Necessidade urgente de um regime geral do
financiamento do sector das infra-estruturas

rodoviarias (%)

O legislador vem-nos habituando a “proble-
mas” no dominio das taxas respeitantes ao uso de
infra-estruturas rodoviarias, pondo em evidéncia
o caracter ciclico da histdria ou o desconhecimento
dela. Desde a Idade Média que os tributos sobre o
uso das vias de circulagio sdo utilizados para pros-
seguir duas finalidades: financiar a construgao e a
conservacao destes bens (de uso) publico e “regu-
lar” a circulacio de pessoas e mercadorias (').

Mesmo na contemporaneidade, sabendo-se que
a abolicio das portagens foi uma medida essencial
para a construgdo do espaco nacional (%), ¢ inegavel

(*) Por vontade expressa da Autora o texto segue a grafia
anterior ao novo acordo ortografico.

(") Sobre as portagens na Idade Média, v. FRANCISCO SALLES
LENCASTRE, Estudo sobre as portagens e as alfandegas em Portugal:
(Seculos XII a XVI), Imprensa Nacional, Lisboa, 1891; e CESAR
GONZALEZ MINGUEZ, El portazgo en la Edad Media: aproximacion a
su estudio en la Corona de Castilla, Servicio Editorial de la Univer-
sidad del Pais Vasco, 1989.

No caso de Roma o regime era distinto, pois a ideia era cons-
truir vias de circulagio que ficassem sob o estatuto de res publicae
in uso publico, mas isso nfo significava que se ignorasse o elevado
esforco financeiro que era levado a cabo para financiar a respectiva
construcio (foram cerca de 60 000 ki de vias construidas), mesmo
com o recurso a trabalho escravo e forgado. Assim, para o finan-
ciamento da construgdo das vias e para a respectiva manutengao
concorriam receitas de todo o tipo, desde o aerarium aos financia-
mentos privados de pessoas ou entidades que colaboravam na res-
pectiva construgio (quando estas vias eram construidas em regime
de concessdo) ou apenas mecenas que queriam associar o seu
nome & obra piiblica, financiamentos comunitérios, quando as po-
pulacdes viam nestes bens publicos um instrumento importante
de desenvolvimento econdmico, e a afectagio de produto de mul-
tas — 7. VANESsA PONTE, “La regulacion de las vias ptblicas en el
seno del derecho administrativo romano”, in Hacia un Derecho Ad-
ministrativo y Fiscal Remano, Madrid, Dykinson, 2011, pp. 369-376.

() Cf. ANNE CONCHON, “Des territoires du privilege a la for-
mation d'un espace économique national: les metamorfoses du
péage au XVIIIe siecle”, in EUI Working paper n.” 2002/1, 2002,
Badia Fiesolana.
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a pulsdo do legislador para “aproveitar” as infra-
-estruturas rodovidrias como instrumento de finan-
ciamento e, simultaneamente, com fundamento no
principio da integracio, de promocdo de politicas publi-
cas como a ambiental, com base no pressuposto de
que estamos perante um bem publico essencial a
mobilidade da populagéo e ao desenvolvimento da
actividade econémica que permite moldar ou “cor-
rigir” comportamentos. Solucdes politico-legislati-
vas que, COmo veremos, suscitam muitas duavidas
e problemas juridicos.

Na perspectiva do aproveitamento do financiamento
das infra-estruturas para finalidades extrafiscais, lem-
bremos, em primeiro lugar, o caso do aumento do
valor das portagens na Ponte 25 de Abril com o in-
tuito de financiar melhorias em infra-estruturas fu-
turas. Questionado sobre a conformidade constitu-
cional da medida, o Tribunal Constitucional, no
Acordio n.° 640/95, considerou que no controlo da
proporcionalidade do valor exigido a titulo de contra-
prestacdo pela travessia da ponte apenas poderia
actuar com base num juizo de controlo negativo,
ou seja, verificar se o valor cobrado era “manifesta-
mente desadequado aos fins de obtencdo de receitas para
custear obras de melhoramento da actual travessia — seja
o melhoramento directo decorrente da abertura da sexta
vin, seja o indirecto decorrente da travessia ferrovidria,
susceptivel de descongestionar o trifego —ou de regular
a intensidade do trdfego, pela racionalizagdo da utiliza-
¢o de veiculos particulares de passageiros, com eviden-
tes vantagens para a eficicia dos meios de transporte
colectivo que nela circulam”.

As portagens rodovidrias voltariam ao Tribunal
Constitucional, no Acorddo n.° 24/98, desta vez
para apreciagdo dos limites da intervencéo do Par-
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lamento em matérias tipicas de condugao de poli-
ticas publicas, mais concretamente, para que se
apreciasse se a lei do Parlamento que pretendia a
“reposicio do IC 1 entre Torves Vedras e Leiria e do IP 6
entre Peniche e Santarém como vias sem portagens” era
ou ndo conforme a Constituicdo. Nesta ocasiao, o
Tribunal concluiu pela inexisténcia de «uma intro-
missdo intolerdvel da Assembleia da Reptiblica na esfera
puramente administrativa do Governo, em dominios que
sdo proprios da sua actividade executioa (como sejam, a
adjudicacio de contratos de concessdo da construgdo,
conservagdo e exploracio de auto-estradas em regime de
portagem, no dmbito de um concurso piblico interna-
cional, ou a outorga de contratos administratives), e, por
consequéncia, ndo se detect[on] um desrespeito dos “li-
mites constitucionais de natureza funcional i liberdade
e extensio de conformacdo do legislador”s.

Neste segundo caso, a decisdao do Tribunal
Constitucional esteve longe da unanimidade e,
quer dos votos de vencido que a acompanharam,
quer dos comentarios posteriores da doutrina (),
podemos depreender que um ponto essencial do(s)
problema(s) das portagens ¢ saber: i) se existe po-
litica rodoviéria nacional e se essa politica incluiu
oundo os aspectos do financiamento; 7i) se essa po-
litica tem um plano, umas bases ou um quadro nor-
mativo global e de enquadramento ou se € uma
politica ad hoc e errética, que se presta a aproveita-
mentos politicos conjunturais; e iii) se a definigdo
do financiamento das infra-estruturas rodoviarias
deve ser deixada inteiramente ao “jogo politico” ou
se pode e deve ser judicializada.

