo mercado
financeiro nacional e internacional.

A Infraestruturas de Portugal (DL n2 91/2015 de 29 de Maio), a partir da criacdo
das Estradas de Portugal em 2007 (RCM de 89/2007, DL 374/2007 e DL 380/2007 —
este Ultimo alterado nomeadamente pelo DL 110/2009) passou a ser também uma
concessiondria do Estado, regendo-se pelo Contrato de Concessao e pelas respetivas
Bases de Concessdo.

Contrariamente as restantes Concessiondrias do Estado, a IP tem a
particularidade de revestir a natureza de empresa publica >le de ter langado ela
prépria, Parcerias Publico-Privadas que gere diretamente (designadas Subconcessdes)
— uma vez que os estatutos da ex-EP, previam a associa¢ao de investimento privado ao
desenvolvimento da rede rodoviaria nacional.

O DL 236/2012 de 31 de Outubro, aprovou a organica do Instituto da Mobilidade
e dos Transportes, cabendo ao IMT (sucessor do INIR, criado em Abril de 2007, pelo DL
148/2007) “Gerir em nome e representacéo do Estado, os contratos de concesséo da rede
rodovidria, bem como acompanhar o seu cumprimento, exceto se estes previrem
expressamente a intervencdo dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das finan¢as
e dos transportes, sem prejuizo das faculdades de subde/egagﬁo."52

As responsabilidades de gestdo da IP, no que respeita as autoestradas,
restringem-se aos contratos de subconcessdo e a alguns trogos de autoestrada, que
gere diretamente. A IP tem também sob a sua alcada a gestdo da Rede Rodovidria
Nacional sem perfil de autoestrada.

Como forma de obter os direitos sobre os beneficios econédmicos futuros
referentes ao periodo subsequente ao termo dos contratos de concessao do Estado, a

IP realiza pagamentos que incumbem ao Estado e recebe os montantes a arrecadar

21 Acorddo TRP, proc. n2 334/09.9TBPRG-A.P1 de 21/01/2014, disponivel em www.dgsi.pt
32 DL 236/2012 de 31 de Outubro, art.2 3.2, n.22, al. s)
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por ele, na qualidade de concedente, ao abrigo dos contratos de concessao do Estado
(Base 2 do Contrato de Concessdo da IP (versdo DL 110/2009)).

A IP, tem também a obrigacdo, conforme decorre do DL 43/2008 de 10 de
Margo, do pagamento anual de uma Taxa de Regula¢do das Infraestruturas Rodoviarias
(TRIR), a Autoridade da Mobilidade dos Transportes (pelas atribuicGes de regulacao,
promocgdo e defesa da concorréncia transferidas do IMT pelo DL 78/2014 de 14 de
Maio).

2 — O Caso da Parceria Publico Privada nas Infraestruturas
Rodoviarias

Compete ao Estado fornecer aos cidaddos um conjunto de servicos publicos,
como a saude, educagdo, assisténcia social, assim como a construcdo de
infraestruturas basicas, como estradas e pontes.

Os projetos publicos sdao medidos por beneficios de ordem social e ndo pelo lucro
gue geram, embora logicamente, tenha um valor econédmico, que nem sempre se
expressa em euros, podendo ser a reducdo de analfabetismo, a reducdo da
sinistralidade e a melhoria no tempo de deslocacdo de pessoas e mercadorias.

O investimento em infraestruturas e a prestacdo de servigos publicos sdo cruciais
para o desenvolvimento econémico, bem-estar e qualidade de vida da populacgdo.

A participacdo do setor privado neste conjunto de prestacdo de servigos, assim
como na construcado de infraestruturas bdsicas, popularizou-se em todo o mundo.

Por conseguinte, o Estado reforca o poder publico nas funcdes de soberania,
redefine tarefas administrativas e reestrutura a regulacao e supervisdao de mercados. E
0 mais importante é que ndo tem de despender de imediato de avultadas quantias
para realizacdo do empreendimento e por outro lado, beneficia da experiéncia e do
funcionamento do setor privado. Esta prestacdo de servicos efetuada por entidades
privadas ou publicas, aumentam a concorréncia que é essencial para uma maior

eficiéncia e eficacia.
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Face a estas alegadas vantagens, tem-se assistido a substituicdo do investimento
publico por parcerias publico privadas, expressdao esta originaria de paises anglo-
saxdnicos que tem tido uma grande difusdo no mundo ocidental. Este esquema de
associacao entre esfera publica e esfera privada, tem proliferado no mundo ocidental,
independentemente do regime politico, nivel de desenvolvimento econdmico e
sistema legal.

Trata-se de um instrumento para enfrentar desafios e exigéncias da sociedade e
da economia no que diz respeito a investimento publico e a modernizagdo de servigos
publicos, assistindo — se a passagem de um Estado intervencionista a um Estado
regulador, pela crescente atribuicdo a privados, da gestdo de servigos publicos ou até
mesmo a sua privatizacdo.”?

O Estado deixa de estar envolvido nas fases de conceg¢do, construcdo,
manutencdo e operag¢do, ou seja, em tracos gerais, o privado fica com a
responsabilidade do investimento, pode ter que celebrar contratos de construcdao com
outras empresas, pode constituir divida bancaria para financiamento e reparte o risco
com o setor publico.>*

Hoje em dia, estas parcerias tem base legal (DL 111/2012 de 23 de Maio), que
veio disciplinar a intervencdo do Estado na definicdo, concec¢do, preparacdo, concurso,
adjudicacdo, alteracao, fiscalizacdo e acompanhamento global das parcerias publico-
privadas e criou uma Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos.

Contudo, este Decreto-Lei ndo se propbe estabelecer um regime geral para os
contratos nele elencados, mas apenas pretende, por um lado, introduzir um “regime
de cupula”, que poderd ser complementado por regimes setoriais, e por outro,
estabelece um conjunto de principios e de mecanismos gerais de coordenacdo, ao
nivel procedimental de forma a que o Ministério das Financas possa velar pelos
critérios de racionalidade econdmico-financeira na concecdo e preparacdo das
parcerias publico-privadas. >’

A fim de articular a dindmica de desenvolvimento com a conteng¢do or¢camental

necessaria, privilegiou-se, e privilegia-se esta técnica de associa¢do do universo publico

>3 Acoérddo do TRP, Processo n.2 63246/17.4YIPRT.P1 de 15/05/2018, disponivel em www.dgsi.pt.
>4 SARMENTO, Joaquim Miranda, Parcerias Publico-Privadas, Fundagdo Francisco Manuel dos Santos, 2013, p. 14
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Espanhol de Direito Administrativo, Lisboa, 2005, p. 181
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e privado para a provisdao de grandes obras publicas e servigos de interesse econémico
geral.

O parceiro mobiliza os financiamentos necessarios para que o Estado, sem o
dispéndio imediato de recursos, concretize empreendimentos publicos, dando como
garantia “cash-flows” gerados por cada projeto. >° O Estado beneficia da experiéncia e
dos modos de funcionamento do setor privado no ambito da vida publica, passando de
operador direto para o papel de organizador, regulador e de fiscalizador.

Esta cooperacdo entre os setores publico e privado, constitui uma vantagem, nao
se tratando de uma solucdo milagrosa para todos os projetos do Estado. Em cada
projeto, ha sempre a necessidade de avaliar se a PPP é uma opc¢do que representa uma
mais-valia real, em relacdo a outras opg¢des, tais como a celebracdo de contratos mais
tradicionais.

Ndo existe o contrato de parceria publico privada, até porque podem as
parcerias ser de tipo institucional (como joint venture) ou contratual (como a
concessdo).

O direito portugués, a semelhanca da generalidade dos ordenamentos juridicos,
ndo se propds criar um novo tipo de contrato para consubstanciar os procedimentos

57 «u

de contratacdo e padronizar os instrumentos de regulacdo juridica das parcerias.”” “Ao

invés, acolhe de forma expressa um leque indicativo de formas contratuais cldssicas que, de
modo isolado ou combinado, sGo suscetiveis de acomodar as parcerias publicos privada, de
acordo com um leque de principios fundamentais."58

O art.2 2.2, n.2 4 do DL 111/2012, de 23 de Maio, define que instrumentos de
regulacdo juridica devem ser usados numa cooperacao entre o setor publico e o setor
privado, como sendo os contratos de:

a) Concessdo de obras publicas;

b) Concessdo de servico publico;

c) Fornecimento continuo;

d) Prestacdo de servicos;

e) Gestdo;

36 AZEVEDO, Maria Eduarda, Ciéncia e Técnica Fiscal, Centro de Estudos Fiscais, Janeiro-Junho 2009, p. 110
> preambulo do DL 111/2012 de 23 de Maio

58
AZEVEDO, Maria Eduarda, As Parcerias Publico Privadas: Instrumento de uma Nova Governagdo Publica, Almedina,
Lisboa, 2009, p. 306
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f) Colaboragdo, quando estiver em causa a utilizagdo de um estabelecimento ou
uma infraestrutura ja existentes, pertencentes a outras entidades que nao o parceiro
publico.

“De acordo com o direito comunitdrio derivado, qualquer contrato a titulo oneroso
celebrado por escrito entre uma entidade adjudicante e um operador, na medida em que tenha
por objeto a execug¢do de uma obra ou a presta¢do de um servigo, é qualificado de “contrato
publico” de empreitada de obras ou servigos. A “concess@o” é definida como um contrato que
apresenta as mesmas caracteristicas que as de um contrato de empreitada de obras publicas
com a excegdo de que a contrapartida das obras ou dos servicos efetuados, consiste quer

unicamente no direito de exploragcdo da obra ou do servico, quer nesse direito acompanhado
de um preco.””’

De acordo com a defini¢cdo dada no DL 111/2012 de 23 de Maio, uma parceria
entre setor publico e privado consiste em “um contrato ou uniéo de contratos por via dos
quais entidades privadas, designadas por parceiros privados, se obrigam, de forma duradoura,
perante um parceiro publico, a assegurar, mediante contrapartida, o desenvolvimento de uma

atividade tendente a satisfagcdo de uma necessidade coletiva, em que a responsabilidade pelo
investimento, financiamento, exploragdo, e riscos associados, incumbem, no todo ou em parte,
. . » 60
ao parceiro privado.
A relacdo duradoura entre os parceiros publico e privado, assim como o elevado
valor do investimento consubstanciam sinais de uma parceria publico privada. Trata-se
de um contrato global que compreende a concecdo, construcdo, financiamento,
operacdo e transferéncia de risco para o parceiro privado que fica vinculado a
conceber e gerir o projeto, assim como o seu financiamento prévio.
Este decreto-lei delimita o objeto das PPP (satisfacdo de necessidades coletivas),
e define parceria como as situacdes em que o privado realiza diretamente a satisfacao
da necessidade publica aos utentes e em que fornece bens ou presta servicos
instrumentais a administracao, utilizados pelo ente publico para o desempenho das
S s 61
suas atribuigoes.

No ambito rodovidrio, realizaram-se parcerias publico privadas, assentes na

figura da concessdo, em que a empresa vencedora do concurso de adjudicacgdo,

9 Livro Verde sobre as Parcerias Publico-Privadas e o Direito Comunitdrio em matéria de contratos publicos e
concesses, COM (2004) 327 final, 30.04.2004, p. 6
LEITAQ, Alexandra, em “As novas fronteiras da contratagdo publica”, IDEFF n.2 1, Coimbra Editora, Coimbra, 2013, p.11
o1 AZEVEDO, Maria Eduarda, Ciéncia e Técnica Fiscal, Centro de Estudos Fiscais, Lisboa, Janeiro-Junho 2009, p. 110
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assume o encargo de construir autoestradas, sendo-lhe concedida a exploragao da
mesma, a fim de se fazer ressarcir do investimento através de cobrancgas de portagens
aos utentes.

E um contrato misto de concess3o de obra publica, com exploracdo através da
cobranca de portagens aos utilizadores, sdo contratos de concecdo, construcao,
financiamento e operagdo realizado em Project Finance. Existe uma transferéncia de
risco da parte publica para a parte privada; no entanto, o parceiro privado ndo assume
sempre todos os riscos ou a parte mais importante dos riscos da operagao, porque a
reparticdo do risco é feita caso a caso e de acordo com as capacidades respetivas das
partes para avaliar, gerir e controlar.

No caso das SCUT (autoestradas sem custos para o utilizador), que estavam
dotadas de portagens virtuais, o custo era suportado diretamente pelo Estado. A
empresa vencedora realizava a obra e era-lhe concedida a exploragdo mediante a
percecdo do pagamento por parte do Estado, do valor correspondente as portagens

gue seriam pagas pelos utilizadores.

2.1 - A Concessao e Concessao de Exploracao

Do naipe de modelos contratuais apresentado pelo legislador, o contrato usado
para obras maiores, exigentes, de avultados capitais, que possam beneficiar da
agilidade empresarial privada e dos seus 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 art.2 407.2 CCP: “o contrato pelo qual o cocontratante se
obriga a execug¢do ou a concegdo e execuglo de obras publicas, adquirindo em contrapartida o
direito de proceder, durante um determinado periodo, a respetiva explora¢do, e, se assim
estipulado, o direito ao pagamento de um preco.”

“Tem por objeto a transferéncia para um particular do exercicio de uma atividade
publica legalmente reservada a Administracéo, e que o concessiondrio desempenhard por sua

conta e risco, mas no interesse geral. No caso concreto, trata-se de transferir para um

62
AMARAL, Diogo Freitas, Curso de Direito Administrativo, vol. Il, 22ed., Almedina, Coimbra, 2014, 22 ed., p. 570
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particular o exercicio da atividade de conceber, construir e, ulteriormente, explorar obras
publicas.”®® **

E um contrato administrativo, isto é, um acordo de vontades “pelo qual é
constituida, modificada ou extinta uma relagéo juridica administrativa”.®® Esta previsto no
Cdédigo dos Contratos Publicos (art.2 407.2) e também no art.2 1.2, n25 do Regime
Juridico das Empreitadas de Obras PUblicas®®, sendo um contrato com caracteristicas
semelhantes a concessdo de obras publicas e como tal, sujeito a um regime juridico-
administrativo, quer no plano substantivo, quer no adjetivo. Assim, no plano
substantivo rege-se pelo contrato de concessdao e demais legislagdo aplicavel — CPA e
CRP; no plano adjetivo, implica a atribuicdo de competéncia aos tribunais
administrativos para a resolucdo de litigios (art.2 212.2 n2 3 da CRP, art.2 4.2 al. e) do
ETAF).

O Tribunal de Conflitos, tem sido chamado a decidir conflitos negativos de
jurisdicdo, entre tribunais judiciais e tribunais administrativos e fiscais, em casos de
acidentes de viacdo ocorridos em autoestradas, tendo entendido que a Lei de
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas (Lei
67/2007 de 31 de Dezembro, na sua versdo mais recente Lei 31/2008 de 17 de Julho)
se aplica as concessionarias, devido as suas legais atribuicdes.

Tem esse Tribunal, em diversos acérdaos, entendido que: “A concesséo de servigos
publicos a uma entidade privada ndo significa que as respetivas atividades percam a sua

natureza publica administrativa e por essa circunstdncia adquiram intrinsecamente natureza
de atos privados a serem regulados pelo direito privoldo."67

A concessdo de obras publicas, tem as mesmas caracteristicas da empreitada de
obras publicas, afastando-se no modo de remuneragdo, uma vez que na empreitada, é
a Administracdo que paga diretamente ao particular, através de fundos publicos e no

final da obra, a posse e exploracdo da mesma, sdo pertenca da Administracao.

63 AMARAL Diogo Freitas e TORGAL Lino, Concessdo de obras publicas: da responsabilidade pelo pagamento das
expropriagdes das “Salinas do Samouco” in Estudos sobre concessdes, Alimedina, Coimbra, 2002, p. 25

64 AMARAL, Diogo Freitas, “Aprecia¢do da dissertacdo de doutoramento de J.M. Sérvulo Correia: Legalidade e Autonomia
Contratual nos Contratos Administrativos, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, ano XXIX, 1988, pp. 166 e
ss.

65 ANDRADE, Vieira, Direito Administrativo e Fiscal, Coimbra, 1994-1995, p. 47
66 DL 405/93, de 10 de Dezembro, com as alteragdes introduzidas pelo DL n.2 101/95, de 19 de Maio

67 Acorddo T. Conf., Proc. 053/14 de 25/03/2015 relatado por Teresa de Sousa; Proc. 5/07 de 17/05/2007; Proc. 030/15
de 15/10/2015 disponivel em www.dgsi.pt

44



Na concessao, é a entidade privada que custeia toda a operagao, e é remunerada
pela exploragdo da obra, durante um periodo de tempo, contratualmente fixado

®8 ®9A cobranca tradicional das taxas aos utentes

através de taxas a pagar pelos utentes.
nado é unica forma de remuneragado ao concessiondrio, podendo existir outras formas
acordadas entre o Estado e a concessionaria, considerando o trafego inferior ao
estimado ou a alteragao ao valor das taxas de portagem a cobrar. "Existem dois
regimes tipicos de remuneracdo as concessiondrias: um é o regime de disponibilidade,
em que o Estado recebe as receitas das portagens e paga uma renda a concessionaria
pela disponibilidade das vias e independentemente do trafego que circula; o outro é
aquele em que toda a gestdo dos custos operacionais fica a cargo e risco da
concessiondria que passa a receber o valor das portagens.

Esta é a principal nota distintiva destes contratos, mas existem outras, das quais
se releva o facto de na empreitada ser condicdo que o empreiteiro seja sujeito
habilitado profissionalmente, caso que ndo se verifica na concessdo; assim como o
facto de a empreitada se verificar numa sé fase, enquanto que na concessdo se
verificam duas - da execucdo da obra e outra de exploracgdo.

A concessao é caraterizada por MIGUEL ANGEL BERNAL BLAY como: “el vinculo
directo que existe entre el socio privado y el usuario final: el socio privado presta un servicio a
la poblacion «en lugar de» el socio publico, pero bajo su control. Asimismo, se caracteriza por el
modo en que se remunera al contratista, que consiste en cdnones abonados por los usuarios

del servicio, que se completan, en su caso, con subvenciones concedidas por los poderes
publicos.””*

Segundo MARIO AROSO DE ALMEIDA, esta forma contratual da parceria publico-
privada, constitui numa nova roupagem, uma revitalizacdo da centendria concessao,
dotada de tracos modernos, mas ainda assim uma verdadeira “concessio”’>.

Ao contrario LUIS MIGUEL MACHO e PEDRO SIZA VIEIRA,’preconizam uma

posicdo em que a PPP tem personalidade distinta da concessdo, com finalidades

68 AMARAL, Diogo Freitas, Curso de Direito Administrativo, vol. Il, 22 ed. Almedina, Coimbra, 2014, pp.. 571
69 Livro Verde sobre as Parcerias Publico-Privadas e o Direito Comunitario em matéria de contratos publicos e
concessdes, COM (2004) 327 final, 30.04.2004
DELVOLVE, Pierre V., La concession de Service Public et le Droit Communautaire, in La Concession de Service Public
face au Droit Communautaire, Paris, 1992, pp. 109
& BLAY Miguel Angel Bernal, La colaboration Publico Privada Institucional” Revista Aragonesa de Administragdo Publica,
Aragon, 2010, p. 103
ALMEIDA, Mario Aroso,“Parcerias Publico-Privadas: a experiéncia portuguesa”, in Direito e Justiga, VI Coléquio Luso-
espanhol de Direito Administrativo, Lisboa, 2005, pp. 175 a 190
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especificas, com lugar préprio no mundo juridico. A concessao é utilizada para este
tipo de obras, podendo o Estado, desta forma, beneficiar dos capitais e da agilidade
empresarial da iniciativa privada.

Acessoriamente ao contrato de concessdo, estd uma concessdo de exploragao de
dominio publico, uma vez que o concessionario tem o direito de conservar, manter e
explorar bens iméveis de propriedade publica.

Os bens de dominio publico estdo consagrados na CRP, no seu art.2 84.2, sendo
essa uma condicdo imprescindivel e necessdria da integracdo de estatuto de
dominialidade publica. Este conjunto de bens, ao contrario dos bens de dominio
privado, ndo sdo suscetiveis de comércio juridico privado, sendo portanto inalienaveis,
insuscetiveis de reducdo a propriedade privada, e de acordo com o Regime Juridico do
Patrimdnio Imobiliario Publico (DL 280/2007 de 7 de Agosto), imprescritiveis (art.2 19
do RIPIP), impenhoraveis (art.2 20.2 do RJPIP) e ndo onerdveis pelos modos de direito
privado. S3o bens que estdo sujeitos a um regime juridico especifico de direito publico
e cuja caracteristica principal reside no facto de estarem subtraidos ao comércio
juridico, devido a sua funcdo de utilidade publica, de afetacdo direta a um servico
publico. 7

N3do significa que estes bens ndo sejam suscetiveis de rentabilizacdo, o que
sucede é que estdo sujeitos a uma comercialidade no ambito de direito publico, com
regras e formas de agir proprias de direito administrativo, através da atribuicdo de
direitos de utilizacdo privativa ou exploracdo de dominio publico, consubstanciando-se
num instrumento de valorizacdo de bens dominiais.

A utilizacdo privativa de dominio publico ou a sua exploracdo, ndo se confundem.
A concessdao de utilizacdo privativa, consiste em que o concessiondrio é um mero
utilizador de um bem dominial, enquanto que a concessdo de exploracdo de dominio
publico opera a transferéncia de poderes publicos de gestdo e administracdo do bem
dominial para o concessionario, mas nunca a sua titularidade — ocupando este, a

posicao da administracao.

PEDRO SIZA VIEIRA, “Os tipos contratuais subjacentes as parcerias publico-privadas em Portugal”, in
Manual Prético de Parcerias Publico-Privadas, Lisboa, NPF PublicagGes, 2004, pp. 137 e 138
74
MARTINS, Ana Gouveia, Revista Eletrénica de Direito Publico, As licengas e concessdes de utilizagdo privativa de

dominio publico como um instrumento de rentabilizagdo e valorizagdo dos bens dominiais, vol. 5, n.21, Lisboa, Janeiro
2018, pp. 78
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“”

O concessionario é um gestor do bem por delegacdo de fungbes publicas: “o
concessiondrio atua em nome e em lugar da administragdo publica, nos termos com esta

»’> O concessionario de uma autoestrada executa

pactuados e sob a sua fiscalizagdo.
tarefas proprias do Estado, que este lhe endossou por via de um contrato de
concessao, como é o caso, por exemplo, de fungdes relacionadas com a seguranca do
trafego, onde se compreende nomeadamente o acionamento de sinalizacdo de perigo
ou da presenca de obstdculos a alertar os condutores que circulam nessa
autoestrada.”®

Assim, DIOGO FREITAS DO AMARAL refere que as entidades privadas praticam
atos com forca juridica administrativa, ao abrigo da lei, dotados de poderes
administrativos. Sdo auténticos atos administrativos, porque os privados atuam como
6rgdos indiretos da Administracdo.”’

