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Supremo Tribunal de Justica
Processo n? 243/20.0T8FND.C1.S1

Relator: PINTO DE ALMEIDA

Sessao: 10 Maio 2021

Votacao: UNANIMIDADE

Meio Processual: REVISTA (COMERCIO)

Decisao: CONCEDIDA PARCIALMENTE A REVISTA.

INSOLVENCIA PLANO DE INSOLVENCIA INEFICACIA
AUTO-ESTRADA TAXA COIMA CREDITO DO ESTADO
CREDITO FISCAL DIREITOS INDISPONIVEIS IMPOSTO

PRINCIPIO DA LEGALIDADE CONSTITUCIONALIDADE

Sumario

I - A portagem devida pelos utentes da auto-estrada constitui uma taxa e,
como tal, um tributo nos termos do art. 4.9, n.2 2, da LGT, sendo, por isso, esse
crédito indisponivel, como se prevé no art. 30.2, n.2 2, do mesmo diploma
legal.

II - Essa indisponibilidade estende-se, por identidade de razao, a outros
vinculos crediticios complementares da relagao juridica tributaria, como o
direito a juros, e obrigagoes acessorias de caracter procedimental.

III - A coima aplicada pela infraccao do dever de pagamento da portagem nao
se integra em qualquer dessas prestagoes da relacao juridica tributdria,
devendo ser considerada como uma obrigacao auténoma, resultante de uma
sangao legal.

IV - Nao existe, pois, fundamento para qualificar as coimas como créditos
tributdrios e, por isso, para as considerar abrangidas pela indisponibilidade
que caracteriza estes créditos.

V - Resulta do art. 165.2, n.2 1, al. i), da CRP que, no que respeita a criacao de
impostos e sistema fiscal, a reserva exige uma regulamentacao completa, em
conformidade com o principio da legalidade fiscal; quanto ao regime das
taxas, a reserva respeita apenas ao regime geral, nao abrangendo o regime de
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cada uma das taxas.

VI - A interpretacao dos arts. 3.2, n.2 2, e 4.2, n.2 2, da LGT no sentido de que
ai se incluem as taxas de portagem, como taxas “assentes na utilizagcao de um
bem do dominio publico”, nao viola qualquer norma ou principio
constitucional.

VII - Deve ser declarada a ineficacia do plano aprovado e homologado em
relacao aos créditos reclamados pela ATA, respeitantes a taxas de portagem,
juros e respectivos custos administrativos (excluindo-se dessa declaragao os
relativos a coimas e respectivos encargos).

Texto Integral

Acordam no Supremo Tribunal de Justi(;a[ll:
I.

AA, veio, ao abrigo do disposto nos artigos 222.2-A, do CIRE, intentar o
presente Processo Especial para Acordo de Pagamento (PEAP).

Admitido liminarmente o requerimento e nomeado Administrador Judicial
Provisorio, por este foi junta aos autos a lista provisoria de créditos prevista
no art. 222.2-D, n%s. 2 e 3, aplicavel por forca do art. 172-I n2 3, ambos do
CIRE.

Apresentado acordo de pagamentos e submetido a votagcao recolheu o voto
favoravel de credores cujos créditos representam 53,78% da totalidade dos
créditos relacionados com direito de voto.

A Autoridade Tributdria (AT) veio comunicar o seu voto desfavoravel, por
prever a reducao dos créditos tributarios - pagamento de apenas 40% da
maior parte do crédito reconhecido a AT, bem como o perdao da totalidade dos
juros vencidos e vincendos, pelo que requer a nao homologagao do plano ou
que da eventual sentenca de homologacao venha a constar que o acordo nao
produzira efeitos relativamente aos créditos da Fazenda Nacional.

Foi proferida decisao a homologar o acordo de pagamentos respeitante aos
devedores, por se reconhecer que o mesmo se mostra aprovado pela maioria
legalmente necessaria.
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Inconformado, o Ministério Publico interpds recurso de apelagao, que a
Relacao julgou procedente, revogando a decisao recorrida, declarando-se a
ineficdcia do plano aprovado e homologado, relativamente aos créditos
reclamados pela AT relativamente a portagens, coimas, demais encargos e
juros.

Discordando desta decisao, vem o requerente pedir revista, tendo formulado
as seguintes conclusoes:

I. O tribunal a quo considerou como verdadeiros créditos tributdrios, as taxas
de portagens, juros de mora, bem como as respectivas coimas, custas e
despesas, declarando-se a ineficacia do plano aprovado e homologado,
relativamente aos créditos reclamados pela AT relativamente a portagens,
coimas, demais encargos e juros.

I1. O douto acoérdao derroga o entendimento do acérdao-fundamento do
Tribunal da Relacéo de Evora, de 22/03/2018, processo n2 853/17.3T8OLH-
A.E1 e do acordao fundamento do Tribunal da Relacdao de Guimaraes de
02/05/2016, processo n® 1749/14.GTBVCT-B.G1.