Mais recentemente, o caso da cobranca coerciva
das portagens — primeiro pelo Instituto de InfraFs-
truturas Rodoviarias, I. P., e, depois, pela Adminis-
tracdo Tributaria (*) — foi mais um indicador do
caracter erratico e ad hoc desta politica publica, per-
cebendo-se que aquela medida ndo estava baseada

(%) V. GomEs CANOTILHO, “Anotagao ao acérdao n.° 24/98”, in
Revista de Legislacio e de Jurisprudéncia, n.° 3887 e 3888, pp. 89-96.

(%) Referimo-nos a solugao consagrada no art. 17.°-A da Lei
n.° 25/2006, de 30/6, com a redac¢io introduzida, primeiro, pela
Lei n.° 55-A/2010, de 31/12, e, depois, pela Lein.® 64-B/2011, de
30/12. Este artigo foi modificado novamente pela Lei n.° 66-
-B/2012, de 31/12, e, por tltimo, pela Lei n.° 51/2015, de 8/6.
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num principio geral de cobranga coerciva de recei-
tas privadas dos concessionarios, mas apenas na
necessidade de dar resposta imediata a exigéncias
das concessionarias rodovidrias.

Mas ndo ¢ apenas no dominio das portagens
que a tributagdo no sector rodoviario tem revelado
problemas. Lembre-se o caso da “taxa pela emissio
do parecer no contexto do procedimento de licenciamento
municipal da afixacdo de publicidade visivel das estra-
das”, que originou diversas decisdes judiciais entre
2013 e 2014 e culminou com a “suspensao da co-
branga da referida taxa” pela Estradas de Portugal,
S. A. A questdo s06 ficaria, contudo, plenamente re-
solvida com a publicacao da Lei n.° 34/2015, de
27/4, que aprovou o novo Estatuto das Estradas da
Rede Rodoviaria Nacional e revogou o DL n.® 13/
/71, de 23/1. Recordemos, melhor, esta questao.

Discutia-se o problema do licenciamento da afi-
xagdo e inscricdo de mensagens de publicidade e da li-
quidagao e cobranga da(s) taxa(s) pela emissao
desta licenga ou autorizacdo.

O art. 10.°, n.° 1, alinea b), do DL n.® 13/71, de
23/1, estipulava que dependia de aprovacio ou li-
cenca da Junta Auténoma de Estradas a implanta-
cdo de tabuletas ou objectos de publicidade,
comercial ou ndo, numa faixa de 100 m para além
da zona non aedificandi respectiva, contanto que nao
ofendessem a moral ptiblica e ndo se confundissem
com a sinalizacio da estrada, sendo devida, por
este acto de autorizacdo ou licenciamento, uma
taxa no valor de 500$00 por cada metro quadrado
ou fraccao.

Com a entrada em vigor do DL n.® 637/76, de
29/7, as camaras municipais passaram a ter compe-
téncia para emitir a licenga de publicidade nas areas
urbanas e fora das dreas urbanas (art. 3.°), prevendo-
-se no procedimento de licenciamento municipal
que, nestes casos (no licenciamento de tabuletas ou
objectos de publicidade visiveis a partir da estrada),
a licenca dependida da obtencao de prévio parecer fa-
vordoel da Junta Auténoma de Estradas. Importa su-
blinhar, ainda, que o DL n.® 637/76 ndo revogou
expressamente o disposto no DL n.® 13/71.

O regime juridico do licenciamento da afixagao
e inscricdo de mensagens de publicidade e propa-
ganda —aprovado pela Lein.° 97/88, de 17/8 — man-



teve a solugdo normativa do DL n.® 637/76, limi-
tando-se apenas a “aligeirar” o regime do parecer
prévio da Junta Autéonoma de Estradas, que se
manteve como obrigatério, mas deixou de ser vin-
culativo (*).

Em 2004, o DL n.° 25/2004, de 24/1, actualizou o
valor das taxas do art. 15.° do DL n.° 13/71, pas-
sando a referida taxa pelo licenciamento da im-
plantacao de tabuletas ou objectos de publicidade
a ter o valor de 56,79 €/m? ou fraccio. E neste mo-
mento que comeca a questionar-se o problema da
dupla tributacdo, pois o sujeito passivo que preten-
desse implantar uma tabuleta de publicidade teria
de dar inicio ao procedimento de licenciamento
junto da cimara municipal respectiva, que era a en-
tidade competente pela emissdo do acto de licen-

(%) Mais tarde, o proprio diploma que introduziu entre nds
o denominado regime do “licenciamento zero” (o DI n.°
48/2011, de 1/4) e que modificou a redaccio da Lei n.® 97/88
sobre o licenciamento da afixagdo e inscri¢ao de mensagens de
publicidade e propaganda, manteve a competéncia da cdmara
municipal para o licenciamento e o parecer prévio obrigatorio
(mas néo vinculativo) do Instituto da Mobilidade e dos Trans-
portes Terrestres, I. P. (entidade que sucedera em parte das com-
peténcias da Estradas de Portugal, S. A.).

E curioso destacar que a incongruéncia que grassou sobre
esta matéria abrangeu também, a partir de 2011, a propria iden-
tificagdo da entidade competente para emitir o parecer e (no entendi-
mento da Estradas de Portugal) para liguidar e cobrar a taxa em
apreco. Assim, desde 1971 até 2011, haviamos assistido a trans-
formagao da Junta Auténoma das Estradas (JAE) em Instituto de
Estradas de Portugal, seguindo-se a transformacao deste em Es-
tradas de Portugal, E. P. E., a qual, por seu turno, deu origem a
Estradas de Portugal, 5. A, tendo sido instituido, em simultaneo,
o InIR - Instituto de Infra-estruturas Rodovidrias, L. P., entidade
que, em 2012, viria a ser integrada no Instituto da Mobilidade e
dos Transportes, I. P. (DL n.° 236/2012, de 31/10). Por tltimo, em
2015, o DL n.? 91/2015, de 29/5, procedeu a fusdo da EP - Estra-
das de Portugal, S. A. com a Rede Ferrovidria Nacional - REFER,
ED.E, e deu origem a Infraestruturas de Portugal, S. A.