As concessiondrias dedicam-se ao exercicio privado de fun¢des publicas, podem
exercer poderes publicos, mesmo poderes de autoridade, mas fazem-no em nome da
administracdo publica e nunca em nome préprio. ’®

A concessdao de exploracdao concede n3ao apenas o direito a utilizacdo e
aproveitamento econémico como também os direitos secundarios relativos a sua
gestdao dominial, mantendo-se na esfera da administracdo os poderes préprios e
exclusivos da titularidade dominial, visando sempre o fim publico.”

As concessionarias das autoestradas realizam desta forma, contratos de
concessao de obras publicas acompanhados do contrato de exploracdo de dominio

publico.

75 CAETANO, Marcelo, “Algumas notas para a interpretagdo da lei n.2 2105 in O Direito, Ano XCllI, 1961, p. 96
76 Acérddo TCAN, proc. 02010/13.9BEBRG de 17/04/2015, disponivel em www.dgsi.pt

7 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, Vol. Il, 2.2 ed. Almedina, Coimbra, 2014, p. 244
78 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, 32 ed., Vol. |, Almedina, Coimbra, 2014, p. 755
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2.2 - Concessionarias — Credor Tributario?

Enuncia o art.2 1.2, n.22 da LGT que sdo relagdes juridico tributdrias, as
estabelecidas entre a administracdo tributdria agindo como tal, e as pessoas singulares
e coletivas e outras entidades legalmente equiparadas a estas.

As outras entidades publicas legalmente incumbidas da liquidacdo e cobranca
dos tributos, enunciadas no n.23 do art.2 1.2 da LGT, sdo também as concessionarias
das autoestradas, que apesar de entidades privadas, atuam no exercicio de poderes
publicos, mesmo poderes de autoridade em nome da administracdo. No entanto e
apesar de ocuparem essa “posicao”, os créditos, por si reclamados, compostos por
taxas de portagem e seus juros, os custos administrativos, as coimas e os seus
encargos, ndao constituem créditos tributdrios, isto é créditos titulados pelo Estado.
Vejamos:

Através do contrato de concessdo, o Estado cede o uso do bem publico
(autoestradas) para as concessionadrias, para que o explorem por sua conta e risco e
por um determinado prazo. Ha uma aplicacdo de capital privado na execu¢do da
atividade concessionada, sendo que esse investimento acaba amortizado,
principalmente pelas taxas cobradas diretamente ao utente desses eixos vidrios. O
Estado mantendo a propriedade do bem publico, transfere para o dominio privado, a
prestacio do servico, relacionando-se o concessiondrio diretamente com o utente®,
posto que o Estado |he outorgou contratualmente poderes para agir por sua conta.
Pelo contrato de concessao sdo atribuidos a concessiondria, poderes, prerrogativas e
deveres de autoridade, tipicos dos atributos do Estado, nomeadamente de aplicar
taxas de portagem e coimas que revertem integralmente para si e ndo para o Estado.

Entre o utente e a concessiondria, estabelece-se uma relagao juridica privada,
diferente da relagdo subjacente ao contrato de concessao celebrado entre concedente
e concessionario. As portagens sdo a contrapartida pecuniaria, paga pelo utente pela
utilizacdo da autoestrada, pela faculdade que proporciona ao utente de utilizar um
bem publico, no dmbito de uma relacgdo juridica privada, onde o Estado ndo é parte —

ndo tendo por isso, natureza tributaria. O mesmo entendimento é extensivel aos juros
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de mora devidos pelo ndo pagamento da taxa de portagem, em conformidade com o
art.2 561.2 do CC, dada a sua acessoriedade a obrigacdo principal, portanto na
dependéncia da taxa de portagem.®

As coimas sdo a consequéncia contraordenacional pelo ndo pagamento
atempado das taxas de portagem e a sua natureza nio se assume clara. E certo que a
sua titularidade é da concessionaria, embora 85% reverta a favor do Estado (40% para
o Estado, 35% para a AT e 10% para o INIR) — nesse sentido, estabelece o n%4 do
art.217.2 da Lei 25/2006 de 30 de Junho a entrega mensal das quantias obtidas nos
termos acima descritos. O bem protegido pelas infragdes contraordenacionais
previstas no art.2 5.2 e 6.2 do referido diploma, sdo apenas e s6 os direitos das
concessiondrias as receitas pelo uso das autoestradas, tendo subjacente o
incumprimento da relagdo contratual existente entre o utente e a concessionaria. O
Estado ndo é credor das coimas mas apenas cobrador, recebendo uma remuneragao
por essa funcao.

Desta forma, as taxas de portagem e seus juros, os custos administrativos, as
coimas, e 0s seus encargos fazem parte do ativo do concessionario, constituem uma
receita deste, um beneficio econdmico que o mesmo usufrui por permitir a circulagao
de viaturas dos utentes nos eixos vidrios, sobre os quais possui exclusividade, com
maior seguranca e rapidez. 82

A obrigacdo tributdria é o facto juridico previsto na norma de cuja verificacao
depende o aparecimento da obrigacdo tributdria. S6 os factos tributdrios previstos na
lei, sdo suscetiveis de gerar a obrigacao tributaria.®

No caso das taxas de portagem, as taxas em vigor na Rede Nacional de
Autoestradas resultam do cumprimento do disposto nos respetivos contratos de
concessdo no que respeita a sua atualizacdo pelas concessiondrias, com a
correspondente validacdo pelo IMT.IP, por sua vez, os custos administrativos
associados a adesdo de algumas modalidades de pagamento, estdo definidos em

portaria.84 O facto gerador da obrigacdo de pagar a taxa de portagem é a utilizacdo de

81 - ) . A .
SOUSA, Rui Pereira de, Contratos de Concessdo, perpectiva econdmica, financeira e contabilistica, Areas, Lisboa, pp. 63
ss.

82 Acoérddo TRG, proc. 1749/14.GTBVCT-B.G1 de 02/05/2016, disponivel em www.dgsi.pt
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84 Portaria n2 314-B/2010, de 14 de Junho, art.2 1.2, n25.
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uma infraestrutura rodovidria, pelo utente (sujeito passivo), ou seja, tendo a taxa
(natureza juridica desenvolvida adiante) como caracteristica, a bilateralidade, tem de
ocorrer uma prestacdo pelo ente publico (neste caso, entidade privada que se dedica
ao exercicio de fungdes publicas), que beneficie o utente, para que ocorra a obrigagdo
fiscal.

Dessa forma, a obrigac¢ao fiscal surge, quando o utente utiliza a infraestrutura
rodoviaria, sendo necessario torna-la liquida e exigivel.

Sendo que a liquidacdo é a determinacdo do valor a pagar pelo utente — ato
administrativo este, que ird produzir efeitos numa situacdo individual e concreta, ou
tal como enuncia NUNO OLIVEIRA GARCIA, o ato de liquidagao traduz-se na declaragao
do ente publico no sentido de exercer o seu direito de exigéncia de um determinado
tributo e no caso da taxa, em contrapartida de uma prestacdo efetivamente prestada
ao sujeito ou por este beneficiada; ¥ ea cobranga, um procedimento auténomo que
consiste no conjunto de atos (administrativos) materiais conducentes a arrecadacao da
receita tributaria.

Relativamente as portagens, ndo existe um regime juridico que regule o
momento de liquidacdo e cobranga e por isso o utilizador da autoestrada pode
deparar-se com situacbes diversas constantes da Lei 25/2006 de 30 de Junho -
situacdes essas, ndao muito claras quanto ao momento da liquidacdo e cobranca.
Assim, nesse diploma, os trés tipos de liquidacdo e cobranca existentes nas

infraestruturas rodoviarias, consubstanciam-se na existéncia de:

I.  Barreira fisica de portagem com pagamento manual no local
. Regime de cobranca de portagem com recurso exclusivamente ao
sistema eletrdnico, sem possibilidade de pagamento manual no local

lll.  Viareservada a um sistema eletrénico de cobranca de portagem

Nas infraestruturas rodoviarias com barreira fisica de portagem com pagamento

manual no local, o utente, antes de iniciar a viagem, retira um ticket e pagara o valor
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corresponde no final dessa mesma viagem. A liquida¢dao e a cobranga ocorrem no
mesmo momento.

No regime de cobranca de portagem com recurso exclusivamente ao sistema
eletrénico, sem possibilidade de pagamento manual no local, o utente, pela celebragao
de um contrato de adesdo (Via Verde), dispde de um dispositivo eletrénico que
permite a esta entidade, identificar a viatura, a data, a hora da viagem e calcular a taxa
de portagem devida e proceder a cobranca na conta bancaria do utilizador (cobranca
primaria).

Nas vias reservadas a sistema de detecdo eletrdonico de portagens, o utente, no
caso de ndo dispor de dispositivo eletrénico, terd de efetuar o pagamento da respetiva
portagem, nos CTT, ou numa loja payshop, nos 5 dias Uteis apds a utilizacdo da
infraestrutura (pds-pagamento — cobranca secunddria) ou terda uma conta pré-paga
associada ao veiculo, onde sera descontado cada vez que transponha um pértico.

De assinalar desde j3, as discrepancias dos registos das taxas de portagem que se
encontram a pagamento nos postos payshop e CTT, isto porque sé apds as 00h do dia
seguinte a passagem, num local de detecdo de veiculos para efeitos de cobranca
eletrénica de portagem, é que as mesmas estarao disponiveis para cobrancga, sendo
gue, nos CTT se mantém em cobranca por mais um dia que nos postos payshop. Estas
discrepancias originam confusao nos utentes, resultando muitas vezes no desencontro
destes com as datas limite para pagamento, o que origina incumprimentos
involuntarios.

N3do existindo procedimentos formais quanto a liquidacdo e cobranca, estas
ocorrem em simultaneo, tanto no débito direto na conta bancéria (cobranca primaria),

como no pds-pagamento (cobranca secunddria).

2.3 - Da existéncia de um Procedimento Administrativo

Tal como se referiu, por forca do contrato de concessdo, opera-se uma
delegacdo de func¢Oes publicas na concessionaria, atuando esta com poderes de

autoridade e por essa razao, praticam atos administrativos. Como tal, ndo se vislumbra
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razdo bastante para que as suas notificagdes, que sdo atos administrativos, ao abrigo
de normas de direito publico e com poderes de autoridade, ndo obedecam aos
requisitos, impostos pela lei, de fundamentacdo e de direitos de defesa aos cidadaos.

Resultando a sujeicdo das travessias concessionadas, ao pagamento de
portagens, de uma imposicdo do Governo, a concessiondria, no exercicio da sua fungao
administrativa, consagrada no contrato de concessdao, deve atuar, notificar as
liquida¢Oes das taxas de portagem, ao abrigo das regras do direito publico. Acresce
que, sendo estes valores monetdrios considerados uma taxa, deve também ter
subjacente as regras de garantia e defesa, assim como o principio de
proporcionalidade.

As suas notificacdes comunicam uma liquidacdo, contendo a informacdo de que
deverd pagar ou identificar o condutor do veiculo no momento da contraordenacao.

Se o utente nada disser, é instaurado um processo de contraordenagdo e outro
de execucdo fiscal — sendo portanto, uma decisdo final. O ato de liquidacao é, tal como
ensina JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, “..) um verdadeiro ato (impugndvel) da
Administracdo Tributdria de natureza definitiva, unilateral e positiva que inicia e é pressuposto
do procedimento de cobranga.”®®

Esta liquidacdo nao resulta de um procedimento, com todos os meios de defesa,
tal como se de um imposto se tratasse. Para melhor compreensao, vejamos a estrutura
do procedimento e a inerente salvaguarda dos direitos dos cidadaos.

O procedimento é “um conjunto de atos, provenientes de atores juridico-tributdrios
distintos, relativamente auténomos e organizados sequencialmente, direcionados a produgéo
de um determinado resultado, do qual séo instrumentais.” 87

Esse resultado é uma forma tipica de exteriorizacdo da vontade do poder
administrativo, € uma decisdo, um ato administrativo. Este ato é uma decisdao
unilateral de autoridade, de um o6rgao da Administracdo ou de outra entidade
legalmente habilitada, que no exercicio de poderes juridico administrativos, visa
produzir efeitos juridicos externos numa situacao individual e concreta.®

A administracdo esta dotada de um poder publico de, sem ter que recorrer ao

Tribunal poder dizer e executar o Direito, ou seja, o poder de unilateralmente, definir
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situagdes juridicas e de concretizar, no plano dos factos, o que afirmou no plano do
Direito. Todo o ato definitivo é impugnavel.

No entanto, antes da tomada de quaisquer decisGes e obedecendo aos principios
norteadores da atividade administrativa, deve a administragdo ser ponderada nas suas
apreciacdes, imparcial na verificacdo de todos os interesses em presenca, deve
assegurar a coordenagdo da atuagdo e intervencdo dos vdrios érgdos e entidades
administrativas envolvidas, assim como proporcionar a participacdo dos interessados
nas decisGes que os afetem.

O procedimento é um conjunto de atos juridicamente ordenados, no sentido de
que é a lei que determina que atos e formalidades se devem praticar, assim como as
suas varias fases.

Sem prejuizo naturalmente, de existir alguma discricionariedade procedimental,
de forma a que a Administracdo possa adequar a sua conduta as vicissitudes do caso
concreto.

De referir que o procedimento nao se resume a fase pré-decisoria, pois apds a
decisdo final, ha tramites ou formalidades a observar, nomeadamente, publicacées,
controlos, vistos, notificacdes, registos — a esta fase, muitos autores designam de fase
integrativa de eficacia.

Os principais objetivos do procedimento estdo consagrados em diversas
disposi¢des constitucionais, nomeadamente nos art. 266.2 e 267.2, ou seja, assenta
numa ldgica de racionalizacdo de meios a utilizar pelos servicos, assegura a
participacdo dos interessados na formacdo de decisbes que lhes digam respeito,
salvaguarda interesses e direitos subjetivos dos particulares e por fim, a
procedimentalizacdo das atividades de direito publico asseguram decisdes
administrativas mais justas, ndo apenas as finais mas também as interlocutdrias.

Proporciona aproximag¢ao da comunidade a administracao, identificando-se no
procedimento, solu¢cdes que melhor prosseguem o interesse publico e diminui os
conflitos subsequentes a tomada de decisdes administrativas.

Assim, ensina MARIO AROSO DE ALMEIDA: “Também é inerente ao
procedimento administrativo uma importante dimensdo de tutela subjetiva,

enquanto instrumento de defesa dos titulares dos direitos e interesses que podem

ser afetados pelas decisbes que nele se preparam e venham a adotar.
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E a sede privilegiada de intervengdo dos titulares de direitos e interesses
individuais em defesa de posicbes substantivas de fundo de que sdo titulares
perante a administracdo e que podem ser afetadas por decisées que no

. » 89
procedimento se preparam.

Os titulares destas situagBes juridicas substantivas sdo os sujeitos do
procedimento, no sentido de que sdo titulares de um conjunto de situacdes juridicas
ativas, que lhes permitem intervir no procedimento em defesa das suas posicdes

juridicas substantivas.

2.3.1 - Fases do procedimento

Em linhas gerais sdo varias as fases do procedimento, das quais, com base no
art.2 102.2 e ss. CPA, se destaca: fase inicial, fase da instrucdo, fase da audiéncia dos

interessados, fase da decisdo e fase complementar ou integrativa de eficacia. E

defendemos um procedimento no dmbito do CPA porque as taxas das autoestradas
sdao da responsabilidade das concessionarias e ndao da responsabilidade da AT.

Considerando, como ja se disse, que por forca do contrato de concessao, as
concessiondrias exercem poderes publicos, sdo os seus atos verdadeiros atos

administrativos, devendo obediéncia as regras do CPA.

2.3.1.1 - Fase Inicial

O procedimento inicia-se oficiosamente pela entidade administrativa ou pelo
particular através de um requerimento. Se iniciado oficiosamente, devem as pessoas
cujos interesses ou direitos possam ser lesados, ser notificados dos atos

administrativos, no prazo de oito dias (art. 114.2 n.2 5 CPA).
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2.3.1.2 - Fase da Instrugao

Pretende-se alcangar a verdade material que permita uma tomada de decisdo
justa, num prazo razodvel. Para isso, o responsavel pela direcdo do procedimento, ou
seja, o agente que instrui o procedimento, deve socorrer-se de todos os meios de
prova permitidos pelo direito, designadamente prova documental, inquiricio de
testemunhas, avaliagGes, exames. Pode também solicitar informagdes e provas aos
interessados que considere importantes para uma instrucdo eficaz.”’ Rege nesta fase
o principio do inquisitorio, sob pena de um défice de instrucdo, suscetivel de macular a
decisdo final, espera-se do responsavel pela direcdo do procedimento uma atitude
pro-ativa, que possibilite a tomada de uma decisdo legal e justa, dentro de prazo
razoavel (art.2 115.2, n.21 CPA). Este dever de averiguacdo dos factos a cargo da
Administracdo, tem no entanto, de conjugar-se com o énus de prova que o art.2 116.2
CPA faz recair sobre os interessados. Assim, é permitido aos interessados a jung¢do de
documentos ou pareceres ou requerimento de diligéncias probatdrias a fim de se
obter um cabal esclarecimento dos factos com interesse para a decisao final.

Apesar da fase da audiéncia dos interessados estar autonomizada, a verdade é
qgue na fase instrutéria é também um momento propicio a participacdo dos

interessados na formacado das decisGes que |hes digam respeito.

2.3.1.3 - Fase da audiéncia dos interessados

Numa “administracdo participada” o cidaddao “é chamado a colaborar com o
orgdo competente na tomada de decisdo final, o que constitui expresséo do principio
do contraditério e, portanto, de um due process em matéria administrativa.” **

Cabe ao 6rgdo competente pela direcdo do procedimento determinar se a
audiéncia se realiza oralmente ou por escrito, notificando-os para em 10 dias dizerem

o que lhes aprouver (art.2 122.2, n21 CPA). Esta notificagdo fornece o projeto de
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decisdo e demais elementos necessarios para que os interessados possam inteirar-se
de todos os aspetos relevantes para a decisdo. Este sentido provdvel da decisao deve
ser devidamente fundamentado para que os interessados possam convenientemente
preparar a sua defesa.

A regra é a obrigatoriedade de audiéncia dos interessados, salvo os casos em que
a lei confere ao responsavel pela dire¢ao do procedimento, o poder discriciondrio de a
dispensar (art.2 124.2 CPA). A pretericdo desta formalidade essencial constitui mera
anulabilidade (art.2 163.2 CPA), se ndo ofender direitos fundamentais (os mais
diretamente ligados a protecdo da dignidade da pessoa humana) ou nos processos de

indole sancionatdria (disciplinares e contraordenacionais). 92

2.3.1.4 - Fase da decisao

O momento culminante do procedimento ocorre com a tomada de uma decisdo
final. Decisdo essa que deve ser devidamente fundamentada (art.2 153.2 CPA) e deve

conter as mencdes indicadas no art.2 151.2 CPA.

2.3.1.5 - Fase integrativa da eficacia

Uma vez praticado o ato, a lei faz depender a producdo dos seus efeitos de
certos tramites e formalidades. O ato ndo produz efeitos imediata e automaticamente.

De referir que a validade de um ato, diz respeito a sua conformidade com a
ordem juridica e a eficacia diz respeito pelo contrario, a circunstancias extrinsecas ao
ato, como seja a sua concreta produgao de efeitos juridicos.

J4 a inexisténcia de um ato, diz respeito a uma conduta que ndo traduz o
exercicio de um poder de autoridade, inexisténcia de uma conduta unilateral
imputdvel a Administracdo, inexisténcia de definicdo inovatdria de uma situacdo

juridico-administrativa concreta®.
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Os requisitos de validade, relativamente ao sujeito, conteido e objeto, fim e
forma, sdo indispensdveis para que o ato esteja conforme a ordem juridica.

Quanto ao sujeito, o ato tem que se integrar nas atribuicdes da entidade a que
pertence o 6rgao decisor, bem como nas competéncias deste, tendo o destinatdrio de
estar identificado (art.2 151.2, n.21 b) CPA). Quanto ao objeto e conteudo, devem estes
satisfazer os requisitos de certeza, legalidade e possibilidade (fisica e juridica — tal
como nos negocios privados — art.2 280.2, 281.2 CC); ja quanto ao fim, a lei exige que
este coincida com o fim prosseguido (se assim nado for, constitui desvio de poder).

Por fim, no que diz respeito a forma, os atos devem ser praticados por escrito,
desde que outra forma ndo esteja prevista na lei (art.2 150.2 CPA). Relativamente as
formalidades, umas sdo consideradas essenciais e outras ndo, ou seja, a pretericdo de
formalidades essenciais obsta a que seja alcancada a finalidade que o legislador teve
em vista ao consagra-las. De especial importancia, no plano formal, é o dever de
fundamentacdo que recai (as mais das vezes) sobre o autor do ato administrativo, no
sentido de serem explicitadas as razdes de facto e de direito que levaram a praticar o
ato e nos termos em que foi praticado. Trata-se de dar a conhecer ao particular o iter
cognoscitivo e valorativo percorrido até a decisao final (art.2 152.2 CPA). Este dever
abrange todavia, os atos desfavoraveis aos particulares. O dever de fundamentacao
consagrado constitucionalmente (art.2 268.2, n.23 CRP), denota transparéncia de
atuacdo administrativa, ponderacdo de decisdes, e principalmente a defesa dos
particulares perante atos da administracdo — porque sé inteirado do percurso
valorativo e cognoscitivo, poderd o particular optar por mecanismos de reagao
graciosos ou contenciosos®.

Relativamente aos requisitos de eficacia, sdo as exigéncias que a lei prevé para
gue possam produzir os seus efeitos. Conforme dita o art.2 155.2, n.21 CPA, o ato
produz os seus efeitos desde a data em que é praticado, ou seja, quando seja emitida
uma decisdo que identifique o autor e indique o destinatario e o objeto a que se refere
0 seu conteudo. A reunido destes elementos essenciais, é pressuposto da producao

dos seus efeitos, com o que os vicios geradores de nulidade impedirdo a produgdo dos
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mesmos (art.2 161.2 e 162.2, n.21 CPA), ndo ocorrendo o mesmo em caso de mera
irregularidade ou anulabilidade.

Ora, a luz das garantias constitucionais de direito de audiéncia e de defesa e
tendo em conta que as notificagdes das liquidagdes das taxas de portagem, afetam
direitos e interesses legitimos, devem estas, conter todos os requisitos legais,
esclarecendo de forma fundamentada os factos subjacentes a liquidacdo que se
imputa, assim como o oferecimento de todos os meios de reacdo que a lei dispde —
circunstancia que ndo ocorre, pois estas notificacdes contem apenas a descricdo
sumdria dos factos subjacentes a fixacdo da liquidacdo e ndo realiza qualquer
esclarecimento acerca dos meios de defesa, violando frontalmente as imposi¢Ges

constitucionais.