III. Ora, tal qualificacao de tributo ndo se pode imputar a contraprestacao em
causa, uma vez que a mesma nao se consubstancia numa prestacao concreta
de um qualquer servigo publico (como bem exige o artigo 4.2, n°2 da L.G.T.),
nem tao-pouco numa “contribuicao especial”, nos termos do artigo 4.2, n®3 da
L.G.T.

IV. A taxa de portagem, correspondendo apenas a um preco pago pelo utente
ao concessionario, constitui, pois, uma receita exclusiva deste no ambito da
relacao juridica de direito privado em que o Estado nao é parte.

V. J& no concernente as coimas (enquanto consequéncia contra-ordenacional
resultante do nao pagamento atempado das taxas de portagem ou pagamento
viciado), nao se assume clara a determinacgao do respectivo titular e da sua
natureza juridica.

VI. A doutrina, na mesma senda, por Alexandra Chicharo das Neves, defende
que “o bem juridico protegido pelas infracgoes contra-ordenacionais previstas
nos art.2 52 e 62 da Lei n2 25/2006 é apenas, e so, os direitos dos
concessiondrios as receitas pelo uso da auto-estrada. Isto é, estas coimas tém
sempre subjacente o incumprimento da relacao contratual entre utente e
concessiondrio: o uso indevido da barreira da portagem e o nao pagamento da
taxa de portagem pelos utentes (...) inexistindo qualquer] relagdo juridica
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entre o Estado e aquele que utiliza a auto-estrada (...). O Estado nao é o
credor das coimas devidas pelo infractor/utente ao concessionario, embora
seja cobrador das mesmas. E porque exerce essa fungao de cobrador de
receitas do concessionario o Estado recebe uma percentagem do produto
cobrado, a titulo de remuneracao”.

VII. Dai que, como bem se enfatiza no referido escrito “nao se deve confundir
a questao da titularidade do crédito com o direito ao produto de uma
cobranca. Ou seja, titular do crédito (incluindo as coimas) é o concessionario,
funcionando o Estado (através da Administragcao Tributaria) na qualidade de
cobrador desses créditos”.

VIII. Dessa forma, duvidas nao restam de que o crédito reclamado pela AT a
titulo de taxas de portagem, custos administrativos, juros de mora, coimas e
respectivos encargos nao assume a natureza tributdria, nao se lhe aplicando a
Lei Geral Tributaria, nos termos dos artigos 4.2 da L.G.T. a contrario e 148.9,
n22 do C.P.P.T. a contrario.

IX. Nessa conformidade, o Plano homologado em nada viola a legislagao,
designadamente o disposto nos art.2 302, n.2 2 e 3 e 362 da Lei Geral
Tributéaria, e os art.2 852, 1962 e 1992 do CPPT.

DA INCONSTITUCIONALIDADE

X. Se se entendesse que a “taxa de portagem” configura um verdadeiro
tributo, o que nao se concede, e por mera cautela de patrocinio se concebe,
obrigatoriamente, deveria a mesma, bem como o seu regime, de forma clara e
inequivoca, por forca do artigo 148.2, n22 do C.P.PT. constar de lei especial, lei
restrita no sentido formal, e que s6é poderia assumir a natureza de Decreto-Lei
sob autorizacdo da Assembleia da Republica, como exige a Lei Constitucional
no seu art. 165.2, n?1, al. i).

XI. Porém, essa lei nao existe, e diz-se que nao existe, pois as bases gerais do
sistema de concessao da construcao, conservacgao e exploragao de auto-
estradas outorgada a BRISA- Auto-estradas de Portugal, S.A., e
consequentemente, a aplicagao das designadas “tarifas de portagem”,
encontram-se previstas em Decreto-Lei (n? 294/97, de 24 de Outubro).

XII. Ora, tal decreto-Lei foi emanado nos termos da al. a) do artigo 198.9,
conforme consta do referido diploma legal e nao sob autorizagao da
Assembleia da Republica.
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XIII. Pelo que tal diploma esta ferido de inconstitucionalidade formal, por
desrespeito da reserva de iniciativa em favor da Assembleia da Republica.

XIV. Além disso, se se entender que o objecto aqui em causa é um tributo, o
que nao se concede, sempre se dira que a presente execugao prossegue
apenas interesses privados das operadoras das portagens electrénicas de
auto-estradas, inexistindo qualquer interesse publico subjacente a mesma.

XV. Nao podem, por isso, beneficiar as referidas operadoras, entidades
privadas com capitais privados, de uma qualificacao tributaria, sem que a
razao para tal - interesse publico - exista in casu.

XVI. E menos ainda confundirem-se interesses exclusivamente privados com
interesses publicos e colocar o interesse publico ao servigo de alguns
privados, que nao de todos, com clara violagao do principio da igualdade
tributdria, nomeadamente o artigo 13.2 da C.R.P.

XVII. Ora, chamando a colagao o consagrado no artigo 18.2, n? 2 da
Constituicao da Republica Portuguesa, onde se dispoe sobre a limitacao na
restrigao de direitos, liberdades e garantias pelo principio da
proporcionalidade, que estd no presente caso em clara violagao da plenitude
desse conceito.