No entendimento sufragado pela Estradas de Portugal, S.
A., a emisséo do parecer e liquidacdo da taxa integrava a res-
pectiva competéncia, na medida em que era ela a responsével
pela gestio das estradas e havia sucedido nesta competéncia a
ex-JAE, ao passo que o InIR apenas tinha competéncia em ma-
téria de concessdes rodovidrias. J4 para o InlIR, a Estradas de
Portugal, 5. A, na qualidade de concessionaria geral rodovidria,
deixara de ter competéncias para emitir as licencas e liquidar as
taxas, limitando-se o seu papel a emisséo de um parecer no pro-
cedimento de licenciamento municipal, pelo qual ndo era de-
vida qualquer taxa - estas posi¢des podem ser consultadas na
resposta que as entidades enviaram ao Provedor de Justiga no
procedimento que deu origem a Recomendagao n.® 5/A/2012.
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ciamento. Contudo, pela obten¢ao dessa licenca
teria de suportar ndo s6 a taxa municipal, mas tam-
bém a taxa da Estradas de Portugal, que neste caso
era devida apenas como contrapartida pela emis-
530 de um parecer no procedimento.

O Tribunal Constitucional, primeiro no Acdr-
déo n.® 839/2009, depois no Acorddo n.° 288/2010 e
mais tarde ainda no Acérdao n.® 622/2013, nio en-
controu fundamentos para a inconstitucionalidade
do art. 15.°do DL n.*13/71, quer por considerar que
nio existia uma situagao de dupla tributacdo, na
medida em que, segundo a fundamentacio ai ex-
pendida, o “trabalho” desenvolvido pela Estradas
de Portugal, S. A., na emissao do parecer nio era
muito diferente daquele que anteriormente tinha
de desenvolver para a emissédo da licenca, quer por
considerar que havia efectivamente a remocio de
um obstaculo juridico decorrente da emissio do
parecer que dava causa a exigibilidade da taxa.
Fundamentagido que ndo conseguimos compreen-
der e com a qual ndo podemos concordar, pois isso
significaria que qualquer entidade que fosse cha-
mada a emitir um parecer obrigatdrio num proce-
dimento estaria, por esse facto, legitimada a exigir
uma taxa ao requerente do acto, mesmo quando essa
entidade ndo € competente para emitir a decisao final
do procedimento e mesmo que esse parecer nao seja
sequer vinculativo. Parece-nos que o Tribunal Cons-
titucional ndo conseguiu verificar uma questao ele-
mentar de teoria geral do direito tributério: faltava o
facto tributario legitimador da exigibilidade da taxa
por parte da Estradas de Portugal.

A questao foi ainda objecto de duas recomen-
dagdes do Provedor de Justiga. Primeiro, a ja men-
cionada Recomendagao n.° 5/A/2012, pela qual o
Provedor aconselhou a Estradas de Portugal que se
abstivesse de liquidar e cobrar a taxa pela licenca
anual para afixar ou instalar mensagens publicita-
rias nos 100 metros além da zona non aedificandi de
cada estrada nacional. E, em 2013, a Recomendacéo
n.° 16/A/2013 voltaria a aconselhar aquela entidade
para que se abstivesse de liquidar a referida taxa,
agora no contexto da publicidade afixada dentro
dos aglomerados populacionais.

Apesar dos esforcos do Provedor de Justica, a
Estradas de Portugal insistiu na liquidagéo e co-
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branca deste tributo, talvez “animada” pela inter-
pretacdao pouco cautelosa da legislacdo levada a
cabo pelo Tribunal Constitucional nos citados ares-
tos. Porém, os tribunais da jurisdi¢do administra-
tiva e fiscal continuaram (felizmente!) a nao per-
mitir que fosse liquidada e cobrada a taxa da Estra-
das de Portugal.

Na seccdo do contencioso administrativo, subscre-
veu-se a tese de que deveriam ser anulados os actos
da Estradas de Portugal que exigiom a legalizacdo das
afixagOes publicitarias. Como se pode ler no Acor-
dao do STA de 20/2/2014 (proc. 1418/13) (recurso de
revista): “[Clonfrontando o teor dos preceitos menciona-
dos no DL n.° 637/76 e dos constantes da Lei n.” 97/88
com o expressamente consagrado no art. 10.% n.”1, altnen
b), do DL n.°13/71, facilmente se conclui que os preceitos
estio em contradicio na parte em que este 1iltimo comete
a recorrente, na drea de jurisdicdo correspondente a 100
metros para além da zona non aedificandi, a competén-
cia para a aprovagdo ou licenca. Por forca do estatuido nos
mencionados diplomas, a intervengdo da Junta Auténoma
foi sendo sucessivamente degradada e limitada, recondu-
zindo-se, através do tltimo, @ mera emissio de parecer”.
Este aresto acrescenta ainda que o facto de o DL n.°
25/2004 continuar a prever “o pagamento de faxas pelo
licenciamento de implantacdo de tabuletas ou objectos de
publicidade (...) nio tem a virtualidade de fazer renascer
a competéncia daguela entidade para o respectivo licen-
cigmento”. Mais, a admitir-se a tese defendida pela
Estradas de Portugal isso conduziria, nas palavras
do acordao do STA, “ao absurdo de sobre a mesma si-
tuacdo recair simultaneamente wma autorizacdo e uma
licen¢a que, embora da autoria de entidades diferentes,
visaria o mesmo resultado: permitir (ou conferir o direito)
a afixacdo ou inscrigdo de mensagens de publicidade co-
mercial. O que conduziria a gue duas entidades piiblicas
tivessem competéneia para liquidar taxas sobre a mesma
realidade fictica, situacdo muito proxima da duplicacio
de colecta, proibida no art. 205.°do CPPT”. Esta posi-
¢io fol mantida no acorddo do STA de 20/3/2014
(proc. 1854/13).