2.3.2 - Impugnag¢ao Administrativa

No ambito administrativo, podemos distinguir garantias administrativas
impugnatdrias e garantias administrativas ndo impugnatdrias. Sendo que releva para o
gue se pretende analisar, as impugnatérias, que visam colocar em crise um ato da
administracdo, junto da mesma. De referir, tal como reitera MARIO AROSO DE
ALEMIDA, que “o ato administrativo é expressé@o de um poder que, em muitas circunsténcias,
a lei confere a administracdo de dizer unilateralmente o Direito, isto €, de declarar, através de
um ato administrativo em que termos se definem certas situacées juridicas. (...) exprimem o
exercicio de poderes juridicos... mais precisamente poderes publicos, poderes de autoridade
publica, jé que corporizam a atuag¢do unilateral de drgdos publicos, no exercicio de poderes
conferidos para a prossecucdo de interesse pUb/iCOS.gSE como refere MARCELO CAETANO, “(...)
96

todo o ato definitivo é executério.”

Neste contexto, sobressai a reclamacdo e o recurso (art.2 184.2, n.21 e 2 CPA) - a

reclamacado é dirigido ao autor do ato administrativo (ou da sua omissao) (art.2191.2 e
ss. CPA), com fundamento em inconveniéncia ou ilegalidade, e deve ser interposto no

prazo de 15 dias (art.2 191.2 n23 CPA).
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Quanto ao recurso hierdrquico, apresenta este dupla fei¢ao, pois tanto pode ser
apresentado junto de um superior hierarquico para impugnar um ato praticado por um
seu subalterno (art.2 193.2, n.21, al. a) CPA), como para reagir perante omissoes ilegais
dos seus subordinados (art.2 193.9, n.22 al. b)).

Estes meios de defesa, também se verificam no Direito Tributario (tendo este
uma fun¢do garantistica dos contribuintes) em que os contribuintes dispdem de
instrumentos formais cujo objetivo pode ser a declaracdo de inexisténcia, nulidade,
anulagao, revogacdo ou confirmacdo de atos tributdrios. Estes instrumentos também
podem ser graciosos (se ocorrem perante orgdaos administrativos) ou contenciosos (se
ocorrem perante um o6rgao jurisdicional). Ou seja, o CPPT prevé a possibilidade de
anulacdo total ou parcial dos atos tributarios por iniciativa do contribuinte, através da
reclamacdo graciosa (art.2 68.2 CPPT) ou do recurso hierarquico (art.2 76.2 CPPT).
Iguais garantias sdao dadas também, como ja referido, ao revertido aquando da
reversao.

Os atos lesivos praticados no procedimento, sdao suscetiveis de impugnacao
administrativa e/ou impugnacdo jurisdicional.

Podera o notificado, optar por impugnar judicialmente a notificacgdo da
liqguidagdo, no sentido de a anular total ou parcialmente, ao abrigo do art.2 99.2 e ss,
do CPPT, com os fundamentos em “qualquer ilegalidade”.

Apesar de a sua finalidade coincidir com a da reclamacdo graciosa, o certo é que
distinguimos no art.2 69.2 do CPPT algumas diferencas: o processo tem uma
tramitacdo mais lenta e formalizada que a reclamacao graciosa - deve estar concluido
num prazo ndo superior a dois anos (art.2 96.2 n22 do CPPT), enquanto que a
reclamacdo graciosa deve estar concluida em 4 meses e os atos nela praticados, nao
devem exceder 8 dias (art.2 57.2 da LGT); no processo sdo admitidos “meios gerais de
prova”, na reclamacdo ndo existe limitacdo de meios probatdrios (art.2 69.2 al. e) do
CPPT); as decisbes do processo, fazem “caso julgado”, o que ndo sucede com as
reclamacdes graciosas (art.2 69.2 al. ¢) do CPPT), assim como, o processo esta sujeito a
custas judiciais e a reclamacdo graciosa, ndo (art.2 69.2 al. d) do CPPT).

A instauracdo de uma reclamacdo ndo preclude o direito de impugnar
judicialmente. E mesmo apds a decisao desfavoravel da reclamagdao graciosa, o

contribuinte pode ainda impugnar judicialmente, pois se assim ndo fosse, estar-se-ia a
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violar a imposi¢ao constitucional de acesso ao Direito (art.2 20.2 da CRP) ou a impedir
que a resolugdo do litigio fosse exercida pelo Tribunal (art.2 202.2 da CRP).

Se interposta a impugnacao na pendéncia ou apds a reclamacdo graciosa, esta
serd apensa aquela, sendo considerado na ambito da impugnagado (art.2 111.2 n23 do
CPPT), quer tenham os mesmos fundamentos ou ndo (art.2 70.2, n21 e art.2 99.2 do
CPPT) — o mesmo sucedendo em caso de ter sido interposta reclamagdao apds a
impugnagao.

Se a primeira rea¢do do contribuinte é a impugnacao, tera que o fazer no prazo
de 3 meses (art.2 102.2, n21 do CPPT), se optar por impugnar apos o indeferimento da
reclamacdo graciosa, deve fazé-lo em 3 meses, contados da notificagdo do
indeferimento expresso (art.2 102.2, n?1 al. d) do CPPT), ou da formacao da presuncao,

nos casos de indeferimento tacito (art.2 106.2 do CPPT e art.2 57.2, n21 e 5 da LGT).”’

De modo que, no caso das concessionarias das autoestradas, ndo se vislumbra
razao bastante para que os utilizadores das autoestradas ndao possam socorrer-se
destes mecanismos, para se defenderem das eventuais ilegalidades das taxas de
portagem. Se por forca dos contratos de concessdo, as notificagdes das
concessionarias das autoestradas sdao verdadeiros atos administrativos, se se dedicam
ao exercicio privado de fungdes publicas, se obedecem as regras de direito publico,
porque ndao podem os utilizadores das autoestradas beneficiar das mesmas garantias
de defesa?

As notificacdes das concessiondrias que comunicam a liquidacdao, apenas
informam da infracdo cometida e de forma sucinta menciona que pode proceder ao
pagamento voluntario da taxa e dos custos administrativos ou identificar o condutor
em 30 dias, sob pena de n3do o fazendo, ser instaurado um processo de execucdo fiscal
e um de contraordenac¢do no servico de finangas, nada dizendo acerca dos meios de
defesa nem da forma como serdo considerados, em caso de ndo pagamento
voluntario, cada um dos elementos para aplicacdao da medida da coima.

Esta atuacdo constitui clara violagdo da tutela jurisdicional efetiva consagrado

constitucionalmente no art.2 268.2 n.24 da CRP, consistindo numa privagdao ou
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limitacdo do direito de defesa do particular perante os érgdos judiciais junto dos quais
se discutem questdes que lhes dizem respeito. O ato de liquidagdao ndo é devidamente
fundamentado e expresso de forma acessivel ao interessado e dessa forma nao lhe é
dada a oportunidade de impugnar o ato, oferecer as provas que tiver e pronunciar-se
sobre o que a outra parte alegar, através de uma garantia impugnatdria devidamente
informada.

O ato administrativo goza de presuncdo de legalidade mas nao ocorre no ambito
de um procedimento, onde o administrado tem todas as garantias de defesa e de
impugnabilidade, ndo se contemplando razdo bastante para que ndo seja admissivel
como fundamento de oposi¢do a execucao a ilegalidade da taxa de portagem ao abrigo

da al. h) do art.2 204.2 do CPPT.

2.4 - Natureza Juridica das Portagens

A LGT no seu art.2 4.2, enumera os pressupostos dos tributos, distinguindo
impostos, taxas e contribuicdes especiais, ndo consagrando um conceito de taxa. No
entanto, no seu n.2 2, define os pressupostos em que assenta, ou seja, que “as taxas
assentam na prestagdo concreta de um servigo publico, na utilizagdo de um bem de dominio
publico ou na remogdo de um obstdculo juridico ao comportamento dos particulares.”

O conceito tem sido muito discutido pela doutrina e jurisprudéncia, pela
necessidade de distincdo do imposto e da taxa. A taxa é uma figura especial, que estd
relacionada com um servigco prestado, cuja remuneracdo cabe ao beneficidrio, pelas
vantagens individualmente colhidas. Por sua vez, o imposto é uma prestacao
pecuniaria assente na capacidade contributiva, unilateral, coativa, a titulo definitivo,
exigida pelo Estado para obter receitas, com vista a realizacao de fins publicos. O que
distingue a taxa do imposto é a sua natureza bilateral, porque a prestacdo do
particular corresponde uma contraprestacdo direta e especifica do Estado®.

A multiplicacdo dos tributos e a sua qualificagdo como taxas, tem levado a uma

vastissima jurisprudéncia dos Tribunais Administrativos e do Tribunal Constitucional —

%8 Acérddos do T. Const. proc. n.2 558/98 de 11/11/98, Acérddo proc. n2 63/99 de 31/03/99, Acérddo proc. n? 32/00 de
8/03/2000, Acérddo proc. n2 96/00 de 17/03/2000, Acérddo proc. n2 346/01 de 10/07/2001, Acérddo proc. ne 92/02
de 26/02/2002, Acérddo proc. n2 463/03 de 30/09, Acérddo proc. n2 437/03 de 30/09/2003, Acérddo proc. n2 453/03
de 14/10/2003 disponivel em www.pgdlisboa.pt
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pela existéncia da iniciativa processual dos particulares que procuram evitar o
pagamento da taxa, suscitando a sua qualificagdo como impostogg.

Como refere SUZANA TAVARES DA SILVA, “as mais recentes transformacdes na
organiza¢do administrativa e no papel do Estado tém obrigado a uma constante revisita¢éo do
conceito, quase sempre com o intuito de o tornar mais pldstico e flexivel. O objetivo das
instituicées do poder politico é arquitetar um conceito de taxa molddvel as crescentes
necessidades financeiras de um Estado em processo de transformagdo, que surge muitas vezes

como um “Estado multiplicado” em competéncias e que, ao invés de racionalizar fun¢des,
acaba por procurar financiamento através da “multiplicacdo” das receitas.” .

Para distinguir taxa do imposto, JOSE CASALTA NABALIS, refere que se deve fazer
o teste da bilateralidade e da proporcionalidade'®.

Nas palavras de TEIXEIRA RIBEIRO, “a taxa corresponde uma contraprestagéo por
parte do Estado, que reside precisamente em este ja ter cedido, estar a ceder naquele
momento ou ceder de futuro a utilizagGo de um bem semipublico (...) enquanto a taxa é paga

ao Estado por uma contrapresta¢cdo deste, o imposto é pago sem contraprestacdo
nenhuma” .

A taxa é uma receita coativamente imposta pela utilizagdo voluntdria de um
servico publico. A CRP sujeita os impostos ao principio da legalidade fiscal e sujeita o
regime geral das taxas a reserva relativa da competéncia legislativa da Assembleia da
Republica.

Acrescenta MARCELO REBELO DE SOUSA que o principio da proporcionalidade
postula as taxas, assim como toda a legislacdo e administracdo, vedando o arbitrio e
apontando para a adequacdo, necessidade e correlacdo entre meios e fins. O
sinalagma ndo determina a simultaneidade das prestacdes. A vantagem
individualizada, traduz-se numa utilidade nova ou acréscimo de utilidades
preexistentes, proporcionadas diretamente ao particular onerado com a taxa. Isto, nao
significa que sé ele possa ser beneficiado, podem essas utilidades beneficiar outros

administrados. O que é relevante é que o particular beneficie de forma especifica e a

titulo principal. Uma taxa incide sobre a prestacdo de um servico ou a utilizacdo

99 ANDRADE Fernando Rocha, Boletim Ciéncias Econdmicas, Fac. Dto. Univ. Coimbra, Coimbra, 2008

100 SILVA Susana Tavares, As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, 22 ed., CEJUR, Editora, Coimbra, p. 13
to1 NABAIS José Casalta, Direito Fiscal, 2014, 72ed., Almedina, Coimbra, p. 50

102 RIBEIRO Teixeira, Nogdo juridica de taxa, Revista Legislacdo e Jurisprudéncia, Ano 117, 1985, p. 292
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dominante de bens de dominio publico. O principio da proporcionalidade, a
exigibilidade, e a individualizagao indissociavel da especificidade, sdo estruturantes do
conceito de taxa'®.

Distingue TEIXEIRA RIBEIRO, receitas emergentes do exercicio do direito publico
e do direito privado - resultando as primeiras do exercicio do “ius imperium” do

Estado, e as segundas do exercicio de vontades em atividades econdmicas privadas.

1945 taxas s3o obrigacdo criada por lei e os precos s3o obrigacdo emergente de acordo

de vontades.

Quanto a distincdo entre taxa e imposto, GOMES CANOTILHO e VITAL
MOREIRA, referem que “{(...) o imposto distingue-se designadamente da taxa,
que é igualmente uma receita publica unilateral, estabelecida pelo poder publico,
mas que, ao contrdrio do imposto, consiste na contrapartida de um servico
especifico prestado pelo Estado (ou por outra pessoa coletiva publica ou dotada
de poderes publicos) ou da vantagem decorrente da utiliza¢do individual de um
bem ou do prejuizo causado a um bem coletivo, devendo haver uma correlacdo
material entre o custo ou o valor da prestagdo individualmente recebida (ou
beneficio individualmente conferido ou do prejuizo individualmente causado) e o
montante da taxa devida, ndo podendo este exceder substancialmente aquele
(mas podendo corresponder apenas uma parte do valor ou do custo).

Por defini¢dio, a taxa destina-se a financiar o servigo publico prestado ou a
pagar o beneficio decorrente da utilizagdo de um bem do dominio publico, e ndo
outras despesas publicas, ndo podendo portanto, ser desviado para outros fins.

Porém, além do seu objetivo tributdrio, as taxas podem também servir para
restringir ou reduzir a procura de determinados servigos publicos (por ex. as “taxas
moderadoras” no SNS ou as discutidas taxas de entrada de automdveis nas
cidades).

Esta distingdo entre imposto e taxa, embora ndo constitucionalmente
explicitada nesta sede, estd hoje prevista no art.? 165.2, n.2 1, al. i), desde a
revisGo constitucional de 1997, que alargou a reserva de lei parlamentar ao

. 105
“regime geral” das taxas”~ .

103 SOUSA Marcelo Rebelo, Parecer de Direito acerca constitucionalidade de taxas, 2011
104
RIBEIRO Teixeira, “Nogdo Juridica de Taxa”, in Revista de Legislagdo e Jurisprudéncia, Ano 117, 1985, p. 293.

105
CANOTILHO Gomes e Moreira Vital, Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, Volume I, 42ed., Coimbra Editora,
Coimbra, 2007, p. 1094
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O Acordao do TCAS de 14 de Novembro de 2013, distingue atividades publicas
indivisiveis e divisiveis. Indivisiveis — porque o beneficio para os particulares tém
caradter genérico (atividade diplomatica, legislativa, defesa nacional); divisiveis —
porque o beneficio é proporcionado aos particulares individualmente considerados,
havendo neste caso, possibilidade de dar cobertura financeira mediante a criacdo de
taxas (portagens pagas nas vias de comunicag¢do, propinas da instrug¢ao publica). 106

Aqui chegados, cumpre aferir da natureza das portagens. A circulagdo nas vias
de dominio publico, sdo por regra, gratuitas. Mas a gratuitidade e liberdade de
circulacdo nas vias de dominio publico, prevista na Constituicdo, é “..uma escolha de

politica administrativa, aberta aos poderes publicos em cada caso particular, entre duas
técnicas de financiamento,; o imposto ou o pre¢o pago pelo utente. A gratuitidade é apenas, na
sua esséncia, um procedimento técnico.”*® .

Ora, em Portugal, a utilizacdo das redes vidrias é quase na sua totalidade
gratuita, sendo as autoestradas uma excecao a essa gratuitidade. As concessionarias
cobram uma quantia monetaria aos utentes pela sua utilizacdo. Apesar do termo
utilizado no n.21 do art.2 407.2 do Cdédigo dos Contratos Publicos, referente as
concessOes de obras publicas, ser “preco”, o Tribunal Constitucional, assente na
doutrina administrativista portuguesa, considerou as portagens, como taxas'%,
referindo que no caso concreto da ponte sobre o Tejo, alguns diplomas relativos a esta
ponte, ja tinham qualificado as portagens, como taxas.

E enumera as suas caracteristicas: a sujeicdo das travessias a portagens é
emanada pelo Governo (ex. Decreto — Lei n.2 265-A/92, art.2 1.2, n.21 — portagem na
ponte sobre o Tejo); o montante da portagem, ndo é Unico — variando consoante o tipo
de veiculos em causa; a fixacdo do valor para cada uma das classes, é fixado por
Portaria do Governo emanada dos Ministros das Finangcas e das Obras Publicas,
Transportes e Comunica¢les; os direitos atribuidos aos utentes, decorrente do
pagamento das portagens, também esta fixado no diploma legal; assim como, a coima

pelo ndo pagamento das portagens e os procedimentos de detecdo de passagem na

106 Acorddo TCAS, proc. 06971/13 de 14/11/2013 disponivel em www.dgsi.pt

107 ,
GAUDEMET Yves, La Gratuité du Domaine Public, in Etudes de Finances Publiques en I'honneur de Monsieur le
Professeur Paul Marie Gaudemet, Paris 1984, pag. 1024 e FERNANDES José Pedro, Dominio Publico, in Dicionario
Juridico da Administragdo Publica, vol. IV, Coimbra, 1991, pags. 185-187 e Coletiva, Dominio Publico Local, CEJUR,
Braga, 2006

108 Acorddo n.2 T. Const. Proc. n2 640/95 de 20/01/1996 disponivel em www.pgdlisboa.pt
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ponte sem pagamento, sdo regulados por decreto-lei. Nas bases da Concessao (a titulo
de exemplo), que constituem o Anexo | ao Decreto-Lei 168/94 de 15 de Junho, da
travessia sobre o rio Tejo em Lisboa, o legislador qualifica expressamente as portagens
como “taxas” (Base LIl, “Taxas de Portagens”).

Tanto os servicos publicos como os bens dominiais, sdo ambos submetidos ao
direito publico. Nao se confundem, mas também nao sdao completamente auténomos.

Na verdade, qualquer uma destas realidades, sdo uma prestacdo feita em
beneficio de um particular.

A medida da taxa tem de obedecer ao principio da proporcionalidade entre o
servico prestado e o beneficio retirado pelo particular. Tal como referido pelo
MARCELO REBELO DE SOUSA, a contrapartida ndo tem de equivaler rigorosamente ao
custo efetivo do bem ou servico. O principio da proporcionalidade, veda o arbitrio e
aponta para uma correlacgdo minima entre meios e fins. O preco é exatamente o
contrdrio - o preco do servico define a tarifa.

O art.2 4.2 da LGT refere como pressuposto da criacdao da taxa” (...) a prestacdo
concreta de um servico publico, na utilizagéo de um bem de dominio publico...”. O valor das
taxas tem subjacente este principio de equivaléncia que se liga aos encargos de
financiamento, despesas de conservacdo e exploracdo da obra.

Ainda, a Lei 25/2006 de 30 de Junho, alterada pela Lei 51/2015 de 08 de Junho,
estabelece as infracdes que resultam do ndo pagamento ou do pagamento viciado de
taxas de portagem em infraestruturas rodovidrias, tendo essas infragcdes a natureza de
contraordenacdes e nao implicando a responsabilidade contratual nos termos do
Cédigo Civil.

O TCAN no acérddo de 17 de Abril de 2015, também considerou materialmente
competentes os tribunais administrativos para julgar uma acdo de responsabilidade
civil extracontratual de uma sociedade andénima concessiondria de autoestrada,
emergente de acidente de viacdo ocorrido em faixa de rodagem daquela, envolvendo
um veiculo e dois objetos (ferros), com fundamento na omissdo de cumprimento de
deveres de manutencdo, vigilancia e seguranca decorrentes do inerente contrato de

concess3o celebrado entre a sociedade concessionaria e o Estado.'®

109 Acorddo TCAN, proc. n.2 02010/13.9BEBRG, de 17/04/2015 disponivel em www.dgsi.pt
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A concessiondria, embora entidade privada, exerce fungdes publicas, é titular de
poderes e deveres publicos, dedica-se ao exercicio privado de fun¢des publicas, pode
exercer poderes publicos, mesmo poderes de autoridade, mas fa-lo em nome da
Administragdo Publica.

Os contratos celebrados entre o Estado e as concessiondrias, sdao contratos
bilaterais, em que a administracdao atua em colaboragao com os particulares ou as
entidades administrativas conjugam os seus recursos para melhor prosseguir o fim
publico.

Embora, as taxas cobradas aos utentes revertam a favor das Concessionarias, o
seu valor e atualizacao, estdo definidos nos contratos de concessao sob o controlo do
Estado, assim como este tem também o poder de fiscalizar a Concessionaria no
cumprimento das suas obrigacdes, assim como fazer cumprir os contratos de
subconcessao.

O Tribunal de Conflitos também considerou que a responsabilidade das pessoas
coletivas de direito privado, no exercicio de prerrogativas de poder publico, aplicam-se
as disposicdoes que regulam a responsabilidade civil das pessoas coletivas de direito
publico, por danos decorrentes do exercicio da fungao administrativa, nos termos do
art. 1.9, n.25 do Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais
Entidades Publicas, aprovado pela Lei n.2 67/2007 de 31/12, na sua versdo mais
recente Lei 31/2008 de 17 de Julho™®.

Ora, por tudo isto se conclui, que a portagem, sendo uma contrapartida pela
utilizacdo da coisa publica, consubstancia-se numa taxa. Essa qualificacdo, protege os
contribuintes na medida em que imp&e limitacdes pelo principio da proporcionalidade
e equivaléncia, assim como o respeito pelas regras do direito publico. No entanto,
verificamos que o principio da proporcionalidade ndo é respeitado, no que ao regime
sancionatdrio diz respeito, assim como inexiste qualquer procedimento de liquidacao e

cobranca das taxas de portagem, que possam proteger os contribuintes.

110 Acorddo T. Conf. Proc. n.2 049/14 de 13-03-2015 disponivel em www.dgsi.pt
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2.5 - Infragoes por Nao Pagamento de Taxas de Portagem

A Lei 25/2006 de 30 de Junho estabelece o regime sancionatdrio aplicavel as
transgressoes ocorridas em matéria de infraestruturas rodovidrias onde seja devido o
pagamento de taxas de portagem. Neste diploma, estao consagradas as condi¢bes de
utilizacdo de infraestruturas rodoviarias, nomeadamente autoestradas e pontes que
sejam objeto de contratos de concessdo. O diploma determina que sdao os agentes
representantes das empresas concessionarias que tém funcbes de fiscalizacdo,
designadamente os portageiros.

Para melhor compreender a problematica da cobranca coerciva da taxa de
portagem, teremos que saber que entidades estdo envolvidas e que contratos foram
celebrados entre as concessionarias e o Estado Portugués.

