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Um parecer € um parecer... no licenciamento
de afixacao de publicidade

Acordao do Supremo Tribunal Administrativo

(2.* Seccdo) de 26.6.2013, P. 232/13

Taxa de exibicao de publicidade. Licencia-
mento. Estradas de Portugal, EPE. Contradigio.

[-Oart. 2., n.°2, da Lei n.°97/88, de 17/8, esti em
contradi¢do com o expressamente consagrado no art.
10.% n.”1, alinea b), do DL n.”13/71, de 23/1, na parte
em que este tltimo comete a Estradas de Portugal, SA,
na area de jurisdicdo correspondente a 100 metros para
além da zona non aedificadi, a competéncia para a
aprovagio ou licenga, enquanto aquele preceito degrada
essa intervengdo a mera emissdo de parecer obrigatorio.

Il = No caso de contradicdo entre normas da mesma
hierarquia, a regra vai no sentido de que lex specialis
derrogat legi generali ainda que esta seja posterior, ex-
cepto, neste caso, “se outra for a intengio inequivoca do
legislador”, o que acontece no caso em apreo.

[II - A Lei n.°97/88, de 17/8, pretende de forma ine-
quivoca regular a afixacdo e inscrigdo de mensagens de
publicidade e propaganda, atribuindo o licenciamento de
forma universal as cdmaras municipais, na drea do res-
pectivo concelho, sem prejuizo da intervengdo obrigatoria,
através da emissdo do respectivo parecer, por parte de en-
tidades com jurisdicdo exclusiva para defesa de interesses
publicos especificos que tém de ser tidos em conta na
emissdo de licenga final pelo respectivo municipio.

IV — Assim sendo, depois da entrada em vigor da-
quele diploma a Estradas de Portugal, SA deixou de ter
competéncia para liquidar taxas pelo licenciamento de
afixacdo de mensagens publicitirias, dispondo apenas de
competéncia para a emissdo de parecer, no dmbito do pro-
cedimento de licencianiento da autoria das cimaras mu-
nicipais, nos termos do disposto no art. 2., n.°2, da Lei
n."97/88.
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Acordam na Sec¢ao de Contencioso Tributario
do Supremo Tribunal Administrativo:

L. Relatorio

1. A, SA e B, Lda,, identificadas nos autos, im-
pugnaram os actos de liquidacao de supostas taxas
por afixagao de publicidade, relativas ao ano de 2007,
contra Estradas de Portugal, SA, no TAF de Coimbra,
que decidiu julgar a impugnacdo procedente.

2. Nao se conformando com esta sentenca, a EP —
Estradas de Portugal, SA interpds recurso para o
TCA Sul, formulando as seguintes conclusdes das
suas alegagoes:

Omissis

3. As recorridas contra-alegaram, concluindo
nos seguintes termos:

Omissis

4. Admitido o recurso, subiram os autos ao STA.

Omissis

6. Colhidos os vistos legais, cumpre apreciar e
decidir.

II. Fundamentos

1. De facto

A sentenga recorrida deu como fixada a se-
guinte matéria de facto:

“I. A impugnante A. foi notificada, pela comu-
nicagao n.” 2348/2007/DECBR, de 31/7/2007, da Di-
recgao de Estradas de Coimbra da entdo Estradas
de Portugal, EPE, subscrita pelo respectivo direc-
tor, nos seguintes termos:

Assunto: Afixagdo de publicidade nas instala-
¢oes/estabelecimentos — Taxas de 2007;

Objecto de publicidade: Inscrigdes no edificio e
tarifa promocional;



Local da publicidade: Instalagoes ... — EN234/
[KMI5+700/D.

1. Estabelece a alinea b) do n.” 1 do art. 10.° do
DL n.” 13/71, de 23/1, que toda a publicidade insta-
lada numa faixa ate 100m para além da zona non ae-
dificandi, ou seja, numa faixa de 150,00 paralela a
estrada, depende de autorizagao ou licenga da EP -
Estradas de Portugal, EPE.