Ja na seccdo do contencioso tributirio, o STA afir-
mou, no Acordao de 26/6/2013 (proc. 232/13), que,
“depois da entrada em vigor da Lei n.° 97/88, a recor-
rente deixou de ter competéncia para liquidar taxas pelo
licenciamento de afixacdo de mensagens publicitdrias,
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umavez que a sua infervencdo se limita a emissdo de pa-
recer, no dmbito do procedimento de licenciamento, da
autoria das cimaras municipais, nos termos do disposto
no art. 2.° n.° 2, da Lei n.° 97/88”. Posigdo que foi
igualmente mantida na jurisprudéncia posterior,
designadamente no acoérdao de 4/6/2014 (proc.
1730/13).

Actualmente, a matéria da intervengao da ad-
ministracdo rodoviaria nos procedimentos de li-
cenciamento de publicidade visivel da estrada —ou
seja, implantada nos 100 metros além da zona non
aedificandi de cada estrada nacional — integra os
arts. 59.° a 62.° do Novo Estatuto das Estradas da
Rede Rodoviaria Nacional (de ora em diante ape-
nas Novo Estatuto), aprovado pela mencionada Lei
n.° 34/2015, de 27/4, onde se regula o procedimento
do parecer a emitir pela administragio rodovidria
e se estabelecem os critérios gerais para afixacdo de
publicidade visivel da estrada (°).

Mas a aprovagao do Novo Estatuto das Estradas
da Rede Rodovidria Nacional pela Lei n.° 34/2015,
para além de ndo contribuir definitivamente para
a resolugdo do problema antes mencionado, uma
vez que cria dificuldades na articulagdo das orien-
tacdes da Camara Municipal e da Estradas de Por-
tugal quanto aos critérios utilizados para a emissédo
da licenga, acabou por gerar também novos proble-
mas em matéria tributaria, desta vez a propdsito
das taxas pelo estabelecimento de acessos i estrada.

Em primeiro lugar, a nova lei obrigou todos os
proprietarios de terrenos com acessos as estradas
a fazer prova de que os mesmos dispunham de titulo
administrativo, sob pena de a propria administra-

(%) Importa destacar que, a semelhanca do que actualmente
sucede em muitos regimes juridicos, assiste-se a uma “apa-
rente” substituicdo das taxas no financiamento dos servigos e
das entidades priblicas pela afectagdo de uma parte da receita
das contra-ordenagtes. Em outras palavras, assiste-se a um boom
de contra-ordenages, ficando uma duvida legitima quanto a
sua verdadeira finalidade: punitiva ou financiadora? No caso
das infracgbes aos critérios para afixagée de publicidade visivel
da estrada, que consubstanciam uma contra-ordenacio leve, a
coima ¢ de € 500 a€ 2500 para infrac¢des cometidas por pessoas
singulares e de € 3000 a € 10 000 para as cometidas por pessoas
colectivas, cabendo a administracio rodoviaria, quando seja a
entidade que promove a instauracdo e instrucdo do respectivo
procedimento, 40% do produto das coimas.




.

¢ao rodovidria, nos termos do disposto no n.° 4 do
art. 4.° da Lei n.° 34/2015, promover a regularizacio
oficiosa do respectivo acesso nos termos do Novo
Estatuto, independentemente do prazo pelo qual o
acesso ja estivesse em utilizacio.

No ambito desta regularizagio do acesso segundo
as regras do Novo Estatuto, para além de se per-
mitir & administragdo rodovidria impor condicio-
nantes técnicas aos acessos existentes — o que é
compreensivel em termos de seguranca rodovigria
e gestdo do trafego —, também se investe aquela en-
tidade publica de importantes poderes de autori-
dade, como a suspensdo temporaria do uso do
acesso ou a obrigagao de alteragao da localizacio
de ligagSes — o que igualmente se pode compreen-
der em fungdo dos objectivos a prosseguir com as
medidas.

O que ja ndo se compreende tdo bem é o walor
dos custos associados regularizacio dos acessos, que,
segundo o disposto no art. 3.° da Portaria n.° 357/
/2015, de 14/10, incluiriam as taxas de € 500 pela
instrugao de processos, € 200 pela emissdo de pa-
receres, € 250 pela realizacdo de vistorias extraor-
dindrias e de € 300 pelo pedido de revalidacdo de
licenca ou autorizagio (7). Valores que para os re-
querentes acrescem aos custos do projecto elabo-
rado por um técnico especialista. Lembre-se que
estes custos incidem sobre: i) aqueles que preten-
dem efectivamente construir um novo acesso; ii)
aqueles que tém de legalizar um acesso em uso,
mas que nunca foi objecto de licenciamento; e iii)
aqueles que dispSem de um acesso que foi objecto
de um procedimento administrativo de autoriza-
¢ao ou licenga ao abrigo de regimes juridicos ante-
riores, mas em relagao aos quais o utente nio dis-
poe dos registos administrativos, situagio que é
comum quando estamos a referir-nos a acessos a
estradas em meios rurais (por exemplo, adegas, la-
gares, campos de cultivo, etc.), relativamente a pro-
priedades ou instalagdes que foram entretanto
transaccionadas, até mais do que uma vez.