Como ja foi referido, o Estado celebra, através de concursos publicos, contratos
de concessdao de obras publicas com entidades privadas, e acessoriamente um
contrato de exploracao de dominio publico.

Estas entidades privadas serdao responsaveis pela concecao e execuc¢ao de obras
publicas e este investimento privado ird ser recuperado através das taxas cobradas aos
utentes, utilizadores destas vias, ou se o trafego estipulado no contrato de concessdo
ndo for atingido, ird ser remunerado pelo Estado/Concedente.

Os conjuntos vidrios e as zonas das autoestradas sdo o elemento fisico da
concessao e integram o dominio publico do concedente. O concessionario constréi a
obra e a medida que os bens dominiais ficam na sua posse, transfere-se para este, os
direitos de utilizacdo dos bens com os consequentes encargos de conservacdo.

Assim sendo, os direitos de gestdo ou exploracdo econdmica sdo exercidos pela
entidade privada que tomou o lugar da Administragéom.

No ambito destes contratos, temos contratos de concessdo de obras publicas
com a posterior conservacdao e exploracdo de um bem de dominio publico, pelo
concessiondrio, havendo uma reparticdo de responsabilidades entre o parceiro publico

e o privado.

111
AMARAL Diogo Freitas e TORGAL Lino, Estudos sobre concessdes, Almedina, Coimbra, p. 23-25
112
GONGALVES Pedro, A Concessdo de Servigos Publicos, 12 ed., Almedina, Coimbra, Margo 1999, p.93

67



O parceiro publico deve acompanhar, avaliar, controlar a execuc¢do do objeto da
parceria, de forma a garantir que sdo alcangados os fins de interesse publico
subjacentes; e ao parceiro privado, cabe o exercicio, a gestdo da atividade de acordo
com os termos contratados e o financiamento no todo ou em parte.

O Estado mantem a propriedade do bem, no entanto transfere o encargo de
prestar o servigo.

As sangdes aplicaveis aos utentes que utilizam as infraestruturas rodoviarias e
gue nao efetuam os respetivos pagamentos pela sua utilizagdo, estao plasmadas no
art.2 7.2 da Lei 25/2006.

Consagra o legislador que constitui contraordenagao punivel com coima de valor
minimo de 7.5 vezes o valor da taxa de portagem e nunca inferior ao valor minimo de
25 € - valor maximo corresponde ao quadruplo do valor minimo da coima, com
respeito pelos limites maximos previstos no Regime Geral das Infra¢des Tributdrias, ou
seja, as coimas aplicaveis as pessoas coletivas, sociedade, ainda que irregularmente
constituidas, ou outras entidades fiscalmente equiparadas, podem elevar-se até ao
montante maximo de 165 000€, em caso de dolo e 45 000 € em caso de negligéncia.
Quanto as pessoas singulares ndo podem exceder metade destes limites.

Também os gerentes ou administradores, pelo mecanismo da reversdo, podem
ser responsabilizados pelas coimas a que a sociedade foi condenada (art.2 8.2 n.2 1 do
RGIT), embora em caso de insolvéncia sé sera revertida a divida relativa a taxa, porque
em relacdo a coima, a mesma extingue-se, decorrendo a extincdo do procedimento
contraordenacional e a consequente obrigacdo de pagamento das coimas e da
execucdo fiscal tendente a sua cobranca coerciva. Este entendimento deve-se ao
principio da intransmissibilidade das penas consagrado no art.2 30.2, n.23 da CRP,
devendo o art.2 22.2 da LGT, relativo a Responsabilidade Tributdria, restringir-se a
divida tributaria pelo facto da coima ndo se integrar nos tributos consagrados no art.2
3.2 da LGT. Nesse sentido, o Acérddo do STA (entre outros): “Constituindo a declaracéo

de insolvéncia um dos fundamentos da dissolugdo das sociedades e equivalendo, para efeitos

fiscais, essa dissolugdo a morte do infrator, de harmonia com o disposto nos art.2 61.2 e 62.2 do
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RGIT e art. 176.2, n.? 2, al. a) do CPPT, dai decorre a extin¢déo da obrigacio do pagamento de
coimas e da execugdo fiscal instaurada tendente a sua cobranga coerciva.”**?

O insolvente podera discutir a divida e provar que ndo é sua, tendo em conta que
a empresa, pode ainda ser recuperada. Nesse sentido o Acérddo do STA: “Se a divida é

posterior a declaragdo de insolvéncia, ainda assim, o insolvente tem direito de a discutir e
mostrar que ndo é de sua responsabilidade no que terd o maior interesse se a empresa vier a
ser objecto de recuperacdo” ™.

De notar também que a concessiondria, sempre que a taxa é variavel e seja
impossivel a sua determinacdo, aplica a taxa ndo em funcdo do troco efetivamente
percorrido mas o tro¢co que em abstrato devia ser percorrido entre a entrada e o final
da autoestrada.

Cré-se que com estas sancbes o legislador pretendeu, prevenir, educar,
sensibilizar, evitar a todo o custo assumir a reposicdo do equilibrio financeiro da
concessiondria, como também obter de forma rdpida (através do processo de
execucdo fiscal), para si, receitas de valores elevados. Note-se que do produto das
coimas, o Estado arrecada um valor total de 85%, ficando apenas 15% para a
concessiondria. Com isto, transparece para a opinido publica uma imagem de um
Estado sedento de receita que é capaz de cometer ilegalidades e violar os mais basicos
dos direitos dos seus cidad3os. Trata-se de um regime confiscatorio, violador de todas
as regras.

A lei deve cominar penas estritamente necessarias e proporcionais ao delito,
sendo os meios proporcionais aos fins que se pretende atingir. A gravidade do
crime/infracdo deve ter uma sangdo proporcional, o que claramente neste caso ndo

sucede.

2.5.1 — Regime da Lei 25/2006 de 30 de Junho

Como ja se referiu, nesta Lei, o legislador aprovou o regime sancionatorio

aplicavel as transgressdes ocorridas em matéria de infraestruturas rodoviarias onde

13 Acérddo STA, Processo n.2 0309/17 de 20/12/2017; Acérddo STA, Processo n.2 1057/07 de 27/02/2008; Acérddo STA,
Processo n.2 01891/02 de 26/02/2003; Acérddo Processo n2 01105/06 de 2/05/2007; Acérddo Processo n2 01107/12
de 9/07/2014; Acérddo Processo n2 01053/07 de 12/03/2008 in www.dgsi.pt

14 Acorddo STA, Processo n.2 0124/18 de 11 de Abril de 2018 disponivel em www.dgsi.pt
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seja devido o pagamento de taxas de portagem. No seu art.2 5.2 e 6.2 estdo previstas
as contraordenagdes praticadas no ambito do sistema eletronico de portagens e
contraordenacdes praticadas no ambito do sistema de cobranca manual de portagens
(respetivamente). Relativamente ao art.2 5.2, as contraordenag¢des resultam do ndo
pagamento da taxa de portagem, correspondente a transposicdo de barreira de
portagem através de via reservada a sistema eletronico de cobranga, sem que o
veiculo se encontre associado por forca de um contrato de adesdo; ou em
incumprimento das condi¢des de utilizagdo previstas no contrato de adesao,
designadamente falta de colocacdo do equipamento no veiculo, por falta de validacao
do equipamento, por falta de associacdo de meio de pagamento ou falta de saldo
bancario. Também o ndo pagamento das taxas de portagem, resultante da
transposicdo de um local de detecdo de veiculos (numa infraestrutura rodovidria que
apenas disponha de um sistema de cobranca eletrdnica), sem que o agente proceda ao
pagamento da taxa devida.

Quanto as contraordenagbes do art.2 6.2, consubstanciam-se na recusa do
utente em proceder ao pagamento devido; o ndo pagamento da taxa em divida no
prazo concedido; passagem em via de barreira sem paragem; ndao pagamento do
montante correspondente ao dobro do valor maximo cobrdvel numa determinada
barreira de portagem, por o utente nao se apresentar com o titulo de transito valido.

Conforme estipula o art.2 7.2 do diploma, estas contraordenagdes sdo punidas,
para os particulares, com 7.5 vezes o valor da taxa de portagem (com valor minimo de
25€), podendo atingir 4 vezes mais o valor minimo da coima. Para as pessoas coletivas,
o valor minimo é de 20 vezes o valor de cada viagem.

Quanto a competéncia para promover a cobranca coerciva dos créditos, juros de
mora, coimas e encargos com o processo, relativos as taxas de portagem, atribui o
legislador, no art. 15.2, competéncia a Autoridade Tributaria - aplicando-se nestes
processos o Regime Geral das Infragcdes Tributarias (aplicacdo direito subsidiario
referido a seguir).

Sempre que ndo é possivel identificar o condutor do veiculo no momento da
pratica da contraordenacdo, as concessionarias, subconcessiondrias, as entidades de
cobranca das taxas de portagem ou as entidades gestoras de sistemas eletrénicos de

cobranca de portagem, consoante os casos, podem solicitar a Conservatoria do registo
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Automovel os dados do proprietdrio do veiculo (em principio, agente da
contraordenacgao), para que este, notificado, proceda no prazo de 30 dias Uteis, a essa
identificacdo ou pague voluntariamente o valor da taxa de portagem e os custos
administrativos associados (art. 10.2). Verificando-se uma presuncao ilidivel de que o
domicilio do agente da contraordenacdo é o que consta dos registos da CRA — assim
enunciando o art.2 7.2 Cédigo do Registo: o registo definitivo constitui presungao de
gue o direito existe e pertence ao titular inscrito nos precisos termos em que o registo
o define.

Estas notificaces, nos termos do art.2 14.9, efetuam-se por carta registada com
aviso de recec¢do, expedida para o domicilio ou sede do notificando.

Se por qualguer motivo, as cartas forem devolvidas, sdo estas reenviadas para o
domicilio ou sede do notificado através de carta simples. E nesse caso, o funcionario da
entidade competente lavra uma cota no processo com a indicacdo da data de
expedicdao da carta e do domicilio para o qual foi enviada, considerando-se a
notificacdo efetuada no 5.2 dia posterior a data indicada, comina¢dao que devera
constar do ato de notificacao.

Nos termos do art.2 10.2 n.25, se o agente da contraordenagao ndo proceder ao
pagamento e nada disser, é lavrado um auto de noticia composto por taxas de
portagem e custos administrativos associados, correspondentes a cada més, e sao
enviados a autoridade competente, ou seja, o servico de financas da area de domicilio
fiscal do agente de contraordenacdo (art.2 15, n.21). Com base na certiddo de divida, e
apos notificacdo da decisdo de aplicagdo da coima, instauram um processo de
contraordenacdo e um processo de execucao fiscal (caso persista o ndo pagamento da
divida). O de execucdo fiscal para pagamento do valor das portagens e custos
adicionais incluidos na notificacdo, sendo adicionados custos processuais e juros de
mora. Este processo agrega as dividas relativas as infracdes praticadas em cada més
pela mesma pessoa/veiculo/(sub)concessio.

E elaboram um de contraordenacdo para pagamento de coimas. A partir da
alteracdo ocorrida com o DL 51/2015 de 8 de Junho, é criado um processo destes por
dia/pessoa/veiculo/(sub)concessdo da notificacdo que ndo foi paga. Antes da referida

alteragdo, a cada passagem nas infraestruturas rodovidrias sem que se procedesse ao
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pagamento da respetiva portagem dava origem a uma contraordenagdo que por sua

vez, poderia originar uma execugao.

2.5.2 - Aplicagao de Direito Subsidiario

O art. 18.2 da Lei 25/2006 de 30 de junho, refere que as contraordenagdes
previstas neste diploma, e em tudo que aqui ndo esteja regulado, é aplicavel o Regime
Geral das InfragOes Tributarias (art.2 51.2 ao 86.2 RGIT). Por sua vez, o art.2 3.2, al. b)
RGIT manda aplicar subsidiariamente, quanto as contraordenacbes e respetivo
processamento, o Regime Geral do llicito de mera ordenago social. **°

O RGCO, por sua vez, sempre que nao resulte o contrdrio do diploma, remete
para os preceitos reguladores do processo criminal (art.2 41.2 RGCO).

No CPP, no seu art.2 4.2 refere que nos casos omissos, quando as disposi¢des ndao
se puderem aplicar por analogia, observam-se as normas do processo civil que se
harmonizem com o processo penal.

Excecdo feita ao regime das notificacdes em que hd remissdo para o CPPT pelo

art.2 70.2, n.22 RGIT.

2.6 - Processo de Execucao Fiscal nas Taxas de Portagem

Embora o art.2 103.2 LGT determine que o processo de execucdo fiscal, € um
processo jurisdicional, a verdade é que o nosso ordenamento juridico tributdrio atribui
aos 6rgaos da Administracdo, competéncia para praticar atos, na execucdo fiscal, de
natureza administrativa (art.2 150.2 e 151.° CPPT).116 E um tema que tem gerado muita
guerela jurisprudencial. O processo de execucao fiscal, fica na dependéncia do tribunal

tributario, desde que é instaurado no servico de financas,'*’no entanto, pode todo ele,

1ns DL 433/82 de 27 de Outubro na versdo mais recente da Lei 109/2001 de 24 de Dezembro.
16 Ebook, C.E.J., O Processo de Execugdo Fiscal, 2019

1w Acorddo STA, proc. 0898/15 de 11-11-2015 disponivel em www.dgsi.pt
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ocorrer no ambito da Autoridade Tributaria, sem nunca haver necessidade de
intervencdo do juiz (mas este podera sempre intervir no processo)”s.

A Autoridade Tributaria limita-se a coadjuvar o tribunal na prossecucdao do
objetivo judicial inerente a cobranca coerciva, ou seja, a AT ndo exerce a tutela do
processo de execucdo fiscal em nome préprio, mas apenas como auxiliar operacional
da justica executiva.

O processo de execucdo fiscal € um processo com caracteristicas atipicas, visto
gue nele ocorrem atos administrativos e jurisdicionais. Estes atos devem ser vistos do
ponto de vista subjetivo, de quem os praticou, e do ponto de vista teleoldgico-
finalistico, tendo em conta os fins pretendidos.

Do ponto de vista subjetivo, sdo encontrados atos praticados pela administracdo
(instauracdo da penhora, citacdo do executado, autorizacdo para pagamento em
prestacdes...) e atos praticados pelo Tribunal (decisdo sobre oposicdo a execucdo,
reclamacdes de atos dos 6rgaos de execucado fiscal, incidentes ou embargos). Do ponto
de vista finalistico, sdo encontrados atos de natureza administrativa com efeitos
vinculativos numa situacdo individual e concreta e atos de natureza jurisdicional,
quando estd em causa a resolucdo definitiva de um litigio (situacdo vedada a
Administracao). Também o Tribunal poderd praticar atos de natureza administrativa,
guando pratica atos de tramite ou de natureza meramente “processual”.

A jurisprudéncia e a doutrina maioritaria tém identificado atos procedimentais e
processuais por parte da administracdo, atendendo ao facto de que umas vezes atua
como credor, outras como exequente — assim aos atos praticados pela administracao,
tem-se aplicado as disposicGes substantivas (procedimento) e aos atos de natureza
processual, as adjetivas.

De notar, que JOAQUIM FREITAS DA ROCHA para a conveniéncia de olhar para
guem pratica o ato, de forma a que se distinga que disposi¢des aplicar: substantivo-
procedimental — se praticado por um érgao da administracdo; adjetivo-processual — se
praticado por um tribunal®®.

Como ja referido, o principal objetivo da execucdo fiscal é a cobranca de créditos

tributdrios e esta estruturado de forma mais simples que o processo de execucao

18 Art2103.2 LGT

119
ROCHA, Joaquim Freitas da, Ligdes de Procedimento e Processo Tributdrio, 62 ed.. Almedina, Coimbra, 2018, p. 352
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comum, para uma maior celeridade na cobranga dos créditos, que tém como
finalidade — o interesse publico'®®. Nesse sentido SARA COELHO refere que a “cobranca
de dividas provenientes de quaisquer tributos, incluindo parafiscais, liquidadas por qualquer
“Administra¢do Tributdria”, faz-se através do processo de execu¢Go fiscal"121.

A acdo de execuc¢do é instaurada com base num titulo executivo, dotado de
coatividade e definitividade, que declara de forma fundamentada, o valor da divida em
causa'?. Devido as prerrogativas de que goza a Administracdo, estas dividas
presumem-se certas, liquidas e exigiveis, ou seja, ndo existem duvidas quanto aos
sujeitos devedores, natureza e conteldo das prestacdes; quanto ao seu montante;
assim como, quanto ao momento em que sao reivindicadas.

Define o CPPT, no seu art.2 149.2 que a Administracdo Tributaria, é o drgao
competente para promover a execucao fiscal e relativamente as taxas de portagem, a
Lei 25/2006 de 30 de Junho, no seu art.2 17.2-A, atribui legitimidade a AT para as
cobrar coercivamente: “"Compete & Administragéo Tributdria, nos Termos do Cédigo de
Procedimento e 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.” Para além deste fundamento legal, e execugao coerciva da divida
sempre estaria legitimada por forca da aplicacdo do art.2 179.2 n.21 CPA, que estatui:

"Quando por forca de um ato administrativo, devam ser pagas prestac¢oes
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 legislagdo do processo tributdrio.”

No mesmo sentido, o n.22, al. a) do art.2 148.2 CPPT, estatuindo que podem

III

igualmente ser cobradas mediante processo de execucao fiscal ”Outras dividas ao Estado
e a outras pessoas coletivas publicas que devam ser pagas por for¢a de ato administrativo.”

Na referida Lei 25/2006 de 30 de Junho, o legislador faz uma remissdo genérica
para as regras do CPPT, sem fazer qualquer adaptacdo e considerando os critérios de
adequacao ja referidos, concluimos que a utilizacdo do processo de execucao fiscal,

com todas as suas inerentes prerrogativas, na cobrancga coerciva de taxas de portagem,

viola o principio da adequagao material do processo ao direito substantivo. Esta falta

120
Acorddo TCAS, Processo n2 07557/14 de 30/04/2014 disponivel em www.dgsi.pt
121
COELHO Sara, Cédigos Anotados e Comentados, Justiga Tributaria, Lexit, p. 540
122
ROCHA, Joaquim Freitas da, Ligdes de Procedimento e Processo Tributério, 62 ed., Almedina, 2018, p. 339
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de adequacgao dos tramites processuais a divida exequenda e aos sujeitos em causa,
gera incerteza e inseguranca na esfera juridica dos executados. O processo de
execucdo ndo é o adequado a cobrar estes créditos, por ndo se consubstanciar na
finalidade inerente a sua criagdo, assim como ndo estd apto as entidades privadas em
causa.

Por outro lado, existem entidades da mesma natureza que nao utilizam o
processo de execucao fiscal na cobranga dos seus créditos, gerando uma desigualdade

de tratamento injustificada.

2.7 - Legitimidade Indireta da AT

Nas competéncias definidas no art.2 10.2 do CPPT, ndo se inscreve de forma
expressa a cobranca de taxas de portagem e custos administrativos, mas por seu
turno, a Lei n2 25/2006 de 30 de Junho no seu art.2 17.2-A, atribui competéncia a AT
para promover a cobranca coerciva dos créditos compostos pela taxa de portagem,
coima e custos administrativos e dos juros de mora devidos” dando, (segundo
jurisprudéncia maioritaria do STA)**concretizacdo as alineas j) do art.2 10.2 e c) do n®
1 do art.2 15.2 do CPPT, independentemente de a entidade credora ser publica ou
privada.

A questdo da legitimidade para representar as concessiondrias em juizo, na
impugnacao dos processos de execucao fiscal relativos as taxas das portagens, tem
gerado muita controvérsia. A AT ja em 2015 se pronunciou, recusando-se a
representar as concessionarias (entidades privadas) nos casos em que o contribuinte
devedor impugnou a divida, uma vez que estdo em causa taxas que sao receita de uma
entidade privada e que o representante da Fazenda Publica s6 pode representar o
Estado e entidades de direito publico, tendo a defesa da concessionaria que ser feita
por um representante legal (art.2 15.2, n.23 CPPT). Mas em relagdo as coimas, a AT

entendia ter legitimidade, porque, por um lado, é a AT que cabe obter a cobranga das

123 Acorddo STA, recurso n2 103/17 de 03/05/2017, recurso n2 0331/17 de 10/05/2017; acérddo STA, proc. n2 039/17 de
21/06/2017 disponivel em www.dgsi.pt
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coimas quando esta a correr a execugao fiscal nos Servigos de Financgas, e por outro
lado, apesar de também aproveitar as concessiondrias, o facto é que grande parte das
receitas recuperadas revertem a favor do Estado e outras entidades publicas.

No mesmo sentido, as decisGes proferidas nos processos do STA, n.2 045/11, n.2

01050/10, n.2 01455/15%*:

Processo: 045/11:
“A representacdo em juizo do Instituto da Vinha e do Vinho cabe a
mandatdrio especialmente designado para o efeito pelo Presidente do Instituto,

que ndo a Fazenda Publica”.

Processo: 01050/10:

“O Instituto da Vinha e do Vinho ndo é representado em juizo,
nomeadamente, em reclamacdo de acto do érgdo de execugdo fiscal que indeferiu
o pedido de dispensa de presta¢do de garantia, pela Fazenda Publica, antes

cabendo essa representacGo ao mandatdrio designado pelo seu Presidente”.

Processo: 01455/15:

“A APL — Administragdo do Porto de Lisboa, S. A., sociedade andnima de
capitais exclusivamente publicos, ndo é representada em juizo pela Fazenda
Publica mas antes por mandatdrio especialmente designado para o efeito pelo
respectivo Conselho de Administracdo, a tal nGo obstando o facto de estar em
causa uma reclamacdo das decisées do orgdo da execugdo fiscal.”

Em sentido contrario, os Acorddos do STA, processo n.2 0103/17 e processo n.2
1499/13.0T2AVR.P1.51 de 08 de Novembro de 2018.
E atribuida uma legitimidade indireta a AT, uma vez que n3o é esta a credora,

mas antes o exequente. O STA, quanto a legitimidade da AT pronunciou-se:
“(..) IV - Ao ampliar a competéncia da Administragdo Tributdria, em razdo da matéria,
para a cobranga coerciva dos créditos compostos pela taxa de portagem, coima e custos

administrativos e dos juros de mora devidos, ndo optou o legislador apenas pela utilizagdo do

124 Acérdidos do STA, Processo n.2 045/11 de 09/02/2011; Processo n.2 01050/10 de 26/01/2011
Processo n.2 01455/15 de 16/12/2015 disponivel em www.dgsi.pt
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meio processual de execucgdo fiscal para a cobranga coerciva de tais créditos mas atribuiu
competéncia a Administracdo Tributdria para proceder a cobrang¢a coerciva destes créditos

V - Tendo-o efetuado, por arrastamento, 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 representacdo da entidade de direito privado, ou instituto
publico a quem esteja atribuida a competéncia de cobrar tais créditos, mas em representagdo
da Administragdo Tributdria que tem competéncia para proceder a cobrang¢a coerciva dos

»125
mesmos.