XVIII. O Estado esta a cobrar em nome das concessionarias, de forma singela,
as quantias que a elas lhe sao devidas.

XIX. Isto porque, exponencia a divida como forma de integrar na sua esfera
financeira quantias que nao encontram justificagdo na lei e nos principios
tributarios subjacentes a justificada cobranc¢a das quantias que vem exigir.

XX. E aproveita a viagem para tentar, sem sucesso, enquadrar a sua
intervencao, de forma absolutamente forgcada e em clara violagao dos
principios tributdrios, nesses mesmos principios tributarios.

XXI. Mais, o Estado intromete-se numa relagao contratual privada entre dois
entes privados, sem qualquer ius imperii, mas ainda assim, fazendo uso deste
para beneficiar com prejuizo de todos os demais, leia-se todas as demais
sociedades an6nimas como as concessiondrias.

XXII. E, por isso, é inequivoco que tal entendimento viola a Constituicao da
Republica Portuguesa e o sistema juridico tributario, por violagao dos
principios da proporcionalidade, igualdade e legalidade tributarias.
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XXIII. Face ao aludido, deve a interpretacao do Acérdao Recorrido do art.2 4.9
da LGT ser julgada inconstitucional, por violagao do disposto no artigo 13.2, da
C.R.P. e do art.2 8.2 da LGT, no sentido de que os créditos reclamados pela
Autoridade Tributaria (AT) respeitantes a portagens, coimas custas e outros
encargos, constituem créditos tributarios para efeitos de lhes ser aplicavel, a
norma da indisponibilidade dos créditos tributdrios, constante do artigo 302 da
LGT.

Termos em que deve ser dado provimento ao presente recurso e ser fixada
jurisprudéncia nos termos apresentados e revogar o Acordao recorrido,
homologando o PEAP aprovado tal como consta da sentenca proferida em
primeira instancia.

O Ministério Publico contra-alegou, tendo concluido pela improcedéncia do
recurso.

Cumpre decidir.
II.
Questoes a resolver:

Discute-se no recurso se os créditos reclamados pela Autoridade Tributdria
respeitantes a portagens, coimas, demais encargos e juros, constituem
créditos tributarios.

III.

No acordao recorrido foram considerados os seguintes factos, nao
impugnados:

1. A 21 de Maio de 2020, o requerente apresentou requerimento inicial com a
manifestacao da sua vontade de encetar negociagoes com os credores com
vista a sua reabilitacao, mediante a aprovacao de um acordo de pagamento
com aqueles credores.

2. A 25 de Maio de 2020, procedeu-se a nomeacgao de administradora judicial
proviséria.

3. A lista provisoria de créditos foi junta aos autos apensos e publicitada a 17
de Junho de 2020.
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4. As impugnacOes apresentadas no referido apenso de reclamacao de créditos
foram objecto de decisao a 27 de Julho de 2020.

5. As negociagoes foram objecto de prorrogacao por um meés, conforme
comunicado aos autos a 24 de Agosto de 2020, a qual foi devidamente
publicitada.

6. A 23 de Setembro de 2020 foi apresentada proposta do acordo de
pagamento do requerente devedor.

7. Consta da referida proposta, além do mais, que:

“(...)

4.1. CONTEUDO DO PLANO RELATIVAMENTE A SATISFACAO DOS
CREDORES

O presente Plano Especial Para Acordo de Pagamentos (PEAP) prevé a
satisfacdo dos credores através da viabilidade do requerente, sendo o
pagamento aos credores efetuados a custa dos respetivos rendimentos
gerados por essa mesma proveniéncia (rendimentos do trabalho e outros).

4.2. PROPOSTA DE PLANO DE PAGAMENTO

AA acredita que com a nova realidade de reestruturagdo, reuine condigoes de
poder regularizar as suas obrigagoes, sendo que propbe o seu pagamento da
seguinte forma:

4.2.1. Autoridade Tributdria

1. Pagamento do valor de 869,74 €, de uma so vez, até final do més seguinte a
data da Sentenga homologatoria do Plano, nos termos do art? 196 do Codigo
de Procedimento e de Processo Tributdrio (CPPT);

2. Pagamento dos Juros vencidos e vincendos a taxa legalmente fixada para os
juros de mora aplicaveis as dividas ao Estado;

3. Pagamento de coimas e custas.
4.2.2. Outros Créditos

4.2.2.1 Créditos Comuns
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Os créditos comuns no valor de 42.110,94 € serdo pagos em 40% do valor em
divida, em 60 prestagbes mensais e sucessivas, vencendo-se a primeira
prestagdo 6 meses apos a sentenga do despacho de homologacdo do presente
Plano de pagamentos (PEAP), com perddo dos juros vencidos e vincendos.

Este mapa espelha os valores a receber pelos credores: Natureza Valores
Perddo (60%) Valores a Receber pelos Credores

TABELA 2- VALORES A RECEBER PELOS CREDORES

Natureza Valores perddo 60% valores a receber
pelos credores

E.O.E.P AT 869,74
869,74
Credores Comuns 42.110,94 25.266,56
16.844,36
Total 42.980,68 25.266,56
17.714,12

4.3. OUTROS CREDITOS.

Todos os créditos que vierem a ser constituidos, no dmbito deste PEAP, serdo
integrados na categoria onde se inserem, e pagos de acordo com as condigoes
previstas no mesmo.