(7) Estas taxas s3o pagas no acto de entrega dos respectivos
requerimentos, nos servigos da administragio rodovidria (n.° 1
do art. 6.° da Portaria n.® 357/2015).
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Parece-nos que uma solucao legislativa que ti-
vesse optado pela institui¢do de um periodo transité-
rio para a regularizacio dos acessos existentes sem custos
para os proprietrios/utilizadores responderia igual-
mente as finalidades de interesse ptblico subjacen-
tes a medida e cumpriria as exigéncias dos princi-
pios fundamentais da proporcionalidade e da pro-
teccdo da confianga legitima. Mas o “legislador”
aponta para o sentido oposto — ver nestes processos
de regularizagdo nao apenas o cumprimento de uma
finalidade de interesse ptiblico, ligada ao ordena-
mento do uso da infra-estrutura rodoviaria e respec-
tiva gestdo sustentdvel, mas também uma impor-
tante fonte de financiamento imediato. S6 assim se
compreende que a nao regularizacao dos acessos no
prazo de um ano (com todos os custos que isso re-
presentava para os destinatarios da medida) fosse
sancionada com uma coima de € 500 a € 2500 no caso
das pessoas singulares e de € 1000 a € 5000 no caso
de pessoas colectivas.

Mais, sabendo-se que a medida iria ter um im-
pacto econdmico-financeiro muito significativo nas
actividades econdmicas desenvolvidas nos meios
rurais, onde as margens de lucro s3o baixas e onde
algumas destas actividades sdo exercidas ainda
hoje em regime de subsisténcia e economia domés-
tica—o legislador e a administracdo rodovidria nao
podiam ignorar este facto —, ndo se compreende
que, pelo menos, nos processos de regularizagio,
nao tivesse sido instituida uma medida de redugio
ou isengao das taxas em funcdo da condicio eco-
nomica do requerente.

Mas o mais impressivo deste regime juridico
nao € sequer a taxa pela regularizacio do acesso e
sim a taxa anual pelo estabelecimento de acessos i es-
trada, prevista na alinea g) do art. 4.° da referida
Portaria n.° 357/2015, cujos valores sdo calculados
de acordo com o seguinte: i) instalacoes industriais,
comerciais e de servicos, € 0,3/m?/ano de &rea coberta
e descoberta, onde se desenvolva a actividade, in-
cluindo zonas de estacionamento, servidas pelo
acesso; ii) no caso das zonas cobertas serd conside-
rada a area bruta de construcio para o calculo da
taxa; iii) quando estejam em causa prédios riisticos e
edificios de habitﬁgﬁo, € 200; 7v) no caso de acesso de
uso privativo partilhado por varias entidades, apli-
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cam-se a cada uma dessas entidades as taxas pre-
vistas anteriormente, em funcao da actividade de-
senvolvida por essas entidades; v) no caso de um
acesso de uso privativo a um prédio em que existam ins-
talacdes industriais, comerciais ou de servicos e seja, em
simultaneo, um prédio rastico ou um prédio em
que exista um edificio de habitagio, as taxas sdo li-
quidadas nos termos estabelecidos para as instala-
¢des industriais, comerciais e de servicos.

Esta taxa é de liquidacdo administrativa e tem
de ser paga pelos sujeitos passivos no prazo de 30
dias apos a notificagdo, sob pena de execucao fiscal
(arts. 6.° e 8.° da Portaria n.° 357/2015).

A primeira questao que se coloca a respeito da
taxa anual pelo estabelecimento de acessos a estrada é de-
terminar o facto tributario que lhe serve de pressu-
posto legitimador e que, segundo o art. 4.° da Porta-
ria n.° 357/2015, é o uso privativo do dominio piiblico ro-
dovidrio (zona de estrada), sendo o acesso a estrada ai
qualificado como uma subespécie de “ocupagao ou
utilizagdo da zona da estrada”, & semelhanca da ocu-
pacao ou utilizagdo do solo, subsolo ou espago aéreo
daquelas infra-estruturas. Ora, salvo melhor opiniao,
ndo conseguimos reconduzir o acesso a estrada a um
uso privativo do dominio publico rodovidrio (ou
seja, a “poderes exclusivos de frui¢do daquelas infra-
estruturas”), parecendo-nos igualmente muito for-
¢ado considerar que o atravessamento da zona non
aedificandi seja, em si, suficiente para fundamentar
um uso privativo daquelas parcelas que legitime a exi-
gibilidade de uma taxa como esta.

Nao ignoramos que a questao ndo € inteira-
mente nova e que, em termos equivalentes, ji se co-
locou em alguns regulamentos municipais de ta-
xas, designadamente em Vila Nova de Gaia, a pro-
posito da denominada taxa pelo acesso de veiculos a
qaragens, patios, armazéns, oficinas, parques de estacio-
namento e outros locais através de passeio ou outro es-
paco especialmente destinado a pedes ou velocipedes.
Neste caso, foi emitida em 2008 uma Recomenda-
¢do pelo Provedor de Justica (¥) no sentido da sus-
pensdo da cobranca das referidas taxas de acesso, a
qual foi acatada. Lembrava o Provedor de Justiga
nessa recomendacdo que o facto tributario indicado

(*) Recomendac&o n.® 1/B2008.
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pelo municipio — o uso especial ou uso comum ex-
traordindrio (*) que os moradores de prédios ou os
proprietarios dos estabelecimentos comerciais fa-
ziam dos passeios, a proposito do respectivo atra-
vessamento para acesso as garagens e/ou aos
respectivos estabelecimentos — correspondia, ver-
dadeiramente, a um uso normal da cidade e das
suas infra-estruturas e que o desgaste especial dos
passeios que era alegado pelo municipio valeria,
em ultima instancia, também para os pedes, po-
dendo, num caso mais extremado, justificar, como
ali se afirma expressis verbis, “uma hipotética tribu-
tacao das pessoas pelo simples facto de sairem a
rua e a utilizarem”. Esta recomendacao produziu
efeito em Vila Nova de Gaia, que deixou de con-
templar a referida taxa no seu Regulamento Muni-
cipal, mas ela subsiste ainda hoje em muitos regu-
lamentos municipais (*).