“I. A norma legal que atribuiu ao Estado legitimidade para, através do processo de
execucdo fiscal, proceder a cobran¢a de dividas contraidas perante o Instituto de Mobilidade e
Transportes, IP, traduz uma situacdo de legitimidade indireta ou extraordindria, ja que a
titularidade do correspondente direito de crédito nGo coincide com a identidade de quem
instaura ou promove a cobranga coerciva.

Il. A legitimidade indireta para a cobranga coerciva estende-se ao uso dos mecanismos
de conserva¢do da garantia patrimonial regulados nos arts. 605.2 e ss. do CC e
designadamente a interposicdo da aclo de impugnagdo pauliana, tendo em vista a obtencgdo
de senteng¢a que permita que a cobranga coerciva do crédito incida sobre os bens alienados
pelo devedor a terceiro.”*?®

A jurisprudéncia maioritaria do Supremo Tribunal Administrativo, tem entendido
gue os representantes da Fazenda publica devem representar as concessionarias
privadas de autoestradas em juizo para recuperar dividas de contraordenagdes
rodoviarias.

Mas é nosso entendimento de que se o Estado opta por privatizar fungdes por
via da celebracdo de contratos de concessao, ndo se afigura razodvel que se mantenha
a representacao pela Fazenda Publica no ambito de relagdes juridicas que os entes
privados (concessionarias) estabelecem com outros sujeitos juridicos (os utentes das
autoestradas).

Vejamos: De acordo com o art.2 17.2-A da Lei 25/2006 de 30 de Junho, non.2 1

dispde que compete a AT promover a cobranca coerciva dos créditos relativos a taxa

de portagem, custos administrativos e juros de mora devidos, bem como coima e

125 Acorddo STA, Processo n2 0103/17 de 03-05-2017 disponivel em www.dgsi.pt
126 Acorddo STA, Processo n.2 1499/13.0T2AVR.P1.51 de 08-11-2018 disponivel em www.dgsi.pt
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respetivos encargos. Assim, o Servigo Local de Finangas apenas atua na qualidade de
entidade que promove a execucao fiscal e dirige a fase administrativa do processo.

Quem figura no titulo executivo como credor é a concessionaria, além de que, a
representacdo pela Fazenda Publica carece de lei expressa habilitante.

Como resulta do art.2 15.2, n.21, al. a) do CPPT, incumbe ao representante da
Fazenda Publica, nos termos da lei, a representagdo nos processos judiciais tributdrios
e no processo de execucdo fiscal, outras entidades publicas, para além da prdpria
administracdo. Pelo que a representa¢do em juizo de entidades privadas depende de
expressa previsao legal para o efeito.

Assim, deve aplicar-se a regra do n.23 do art.2 15.2 do CPPT que determina que
“quando a representacéo do credor tributdrio néo for do representante da Fazenda Publica, as
competéncias deste sdo exercidas pelo mandatdrio judicial que aquele designar”.

Além dos acérddos acima referidos, também o despacho proferido pelo TAF do
Porto, no processo de oposicao n.22858/15.0BEPRT*?, que deu razdo a Fazenda
Publica na questdo da ilegitimidade da Fazenda Publica para representar em juizo a
Ascendi O&M, S.A,, na questdo da ilegitimidade do representante da Fazenda Publica,
no qual a certiddo de divida foi emitida pelo servico de finangas de Vila Nova de Gaia-
2, mas onde consta como entidade credora a Ascendi.

Ainda nesse sentido, os acorddos do TAF de Braga, nos processos 39/16.4BEBRG,
692/16.9BEBRG e 1150/15.4BEBRG e do Tribunal Tributario de Lisboa nos processos
n.2 98/15.7.0BELRS e n.2 1066/15.4BELRS, que consideraram o representante da
Fazenda Publica ndo ter legitimidade para representar em juizo a “Estradas de
Portugal, SA”, a “Autoestradas do Atlantico, SA”, a “Brisa, SA” e a “AELO - Autoestradas
do Litoral Oeste, SA”.

Concluindo que o art.2 17.2-A ndo tem aptidao para conferir competéncia a AT
para representar em juizo as concessionarias, ja que se refere exclusivamente a
guestdo da execugdo dos créditos compostos pela taxa de portagem, coima e custos
administrativos, nada mais acrescentando quanto a atribuicdo da legitimidade da

Fazenda Publica para assegurar a representacao da concessionaria em juizo.
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Acorddo TAF Porto, processo n.2 2858/15.0BEPRT disponivel em www.dgsi.pt

78


http://www.dgsi.pt/

2.8 - Meios de Defesa em Matéria de Taxas de Portagem

a) Da Contraordenacao Fiscal

Relativamente a coima, cumpre fazer uma breve incursdao nos mecanismos legais
gue tém como pressuposto basilar a regularizacdo da situacao tributaria e que surtem
efeitos benéficos para o infrator. O pagamento da divida tributaria pode ter efeitos
imediatos para o credor, mas tem também consequéncias compensatdrias para o
infrator, na medida que podera ver a sua coima reduzida, a sua atenuacdo ou até a
dispensa do pagamento da coima. Esta opgao do legislador assenta numa atuacgao
colaborativa do infrator para com a administracao, no sentido de regularizar a situacao
tributaria.

Antes de mais importa ter presente, que apesar de ndao haver verdadeiramente
um procedimento contraordenacional, a verdade é que o processamento das
contraordenacbes tributarias implica necessariamente a instauracdo de um
procedimento contraordenacional, semelhante ao procedimento administrativo. De
notar que o legislador nao faz qualquer distingdo entre procedimento e processo, na
seccao Il do RGIT, tratando ambas as fases nesta secc¢ao.

Tem natureza administrativa e oficiosa (art.2 54.2 do RGIT), estando por isso a
administracdo vinculada, (tomando conhecimento dos factos) a iniciar o procedimento
de contraordenacdo tributaria. Apés o desencadeamento formal, segue-se a fase
instrutdria, que visa a recolha de todos os factos e elementos probatérios importantes
para a decisdo final. Esta fase de instrucdo pode ser dispensada no caso de existir um
auto de noticia levantado por funciondrio competente, no entanto, a entidade
administrativa deve ter sempre em consideracdo elementos importantes que
sustentem o grau de culpa ou inocéncia do infrator (art.2 56.2 al. a) e art.2 69.2 do
RGIT).

O auto de noticia tem um valor probatério especial e para que sirva de base a um
procedimento contraordenacional, é necessario que respeite requisitos de ordem
subjetiva (deve ser levantado por funciondrio competente) e de ordem objetiva (deve

este ter presenciado pessoalmente os factos constitutivos da contraordenagdo

79



tributaria) - caso contrario, a base para o procedimento contraordenacional terd que
ser a denuncia ou participagao (art.2 60.2 do RGIT).

No art.2 57.2 do RGIT estdo os requisitos essenciais do auto, constituindo a sua
falta mera irregularidade (art.2 123.2 do CPP, por remissdo do art.2 3.2 al. b) do RGIT e
41.2, n.21 do RGCO) ou nulidade (art.2 63.2 do RGIT). Os elementos que acarretam a
nulidade, dizem respeito a competéncia do autuante ou a defesa do infrator. O infrator
deve ser notificado nos termos do art.2 70.2 do RGIT, para em 10 dias exercer o seu
direito defesa e juntar elementos probatérios que pretender, devendo ser informado
dos factos apurados e da punicdo em que incorre. Sustentando ainda no seu n.2 3 de
que a informacdo factual pode ser substituida por cépia do auto — termos em que, o
auto de noticia que se limite a identificar o autuante, a indicar a hora e local onde
ocorreu a infracdo e as disposicoes legais que preveem a contraordenacdo, sem que
seja acompanhada de uma descri¢cdao detalhada e completa dos factos que constituem
a infracdo e da indicacdo de todas as circunstancias que possam influenciar na
determinacgdo da responsabilidade do infrator, sé podera ter como consequéncia a
nulidade.

O direito de audicao, marca a natureza bilateral do procedimento128 e trata-se de
um imperativo constitucional (art.2 267.2, n.25 da CRP). Tem lugar antes da tomada de
decisdo e apds a recolha de elementos probatdrios, de forma, a que a participacao do
administrado possa influenciar a “tomada de decisio da Administracgo”.'*

Também o art.2 50.2 do RGCO impde a obrigatoriedade de, antes da aplicacdo de
uma coima ou sangdo acessoOria, se ouvir o arguido, num prazo razoavel, sobre a
contraordenacdo que lhe é imputada e a san¢cdo em que incorre.

A fase decisdria, surge apds a fase instrutéria e apds o arguido ter ja exercido o
seu direito de defesa. Nesta fase, o érgao com competéncia para a decisdo manifesta o
seu sentido decisério que passard pela aplicacdo de uma sancdao contraordenacional
ou pelo arquivamento do procedimento (art.2 77.2 do RGIT).

A tomada de decisdo no procedimento, s6 serd dotada de eficacia,

desencadeando todos os efeitos juridicos, desde que devidamente notificada ao
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ROCHA, Joaquim Freitas da Rocha, Ligdes de Procedimento e Processo Tributario, Coimbra, 2018, pp. 139 e 140.
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OLIVEIRA, Fernanda Paula e Dias, José Eduardo Figueiredo, Nogdes Fundamentais de Direito Administrativo, 32. ed.
Almedina, Coimbra, 2013, pp. 208 e 209.
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infrator, conforme resulta da prépria Constituicdo (art.2 268.2 n.23 da CRP) e no
ambito das Contraordenagbes no art.2 46.2 do RGCO, que acrescenta que todo o tipo
de decisdes, medidas e despachos tomadas pelas autoridades administrativas serdao
comunicadas as pessoas a quem se dirigem e tratando-se de uma medida que admita
impugnacao sujeita a prazo, a comunicagdo reveste a forma de notificagdo com todos
os esclarecimentos sobre admissibilidade, prazo e forma de impugnag¢do. Também no
art.2 80.2 do RGIT se faz referéncia ao prazo de 20 dias a contar da notificagdao para
impugnar ou recorrer do ato decisorio.

Assim tendo em vista fomentar a atitude colaborativa do infrator com as
entidades administrativas, o legislador prevé no RGIT instrumentos legais que
beneficiam aquele, como o direito a reducdo das coimas (art.2 29.2 a 31.2 RGIT), a
dispensa da coima (art.2 32.2, n.21 do RGIT), a atenuacdo especial da coima (art.2 32.9,
n.22 do RGIT), a possibilidade de antecipa¢do do pagamento da coima (art.2 75.2 do
RGIT) e o pagamento voluntario desta (art.2 78.2 do RGIT)**° - mecanismos batizados
por ISABEL MARQUES DA SILVA, como os “premiais aptos a favorecer o ressarcimento
do dano resultante da infraco tributaria”,"**ou seja, aptos a repor a verdade fiscal e
cumprir, ainda que numa fase patoldgica, as obriga¢des tributdrias em falta.

i) Direito a reducdo das coimas (art.2 29.2 do RGIT) - é o primeiro dos
instrumentos legais que permite a redu¢do da sang¢do contraordenacional por via da
regularizacdo da situacdo tributdria. E um mecanismo pré-procedimental e a margem
percentual de reducdo da coima varia em fun¢do da maior espontaneidade do infrator
e menos intervencdo administrativa. O facto de ndo existir um procedimento
contraordenacional propriamente dito, € uma das razoes da sua existéncia, pelo facto
de evitar a utilizacdo de recursos humanos e financeiros associados a instauracao de
um procedimento contraordenacional tributario. Depende de pedido do infrator e
divide-se em:

a. - Direito a reducdo nos 30 dias posteriores a pratica da contraordenacdo (art.2
29.9, al. a) do RGIT) — esta é a mais vantajosa para o infrator, na medida em que

se reunir todos os pressupostos (constantes do art.2 30.2 do RGIT), paga apenas
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GOMIES, Joana Poldnia, A Colaboragdo dos Obrigados Fiscais no Direito das Contraordenagdes Tributarias, Almedina,
2018, p. 46.
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SILVA, Isabel Marques da, Regime Geral das Infragdes Tributdrias (n.25 da Colecdo de Cadernos do IDEFF) —

reimpressdo, 32 ed. Almedina, Lisboa, 2017, pp. 62 e ss.
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12,5% do montante minimo legal que abstratamente seja aplicavel a
contraordenacgao.

b. - Direito a reducdo decorridos mais de 30 dias apds a pratica da
contraordenacgao (art.2 29.9, al. b) do RGIT — o elemento distintivo da alinea
anterior, é o pressuposto temporal. Preenchidos os pressupostos da al. b) do
art.2 29.9, conjugado com os pressupostos do art.2 30.2 do RGIT, o infrator
beneficiara de uma redugao de 25% do montante minimo legal abstratamente
aplicavel.

c. - Direito a reducdo da coima requerido até ao termo do procedimento de
inspecao tributdria (art.2 29.2 al. c) do RGIT) — esta alinea prevé duas exigéncias
para que possa configurar-se a hipdtese de haver lugar ao exercicio do direito a
reducdo — a contraordenacdo deve ter sido praticada por negligéncia e o
pedido de pagamento deve ser apresentado até ao termo do procedimento de
inspecdo tributdria (ou seja, até a assinatura do relatério definitivo pelos
funcionadrios que tenham intervindo no procedimento, onde consta o pedido de
reducdo de coima).

Existem dois regimes dissonantes entre as alineas a), b) e a c). Nas al. a) e b), ndo
se exige intermediacdo administrativa, por via de ato que notifique o montante da
coima reduzida a pagar (ja que a mesma consta da lei) e a al.) c) refere o prazo de 15
dias para o pagamento da coima e regularizacdo tributdria a partir da notificacdo pela
entidade competente do montante da coima a pagar (apesar de constar da lei e o
infrator ter a possibilidade de a calcular). Se existir incumprimento do pagamento ou
regularizacdo da situacdo tributaria, o infrator perde o direito a reducdo, sendo
instaurado o procedimento contraordenacional tributario (art.2 30.2, n.22 do RGIT)
com base na declaracdo do infrator a solicitar a regularizacdo da situacdo tributaria.

ii) A dispensa da coima (art.2 32.2, n.21 do RGIT) — esta possibilidade esta ja
inserida no procedimento contraordenacional tributario. Ndo estd dependente de
qualquer pedido do infrator e trata-se de uma possibilidade colocada ao aplicador
normativo (administracdo ou tribunal), desde que reunidos o0s pressupostos
cumulativos elencados nas alineas do seu n.21. No que concerne a dispensa da coima
elencada no n.2 4 do art.2 29.2 RGIT, esta, estd limitada as pessoas singulares e tem

lugar nos limites temporais estabelecidos nas al. a) e b) do seu n.21, ou seja, numa fase
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pré-procedimental — requerendo neste caso, um pedido do infrator, que deve ser
expresso, podendo também presumir-se desde que verificados os pressupostos do
art.230.2 n.2 4 do RGIT.

iii) Atenuacgdo especial da coima (art.2 32.2 n.22 do RGIT) — o RGIT nao prevé em
gue termos é feita esta atenuacdo, havendo necessidade de recorrer ao direito
subsidiario, neste caso ao RGCO, no seu art.2 18.2, n .22, por remissao do art.2 3.2 do
RGIT — que enuncia ser atenuada para metade dos limites minimo e maximo previsto
para o tipo contraordenacional. Trata-se de uma faculdade ao aplicador da norma,
desde que preenchidos os pressupostos, havendo lugar a uma ponderacdo casuistica
(essencial atender aos elementos previstos no art.2 27.2 do RGIT) para determinacgado
da medida concreta da coima.

iv) Pagamento antecipado da coima (art.2 75.2 do RGIT) — este instrumento legal
tem lugar no decurso do procedimento contraordenacional tributdrio, mais
concretamente dentro do prazo para apresentacdo de defesa e antes de uma decisdo
condenatéria. O legislador imp&e que na notificacdo dos factos apurados contra o
infrator, seja alertado para que no prazo de 10 dias a contar da notificacdo (art.2 70.9,
n.21 RGIT) possa deduzir defesa ou pagar antecipadamente a coima, nos termos do
art.2 75.2 do RGIT — beneficiando de uma redugdo para o minimo legal previsto na
moldura abstratamente aplicavel e redugao para metade das custas processuais.

v) Pagamento voluntario da coima (art.2 78.2 do RGIT) — tem lugar no decurso do
procedimento, mas numa fase final, depois do prazo para apresentacdo de defesa e
antes de uma decisdo final da aplicacdo da coima (art.2 79.2 do RGIT). O principal
efeito é a reducdo da coima para 75% do valor fixado pela entidade administrativa, nos
termos do art.2 76.2 do RGIT (ndo podendo ser inferior ao minimo legal abstratamente
aplicavel).

vi) Possibilidade de proferimento de admoestacdo (art.2 51.2 RGCO) - a
possibilidade aplicar uma admoestacdo em procedimento ou processo
contraordenacional tributario, resulta da conjugacdo do art.2 3.2 do RGIT, com o art.2
51.2 do RGIT. Pode ser proferida tanto na fase procedimental como na fase judicial,
pois, apesar de estar inserida no capitulo Ill da RGCO — “A aplicagao da coima pelas
autoridades administrativas” — a verdade é que o normativo se refere a “entidade

competente”, podendo ser por entidade administrativa ou pelo tribunal (em fase de
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recurso judicial da decisdao administrativa). A admoestacao é uma sang¢ao substitutiva
da coima, que pode ser aplicada quando o grau de censura do agente é minimo, tendo
maior maleabilidade quanto aos pressupostos, do que os verificados na dispensa da
coima e da atenuacgdo especial desta (art.2 32.2, n.2 1 e 2 do RGIT). Tem entendido o
STA™?, que se em relacdo aos factos constantes do processo, a aplicagio de uma
coima, (ainda que o minimo legal estabelecido no art.2 18.2 RGIT) se revele
desproporcional, inadequada e injusta, para punir o comportamento do infrator, a
opc¢do mais consentanea como Direito sancionatério publico, é a admoestacao.

Ora, no que diz respeito as notificacdes da decisdo de aplicacdo de coima relativo
as contraordenagdes em infraestruturas rodoviarias, estas ocorrem apenas na fase
final do procedimento, ndo tendo tido o utente, oportunidade de antes de uma
decisdo condenatéria, ter exercido o seu direito de defesa, ter juntado elementos
probatérios, ou pedi-los a concessionaria (por exemplo, foto da matricula) ou ter tido a
oportunidade de ter beneficiado de qualquer outro dos mecanismos legais presentes
no procedimento contraordenacional.

Ocorrendo esta notificacdo, ja depois de uma decisdo final condenatéria de
aplicacdo de coima e depois do prazo para apresentacao de defesa, apenas tem ao seu
dispor a possibilidade de pagar voluntariamente a coima, com reducdo de 75% ou
recorrer judicialmente da decisdao de aplicacao de coima.

Desta forma, o legislador ndo permite ao utilizador das autoestradas beneficiar
da possibilidade do pedido da reducdo da coima na fase pré-procedimental, ou do
pagamento antecipado e paralelamente ou de forma alternativa, exercer o seu direito
de defesa, violando-se o direito de audicdo e de defesa consagrado no art.2 32.2, n.210
da CRP.

Nesta fase, o arguido poderd apenas recorrer da decisdo da coima para o
tribunal tributario nos 20 dias apds a rece¢do da notificacdo, entrando assim numa
fase judicial (art.2 80.2 RGIT), e a autoridade recorrida, se assim o entender, podera
revogar a decisdo da aplicacdo da coima, até ao envio dos autos a tribunal, que terd

gue ocorrer em 30 dias depois de apresentado no servico de finangcas ndo

132 Acérdido STA, Processo n2 067/10 de 13-10-2000, Processo n.2 067/10; Acérddo do STA, Processo n2 05/13 de 03-04-
2013; Acérddo do STA, Processo n2 0371/17 de 25-10-2017 disponivel em www.dgsi.pt
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prosseguindo o processo de contraordenagdao sem que o processo de impugnagao

transite em julgado (art.2 55.2 RGIT).

b) Da Oposi¢ao a Execugao as Taxas de Portagem

Nas palavras de RUI MORAIS, a oposicao fiscal “(...) é o meio processual pelo qual se
visa a extingdo da execug¢do mediante o reconhecimento da atual inexisténcia do direito
exequendo ou da falta dum pressuposto, especifico ou geral, da agcdo executiva.”**?

Os fundamentos de oposicdo sdo taxativos e constam do art.2 204.2 CPPT -
contendo no entanto, uma “cldusula geral”, conforme relatado no Acérdado do STA:

“Os fundamentos pelos quais o legislador permitiu que o executado se
defenda em execugdo fiscal, mostram-se taxativamente enunciados no referido

art.2 204.2 que contém uma espécie de “cldusula geral” na alinea i), tendente a

abarcar as situagbes em que, por fundamentos diversos dos enunciados

taxativamente nas alineas anteriores, haja razdo legal para que a execugéo ndo
prossiga, ou ndio prossiga com os limites em que foi instaurada, a provar apenas

por documento, sem que seja possivel apreciar a legalidade da liquida¢do ou

interferir em matéria da exclusiva competéncia da entidade que extraiu o
titulo.” 34

Resultando a divida tributdria de um procedimento, com o oferecimento dos
meios de defesa e prazos para que o administrado se pudesse defender, ndo pode,
nesta fase o Tribunal, apreciar da legalidade da concreta liquida¢cdo que deu causa a
execucdo, dos factos que deram origem a obriga¢do do imposto e do modo como foi
feita a aplicacdo do direito, ao caso concreto, assim como néo pode apreciar quaisquer
factos que representem interferéncia em matéria da exclusiva competéncia da
entidade que houver extraido o titulo.

Mas, tal como reitera JORGE LOPES DE SOUSA, essa “(..) taxatividade dos
fundamentos de oposi¢dio nGo implica uma restricdo aos direitos fundamentais de acesso aos

tribunais, a tutela judicial efetiva e ao recurso contencioso, uma vez que a impugnagdo de atos

133

MORAIS, Rui Duarte, A execugdo Fiscal, 22 ed., Almedina, Coimbra, 2006, p. 65
134

Acorddo STA, Proc. 0426/14 de 03-12-2014 disponivel em www.dgsi.pt
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lesivos é permitida sempre que a lei ndo assegurar um meio de os impugnar contenciosamente,
como expressamente se refere na alinea h) do n.e1” 1%

Em sede de execucdo das taxas de portagem, a oposicdo fiscal, é o meio
processual préprio para a sua oposic¢ao.

A falta de notificagcdo da liquidacao das taxas de portagem e da notificacdo da
decisdo administrativa da aplicacdo da coima, pode consubstanciar-se, em abstrato,
em matéria integrante da alinea i) do art.2 204.2 CPPT, porque determinam a
inexigibilidade dessas dividas, dando lugar a extin¢cdo da execucao.