(...)
4.5. CLAUSULA DE SALVO REGRESSO DE MELHOR FORTUNA

O PEAP fica subordinado a cldusula “salvo regresso de melhor fortuna” ao
devedor, que produz efeitos durante o periodo da sua vigéncia, nos termos em
que, se e quando, a sua situagdo econémico-financeira melhorar permitindo a
libertagcdo de meios, que, para além das prestacées do Plano de pagamentos,
lhe possibilite efetuar pagamentos aos credores sem comprometer a sua
sobrevivéncia, o devedor compromete-se a ratear esse excedente, por todos os
credores, efetuando, assim, reembolso antecipado, total ou parcial dos valores
em divida.

(..)".
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8. Foi efectuada a publicidade a que alude o artigo 222.2-F n.2 2 do CIRE.

9. A 2 de Outubro de 2020, a Sra. Administradora Judicial Provisdria juntou
aos autos o resultado da votagao do acordo e todos os elementos a que alude o
artigo 222.9-F n.2 4 do CIRE, onde se 1é, para além do mais, que:

"(...) Artigo 222 .2-F, n.2 3, al. a) do CIRE Percentagem de credores votantes
Minimo 33,33% 100,00% Percentagem de votos a favor sobre os Votantes,
ignorando as abstengbées Minimo 66,66% 53,78% Percentagem de votos a
favor, sem subordinados sobre os Votantes, ignorando as abstengdes Minimo
50%, 53,78%

Percentagem de votos a favor sobre a totalidade dos créditos relacionados
com direito de voto Minimo 50% 53,78% (...)".

10. Votaram a favor do acordo de pagamento os credores Arrow Global
Limited e BB.

11. Votou contra o acordo de pagamento a Autoridade Tributaria e Aduaneira.

12. A ATA foram reconhecidos créditos no valor global de 19.866,55 €, sendo o
montante de 869,74 € respeitante a IUC e 18 996,81 €, respeitante a
portagens, coimas, custas e juros.

IV.

1. No acérdao recorrido concluiu-se que as portagens cobradas aos
utilizadores das auto-estradas devem ser qualificadas como "taxas",
constituindo verdadeiros créditos tributarios.

Como ai se afirma:

As portagens constituem uma taxa e ndo um precgo, pois € a contraprestagao
que é devida pela utilizagao individual de cada utente na autoestrada que
constitui um bem publico. Apesar da concessiondria ser uma entidade privada,
exerce fungoes publicas, sendo o respetivo financiamento, para que possam
construir conservar e explorar, feito designadamente através da cobranca de
taxas aos utilizadores e eventualmente, como é estabelecido nalguns contratos
de concessao, através de transferéncias do Estado, designadas de rendas para
as concessionarias.

Apesar de constituirem receitas das concessionarias, as regras de calculo e de
atualizacao do seu valor é determinado nos contratos de concessao,
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incumbindo a uma entidade publica a Infraestruturas de Portugal, S.A., a
responsabilidade pela sua cobranca.

Cré-se que, neste ambito, se decidiu bem.

Os bens do dominio publico, como sao as estradas (art. 842, n2 1, al. d), da
CRP), podem ser objecto de "concessao" da respectiva exploragao e gestao.

Neste caso, ocorre uma transferéncia de direitos da pessoa de direito publico
titular do dominio para a concessiondria, a fim de que esta exercga esses
direitos, gerindo e explorando a coisa publica, mas de modo a satisfazer a
utilidade publica consoante o fim especifico da coisa. O concessiondario da
exploragao "é um gestor que se encarrega de proporcionar ao publico o uso

das coisas que lhe sao confiadas, de acordo com a natureza delas"l—l.

O bem é, assim, gerido pelo concessionario, em substituicao da Administracao,
sendo aquele colocado na posicao da Administracao concedente, e pago
através da cobranca de taxas aos utentes, se se tratar de bens no uso directo e

imediato do publico, como é o caso das auto-estradas[ﬁl’[il.

Sobre a natureza dessas taxas, importa ter em atengao o que se dispoe no art.
39, n? 2, da Lei Geral Tributaria (LGT):

Os tributos compreendem os impostos, incluindo os aduaneiros e especiais, e
outras espécies tributdrias criadas por lei, designadamente as taxas e demais
contribuigdes financeiras a favor de entidades ptublicas.

Por outro lado, prescreve o art. 42 da mesma Lei:

1. Os impostos assentam essencialmente na capacidade contributiva, revelada,
nos termos da lei, através do rendimento ou da sua utilizagdo e do patrimonio.

2. As taxas assentam na prestacdo concreta de um servigo publico, na
utilizagcdo de um bem do dominio ptblico ou na remogdo de um obstdculo
juridico ao comportamento dos particulares.

(...).

Decorre destas normas que as taxas sao "receitas publicas estabelecidas por
lei, quer como retribuicao dos servigos prestados individualmente aos
particulares no exercicio de uma actividade publica, quer como contrapartida
da utilizacao de bens do dominio publico, quer ainda da remog¢ao de um limite
juridico a actividade dos particulares. As taxas sao, assim, devidas pela
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utilizacao individual de servigos ou bens publicos e pela concessao de
autorizacoes administrativas"l—l.