(?) Trata-se de uma alusao ao regime juridico do patriménio imo-
bilidrio piiblico, constante do DL n.® 28072007, de 7/8 (entretanto
actualizado por diversas vezes, por ultimo, pela Lein.” 82-B/2014,
de 31/12). Ai se estipula, em matéria de condigdes economicas de
utilizagdo do dominio publico pelos particulares, que: i) o uso
comum ordindrio dos imdveis do dominio ptiblico é gratuito, salvo
disposigdo em contrario nos casos em que o aproveitamento seja
divisivel e proporcione vantagem especial (art. 25.°, n.° 2); ii) o
uso comum extraordinirio dos imoveis do dominio publico pode
estar sujeito a autorizagdo e ao pagamento de taxas (art. 26.°, n.?
1); e que iii) através de acto ou contrato administrativos podem
ser conferidos a particulares, durante um periodo determinado
de tempo, poderes exclusivos de frui¢io de bens do dominio pa-
blico, mediante o pagamento de taxas (art. 28.°, n.° 1).

No caso do use comum extraordindgrio, a necessidade de au-
torizagdo, associada ou ndo a exigéncia de uma taxa, ¢ justifi-
cada com a necessidade de assegurar a compatibilidade e a
hierarquia dos multiplos usos possiveis, a satisfagdo da neces-
sidade de conservacdo do bem e a prevencao da produgéo ou
ampliagdo de perigos decorrentes de um seu mais intenso apro-
veitamento (art. 26.°, n.° 2).

(') Para verificar os municipios onde esta taxa existe e qual
0 seu montante pode consultar-se o estudo comparativo de
taxas realizado pelo Observatdrio de Taxas & Contribuictes,
disponivel em http:/fwww.cedipre.fd.uc.ptiobservatorio/municipios/
quadros_comparativos.html ((ltimo acesso em 27/2/2007). No caso
do distrito do Porto, esta “taxa anual por rampas fixas de acesso”
existe em 10 dos 18 municipios e tem como valer mais elevado
0s que sao devidos em Felgueiras, onde cada habitagio paga por
cada rampa até 3 m de frente € 63,98 e por cada metro a mais,
com limite de dois, € 31,99; e os prédios de comércio, servigos ou
industria pagam por cada rampa até 3 m de frente € 95,98 e por
cada metro a mais, com limite de dois, € 48. Valores que sendo
muito elevados ndo atingem os € 200/ano devidos por uma habi-
tagao com acesso a estrada nacional.




Na verdade, & semelhanga do que se afirmou na
Recomendacao do Provedor de Justiga a propdsito
da taxa sobre rampas de acesso nos municipios, tam-
bém se nos afigura desadequada a cobranca de
uma taxa anual de acesso as estradas pela adminis-
tracao rodoviaria, seja porque ndo existe, como dis-
S€mOs, um uso privativo da estrada neste caso — a
situagdo ndo € equiparavel ao corte da circulacdo
normal para a realizacao de provas desportivas ou
outros eventos ou mesmo a instalacio de elemen-
tos fixos na estrada ou na zona de servidio #on ge-
dificandi (") -, seja porque também nao se verifica
um uso especial ou uso comum extraordindrio, pois a
infra-estrutura existe para a arculagdo nela e isso
implica que tenham de existir acessos a mesma,
nao podendo aquela cumprir a sua finalidade de
interesse publico se for uma “via fechada”.

Com efeito, 0 acesso a estrada, através de “aces-
sos licenciados”, nao pode qualificar-se como um
uso especigl (ndo nos parece correcto dizer que
existe desgaste anormal da infra-estrutura ou uma
perturbac¢ido anormal da circulagao ou da segu-
ranga pelo facto de nela entrarem e sairem viatu-
ras) nem como um uso comum extraordingrio (tam-
bém ndo nos parece certo dizer que 0 acesso ori-
gina um aumento anormal do trinsito ou um en-
torpecimento anormal da circulagdo) das estradas,
apto a legitimar a cobranca de uma taxa. E nem se-
quer uma utilidade divisivel, sob pena de todos de-
verem entao estar sujeitos ao pagamento desta
taxa, pois, de uma forma ou de outra, todos os que
a utilizam acedem a infra-estrutura.

Mas os problemas associados A faxa anual de
acesso 4 estrada ndo se limitam a inexisténcia de facto
tributario legitimador, estendendo-se, também, a
medida da contraprestagio, cuja forma de calculo con-
duzia a valores manifestamente desproporcionados (*2).

(") Uma nota para destacar que também nestes casos — nas
autorizacbes em zonas de servido non aedificandi da estrada - a
Portaria n.° 357/2015 estipula valores muito elevados a titulo de
contraprestacao, como ¢ o caso de € 5/m para instalagoes de
muros e vedacoes de cardcter definitivo e obras de contengdo ou
€ 3/m? de 4rea intervencionada em caso de reconstrucao, altera-
¢do ou ampliagio de edificios em zona de servidio rodovidria,

(**) Imaginemos uma herdade de vinha, com uma drea total
de 350 ha, que tem um acesso para trabalhos agricolas e um ou-
tro acesso para a adega, a qual tem uma drea de construcio de

39

JusTICA TRIBUTARIA n.° 15 Janeiro/Marco 2017

Por estas duas razdes, que motivaram, de resto,
algum alarme social, nio s6 pela surpresa da me-
dida, como ainda pela sua desproporcionalidade,
a Lei n.° 42/2016, de 28/12 (Lei do Orgamento do
Estado para 2017), no seu art. 259.°, n.° 1, alterou a
redaccéio don.°4 do art. 4.°da Lein.® 34/2015, pas-
sando a prever que a regularizacio das situagoes de
inexisténcia de titulo administrativo no acesso is estra-
das serd promovida pela administracdo rodovidria
“sem que tal possa constituir custos administrativos
para os titulares dos imdveis onde se localizam o0s acessos
aregularizar”. O mesmo art. 259.° determinou ainda
a suspensio de todos os procedimentos para aplicacio e
cobranga das taxas previstas na Portaria n. 7357/2015,
incumbindo o Governo de rever no prazo de 90
dias os termos e as condi¢des em que a regulariza-
cao dos acessos deveria ocorrer.