Na reacdo a liquidagdo das taxas, sdo usados por vezes, fundamentos que nao
cabem na alinea i) do art.2 204.2 CPPT, tal como, ilegitimidade passiva, baseado no
facto de os utentes ndo conduzirem as viaturas no momento da infracdo ou existir
utilizagao abusiva da viatura por furto.

Quanto a coima aplicada no processo de contraordenacdo das taxas de
portagem, a lei assegura meio de recurso desta decisdo, previsto no art.2 80.2 do RGIT.

Mas no que concerne as taxas, (...) é jurisprudéncia uniforme dos tribunais tributdrios,
designadamente do STA, que ndo é possivel discutir em sede de oposigdo a execugdo fiscal a
legalidade da liquidag¢Go que deu origem ao tributo, nem a legalidade do ato administrativo
que esteja na origem da divida exequenda, uma vez que a lei assegura meio judicial de
impugnacdo desses atos. Ndo se equipara a auséncia de meio judicial de impugna¢do ou
recurso contra o ato aquela em que o executado ndo foi oportunamente notificado para
exercer o direito de impugnar; nesta situacdo, a falta de notificagcdo apenas determinard a néGo

abertura do prazo para exercer o direito de impugnacdo e jd ndo a possibilidade de transferir a
discussdo da legalidade da liquidagdo do meio proprio para a oposi¢céio a execugdo fiscal."136
Ou seja, ndo é possivel discutir a legalidade da liquidacdo ao abrigo da al. h) do
art.2 2042 do CPPT, apenas o sendo, em situagcbes muito raras, cuja liquidacdo ndo
resulta de ato administrativo ou tributario: “(...) o dnico exemplo recente que conhecemos
é aquele em que é instaurada execu¢do com certiddo de divida a Seguran¢a Social com
fundamento na constatagdo (...) da omissdo de pagamento no prazo subsequente ao envio das

folhas de remuneragdo de pessoal — situagdo em que a lei permite a extra¢do de certiddo de

divida (...) perante essa constatac¢lGo sem que haja um ato administrativo ou tributdrio prévio,

135 Sousa Jorge Lopes de e SANTOS Manuel Simas, Regime Geral das InfragSes Tributarias Anotado, 42 ed., Areas Editora,
Lisboa, 2010, pp. 441/442

136 Acorddo STA, proc. 011/16.4BEAVR 0654/16 de 16/01/2019; Acérddo STA, proc. 1549/13 de 18/06/2014 disponivel
em www.dgsi.pt
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definidor da obrigacdo. Nessa situagdo, porque a lei nGo assegura meio de impugnagdo da
divida exequenda, que ndo tem origem em ato tributdrio ou ato administrativo prévio, admite-
se a discussdo da legalidade em sede de oposicdo a execugdo fiscal, sob pena de violagdo do
principio constitucionalmente consagrado, do acesso ao direito.”**’

Defendendo ainda que no caso das taxas de portagem em infraestruturas
rodoviarias, o sujeito passivo pode discutir a legalidade da divida, pode impugnar
judicialmente (art.2 992 do CPPT, abrindo-se o prazo para o efeito pela notificacdo do
art.2 102 da Lei 25/2006 de 30 de Junho).

A falta de meios para questionar a legalidade da divida, é um problema
associado ao processo de execucdo fiscal e nas taxas de portagem a liquidacdo e
cobranca nado resultam de um procedimento que garanta todos os meios de defesa ao
administrado. Apesar de os atos da concessionaria se considerarem, (tendo em conta
os contratos de concessdao, como ja se referiu), verdadeiros atos administrativos, a
verdade é que ndo existe um procedimento de liquidacdo e cobranca (tal como sucede
com os impostos) com o oferecimento e esclarecimento de todos os meios de defesa e
prazos, para que o utente possa impugnar a legalidade da divida que |he é imputada.

Notificam apenas, de forma muito resumida, da infracdo que o utilizador da
autoestrada, presumivelmente cometeu, sem qualquer prova documental, dando
prazo para efetuar pagamento ou identificar o condutor do veiculo, ndo respeitando,
desta forma, os requisitos de fundamentacdo impostos pela CRP. E ndo raras vezes, 0s
sistemas eletrénicos de detecdo e registo de matriculas instalados nas vias rodoviarias,
ndo fotografam de forma nitida, originando deficientes interpretacdes das matriculas e
causando injusticas e verdadeira inseguranca nas pessoas.

Certo é que os sujeitos passivos, ndo sdao devidamente informados dos meios de
defesa ao seu dispor, nas notificacdes da liquidacdo da taxa de portagem, mas apesar
disso, os tribunais defendem que apds essa notificacdo, o administrado poderia ter
impugnado a divida e ndo o fez e como tal, ndo poderad em sede de execucdo discutir a
legalidade da divida. Constitui clara limitacdo do seu direito de defesa, nao
beneficiando os executados, de um procedimento de liquidacdo e cobranca, com a

possibilidade de questionar a legalidade da divida (taxa) que lhe é imputada, sendo

137 Acorddo STA, proc. n? 749/04 de 7/12/2004; acérdio STA, proc. n? 443/12 de 14/06/2012; acérddo STA, proc. n2
537/12 de 20/06/2012, disponiveis em www.dgsi.pt
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surpreendidos com a notificagcdo de decisdo de aplicagdo de coima (também esta, ndo
resultante de um procedimento contraordenacional, com possibilidade de redug¢ao ou
atenuacdo da coima) com possibilidade ou de efetuar pagamento voluntdrio da

respetiva coima (com redugdo de 75%) ou recorrer judicialmente.

c) Embargos de Terceiro relativo as Taxas de Portagem

Como meio de defesa também sustentamos o recurso ao incidente de embargos
de terceiro para os casos de ilegitimidade passiva, em que o administrado se vé
confrontado com uma penhora do seu patrimdnio, quando por exemplo ndo cuidou de
se certificar se a viatura que deixou no stand de automdveis ou que vendeu
diretamente a um particular, se encontra devidamente registada no novo adquirente
ou ainda se o proprietdrio da viatura alterou a sua residéncia e ndo comunicou ao
registo automédvel como também, situacdes em que os administrados, ndo receberam
as notificacdes da decisdo de aplicagcdo da coima por parte da AT.

Tratando-se de uma divida que n3o é sua e confrontados com a penhora do seu
patrimonio, podera o executado reagir através do incidente de embargos de terceiro,

regendo-se pelas disposicdes aplicaveis a oposicdo a execucdo (art.2 167.2 CPPT).

d) Prescrigao da divida

Por imperativo constitucional, tanto em matéria penal como em matéria
contraordenacional vigora a regra da aplicacdo retroativa da lei mais favoravel ao
arguido (art.2 29.2 n.24 da CRP, art.2 2.2 n.24 do CP, art.2 3.2 n.22 do RGCO, aplicavel
pelo art.2 3.2 b) do RGIT, aplicavel pelo art.2 18.2 da Lei 25/2006 de 30 de Junho).**®
Esta regra, verifica-se tanto na decisdo de aplicagcdo da coima, como no procedimento

contraordenacional.®*®

138 Acorddo STA, Processo n.2 045/17 de 31/01/2018 disponivel em www.dgsi.pt
139 Acorddo STA, Processo n.2 0656/16 de 22/03/2017 disponivel em www.dgsi.pt
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A Lei 25/2006 de 30 de Junho, no seu art.2 18.2 estatui que: “As contraordenagdes
previstas na presente lei, e em tudo o que nela se encontre expressamente requlado, é aplicavel
o Regime Geral das Infra¢bes Tributdrias.”

Nos termos do disposto no art.2 33.2 do RGIT, o procedimento por
contraordenagdo prescreve apds 5 anos sobre a pratica do facto e as sangdes por
contraordenacdo prescrevem também em 5 anos (art.2 34.2 RGIT), contados da data
em que a decisdo da coima se tornou definitiva, sem prejuizo das causas de suspensdo
e interrupgao previstas na lei geral (art.2 30.2 (suspensdo) e 30.2-A (interrupgao)
RGCO)140141.

Assim, conforme enuncia o art.2 3.2, n.22 do RGCO, por remissdao do art.2 3.2 do
RGIT, se a lei vigente ao tempo da pratica dos factos for alterada, dever-se-a aplicar a

lei mais favordvel ao arguido.

2.9 — Anulagao Judicial de Decisdes

Os tribunais tém considerado inexigiveis as dividas decorrentes das taxas de
portagem, pelo facto de as notificagdes de liquidacao das taxas de portagem, ou as
notificacdes da decisdo de aplicacdo de coima, ndo ocorrerem ou ocorrerem de forma
ilegal. Outra questdao também suscitada frequentemente em processos judiciais, é a

desproporcdo entre a sancao e a infracdo cometida. Vejamos:

a) Notificagdo da Concessiondria por Falta de Pagamento de Taxa de
Portagem

Diz o art.2 10.2 da Lei 25/2006 de 30 de Junho, que sempre que ndo é possivel

identificar o condutor do veiculo, as concessionarias, notificam o titular do documento

140 Acorddo TCAS, Processo n.2 02970/09, de 27/09/2011, que quanto a suspensdo refere que:”A simples instaura¢do do
processo executivo visando a cobranga coerciva da coima ndo reveste virtualidade, por si s6, para constituir uma causa
de suspensdo da prescri¢do, dado ndo constar do elenco das medidas suspensivas previstas no citado art..30, do
R.G.C.0."”

i Acorddo TCAS, processo n.2 8294/14 de 05/03/2015, que quanto a interrupgdo enuncia que:” a instauragéo do
processo de execugdo néo consubstancia um ato de execugdo da coima antes se devendo visualizar como a prdtica de
um acto inserido numa determinada actividade processual, a execugéo fiscal, e, portanto, ndo assume relevdncia
interruptiva para efeitos do art..30-A, n.2.1, do R.G.C.O. E porque assim é, hd entéo que concluir que a instauragéo da
execugdo por coima ndo teve, "in casu", qualquer efeito interruptivo da prescri¢do.”
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de identificagao do veiculo, para que este em 30 dias, proceda a essa identificagcao ou
pague o valor da taxa de portagem e os custos administrativos associados.

Estas notificacdes, segundo o art.2 14.2 do mesmo diploma, efetuam-se por carta
registada com AR, expedidas para o domicilio do notificando. E se por algum motivo, as
cartas forem devolvidas a entidade remetente, as notificacdes sdo reenviadas para o
domicilio do notificando, através de carta simples, considerando-se notificado apds 5
dias da data indicada.

Acresce que, como ja se referiu, sdo recorrentes os relatos de executados que
nunca puderam beneficiar da notificacdo da concessionaria, porque esta nunca
ocorreu. Pensemos, na hipdtese de alguém ter alterado a sua residéncia e ndo estar
atualizada na Conservatéria do Registo Automédvel, ou ter vendido a viatura e o
terceiro ndo ter procedido ao seu registo, ou a viatura ter sido utilizada sem o seu
conhecimento/consentimento ou qualquer outra situagdo.

Vejamos a titulo de exemplo, um caso concreto: em 1998, uma determinada
entidade bancdria possuia em seu nome, viaturas de servico para os seus
colaboradores. Estranhamente o identificador da Via Verde desta viatura, estava
associado a um dos colaboradores e ndo a entidade bancdria. No decorrer destes anos,
a viatura foi vendida duas vezes e em 2017, o terceiro (suposto atual proprietario)
circulou na Al - Brisa — Concessdao Rodoviaria S.A. e ndo efetuou o pagamento da taxa
de portagem. A Brisa, em vez de solicitar a identificacdo do proprietario da viatura a
Conservatoria do Registo Automodvel, solicitou informacdo a Via Verde (!). Resultando
que foi notificado este ex-colaborador da entidade bancdria e ndao o atual proprietdrio
da viatura.

Sucede que o ex-colaborador, também ndo foi notificado pela concessionaria,
porque ja ndo residia nessa morada ha varios anos, sendo que, lembremo-nos, é
considerado notificado 5 dias apds a expedicdo da 22 notificacdo em carta simples.

Sem ter conhecimento em absoluto, do que se havia passado antes, recebeu
recentemente a notificacdo da decisdo de aplicacdao da coima, para apresentacao do
recurso judicial da decisdao ou pagamento voluntario da coima, relativo a uma viatura
qgue nao utiliza desde 1998.

Esta notificagdo, apesar de ndo obedecer aos requisitos da lei, no que concerne a

indicacdo de meios de defesa e de fundamentacdo, revela-se crucial, na medida em
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que o utente toma conhecimento do montante devido e da data limite para
pagamento, tendo também a possibilidade de se pronunciar acerca da identificagcao do
condutor no momento da infracdo ou ainda, efetuar o respetivo pagamento da taxa de
portagem e dos custos administrativos associados.

Apesar destas notificagdes nada informarem acerca dos meios de defesa,
poderia o utilizador, tendo recebido a notificagdo, contactar/reclamar a concessiondria
e pedir esclarecimentos acerca do registo fotografico da matricula.

Existem inUmeros relatos de que o registo fotografico das matriculas, feito pelos
equipamentos eletrdnicos existentes nas autoestradas, ndo sdo por vezes nitidos,
gerando erros e consequentemente uma divida, que afinal é inexistente.

Sucede também, que sem nunca ter havido qualquer notificacdo, quer da
concessionadria, quer da notificacdo da decisdo de aplicacdo da coima por parte da AT,
os utilizadores sdo surpreendidos pela penhora do seu patriménio e nessa fase
“intermédia” entre a concessiondria e a AT (processo ja em execucdo fiscal), ndo se
define concretamente de quem sera a responsabilidade pela presta¢ao de informacdes
factuais, quer seja, datas, horas das passagens, registos fotograficos das passagens nas
autoestradas.

Como ja abordado na tematica da impugnacdo administrativa, a notificacdo da
liquidagdo da concessionadria, apenas e de forma sucinta informa da infracdo cometida
(sem qualquer prova do que é afirmado) dando prazo para efetuar o pagamento
voluntario da taxa e dos custos administrativos ou identificar o condutor - sob pena de
ndo o fazendo, ser instaurado um processo de execucdo fiscal e outro de
contraordenacdo no Servico de Financas, nada dizendo acerca dos meios de defesa.

A notificagdo para pagamento de taxas de portagem ao abrigo da Lei 25/2006 de
30 de Junho e por forca do contrato de concessdo celebrado com o Estado,
consubstancia um verdadeiro ato administrativo ao abrigo de normas de direito
publico e com poderes de autoridade. Se assim é, e na medida em que estas
notificacdes afetam direitos e interesses legalmente protegidos, defendemos que
devem respeitar os requisitos exigidos no CPA, art.2 114.2, n.22 e art.2 152.2 ou seja,
devem conter a decisdao, fundamentos, meios de defesa e prazo para reagir contra o
ato notificado, bem como a indicacdo da entidade que o praticou e se o fez no uso de

delegacdo ou subdelegacdo de competéncias.
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Além destes requisitos, os interessados tém o direito de ser ouvidos no
procedimento antes de ser tomada uma decisao final, devendo ser informados, sobre
o sentido provavel desta. Nesta audiéncia, os interessados podem pronunciar-se sobre
todas as questdes com interesse para a decisdo, em matéria de facto e de direito, bem
como requerer diligéncias complementares e juntar documentos (art.2 121.2 CPA) —
nomeadamente ter a possibilidade de juntar a cépia do modelo de venda da viatura
(se ja a alienou) ou solicitar a concessionaria o registo fotografico da matricula.

A omissdo da fase da audiéncia dos interessados tem como consequéncia, a
nulidade do ato (art.2 161.2 n.22 al. d) CPA), por violacdo do conteldo essencial de um
direito fundamental (art.2 32.2, n.210 da CRP), impedindo a producdo de efeitos
juridicos do mesmo.

Tanto na Lei 25/2006 de 30 de Junho relativa as transgressdes ocorridas nas
infraestruturas rodoviarias, como nos contratos de concessdo, nada se diz acerca das
garantias dos utilizadores das autoestradas, apds a notificacdo prescrita no art.2 10.2 e
14.2 daquela Lei.

Como ja defendido, estes atos sendo lesivos, sdo sindicaveis nos tribunais e por
isso, estas notificacdes devem elucidar acerca dos meios de reacdao a que os
administrados podem lancar m3o, para se defender. E tal como enuncia JOSE MARIA
FERNANDES PIRES “(...) a todo e qualquer interesse do particular, digno de protecdo juridica,
corresponda um meio de satisfa¢éGo processual."142

O direito a notificacdo consagrado no art.2 268.2, n.2 3 da CRP, exige o
preenchimento dos requisitos legalmente exigidos e se assim ndo for, o administrado
fica impedido de compreender o itinerario cognoscitivo percorrido pelo érgdo decisor,
bem como do sentido material do ato, perturbando a sua opg¢ao quanto a decisdao de
interpor meio impugnatério idéneo e adequado a defesa dos seus direitos.**

O cumprimento defeituoso do dever de notificacdo acarreta consequéncias,
como a ndo producdo de efeitos, nos casos em que a sua eficacia depende de
notificacdo e também a manutencao indefinida, da possibilidade de recorrer contra o

ato administrativo, impedindo que o ato adquira firmeza na ordem juridica.

142

PIRES, José Maria Fernandes, “Lei Geral Tributaria — Comentada e Anotada” —Julho, Almedina, Coimbra, 2015, p.84
143

MARTINS, Jesuino Alcantara, As Garantias dos Contribuintes, Lisboa, 2016, pp. 42 e 43
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b) Notificagao da Decisao de Aplicagdao da Coima

Como ja foi referido, o dever de fundamentagdo dos atos administrativos, onde
se incluem os atos tributarios, tem dignidade constitucional e trata-se de uma garantia
dos interessados clarificarem qualquer suspeita de arbitrariedade, possibilitando ainda
o controlo e a fiscalizacdo da relacdo de causalidade entre os factos apurados, o direito
enquadrador e a decisao adotada pela Administrac;zio.144

No ambito das infracdes em matéria de infraestruturas rodoviarias, para além da
notificacdo da decisdo de aplicacdo da coima, ocorrer, conforme ja foi referido, ja na
fase final do procedimento, depois de uma decisdo final condenatdria de aplicacdo de
coima e depois do prazo para apresentacdo de defesa, tendo o administrado, apenas
ao seu dispor, a possibilidade de pagar voluntariamente a coima, com redugao de 75%
ou recorrer judicialmente dessa decisdo; também esta notificacdo padece do vicio de
fundamentacdo. E sdo inUmeros os processos judiciais em que os administrados
invocam a nulidade da decisdo de aplicacdo da coima, por falta de fundamentacao.

O art.2 79.2 al. b) do RGIT al. b), estatui os requisitos da decisdo que aplica a
coima, devendo a mesma conter a descricio sumdria dos factos e indicagGo das
normas violadas e punitivas. Ora, interpretando este artigo, a luz das garantias do
direito de defesa constitucionalmente assegurado, o preceito exige que a decisdo de
aplicacdo de coima, contenha descricdo factual bastante, de forma a que o arguido
entenda os factos que lhe sdo imputados, e dessa forma possa adequadamente
construir a sua defesa.

A falta de requisitos legais da decisdo de aplicacdo das coimas, constitui nulidade
insuprivel no processo de contraordenacdo tributaria, conforme enuncia o art.2 63.9,
al. d) do RGIT.

Das notificacbes de decisdo de aplicacdo de coima observadas, causadoras de
processos judiciais e outras decisdes recentes padecendo dos mesmos vicios e por isso
potenciadoras de outros processos judiciais — ndo consta a suficiente descri¢ao factica,
de forma a que se verifiqguem indicios suficientes que se consubstanciem na infracdo

imputada aos arguidos (art.2 5.2 e 62 da Lei 25/2006 de 30 de Junho).

144
VIEIRA, Vitor Manuel Freitas, O Novo Cdédigo do procedimento Administrativo, Almedina, Coimbra, 2017, p. 262
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Estas notificagdes remetidas pela AT, omitem o comportamento
contraordenacional, que n3o se resume a falta de pagamento da taxa de portagem. E
referido na notificacdo que: “Os factos apurados, bem como as respetivas normas
infringidas e punitivas sdo, nos termos das alineas a) e b) do n.2 7 do artigo 149 da Lei n.®
25/2006 de 30 de Junho, na redacéio dada pela Lei n.2 51/2015 de 8 de Junho, identificados na
carta que lhe é remetida, podendo ainda ser consultados via Internet no Portal das Financgas,
no endereco eletrénico http://www.portaldasfinancas.gov.pt, ao qual deverd aceder utilizando
a sua senha de acesso.”

Mas o art.2 79.2 exige um elemento constitutivo do tipo, que essa omissdo de
pagamento, seja: (art.2 5.2 e 6.2 da Lei 25/2006 de 30 de Junho)

“a) Da transposicdo de uma barreira de portagem através de uma via
reservada a um sistema eletronico de cobranca de portagens sem que o veiculo
em causa se encontre associado, por forca de um contrato de adesdo, ao respetivo
sistema;

b) Da transposicdo de uma barreira de portagem através de uma via
reservada a um sistema eletronico de cobranga de portagens em incumprimento
das condigbes de utilizagdo previstas no contrato de adesdo ao respetivo sistema,
designadamente por falta ou deficiente colocag¢éo do equipamento no veiculo, por
falta de valida¢éo do equipamento nos termos contratualmente acordados, por
falta de associagéo de meio de pagamento vdlido ao equipamento ou por falta de
saldo bancdrio que permita a liquidagdo da taxa de portagem devida.

2 - Constitui, ainda, contraordenagdo, punivel com coima, nos termos da
presente lei, o nGo pagamento de taxas de portagem resultante da transposigéo,
numa infraestrutura rodovidria que apenas disponha de um sistema de cobranca
eletrénica de portagens, de um local de dete¢do de veiculos sem que o agente
proceda ao pagamento da taxa devida nos termos legalmente estabelecidos.

(...)

“Constitui contraordenag¢do, punivel com coima, o ndo pagamento de
qualquer taxa de portagem devida pela utilizagdo de autoestradas e pontes
sujeitas ao regime de portagem, designadamente em consequéncia:

a) De recusa do utente em proceder ao pagamento devido;

b) Do ndo pagamento da taxa em divida no prazo que lhe for concedido
para o efeito;

c) Da passagem em via de barreira de portagem sem paragem;
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d) Do ndo pagamento do montante correspondente ao dobro do valor
mdximo cobrdvel numa determinada barreira de portagem, importdncia devida
sempre que o utente ali se apresente sem ser portador de titulo de trénsito
vdlido...”

Estes elementos descritos, sdao pressuposto de punigdo, devendo ser suportados

em factos descritos na decisdo de aplicacdo de coima, ainda que de forma sucinta, mas

gue nao sucede.

No mesmo sentido, vem a decisdo do TAF de Braga:'*”

Ora, no caso sujeito, a
decisdo recorrida ndo contem todos os factos que integrem e sustentem a contraordenag¢do
imputada a arguida, ou seja, todos os elementos constitutivos do tipo contraordenacional em
causa, sendo, por isso, insuficiente para sustentar a imputagcdo do mesmo a recorrente.”