A taxa constitui "uma prestacao pecuniaria e impositiva devida a uma entidade
que exerca funcoes publicas em contrapartida de uma prestacao dessa

entidade, provocada ou utilizada pelo sujeito passivo”[—l.

As taxas sao, pois, tributos, como os impostos, mas, diferentemente destes,
pressup0em uma contraprestacao especifica, sendo, nesta medida, bilaterais,
tendo natureza sinalagmatica. A taxa é devida, designadamente, como
contrapartida pela utilizacao individual pelos particulares de um bem do
dominio publico e traduz uma equivaléncia juridica (e ndao também econdmica)
entre a quantia paga e a prestacao publica, assente no principio da
proporcionalidade, tendo em atencao a satisfacao do interesse geral.

Importa ainda referir que as taxas sao tributos e nao precos, pressupondo o
exercicio do ius imperii da Administragdao Publica (uma relagao de natureza
publica), sendo consideradas receitas coactivas. O precgo constitui uma
remuneracgao nao fiscal de um servigo, estando mais dependente da lei da
oferta e da procura e, tendencialmente, mais ligada ao custo efectivo do

[71

Servigco——.

Entre as taxas devidas pela utilizagdao de bens do dominio publico incluem-se

as taxas de portagem pela utilizacao de auto-estradas[&l.

[9]

legislador, nem para a doutrina, nem para a jurisprudéncia que a taxa de

Como afirma Casalta Nabais™, nao restam quaisquer duvidas nem para o
portagem constitui efectivamente uma taxa, um tributo bilateral, uma vez que
tem por facto tributario, facto gerador ou pressuposto de facto um dos trés
tipos de factos tributarios das taxas como eles se encontram previstos na lei
(art. 49, n? 2, da LGT).

Neste sentido se pronunciou o Tribunal Constitucional no Acérdao n2 640/95,

de 15.1 1.1995M, referindo a pratica unanimidade da doutrina na
qualificacao destas taxas como modalidade de tributos, distinguindo-a dos
impostos, pelo caracter bilateral e sinalagmatico daquelas, e afastando a
qualificacdo mais antiga como preco, ligada a concepgao da dominialidade
como direito de propriedade privada do Estado.

Em sentido idéntico se decidiu no Acérdao do ST] de 26.02.2004M:
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I - Exercendo actividade publica de que a Administragao é titular, as empresas
privadas concessionarias de bens publicos substituem a Administracao nas
relagoes com o publico e actuam como se fossem entidades publicas.

IT - O pagamento de uma taxa de portagem pelos utentes da auto-estrada
representa a cobranca de uma receita coactiva, de um financiamento publico,
e nao a satisfagao, por parte do utilizador dessa via, de uma obrigagao
assumida no ambito de um contrato sinalagmatico, cuja contraprestagao do
Estado, transferida, por concessao, para a Brisa, seria a possibilidade de
circulagao na via referida, com condigoes de seguranca e niveis de fiscalizacao
mais elevados em comparacao com as demais estradas.

Tem sido essa também a posicao assumida na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Administrativo”—l.

Como se referiu, apesar de ser uma entidade privada, a concessionaria,
substituindo a Administragao Publica, actua como entidade publica e presta
um servigo publico. Nao é pelo facto de ser prestado por entidade privada que
o servico perde a natureza publica; a concessionaria colabora desse modo com
a Administracao na realizacao dos interesses gerais.

A portagem paga pelos utentes das auto-estradas constitui uma receita
coactiva, sendo a contraprestacao devida pela prestacao de um servigco
publico, que é o de propiciar a utilizacao do bem do dominio publico.

A taxa tem essa prestacao como pressuposto legal, nao visando a satisfacao de
uma obrigacao assumida num contrato.

Conclui-se, assim, que a portagem paga pelo utentes da auto-estrada constitui
uma taxa e, como tal, um tributo nos termos do art. 42, n? 2, da LGT, sendo,
por isso, esse crédito indisponivel, como se prevé no art. 302, n2 2, do mesmo
diploma legal.

Indisponibilidade que se estende, por identidade de razao, a outros vinculos
crediticios complementares da relacao juridica tributaria, como o direito a

[13] (141

juros , € obrigacoes acessorias de caracter procedimental
2. No que respeita as coimas:

Importa ter presente a Lei 25/2006, de 30/6, que aprovou o regime
sancionatoério aplicavel as infracgdes que resultam do ndao pagamento ou do
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pagamento viciado de taxas de portagem em infra-estruturas rodoviarias,
determinando que passem a assumir a natureza de contra-ordenacoes.