Para além disso, o art. 260.° da referida Lein®
42/2016 procedeu ainda & modificacio do art. 63.°
do Novo Estatuto das Estradas da Rede Rodoviria
Nacional, acrescentando-lhe, no n.° 7, uma isengdo
para as autarquias locais, os servicos municipaliza-
dos e as empresas de capitais exclusivamente pu-
blicos em matéria das taxas de ocupagdo ou utilizacio
da zona da estrada e de ocupacio e utilizacdo da zona de
serviddo non aedificandi nas obras e actividades de
captacao e distribuicdo de 4gua, recolha, trata-
mento e rejei¢do de efluentes e recolha, transporte
e deposicdo de residuos sélidos urbanos da sua
competéncia. Esclareceu, contudo, que nao esta-
riam abrangidas por aquela isencdo, desde que li-
mitadas pelo principio da cobertura do custo, as
taxas devidas por instrucdo dos processos, emissio
de pareceres, realizacio de vistorias extraordind-
rias e revalidactes de licencas ou autorizacGes.

Assim, uma vez mais, houve necessidade de
corrigir o legislador em matéria de tributacado de
infra-estruturas rodovidrias, neste caso uma correc-
¢ao de natureza politica, que ¢ inserida na Lei do
Orgamento do Estado, como forma de fazer parar

650 m? com uma drea de apoio e estacionamento de mais 650 m?,
o valor da taxa anual ser4 de € 590 (€ 200 do acesso ao prédio
rustico + €390 do acesso a adega) — subalineas i) e 7i) da alinea
g/ do art. 4.° da Portaria n.° 357/2015.
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imediatamente a situacdo de alarme social que
estas taxas estavam a gerar.

Os-exemplos antes enunciados obrigam-nos a
retornar a questéo inicial: por que é que assistimos a
tanta instabilidade e alarme social em matéria de tribu-
tagdo das infra-estruturas rodovidrias, sendo esta wma
matéria cldssica?

E bem certo, como dissemos no inicio, que o0s
custos associados a amortizacdo dos investimentos
e a conservaciio da rede de infra-estruturas rodovia-
rias nacionais (talvez excessiva!) sdo muito signifi-
cativos, mas também ndo ¢ menos verdade que para
isso ja existem diversos tributos consignados, como
as portagens e a contribuicdo de servico rodovidrio.

A contribuicio de servico rodovidrio fol instituida
pela Lei n.° 55/2007, de 31/8, cuja principal finali-
dade, de acordo com o n.” 2 do art. 3.°, é constituir
uma fonte de financiamento da rede rodovidria nacional
1o que concerne @ respectiva concepcdo, projecto, cons-
trucdo, conservagdo, exploracio, requalificacdo e alarga-
mento (). De resto, o art. 6.° da Lei n.° 55/2007 (na
redaccao introduzida pela Lei n.° 7-A/2016 de 30/3,
Lei do Or¢amento do Estado para 2016) veio estipu-
lar que o produto da contribuigﬁo de servico rodovidrio
é transferido do orgamento do subsector Estado
para a Infraestruturas de Portugal, 5. A., constituin-
do sua receita propria. De acordo com o relatério do
Tribunal de Contas, em 2015, o montante desta con-
tribuigdo ascendeu a € 652,7 milhdes (*).

Para além das portagens e da contribuicio de
servigo rodoviario, esta ainda afecta ao financia-
mento das infra-estruturas rodoviarias a receifa do
imposto tinico de circulagio. Como se estipula no art.
1.° do Cédigo do Imposto sobre Veiculos, este im-
posto procura onerar 0s contribuintes na medida dos
custos que estes provocam nos dominios do ambiente,
infra-estruturas vidrias e sinistralidade rodovidria, em
concretizacdo de wma regra geral de iqualdade tributdria.

(™) O valor da contribuicio de servico rodovidrio é actualmente
de € 87/1000 I para a gasolina, de € 111/10001 para o gasdleo ro-
doviério e de € 123/1000 kg para o GPL auto (art. 4.°, n.° 2, da
Lei n.” 55/2007, na redac¢do introduzida, por tltimo, pela Lei n.°
82-B/2014 de 31/12).

(*¥) Tribunal de Contas, Relatdrio n.° 03/2016 - AEOAC -2.*
S~ Acompanhamento da Execu¢ao Or¢camental da Administra-
cdo Central — Janeiro a Dezembro de 2015 (recurso on-line).
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Lembre-se que o Imposto sobre Veiculos, aprovado
pela Lein.® 22-A/2007, de 29/6, procedeu a extingao
do imposto municipal sobre veiculos, do imposto
de circulagido e do imposto de camionagem e as
suas receitas sdo repartidas entre o Estado e os mu-
nicipios (*).

Ora, o que verificamos no fim deste breve per-
curso pela legislagio e pela jurisprudéncia em ma-
téria de tributagido associada as infra-estruturas
rodoviarias é que a necessidade de financiamento
neste sector ¢ muito elevada (**) e que por isso, mui-
tas vezes, o legislador se “excede” no seu impeto de
procurar novas receitas que ajudem a fazer face ao
elevado nivel de despesa. Talvez seja essa a explica-
¢ao para o caso da taxa de acesso ds estradas tal como
ela surge “reconfigurada” no Novo Estatuto (), nfo
sendo certamente despiciendo o seu valor estimado
de receita de 20 milhdes de euros anuais.

(**) Segundo o disposto no art. 3.° da referida Lei n.° 22-
-A/2007, a receita deste imposto é repartida da seguinte forma:
i) é da titularidade do municipio de residéncia do sujeito pas-
sivo ou equiparado a receita gerada pelo TUC (Imposto Unico
de Circulagio) incidente sobre os veiculos da categoria A, E, Fe
G, bem como 70% da componente relativa a cilindrada incidente
sobre os veiculos da categoria B, salvo se essa receita for inci-
dente sobre veiculos objecto de aluguer de longa duracao ou de
locagdo operacional, caso em que deve ser afecta a0 municipio
de residéncia do respectivo utilizador; ii) a receita gerada pela
componente do IUC relativa ao nivel de emissédo de didxido de
carbono incidente sobre os veiculos da categoria B, bem como
30% da componente relativa a cilindrada incidente sobre os
mesmos veiculos, é da titularidade do Estado, quanto aos vei-
culos que circulem no territério do continente, e das Regides
Autonomas dos Agores e da Madeira, quanto aos veiculos que
circulem nos respectivos territorios; e iii) é ainda da titularidade
do Estado a receita gerada pelo IUC incidente sobre os veiculos
das categorias C e D, com excep¢io da respeitante a veiculos
destas categorias que circulem nas Regides Autonomas dos Ago-
res e da Madeira, sendo da titularidade destas a receita de IUC
gerada nos respectivos territdrios.