O mesmo acérdao refere ainda: “Por outro lado, a mera remisséo para aqueles factos
por via da invocacdo da norma “infringida” e da norma “punitiva” nGo é apta a garantir a
verificagdo do elemento essencial consubstanciado na “descricdo sumdria dos factos”, seja
porque tal ndo se traduz numa efetiva descricdo factual, seja porque, onerando o destinatdrio
da decisdo, lhe impbe o acesso aos diplomas legais invocados para, por via indireta, se
aperceber da factualidade que lhe é imputada, o que é, em abstrato, passivel de constituir uma
limitagdo a respetiva defesa.”

Na mesma esteira, JORGE LOPES DE SOUSA e MANUEL SIMAS SANTOS: “pela
mesma razdo de que é necessdrio asseqgurar que o arguido se apercebe dos factos que lhe sdo
imputados, ndo pode considerar-se suficiente uma indicac¢bo factual implicita, dedutivel do

VT . o~z \ s ~ 146
enquadramento juridico que na deciséo é dado a infragéo.”

Também o Acérdao do TCAN: “A decisGo administrativa de aplica¢éo de coima deve
conter a descri¢do sumdria dos factos e a indicacdo das normas violadas e punitivas. Ndo basta
a mera remissdo para qualquer pega processual, mesmo que se trate de auto de noticia (art.2
79.9, b) RGIT). Este preceito estabelece um regime de menor solenidade para as decisbes de
aplicagdo de coimas comparativamente com as sentengas criminais, regime esse justificavel
pela menor gravidade das sangbes contraordenacionais. O conteudo da “descricdo sumdria”
dos factos que deve constar da decisdo, interpretado a luz das garantias constitucionais do

direito de defesa (art.2 32.2, n.2 10.2 CRP) é aquele que for suficiente para permitir ao arguido

195 Acérdo TAF Braga, Proc. 2881/14.1BEBRG, in www.dgsi.pt

146 .
Sousa Jorge Lopes de e SANTOS Manuel Simas, Regime Geral das InfragBes Tributarias Anotado, 42 ed., Areas Editora,
Lisboa, 2010, p. 518
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aperceber-se dos factos que lhe sdo imputados e poder, com base nessa percec¢do, defender-se
adequadamente.”**’

No mesmo sentido, em anotacdo ao art.2 79.9, al. b) do RGIT, JORGE LOPES DE
SOUSA™® refere que a descri¢dao sumadria dos factos, exige uma exposi¢ao tanto quanto
possivel completa, ainda que concisa, dos motivos de facto e de direito que
fundamentam a decisdo, com indicacdo e exame critico das provas que serviram para
formar a convicgdo do tribunal, exigido pelo art.2 374.2, n.22 CPP, para sentengas em
processo criminal. Também o autor se referiu ao regime de menor solenidade para as
decisdes de aplicacdo de coimas comparativamente com as sentengas criminais,
regime justificavel pela menor gravidade das sanc¢des contraordenacionais. Sendo que
a formula utilizada “falta de pagamento de taxa de portagem” nao contem em si
mesma todos os elementos constitutivos do tipo contraordenacional em causa, sendo
por isso, insuficiente para sustentar a imputa¢ao do mesmo ao arguido.

Assim o TAF de Braga: “Pelo exposto, ndo se mostrando satisfeitas as exigéncias
previstas nas alineas b) e c) do artigo 79.2 do RGIT, ocorre uma nulidade insuprivel do processo

contraordenagdo, por forca do prescrito na alinea d) do n.2 1 do artigo 63.2 do mesmo
Regime"149.

Também o acérddo do TCAN: “Nos termos da alinea d) do n.21 do art.? 63.2 do RGIT,
constitui nulidade insuprivel, no processo de contraordenagdo tributdrio, a falta de requisitos
legais da decisdo de aplicagdo das coimas, sendo que estes s@o os descritos no art.2 79.2 RGIT,
de entre os quais se destacam a descri¢Go sumdria dos factos e indicagéo das normas violadas
e punitivas, a indicagdo da coima e sang¢bes acessdrias, com indicagdo dos elementos que
contribuiram para a sua fixagéo” . 150

Resulta também da al. c) do art.2 79.2 do RGIT, que deve constar da decisdo de
condenacao pela pratica de uma contraordenacgdo, que dita a aplicacdo de uma coima,
a indicacdo dos elementos que contribuiram para a sua fixacdo, de forma a que se
saiba pela sua leitura, qual a razdo da aplicacdao daquele quantitativo, designadamente

se o agente atuou com culpa, qual a causa e limite da punicdo, o que em concreto

resulta na aplicacdo da coima; bem ainda se a sua atuacao foi dolosa ou negligente.

147 Acérddo TCAN, Proc. 00644/16.9BEAVR de 25/05/2018 disponivel em www.dgsi.pt

148 SOUSA Jorge Lopes de e Santos Manuel Simas, Regime Geral das Infragdes Tributdrias, anotado, 4.2 ed., Areas
Editora, Lisboa, 2010 p. 518

149 TAF Braga, Proc. 2925/14.7BEBRG de 08/01/2015, disponivel em www.dgsi.pt

150 Acérddo TCAN, processo n.2 01290/17.5BEPRT de 22/03/2018 disponivel em www.dgsi.pt
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Consta das notificagdes observadas, a expressao “negligéncia simples”, sem que
se saiba de que forma o julgador chegou a esse desiderato, ou seja, o que o levou a
concluir que o agente agiu com negligéncia simples e ndo grosseira, porqué com
negligéncia e ndao com dolo. Ainda que se admita que a negligéncia tem carater
residual, ndo se pode dizer que o agente atuou de forma negligente, sé porque nao
agiu com dolo, ou porque ndo se provou o dolo. Ndo é sé o dolo que tem de resultar
provado, mas também a negligéncia.

Acresce que o valor das coimas, ndo é justificado de forma a que se entenda
porque se chegou aquele valor e ndo outro, assim como também n3o é demonstrada a
notificagdo prevista no art.2 102, ou seja a condicdo de punibilidade — falta de
pagamento, apos notificacdo regular.

Por tudo isto, estas notificacdes afetadas por nulidade insuprivel prevista no art.2
63.2 do RGIT, invalidariam todo o processo de execucdo fiscal, em virtude de o titulo

executivo ndo se ter constituido validamente.

c) Nulidade da Acusag¢ao no Processo de Execugao Fiscal

Quanto a acusacdao no processo de execucdo fiscal, também esta é nula.
Vejamos:

Revela o art.2 18.2 da Lei 25/2006 de 30 de Junho que “As contraordenagdes
previstas na presente lei, e em tudo o que nela ndo se encontre expressamente regulado, é
aplicdvel o Regime Geral das Infra¢Bes Tributdrias.” Assim, nada contendo acerca das
nulidades, iremos procurar resposta neste diploma.

O RGIT também nada enuncia quanto as nulidades, pelo que seremos remetidos
pelo seu art.2 3.2 b) para o Regime do llicito de Mera Ordenacdo Social: ”Séo aplicdveis
subsidiariamente: (...) Quanto as contraordenacgdes e respetivo processamento, o regime geral
do ilicito de mera ordenagéo social”. Porém, neste diploma também nada refere quanto a
esta matéria, remetendo, no seu art.2 41.2 para o Cédigo de Processo Penal.

Desta forma, prescreve o CPP, no seu art.2 120.2 que constitui nulidade: “A

insuficiéncia do inquérito ou da instru¢do, por ndo terem sido praticados atos legalmente

obrigatdrios, e a omissdo posterior de diligéncias que pudessem reputar-se essenciais para a
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descoberta da verdade.” Sendo incontestavel que para os efeitos previstos no art.2 10.2
da Lei 25/2006 de 30 de Junho, a falta de notificacdo, é um ato obrigatdrio, essencial
para a descoberta da verdade — tendo essa omissdao como consequéncia, a nulidade.
Neste sentido, uma condena¢dao do arguido padecia de inconstitucionalidade,
por violacdo do art.2 32.2, n.2 1 e 10 da CRP, uma vez que ndo sao assegurados ao

arguido os direitos de audiéncia e de defesa.

d) Inconstitucionalidade do art.2 7.2/1 do DL 25/2006 de 30 de Junho

O art.2 18.2 CRP dispde que:

“1- Os preceitos constitucionais respeitantes aos direitos, liberdades e
garantias sdo diretamente aplicdveis e vinculam as entidades publicas e privadas.

2. A lei s6 pode restringir os direitos, liberdades e garantias nos casos
expressamente previstos na ConstituicGo, devendo as restricbes limitar-se ao
necessdrio para salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente
protegidos.”

O art.2 18.2 n.22 CRP, consagra o principio da proporcionalidade que se divide
em trés subprincipios: necessidade, adequacao e racionalidade.

A necessidade, impoe a existéncia de outro bem juridicamente protegido e uma
circunstancia que impde intervenc¢do; a adequagdo, que a providéncia tomada seja
adequada ao objetivo que se pretende atingir e a racionalidade exige que a entidade
administrativa pondere uma justa medida, decorrente de uma correta avaliacdo da
providéncia em termos quantitativos e qualitativos, de forma a que a medida nao fique
além, nem aquém do resultado devido.

Tem o Tribunal Constitucional entendido que gozando o legislador ordinario de
uma ampla liberdade na definicdo de crimes e na fixacdo de penas (tendo maior
liberdade ainda em matéria de mera ordenacao social), apenas é de considerar violado

o principio da proporcionalidade, consagrado no art.2 18.2 CRP, em casos de
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1 A falta de necessidade ou de adequagao traduz-

inquestiondvel e evidente excesso
se em arbitrio; a falta de racionalidade traduz-se em excesso™2.

Também o Acérddo do Tribunal Constitucional, refere a liberdade ainda mais
ampla do legislador, em matéria de ordenacdo social: “(...) essa liberdade é ainda mais
ampla, quando ndo se estd perante matéria criminal, mas apenas de mera ordenagdo
social.”*>?

E dito também no mesmo acérddo que as sancdes ndo tém o mesmo desvalor
ético que as penas criminais, sendo que para a puni¢do assumem importancia razoes
de pura utilidade e estratégia social.

Tal como enuncia o Acérddo TC n.2 67/2011: “o legislador ordindrio goza de ampla
liberdade de fixacGo dos montantes das coimas aplicdveis, desde que respeitados os limites
fixados pelo regime geral do ilicito contraordenacional e que as sangdes aplicadas sejam
“efectivas”, “proporcionadas” e “dissuasoras”, de modo a garantir o efeito preventivo
daquelas, sob pena de os destinatdrios das normas néo se sentirem compelidos a cumpri-las
(com efeito, a fixacdo de coimas com montantes irrisorios face ao beneficio colhido da prdtica
do ilicito contra-ordenacional tende a enfraquecer o préprio cumprimento da lei.” — também
neste sentido, PAULO OTERO e FERNANDA PALMA™*,

Ainda no acérddo 132/2011, O Tribunal Constitucional refere que: “a fixacédo da
dosimetria sancionatoria, maxime, em sede contraordenacional, encontra-se no dmbito de um
amplo espaco de conformacdo do legislador, s6 devendo ser censuradas “as solugcbes
legislativas que cominem sangbes que sejam desnecessdrias, inadequadas ou manifesta e
claramente excessivas, pois tal proibe o artigo 18.9, n.2 2, da Constitui¢cdo.”

O Tribunal Constitucional tem assim reconhecido ao legislador ordinario ampla
liberdade na fixacdo legal dos montantes das coimas a aplicar, sempre ressalvando que

essa liberdade de definicdo de limites cessa em casos de manifesta e flagrante

. . . . . . ’ . s . 1
desproporcionalidade ou de excessiva amplitude entre os limites minimo e maximo™.

31 Acérdio TRC, Proc. 282/11.2TTCVL.CL de 17-01-2013 disponivel em www.dgsi.pt

152
MIRANDA Jorge e MEDEIROS Rui, CRP Anotada, Tomo |, Coimbra Editora, 1993, pag. 144-154; Santiago Mir Puig, O
Principio da proporcionalidade enquanto fundamento constitucional de limites materiais do direito Penal, RPCC, Ano
19, n.21, Aequitas, Lisboa, Janeiro-Margo 2009, pp. 7-38
3
Acorddo T.Const. processo n? 132/2011, correspondente ao Proc. 76/10, de 03/03/2011, disponivel em

www.pgdlisboa.pt
14 OTERO Paulo e PALMA Fernanda, Revisdo do Regime Legal do llicito de Mera Ordenagdo Social, in RFDUL (Separata),
1996, n.22, pp. 562 e 563

15 Acérddo TRC, proc. n2 282/11.2TTCVL.C1 de 17-01-2013 disponivel em www.dgsi.pt
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O legislador pretendeu efetivamente aplicar como coima minima, de acordo com
a Lei 25/2006 de 30 de Junho, 7.5 vezes o valor da taxa de portagem a pagar. Com este
regime, o legislador ndo pode querer prevenir, educar, sensibilizar ou punir. Denota
sim, um desfasamento atroz da realidade. Estas coimas minimas ndo constituem uma
justa medida, ndo podendo nunca dizer-se que esta coima nao fica muito além do que
importa para se obter o resultado devido.

O poder discriciondrio atribuido ao legislador serd uma ordem para a realizacao
da justica numa situagdao concreta e por isso, a0 mesmo estdao cometidos limites que
também decorrem da CRP e do Direito em geral — sempre devendo respeitar o
principio da proporcionalidade consagrado constitucionalmente.

Na Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789, no seu artigo 15.2
exige que se observe a proporcionalidade entre a gravidade do crime praticado e a
sanc¢ao a ser aplicada: “a lei s6 deve cominar penas estritamente necessdrias e proporcionais
ao delito.”

“Admitido que um meio seja ajustado e necessdrio para alcangar determinado fim,
mesmo neste caso dever perguntar-se se o resultado obtido com a intervengéo é proporcional a
“carga coactiva” da mesma. Meios e fim sdo colocados em equagdo mediante um juizo de
ponderagdo, a fim de se avaliar se o meio utilizado é ou ndo desproporcionado em relagdo ao

fim. Trata-se, pois, de uma questdo de “medida” ou “desmedida” para se alcangar um fim:
pesar as desvantagens dos meios em relagcdo as vantagens do fim."156

Ora, o juiz enquanto aplicador do direito, esta “{...) obrigado a decidir o direito para
o caso em conformidade com as normas garantisticas de direitos liberdades e garantias e a

contribuir para o desenvolvimento judicial do direito privado através da aplicagdo direta dessas
7157
mesmas normas.

O principio da proporcionalidade decorre do principio da igualdade e determina
gue a restricdo de direitos sé se justifica na exata medida para salvaguarda de outros
direitos.

Concluindo que, a imposicao de san¢des de natureza pecuniaria as transgressoes
ocorridas em matéria de infraestruturas rodoviarias, onde seja devido o pagamento de

taxas de portagem, é meio adequado e necessario a salvaguarda dos interesses

subjacentes. Porém o problema coloca-se ao nivel da proporcionalidade, porque ainda

156
CANOTILHO Gomes, Direito Constitucional, 42 Edigdo, Almedina, Coimbra, p.316
157
CANOTILHO Gomes, MOREIRA Vital, CRP Anotada. Coimbra Editora, Coimbra,2007, p. 383
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que se admita como meio ajustado e necessario para alcancgar determinado fim, deve
questionar-se se o resultado obtido com a intervengao é proporcional a carga coativa
da mesma. Os meios e os fins devem ser colocados em equacdo mediante um juizo de
ponderacgdo, a fim de se avaliar se o meio utilizado é proporcional em relagao ao fim
gue se pretende atingir.

Quanto a nds, a imposicdo de uma coima cujo limite minimo é de 7.5 vezes o
valor da taxa de portagem (que podem oscilar por valores de 0.10€, 0.45€, 0.90€,
3.35€ consoante o que estiver fixado nos contratos de concessao) e nunca inferior a 25
€, ndo constitui justa medida, ficando muito além do que importa para se obter o
resultado devido.

O legislador ordinario tem ampla liberdade na definicdo de crimes e na fixacao
de penas, mais ainda, em matéria de mera ordenacdo social. No entanto, este poder
discriciondrio, ndo pode considerar-se como uma carta em branco, mas apenas uma

ordem para se realizar justica na situacdo concreta.
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3 - Tomada de Posicao: Processo de Execucao Fiscal
desadequado a Cobranga Coerciva das Taxas de Portagem

Como refere DIOGO FREITAS DO AMARAL, as concessiondrias por via do contrato
de concessdao exercem poderes publicos, sendo os seus atos verdadeiros atos
administrativos, respondendo no exercicio da sua atividade administrativa segundo o
regime do direito administrativo.

A imposicdo de portagens nas travessias concessionadas é definida pelo
Governo. A travessia nestes eixos vidrios, constitui o facto tributario gerador da
obrigacdo de pagar a taxa de portagem. Apesar de esta quantia monetdria ser
qualificada como taxa, a verdade é que se trata de uma contrapartida pela
disponibilizacao de circulagao nas autoestradas, aos utentes, em condi¢des de maior
seguranca, no ambito de uma relacdo juridica privada estabelecida entre a
concessiondria e o utente — ndo se tratando de créditos tributarios.

As taxas, juros, custos administrativos, coimas e encargos, fazem parte do ativo
da concessionaria e ndao do Estado. O Estado por sua vez, através da Autoridade
Tributdria, assume a funcdo de mero cobrador desses créditos ndo tributdrios, e
recebe uma remuneracdo por essa funcdo. Trata-se de um meio de cobranca
“violento”, que nao beneficia os sujeitos passivos de uma fase procedimental, com
todos os meios de defesa. Estes créditos, sao créditos civis, onde deveria ser utilizado o
processo de execucdo comum, mas se assim nao entendeu o legislador, também devia
beneficiar os executados com maiores garantias, através de um procedimento de
liquida¢do e cobrancga, com a possibilidade de se ouvir o utente e podendo, em fase de
execucdo fiscal, discutir a legalidade da divida em oposicdo a execucdo. Acresce que a
qualificacdo desta quantia monetdria cobrada pelas concessionarias como taxa, tem
subjacente o principio de proporcionalidade e equivaléncia e a sujei¢cdo a regras que
importam maiores garantias para os sujeitos passivos.

Ainda que assim ndo se entenda, se os atos da concessiondria sdo verdadeiros
atos administrativos, se exige a cobranca de portagens, também elas impostas pelo
Governo (e no interesse daquelas), também os seus atos enquanto posicionados no

lugar da Administracdo, devem obedecer aos requisitos legais do direito publico.
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Concluindo que a utilizagdo do processo de execucdo fiscal na cobranga coerciva
destes créditos civis, da forma como se processa, importa uma verdadeira violagdo do
principio constitucional de direitos de audicdo e de defesa, uma negacao da tutela

jurisdicional efetiva.
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Conclusoes

Tendo em conta o estudo realizado, sintetizaremos algumas conclusdes:

VI.

VII.

O Due Process of Law é um principio geral que assegura garantias as
partes, quer a nivel processual, quer a nivel substantivo. Deste principio
retiram-se outros principios estruturantes do processo, como o principio
da adequacdo material do processo ao direito substantivo, que é um
subprincipio da tutela jurisdicional efetiva.

O principio da adequa¢dao material do processo impde uma adequacao
guantitativa e qualitativa. Quantitativa, no sentido de que para cada
direito, o legislador consagra uma forma processual adequada a
salvaguarda desse mesmo direito; qualitativa, no sentido de haver uma
adequacdo subjetiva, objetiva e teleolégica do processo ao direito
substantivo.

Pelos critérios observados, verificamos que no caso de cobranca coerciva
das taxas de portagem, o processo de execucgao fiscal ndo estad apto aos
sujeitos da relacdo juridica, assim como ndo cumpre o fim para que foi
criado (satisfacdo do interesse publico com as receitas arrecadadas).

A utilizacdo de conceitos indeterminados conjugado com legislacao
avulsa, além de causarem incerteza e inseguranca juridica, originam uma
utilizacdo desmoderada do processo de execucao fiscal por entidades
privadas, cujas receitas ndo prosseguem fim publico.

Permitindo o legislador, a utilizacdo do processo de execucdo fiscal
apenas por algumas entidades, descriminam inexplicavelmente outras
entidades privadas, violando o principio da igualdade.

A atuacdao da AT como cobradora, provoca uma imagem negativa na
sociedade, além de se ocuparem meios humanos e informaticos com a
arrecadacdo coerciva de receitas privadas que ndo irdo servir fim publico.
O Estado com a opgdo pelas parcerias publico privadas na realizagdo de

infraestruturas rodovidrias, beneficia da experiéncia e funcionamento do
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VI,

XI.

XIl.

X1,

XIV.

setor privado, ndo tendo necessidade de dispor de imediato de avultadas
guantias para a realizagao desses empreendimentos.

Estas parcerias realizam-se sob a forma de concessdo, adquirindo a
concessiondria, por esta via, poderes publicos, mesmo poderes de
autoridade em nome da Administragdo publica.

Em consequéncia e apesar de os seus atos serem verdadeiros atos
administrativos, a verdade é que as suas notificacdes de liquidacdo de
taxas de portagem, ndao obedecem aos requisitos legais de
fundamentacdo e direitos de defesa dos cidaddos, resultando na
diminuicdo das garantias de defesa dos mesmos.

Acresce que estes atos administrativos, ndo resultam de uma
procedimento onde tenham sido facultados todos os meios de defesa dos
cidadaos, sendo-lhes vedada a possibilidade de participar na decisao que
os afeta e de juntar ou solicitar meios de prova.

A quantia monetdria cobrada pelas concessionarias aos utentes pela
utilizacdo das autoestradas é considerada uma taxa. Essa qualificacdo
protege os contribuintes, na medida em que esta deverd obedecer as
regras de direito publico e ao principio da proporcionalidade e
equivaléncia.

Contudo, o principio da proporcionalidade subjacente a taxa, ndo é
respeitado no regime sancionatério aplicavel as transgressdes ocorridas
nas infraestruturas rodovidrias onde é devido o pagamento de taxa de
portagem, ficando muito além do que importa para se obter o resultado
devido.

A Lei 25/2006 de 30 de Junho, consagra no seu art.2 17.2-A, a
competéncia da AT na cobranca coerciva dos créditos das
concessiondrias. Competéncia para executar e ndo para as representar
em juizo, pois para tanto, carece de expressa previsado legal.

Quanto ao procedimento contraordenacional, também aqui o
administrado vé os seus direitos de defesa diminuidos - nao beneficiou do
mesmo, ocorrendo a sua notificagdo de decisdao de aplicagao de coima, ja

numa fase final do procedimento e tendo apenas a possibilidade de pagar
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XV.