Saliente-se que, como resulta desse diploma:

- A contrapartida pela utilizagdao dessas infra-estruturas é denominada "taxa"
de portagem;

- O nao pagamento dessa taxa € configurado como uma infraccgao, a qual é
atribuida a natureza de contra-ordenac¢ao punivel com coima (artigos 1¢, 52 e
69);

- Atribui-se ao servigo de finangas da area do domicilio fiscal do agente da
contra-ordenacao a competéncia para a instauracao de tais processos de
contra-ordenacao e aplicagao das respectivas coimas;

- Atribui-se a administracao tributaria, nos termos do CPPT, promover a
cobranca coerciva dos créditos relativos a taxa de portagem, dos custos
administrativos, dos juros de mora devidos, bem como da coima e respectivos
encargos (artigo 172-A);

- As contra-ordenacdes previstas nesta lei e em tudo o que nela néo se
encontre regulado, é aplicado o Regime Geral das Infracgoes Tributarias
(artigo189).

- O produto da coima cobrado na sequéncia do processo de contra-ordenagao
reverte: a) 40% para o Estado; b) 35% para a Direcgcao-Geral dos Impostos; c)
10% para o Instituto das Infra-estruturas Rodoviarias, IP; d) 15% para as
entidades a que se refere o art. 112 - entidades gestoras (art. 1792).

Sustenta o recorrente que os créditos pelas coimas aplicadas nos termos
previstos no referido diploma legal ndao constituem créditos tributéarios.

Com apoio no entendimento adoptado nos acérdaos fundamento e estendendo,
no fundo, as razoes por si referidas quanto as taxas, afirma que o titular do
crédito é o concessionario, funcionando o Estado, através da Administracao
Tributdria, meramente, como cobrador desses créditos.

No acordao recorrido nao se abordou especificamente esta questao,
englobando-se as coimas no tratamento dado as taxas de portagem.

Mas néao parece que deva ser assim.
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Como resulta do regime legal acima indicado e da competéncia ai prevista
para a instauracao e instrucao dos processos de contra-ordenacao e para
aplicacao das coimas e do modo como é distribuido o produto destas, nao
parece haver duvidas de que se trata, ndao de um crédito do concessionario
(como afirma o recorrente), mas sim de um crédito publico, do Estado (em
sentido amplo).

Dai nao decorre, porém, que a coima aplicada deva ser considerada como um

crédito tributério@
indisponibilidade.

para o efeito que aqui nos ocupa, de aferir da sua

A relacgao tributaria é uma relagdao complexa, que integra como prestacao
fundamental o dever de entregar uma quantia em dinheiro e, bem assim, como
se referiu, outros vinculos complementares de caracter pecuniario e
obrigacoes acessorias de caracter procedimental (que compreendem "os
direitos e deveres que sao uteis para o correcto desenvolvimento e execucgao
da obrigacao ...; direitos e deveres que visam a liquidacao e a exigibilidade da
obrigacao e o seu cumprimento").

O pagamento da coima aplicada pela aludida infraccao do dever de pagamento
da portagem nao se integra em qualquer dessas prestagoes: nao constitui,
evidentemente, a prestacao principal (o pagamento da taxa de portagem), nem
se identifica com uma qualquer prestacao complementar ou acessoria; antes
deve ser considerada como uma obrigagao auténoma, resultante de uma

sancao legal[m]. Os tributos visam a satisfacao de fins publicos, mas nao fins
sancionatoérios de actos ilicitos.

A nosso ver nao existe, pois, fundamento para qualificar as coimas como
créditos tributarios e, por isso, para as considerar abrangidas pela
indisponibilidade que caracteriza esses créditos.

3. Sustenta ainda o recorrente que o entendimento de que a taxa de portagem
configura um verdadeiro tributo deveria resultar de lei especial, que teria de
ter a natureza de decreto-lei sob autorizacdo da Assembleia da Republica,
como se exige no art. 1652, n? 1, al. i) da CRP. Porém, a aplicacdo de "tarifas
de portagem" encontra-se prevista no DL 294/97, de 24/10, que foi emanado
nos termos do art. 1989, al. a), da CRP e nao sob autorizagao da Assembleia da
Republica.

Concluiu, por isso, que aquele diploma se encontra ferido de
inconstitucionalidade formal.
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Nao tem razao.

Dispoe o art. 1652, n2 1, da CRP que é da exclusiva competéncia da
Assembleia da Republica legislar sobre as seguintes matérias, salvo
autorizagcdo ao Governo:

i) Criacdo de impostos e sistema fiscal e regime geral das taxas e demais
contribuigdes financeiras a favor das entidades ptublicas.

Resulta da letra desta norma que, no que respeita a criacao de impostos e
sistema fiscal, a reserva exige uma regulamentagao completa, em
conformidade com o principio da legalidade fiscal. Quanto ao regime das

taxas, a reserva respeita apenas ao regime geralm.

Como afirmam os ultimos Autores citados, "em matéria de taxas, a reserva de
lei vale apenas quanto ao respectivo regime geral, entendendo-se que as
mesmas nao integram a Constituicao fiscal, nem gozam das respectivas
garantias, na medida em que supoem uma contraprestacao por parte da
administragao, ou seja, assentam numa relacao sinalagmatica de equilibrio
econdmico, ao menos em termos tendenciais. Assim, nao integra a reserva de
lei em matéria de taxas o regime de cada uma das taxas, apenas se exigindo ai
a respectiva conformidade com o regime geral das mesmas. O mesmo se diga
relativamente ao montante devido a titulo de taxa".