(**) No Mapa VII do Orgamento do Estado para 2017 pode
ver-se que a despesa orcamentada para a Infraestruturas de Por-
tugal, 5. A., é de € 2 455 861 966.

() Esta taxa ja se encontrava prevista na alinea g) do art.
15.° do ja mencionado DL n.° 13/71, onde se estipulava que pelo
estabelecimento de acessos a instalagdes industriais e por cada
metro quadrado de pavimento dessas instalacoes servidas pela
estrada era devida a quantia de 20$00. Em 2004, por ocasiao da
actualizagdo destes valores pelo DL n.® 25/2004, a taxa passou a
ser de € 2,28/m2.




Mas a necessidade de financiamento, sendo um
elemento importante na justificacdo da tributacio,
ndo é suficiente, por si, para a densificagdo de uma
politica tributdria e menos ainda quando estamos
a lidar, como é o caso, com um bem que tradicio-
nalmente se tinha como bem priblico, no sentido de
uso geral e gratuito, devendo o respectivo financia-
mento ser suportado pelos impostos. Esta tendén-
cia de reconducdo dos bens publicos a bens semi-
publicos e a reparti¢do dos custos do respectivo fi-
nanciamento através de taxas e contribuices ndo
¢ uma solucdo adequada, entre outras, pelas se-
guintes razoes: i) pelo aumento exponencial dos fe-
noéomenos de free riding, como sucede no caso das
rodovias utilizadas pelos turistas e maioritaria-
mente financiadas pelos nacionais; ii) pelo au-
mento, igualmente exponencial, de fendmenos de
dupla tributacdo econdmica, pois, como vimos, as
infra-estruturas rodoviarias em Portugal sdo hoje
financiadas por impostos, contribuigdes especiais
parafiscais e taxas, cujas espécies e montantes nao
param de aumentar; iii) pelas entropias ao desen-
volvimento econdmico que daqui resultam, uma
vez que de forma directa ou indirecta o apelo cons-
tante a tributagdo cada vez mais intensa do uso das
infra-estruturas rodoviarias consubstancia um au-
mento de custos para as empresas; iv) pela falsi-
dade que tantas vezes estd associada a invocacdo
de objectivos extrafiscais ambientais legitimadores
desta tributacdo, pois um pais que nao tem oferta
diversificada generalizada em termos de mobili-
dade (seja na ferrovia, seja no transporte aéreo, seja
para as mercadorias, seja para 0s passageiros) nao
pode alegar que visa, desta forma, prosseguir ob-
jectivos extrafiscais (*%); e, por ultimo, v) pela per-

(**) Endo serd, certamente, para a prossecucao de outros ob-
jectivos extrafiscais, pois qualquer tentativa de utilizacdo deste
tipo de tributacdo para interferir com as liberdades do mercado
em matéria de circulagdo de pessoas e bens sera rapidamente
neutralizada pelas institui¢des europeias. Lembre-se a jurispru-
déncia do Acordao Freistaat Sachsen e Land Sachsen-Anhalt/Co-
missiio, de 24/3/2011 (procs. T-443/08 e T-455/08), confirmado em
sede de recurso pelo Acordao Mitteldeutsche Flughafen e Flugha-
fen Leipzig/Comissdo, de 19/12/2012 (proc. C-288/11 P).

Nas conclusoes do advogado-geral Nils Wahl, no caso Even-
tech (de 14/1/2015, proc. C-518/13, § 32), pode ler-se o seguinte:

41

JusTICA TRIBUTARIA 1.° 15 ¢ Janeiro/Margo 2017

manente instabilidade que estes “humores tributa-
rios” causam ao Estado de Direito, ndo so em termos
de alarme social decorrente do desrespeito de al-
guns pressupostos do principio da proteccdo da
confianga legitima (*%), mas igualmente pela pressao
que a liquidacéo e cobranca coerciva destes tributos
(de legalidade e constitucionalidade duvidosa) ge-
ram sobre o sistema judicial portugués, inundando
0s tribunais com milhares de processos de bagatelas
tributdrias, que poderiam ser evitadas.

Razdes que nos permitem concluir que a necessi-
dade de uma lei de bases, de um regime geral ou de
uma lei-quadro em matéria de regime juridico-fi-
nanceiro e juridico-tributdrio de infra-estruturas ro-
doviarias é uma questdo urgente entre nos e que in-
felizmente nao esta consagrada em nenhum dos ins-
trumentos de planeamento politico da mobilidade.

SuzANA TAVARES DA SILVA

“ao regular o acesso as infra-estruturas, o Estado tem obvia-
mente de agir numa qualidade regulatéria genuina, o que im-
plica regular situagdes comparaveis do mesmo modo, para que
a concorréncia nao seja falseada. Com efeito, o facto de uma
infra-estrutura ser colocada a disposicdo de todos os utilizado-
res numa base equitativa e ndo discriminatéria € um indicio de
que nao foi concedido qualquer auxilio a esses utilizadores. Em
contrapartida, se, por exemplo, o Estade cobrar habitualmente
pelo acesso a infra-estruturas ptblicas (como a portagem co-
brada pela utilizacdo de uma auto-estrada publica) ou a outros
recursos do dominio ptiblico, mas conceder acesso gratuito dis-
cricionariamente a diversas empresas, podera estar a renunciar
a receitas em relagao a essas empresas”.

(*) A ndo ser que o legislador ja tenha dado como assente
que esta € uma drea onde os sujeitos passivos e os contribuintes
ndo podem legitimamente criar expectativas que ndo sejam as
de wm crescente agravamento da tributagao.