XVI.

voluntariamente com redugdo de 75% da coima ou recorrer judicialmente
da decisdao. Nao pode, mais uma vez, ser ouvido, participar da decisao
que o afeta, assim como beneficiar dos outros mecanismos legais, tais
como a reducgdo, dispensa ou atenuagao da coima.

Quanto a oposicdo a execucdo, a falta de notificacdo da liquidacdo da
taxa de portagem ou da notificacdo da decisdo de aplicagdo de coima,
consubstanciam matéria integrante da al. i) do art.2 204 do CPPT, pois tal
importa a inexigibilidade da divida. Apesar das nulidades ocorridas nas
notificacdes, os Tribunais tém entendido que os executados, ndo podem
discutir, nesta sede, a ilegalidade da divida ao abrigo da al. h), pois ja
beneficiaram dessa oportunidade aquando da notificacdo da liquidacao
da taxa de portagem realizada pela concessionaria.

Em situacOes de ilegitimidade passiva, podera o executado defender-se

com o incidente de embargos de executado.

106



Referéncias Bibliograficas

e AGUDELOM, Martin Ramirez, “El debido processo”, Opinion Juridica. Vol. 4,
n.27, Universidad de Medellin, Medellin, 2005;

e ALLORIO, Enrico. Diritto Processuale Tributdrio, 42 ed.. Torinense, Torino,
1962.

e ALMEIDA, Francisco Antonio de M.L. Ferreira de, Direito Administrativo,
Almedina, Coimbra, 2018

e ALMEIDA, Mario Aroso de, Teoria Geral de Direito Administrativo,
Almedina, 22ed., Coimbra, 2015.

e ALMEIDA, Miério Aroso de, Parcerias publico-privadas: “A experiéncia
portuguesa”, in Revista Direito e Justigca, volume especial, VI Coléquio Luso-
Espanhol de Direito Administrativo. Universidade Catdlica Editora, Lisboa,
2005.

o AMARAL, Diogo Freitas, Curso de Direito Administrativo, vol. |, 32 ed.,
Almedina, Coimbra, 2014.

o AMARAL, Diogo Freitas, Curso de Direito Administrativo, vol. I, 22 ed.,
Almedina, Coimbra, 2014.

e AMARAL Diogo Freitas e TORGAL Lino, Concessdo de obras publicas: da
responsabilidade pelo pagamento das expropriacbes das “Salinas do
Samouco”, in Estudos sobre concessbes e outros actos da administra¢do:
pareceres Coimbra, Almedina, Coimbra, 2002.

e AMARAL, Diogo Freitas, Apreciacdo da dissertacdo de doutoramento de
J.M. Sérvulo Correia: Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos
Administrativos, Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
ano XXIX, 1988.

e ANDRADE Fernando Rocha, Boletim Ciéncias Econdmicas, vol. LI, Faculdade
de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra, 2008.

o ANDRADE, José Carlos, A Justica Administrativa: Licdes, 122 ed., Almedina,
Coimbra, 2012.

e ANDRADE, Vieira. Direito Administrativo e Fiscal, Faculdade de Direito de

Coimbra, Coimbra, 1994-1995.

107



AZEVEDO, Maria Eduarda, As Parcerias Publico-Privadas em Portugal:
Instrumentos de uma Nova Governacdo Publica, Almedina, 2009.

AZEVEDO, Maria Eduarda, Ciéncia e Técnica Fiscal, Centro de Estudos
Fiscais, Janeiro-Junho, 2009.

BLAY Miguel Angel Bernal, La colaboration Publico Privada Institucional.
Revista Aragonesa de Administracion Publica, n.2 37. Aragén, 2010.
CAETANO, Marcelo, Algumas notas para a interpreta¢ao da Lei n.2 2015, in
O Direito, ano XCllI, 1961.

CAETANO Marcelo, Manual de Direito Administrativo, 102 ed., 92 reimp.
Almedina, Coimbra, 2007.

CANOTILHO, Gomes, Direito Constitucional, 72 ed., Almedina, Coimbra,
2018.

CANOTILHO, Gomes, e MOREIRA, Vital, ConstituicGo da Republica
Portuguesa: anotada, 1.2 vol, 42 ed. rev., Coimbra Editora, Coimbra, 2007.
CAPITAO, Gongalo e MACHADO. Pedro, Direito a Tutela Jurisdicional Efetiva
— Implicagbes na Suspensdo Jurisdicional da Eficacia de Atos
Administrativos. POLIS — Revista de Estudos Juridico-Politicos, n.2 3.
Universidade Lusiada de Lisboa, Lisboa, 1995.

CATARINO, Jodo Ricardo e Guimaraes, Vasco Branco, Licdes de Fiscalidade,
Vol. |, Principios Gerais e Fiscalidade Interna, 62 ed., 2018, Almedina,
Coimbra.

C.E.J., O Processo de Execucdo fiscal, Ebook, 2019

COELHO, Sara, Cddigos Anotados e Comentados, Justica Tributaria, Lexit,
2018.

COLETIVA, Dominio Publico Local, CEJUR, Braga, 2006.

DELVOLVE, Pierre V., La concession de Service Public et le Droit
Communautaire, in La Concession de Service Public face au Droit
Communautaire, Paris, Sirey, 1992.

DIDIER JR., Fredie. Curso de Direito Processual Civil, vol. 1, 18.2 ed., Brasil,

2016

108



DIDIER JR., Fredie, Teoria geral do Processo e Processo de Conhecimento. In
Curso de Direito Processual Civil, 112 edicao, vol. 1., Editora Podium, Brasil,
2009.

FERNANDES, José Pedro, Dominio Publico, in Dicionario Juridico da
Administracdo Publica, Vol. IV, Coimbra, 1991.

FREITAS, José Lebre, A A¢do Executiva a Luz do Cddigo Processo Civil de
2013, 72 Ed. Gestlegal, Coimbra, 2017.

FAUSTINO, Manuel, O dia em que o Fisco vendeu casa de familia por divida
de 1900 euros, Contabilista, n.2 195, Ordem dos Contabilistas Certificados,
Lisboa, 2016.

GARCIA, Nuno de Oliveira. Contencioso de Taxas, Almedina, Coimbra, 2018
GAUDEMET VYves, La Gratuité du Domaine Public, in Etudes de Finances
Publiques en I'honneur de Monsieur le Professeur Paul Marie Gaudemet,
Paris, 1984.

GONCALVES Pedro, A Concessdo de Servicos Publicos, 12 ed., Coimbra:
Almedina, 1999.

GOMES, Joana Poldnia, A Colaboragao dos Obrigados Fiscais no Direito das
Contraordenagdes Tributdrias, Almedina, 2018.

LACERDA, Galeno, O Cddigo como Sistema Legal de Adequacao do
Processo, Revista do Instituto dos Advogados do Rio Grande do Sul, Porto
Alegre, 1976.

LEITAO, Alexandra, As novas fronteiras da Contratacdo Publica, Colecdo
Manuais Académicos IDEFF, n.2 1, Coimbra Editora, Coimbra, 2013
MAGALHAES, Anténio Carvalho de, COIMBRA, Isabel Ortigdo de Oliveira,
Cdédigos Anotados e Comentados, Justica Tributaria, Lexit, 2018.

MARTINS, Ana Gouveia. As licengas e concessdes de utilizacdo privativa de
dominio publico como um instrumento de rentabilizacdo e valorizacdo dos
bens dominiais. e-Publica: Revista Eletronica de Direito Publico, vol. 5, n.21,
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Lisboa, Janeiro, 2018.

MARTINS, Jesuino Alcantara. As Garantias dos Contribuintes, Lisboa, 2016.

109



MIRANDA Jorge e MEDEIROS Rui, ConstituicGo da Republica Portuguesa,
Anotada, Tomo |, Coimbra Editora, 1993.

MIRANDA Jorge e Medeiros Rui, Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, 22 ed., revista, Universidade Catdlica Editora, 2017.

MORAIS, Rui Duarte, Manual de Procedimento e Processo Tributdrio.
Almedina, Coimbra, 2016

MORAIS, Rui Duarte. A execugdo fiscal, 22 ed. Almedina, Coimbra, 2006.
NABAIS José Casalta, O dever fundamental de pagar impostos, Almedina,
Coimbra, 1998.

NABAIS José Casalta. Direito Fiscal, 72 ed. Almedina, Coimbra, 2014.
OLIVEIRA, Fernanda Paula e Dias e FIGUEIREDO, José Eduardo, Nogdes
Fundamentais de Direito Administrativo, Almedina, 32 ed., Coimbra, 2013.
OTERO Paulo e PALMA Fernanda, Revisdao do Regime Legal do llicito de
Mera Ordenagao Social. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa, vol. 37, n.2 2 (Separata), Lisboa, 1996.

PAIVA, Carlos, O Processo de Execugdo Fiscal, 42 ed. Almedina, Coimbra,
2016.

PEREIRA, Eugénia Margarida Afonso, Da utilizagGo abusiva do processo de
execucdo fiscal, em especial, a cobranga coerciva de dividas ndo tributdrias.
Dissertacdo de Mestrado em Direito Tributdrio, Universidade do Minho,
Outubro, 2017.

PIRES José Maria Fernandes (org.) e outros. Lei Geral Tributdria —
Comentada e Anotada. Almedina, Coimbra, 2015.

PUPPIOQ, Vicente J. Teoria General del processo, 72ed., Universidad Catdlica
Andrés Bello, Venezuela, 1995.

RIBEIRO, Nuno Cerdeira, O controlo jurisdicional dos atos da AdministragcGo
Tributdria, Almedina, Coimbra, 2014.

RIBEIRO Teixeira, Nogao juridica de taxa, Revista LegislagGo e
Jurisprudéncia, Ano 117, 1985.

ROCHA, Joaquim Freitas da. Ligbes de Procedimento e Processo Tributdrio,

62 ed. Almedina, Coimbra, 2018.

110



ROCHA, Antdnio Soares da, A Demanda e a Defesa nas Execu¢des Civeis e
Fiscais, Vida Econdmica, 2017.

SANTIAGO, Mir Puig, O Principio da proporcionalidade enquanto
fundamento constitucional de limites materiais do direito Penal, Revista
Portuguesa de Ciéncia Criminal, Ano 19, n.21, Coimbra Editora, Coimbra,
2009.

SARMENTO, Joaquim Miranda, Parcerias Publico-Privadas, Fundacdo
Francisco Manuel dos Santos, 2013.

SILVA Susana Tavares. As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributdrio, 22 ed.
CEJUR, Coimbra Editora, Coimbra, 2013.

SILVA, Isabel Marques da, Regime Geral das Infragdes Tributarias (n~5 da
Colecdo de cadernos do IDEFF), reimpressao, 32ed., Almedina, Lisboa, 2017.
SOUSA Marcelo Rebelo, Parecer de Direito acerca constitucionalidade de
taxas, 2011.

SOUSA Jorge Lopes de e SANTOS Manuel Simas. Regime Geral das Infragoes
Tributdrias Anotado, 42 ed. Areas Editora, Lisboa, 2010.

SOUSA, Rui Pereira de, Contratos de Concessdao. Perpectiva econdmica,
Financeira e Contabilistica, Areas, Lisboa, 2003.

TELLES, Inocéncio Galvao, Direito das Obrigacgdes, 72 ed., Coimbra Editora,
Coimbra, 2010.

VARELA, Jodo de Matos Antunes, Das Obrigacoes em Geral, Vol. I, 72 ed.,
Almedina. Setembro, 2014.

VIEIRA, Pedro Siza e MACHO, Luis Miguel, “Os Tipos Contratuais
Subjacentes as Parcerias Publico-Privadas”, in Manual Pratico de Parcerias
Publico Privadas, NPF Publicac¢Ges, Lisboa, 2014.

VIEIRA, Vitor Manuel Freitas e outros. Novo Cddigo do Procedimento

Administrativo — Anotado e Comentado., Almedina, Coimbra, 2017.

111



Jurisprudéncia Consultada

STA
Acérdado STJ, Processo n.2 3/2018 de 19/02/2018 (Relator: Antdnio Alexandre dos

Reis), em www.dgsi.pt.
Acorddo STA, Processo n.2 0898/15 de 11/11/2015 (Relatora: Dulce Neto), em

www.dgsi.pt.
Acorddo STA, Processo n.2 045/11 de 09/02/2011 (Relator: Anténio Calhau), em

www.dgsi.pt.
Acorddo STA, Processo n.2 01050/10 de 26/01/2011 (Relator: Pimenta do Vale), em

www.dgsi.pt.
Acérddo STA, Processo n.2 01455/15 de 16/12/2015 (Relator: Pedro Delgado), em

www.dgsi.pt.
Acorddo STA, Processo n.2 0103/17 de 03/05/2017 (Relator: Ana Paula Lobo), em

www.dgsi.pt.
Acérddo STA, Processo n.2 1499/13.0T2AVR.P1.S1 de 08/11/2018 (Relator:

Abrantes Geraldes), em www.dgsi.pt
Acérddo STA, Processo n.2 0426/14 de 03/12/2014 (Relator: Ana Paula Lobo), em

www.dgsi.pt.
Acérddo STA, Processo n.2 045/17 de 31/01/2018 (Relator: Isabel Marques da

Silva), em www.dgsi.pt.
Acérddo STA, Processo n.2 0656/16 de 22/03/2017 (Relator: Aragdo Seia), em

www.dgsi.pt.
Acérddo STA processo n.2 0715/16 de 16/11/2016 (Relator: Pedro Delgado), em

www.dgsi.pt.

Acérddo STA, Processo n.2 21188 de 09/04/1997 (Relator: Branddo de Pinho), em

www.dgsi.pt.
Acorddo STA, Processo n.2 0100/05 de 13/04/2005 (Relator: Lucio Barbosa), em

www.dgsi.pt.

112


http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/

Acérddo STA, Processo n.2 0309/17 de 20/12/2017 (Relator: Casimiro Gongalves),

em www.dgsi.pt.
Acérddo STA, Processo n.2 0124/18 de 11/04/2018 (Relator: Ana Paula Lobo), em

www.dgsi.pt.
Acérddo STA, Processo n.2 020700 de 06/05/1998 (Relator: Lucio Barbosa) em

www.dgsi.pt.
Acérddo STA, Processo n? 0558/15.0BEMDL0176/18 de 20/03/2019 (Relator:

Aragdo Seia) em www.dgsi.pt.
Acordao STA, Processo n? 01057/07 de 27/02/2008 (Relator: Moranda de Pacheco)

em www.dgsi.pt
Acordao STA, Processo n2 0162/16 de 24/04/2016 (Relator: Fonseca Carvalho) em

www.dgsi.pt.
Acdrddo STA, Processo n2 01891/02 de 26/02/2003 (Relator: Antdnio Pimpdo) em

www.dgsi.pt.
Acdrddo STA, Processo n? 01105/06 de 02/05/2007 (Relator: Pimenta do Vale) em

www.dgsi.pt,
Acorddo STA, Processo n? 01107/12 de 9 de Julho de 2014 (Relator: Casimiro

Gongalves) em www.dgsi.pt.
Acérddo STA, Processo n2 01053/07 de 12 de Margo de 2008 (Relator: Brand&o de

Pinho) em www.dgsi.pt
Acérddo STA, Processo n? 0103/17 de 03/05/2017 (Relator: Ana Paula Lobo) em

www.dgsi.pt.
Acérddo STA, Processo n2 0331/17 de 10/05/2017 (Relator: Isabel Marques da

Silva) em www.dgsi.pt
Acérddo STA, Processo n? 039/17 de 21/06/2017 (Relator: Antdnio Pimp3do) em

www.dgsi.pt.
Acérddo STA, Processo n? 067/10 de 13/10/2000 (Relatador: Isabel Marques da

Silva) em www.dgsi.pt
Acorddo STA, Processo n? 05/13 de 03/04/2013 (Relator: Valente Torrdo) em

www.dgsi.pt.
Acérddo STA, Processo n? 0371/17 de 25/10/2017 (Relator: Aragdo Seia) em

www.dgsi.pt.
113


http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/

Acorddo STA, Processo n? 011/16.4BEAVR 0654/16 de 16/01/2019 (Relator:
Francisco Rothes) em www.dgsi.pt.

Acérddo STA, Processo n? 1549/13 de 18/06/2014 (Relator: Francisco Rothes) em
www.dgsi.pt.

Acérddo STA, Processo n? 749/04 de 7/12/2004 (Relator: Antdnio Pimpao) em
www.dgsi.pt.

Acérddo STA, Processo n2 443/12 de 14/06/2012 (Relator: Francisco Rothes) em
www.dgsi.pt.

Acérddo STA, Processo n? 537/12 de 20/06/2012 (Relator: Francisco Rothes) em

www.dgsi.pt.
TAF

Acérddo TAF Braga, Processo n.2 2925/14.7BEBRG de 08/01/2015 (Relator: Ana
Paula Lobo), em www.dgsi.pt.
Acérddo TAF Braga, Processo n.2 2881/14.1BEBRG (Relator: Casimiro Gongalves),
em www.dgsi.pt.

TC
Acérddo TC, Processo n.2 640/95 de 20/01/1996 (Relator: Ribeiro Mendes), em

www.pgdlisboa.pt.

Acérddo TC, Processo n.2 132/2011, 03/03/2011, correspondente ao Proc. 76/10

(Relator: Catarina Sarmento e Castro), em www.pgdlisboa.pt.

Acérddo TC, Processo n.2 558/98 de 11/11/1998 (Relator: Bravo Serra), em

www.pgdlisboa.pt.

Acérddo TC, Processo n.2 63/99 de 31/03/1999 (Relator: Luis Nunes de Almeida)

em www.pgdlisboa.pt.

Acérddo TC, Processo n.2 32/00 de 8/03/2000 (Relator: Vitor Nunes Almeida) em

www.pgdlisboa.pt.

Acérddo TC, Processo n.2 96/00 de 17/03/2000 (Relator: Bravo Serra) em

www.pgdlisboa.pt.

Acorddo TC, Processo n.2 346/01 de 10/07/2001 (Relator: Maria Helena Brito) em

www.pgdlisboa.pt.

114


http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.pgdlisboa.pt/
http://www.pgdlisboa.pt/
http://www.pgdlisboa.pt/
http://www.pgdlisboa.pt/
http://www.pgdlisboa.pt/
http://www.pgdlisboa.pt/
http://www.pgdlisboa.pt/

Acorddo TC, Processo n.2 92/02 de 26/02/2002 (Relator: Maria Fernanda Palma)

em www.pgdlisboa.pt.

Acérdado TC, Processo n.2 463/03 de 30/09 (Relator: Maria dos Prazeres Beleza) em

www.pgdlisboa.pt.

Acérddo TC, Processo n.2 437/03 de 30/09/2003 (Relator: Paulo Mota Pinto) em

www.pgdlisboa.pt.

Acérddo TC, Processo n.2 453/03 de 14/10/2003 (Relator: Artur Mauricio) em

www.pgdlisboa.pt.

Acérddo TC, Processo n.2 053/14 de 25/03/2015 (Relator: Pedro Machete) em

www.pgdlisboa.pt.

Acérddo TC, Processo n.2 5/07 de 17/05/2007 (Relator: Maria Joao Antunes) em

www.pgdlisboa.pt.

Acorddo TC, Processo n2 1193/96 de 20/11/1996 (Relator: Messias Bento) em

www.pgdlisboa.pt.

T. Conflitos
Acérddo TC, Processo n.2 049/14 de 13/03/2015 (Relator: Moreira Alves), em

www.dgsi.pt.
TCAS

Acérddo TCAS, Processo n.2 02970/09, de 27/09/2011 (relator: Joaquim Condesso)

em www.dgsi.pt.
Acérddo TCAS, Processo n.2 07656/14 de 26/06/2014 (Relator: Joaquim Condesso)

em www.dgsi.pt.
Acérddo TCAS, Processo n.2 06971/13 de 14 de Novembro de 2013 (Relator:

Joaquim Condesso) em www.dgsi.pt.

Acérddo TCAS, Processo n.2 07557/14 de 30 de Abril de 2014 (Relator: Joaquim
Condesso) em www.dgsi.pt.

Acérddo TCAS, Processo n? 8294/14 de 05/03/2015 (Relator: Joaquim Condesso)

em www.dgsi.pt.

TCAN
Acorddo TCAN, Processo n.2 00644/16.9BEAVR de 25/05/2018 (Relator: Mario
Rebelo) em www.dgsi.pt.
115


http://www.pgdlisboa.pt/
http://www.pgdlisboa.pt/
http://www.pgdlisboa.pt/
http://www.pgdlisboa.pt/
http://www.pgdlisboa.pt/
http://www.pgdlisboa.pt/
http://www.pgdlisboa.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/

Acorddao TCAN, Processo n.2 01290/17.5BEPRT de 22/03/2018 (Relator: Ana
Patrocinio) em www.dgsi.pt.

Acérddo TCAN, Processo n.2 01451/07.5BEPRT de 07/12/2016 (Relator: Paula
Moura Teixeira) em www.dgsi.pt.

Acérddo TCAN, Processo n.2 02010/13.9BEBRG de 17 de Abril de 2015 (Relator:

Alexandra Alendouro) em www.dgsi.pt.

TRC
Acérddo TRC, Processo n.2 282/11.2TTCVL.C1 de 17/01/2013 (Relator: Jorge

Loureiro) em www.dgsi.pt

TRG
Acérddo TRG, Processo n? 1749/14.GTBVCT-B.G1 de 02/05/2016 (Relator: Miguel
Morais) em www.dgsi.pt.

TRP
Acérddo do TRP, Processo n.2 63246/17.4YIPRT.P1 de 15 de Maio de 2018 (Relator:
Lina Baptista) em www.dgsi.pt.
Acérddo TRP, Processo n2 334/09.9TBPRG-A.P1 de 21/01/2014 (Relator: Rodrigues

Pires) em https://jurisprudencia.csm.org.pt.

Legislagao Consultada

PORTUGAL. Lei 55/2007 de 31 de Agosto

PORTUGAL. Decreto-lei n.2 111/2012 de 23 de Maio.
PORTUGAL. Decreto-lei n.2 405/93, de 10 de Dezembro
PORTUGAL. Decreto-lei n.2 433/82 de 27 de Outubro
PORTUGAL. Decreto-lei 236/2012 de 31 de Outubro
PORTUGAL. Portaria 1033-C/2010 de 6 de Outubro
PORTUGAL. Decreto-lei 148/2007 de 27 de Abril
PORTUGAL. RCM de 89/2007 de 11 de Julho

116


http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
http://www.dgsi.pt/
https://jurisprudencia.csm.org.pt/

PORTUGAL. DL 374/2007 de 07 de Novembro
PORTUGAL. DL 380/2007 de 13 de Novembro
PORTUGAL. DL 110/2009 de 18 de Setembro
PORTUGAL. DL 43/2008 de 10 de Margo
PORTUGAL. DL 78/2014 de 14 de Maio

PORTUGAL. Livro Verde sobre parcerias Publico-privadas e o Direito Comunitario

em matéria de contratos publicos e concessGes, COM (2004) 327 final de 30 de

Abril

117