Assim tem sido entendido também pela jurisprudéncia, designadamente do
Tribunal Constitucional”—Sl.

O Governo nao estava, pois, impedido de legislar sobre o regime particular das
taxas aqui em questao, nao carecendo para o efeito de autorizacao legislativa
da Assembleia da Republica.

Invoca ainda o recorrente a inconstitucionalidade do art. 42 da LGT, na
interpretagao que lhe foi dada no acérdao recorrido, por violagdo do principio
da igualdade tributaria e do principio da proporcionalidade.

Alega para o efeito que a cobranca da taxa prossegue apenas interesses
privados das operadoras das portagens, inexistindo qualquer interesse publico
subjacente a mesma, colocando-se este interesse ao servigo de alguns
privados, que nao de todos; sao cobradas em nome da concessiondria quantias
que nao encontram justificacdo na lei e nos principios tributarios.

Parece-nos que nao tem razdao também aqui.
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Vem sendo entendido que o principio da igualdade (art. 132 da CRP) obriga a
que se trate como igual o que for necessariamente igual e como diferente o
que for essencialmente diferente; nao impede a diferenciacao de tratamento,
mas apenas a discriminagao arbitraria, ou seja, distingoes de tratamento que
nao tenham justificacao material bastante

Por outro lado, de acordo com o principio da proporcionalidade (art. 182, n? 2,
da CRP), as medidas restritivas devem ser adequadas a prossecucao dos fins
visados, devem revelar-se necessdarias e nao ser desproporcionadas ou
excessivas relativamente a esses fins.

Como acima se referiu, as concessionarias, apesar de serem empresas
privadas, actuam em substituicao e no lugar da Administragao Publica,
explorando, gerindo e proporcionando a utilizagcdo de um bem publico a quem
quer que dela careca. Actuam, pois, como entidades publicas e visam a
satisfacao de um interesse publico, que é o da circulacao pelas auto-estradas
em condicoes de seguranca.

A taxa de portagem constitui, assim, uma contrapartida devida pela utilizacao
de um bem publico; uma receita coactiva, assente em adequada proporgao
entre o custo da prestagao e o beneficio obtido, tendo subjacente o interesse
geral e ndo a conveniéncia ou o interesse particular das concessiondrias.

Se estas beneficiam das taxas que sao cobradas, isso justifica-se pela
actividade que exercem em substituicdao da Administragao Publica, tendo esta,
também por isso, legitimidade para a cobranca coerciva das mesmas.

Estas ndo envolvem, assim, um qualquer tratamento arbitrario e
discriminatodrio, nao existindo, nem sendo concretizado sinal revelador de
desproporcgao ou excesso das taxas em relagdao ao beneficio obtido.

Assim, a interpretagao dos arts. 32, n2 2 e 42, n? 2 da LGT no sentido de que ai
se incluem as taxas de portagem, como taxas "assentes na utilizagdo de um
bem do dominio publico", nao viola qualquer norma ou principio
constitucional.

4. Do entendimento exposto decorre que se devem considerar abrangidos pelo
principio da indisponibilidade tributaria as taxas de portagem, respectivos
juros e custos administrativos, impondo-se, assim, a distingao entre esses
créditos tributarios e aqueles que se considerou nao possuirem essa natureza:
0s que resultam das coimas aplicadas e respectivos encargos.
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No acérdao recorrido seguiu-se, neste ponto sem impugnacédo das partes, o

entendimento que tem sido adoptado no Supremo[ﬁ1 no sentido de que, em
casos como o destes autos - o plano aprovado, ao prever, em relacao aos
créditos tributdrios, um perdao de parte substancial do capital e da totalidade
dos juros e uma moratéria no pagamento, importa uma significativa alteragao
desses créditos, com desrespeito da sua indisponibilidade, implicando uma
violacdao nao negligenciavel das normas aplicaveis ao seu conteudo (art. 2152
do CIRE) -, esta violagao nao impede a homologagao do plano, devendo, no
entanto, decretar-se a ineficacia deste relativamente aos créditos tributdrios.

Acolhendo-se também aqui essa solugao, havera que alterar o acérdao
recorrido em conformidade com a distingdo acima operada entre os créditos
reclamados pela ATA, declarando-se a ineficacia do plano aprovado e
homologado tao s6 em relagao aos créditos respeitantes a taxas de portagem,
juros e respectivos custos administrativos, excluindo-se, portando, dessa
declaracgao os relativos a coimas e respectivos encargos.

Em conclusao:

1. A portagem devida pelo utentes da auto-estrada constitui uma taxa e, como
tal, um tributo nos termos do art. 42, n® 2, da LGT, sendo, por isso, esse
crédito indisponivel, como se prevé no art. 302, n2 2, do mesmo diploma legal.

2. Essa indisponibilidade estende-se, por identidade de razdo, a outros
vinculos crediticios complementares da relagdo juridica tributdria, como o
direito a juros, e obrigacbes acessorias de cardcter procedimental.

3. A coima aplicada pela infracc¢do do dever de pagamento da portagem ndo se
integra em qualquer dessas prestacées da relagdo juridica tributdria, devendo
ser considerada como uma obrigag¢do autonoma, resultante de uma sanc¢do
legal.

4. Ndo existe, pois, fundamento para qualificar as coimas como créditos
tributdrios e, por isso, para as considerar abrangidas pela indisponibilidade
que caracteriza estes créditos.

5. Resulta do art. 1652, n° 1, al. i), da CRP que, no que respeita a criacdo de
impostos e sistema fiscal, a reserva exige uma regulamentacdo completa, em
conformidade com o principio da legalidade fiscal; quanto ao regime das
taxas, a reserva respeita apenas ao regime geral, ndo abrangendo o regime de
cada uma das taxas.
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6. A interpretagdo dos arts. 32, n? 2 e 42, n? 2 da LGT no sentido de que ai se
incluem as taxas de portagem, como taxas "assentes na utilizagcdo de um bem
do dominio publico", ndo viola qualquer norma ou principio constitucional.

7. Deve ser declarada a ineficacia do plano aprovado e homologado em relagdo
aos créditos reclamados pela ATA, respeitantes a taxas de portagem, juros e
respectivos custos administrativos (excluindo-se dessa declaragdo os relativos
a coimas e respectivos encargos).

V.

Em face do exposto, concede-se em parte a revista, revogando-se parcialmente
o acordao recorrido e, em consequéncia, declara-se a ineficacia do plano
aprovado e homologado em relagao aos créditos da ATA respeitantes a taxas
de portagem, juros e custos administrativos.

Custas da apelacao e da revista a cargo do recorrente e da recorrida, na
proporcao de metade para cada.

Lisboa, 10 de Maio de 2021
F. Pinto de Almeida (Relator)
José Rainho

Graca Amaral

Tem voto de conformidade dos Exmos Adjuntos (art. 152A aditado ao DL 10-
A/2020, de 13/3, pelo DL 20/2020, de 1/5).

Sumario (art. 6632, n? 7, do CPC).

1 proc. ne 243/20.0T8FND.C1.S1
F. Pinto de Almeida (R. 402)
Cons. José Rainho; Cons.2 Graga Amaral

[2] Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, Vol. II, 92 ed., 949)

[31 Neste caso, a concessao ¢ normalmente acesséria de uma outra - a
concessao de obras publicas.

[4] Cfr. Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, Vol. II, 22 ed., 576
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e 577; Pedro Gongalves, A Concessao de Servicos Publicos, 93 e 156.
[51 Nuno Sa Gomes, Manual de Direito Fiscal, Vol. I, 73.

161 Leite Campos, Benjamim Rodrigues, Lopes de Sousa, Lei Geral Tributéaria
Anotada e Comentada, 42 ed., 70.

71 Cfr. Nuno Sa Gomes, Ob. Cit., 99; Jonatas Machado e Nogueira da Costa,
Curso de Direito Tributario, 22 ed., 18.

18] Neste sentido, Nuno Sa Gomes, Ob. Cit., 74; Teixeira Ribeiro, Nocao
juridica de taxa, RL] 117-289 e segs; Casalta Nabais, Direito Fiscal, 72 ed., 40;
Ana Raquel Gongalves Moniz, O Dominio Publico, 451. No mesmo sentido,
parece-nos, se pronuncia também Pedro Gongalves, ao distinguir a concessao
da exploragao do dominio publico da concessao de servigos publicos (Ob. Cit.,
93, 156 e 319), o que nao tera sido bem compreendido nos acérdaos
fundamento invocados neste recurso.

91 r15147-306.
[10]

Acessivel em www.tribunalconstitucional.pt

1111 No processo 04B2885, acessivel em www.dgsi.pt, como os demais
acordaos adiante citados.

2] Cfr. Acordaos de 30.04.2019 (P. 1021/12), de 03.06.2020 (P. 1092/19). e de
14.10.2020 (P. 412/20).

[131 Neste sentido, 0 Acérdio do STA de 13.04.2011 (P. 361/10) e o citado
Acoérdao de 14.10.2020.

[14] Cfr. Leite de Campos e outros, Ob. Cit., 172.

[15] Cfr. o entendimento que decorre dos Acordaos do STA de 27.02.2013 (P.
1242/12), de 03.04.2013 (P. 1262/12), de 10.04.2013 (P. 1220/12), de
17.04.2013 (P. 1297/12) e de 18.06.2013 (P. 1184/12).

[16] Cfr. Leite Campos e outros, Ob. Cit., 274 e 275.

171 Cfr. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicao da Republica
Portuguesa Anotada, Vol. II, 42 ed., 330; Casalta Nabais, Ob. Cit., 50; Jonatas
Machado e Nogueira da Costa, Ob. Cit., 65.,

IﬂACéI‘déOS n? 38/2000, de 20.01.2000, e n® 333/2001, de 10.07.2001. Cfr.
também os Acordaos do STA de 04.07.2018 (P. 1102/17) e de 26.09.2018 (P.
392/13).

[19] Iniciado pelo Acérdao de 18.02.2014 e seguido, designadamente, no
Acérdao deste colectivo de 17.04.2018.
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