2. O art. 15.% na alinea j), do citado diploma
legal estipula que a implantagao de tabuletas ou
objectos de publicidade esta sujeita ao pagamento
da taxa de 56,79€/m? ou fracgao, actualizada pelo
DL n.” 25/2004, de 24/1.

O calculo da area a taxar para efeitos de cobranga
de taxa é baseado no niimero de objectos (sendo o
objecto cada face do dispositivo onde esta afixada a
mensagem, no caso de ser um dispositivo com
dupla face), e a drea de cada objecto é considerada
com arredondamento ao metro quadrado superior,
isto ¢, se a area efectiva for 1,10m? a area a contabi-
lizar é 2m? com base na descrigao constante na ali-
neaj) don’1doart. 15.°do DL n.* 13/71, de 23/1.

3. Face ao acima exposto e constatando-se que
V. Ex.* possuem afixada a publicidade equivalente
a 87,00m? referida em epigrafe, em zona sujeita a
autorizagao desta Entidade, notifico V. Ex.* para,
no prazo de 20 (vinte) dias a contar da data de re-
cepgao deste oficio:

— Liquidar(em) a taxa respeitante ao ano de 2007,
no valor de 4940,73 € em dinheiro ou cheque pas-
sado a favor da Direcgao de Estradas de Coimbra.

4. No caso de nao cumprimento do mencionado
no ponto 3 acima, sera o processo remetido para co-
branga coerciva, nos termos do disposto na alinea c)
doart. 8.°do DL n.” 239/2004, de 21/12, que transfor-
mou o [EP - Instituto das Estradas de Portugal em
EP - Estradas de Portugal, EPE.

II. A impugnante B. foi notificada, pela comu-
nicacgao n.” 2348/2007/DECBR, de 31/7/2007, da Di-
rec¢ao de Estrada de Coimbra da entao Estradas de
Portugal, EPE, subscrita pelo respectivo director,
nos seguintes termos:

Assunto — Afixagao de publicidade — Taxas de
2007;

Objecto de publicidade: 1 portico dupla face +
painéis varios;

JusTICA ADMINISTRATIVA n.° 110 » Margo/Abril 2015

Local da publicidade: No centro comercial...
EN234IKMI 5+70010.

1. A afixacao de publicidade no interior dos
aglomerados urbanos, na proximidade das estra-
das nacionais ¢ regulada pela Lei n.” 97/88, de 17/8,
que atribui a cdmara municipal a competéncia para
o respectivo licenciamento.

2. Por defini¢ao, nos termos don. 1 do art. 3.° do
Cadigo da Publicidade, considera-se publicidade “...
qualquer forma de comunicagao no ambito de uma
actividade comercial com o objectivo directo ou in-
directo de promover iniciativas ou instituigoes”.

3.0n.’2do art. 2.° da Lei n.” 97/88 prevé que a
deliberacao da camara municipal deve ser prece-
dida de “parecer das entidades com jurisdicao sobre
os locais onde a publicidade for afixada”.

4, Estabelece a alineab) don.”1 doart. 10.”do DL
n.” 13/71, de 23/1, como zona de jurisdigao da EP -
Estradas de Portugal, EPE (entidade que sucedeu a
JAE) toda a faixa de 100m para além da zona non ac-
dificandi definida na alinea f) do n.” 1 do art. 8.°, ou
seja, numa faixa de 150,00 paralela a estrada.

5. Assim, o acto de licenciamento tem dois au-
tores: um € o 6rgao consultivo ou especialista (a EP
- Estradas de Portugal, EPE, através da Direcgao
de Estradas competente) que emite o parecer vin-
culativo, e 0 outro a camara municipal que esta su-
jeita ao parecer daquela.

6. Face ao que antecede, o parecer em questao,
para efeitos do art. 15.° do DL n.® 13/71, de 23/1, é
um documento equiparado a uma licenga ou a uma
autorizagao, pelo que é devida a esta Direcgao de
Estradas a taxa anual de 56,79 €/m? ou fracgao de
tabuletas ou objectos de publicidade, nos termos
da alinea j) do citado art. 15.°, actualizada pelo DL
n.” 25/2004, de 24/1.

Apesar de a taxa ser anual, como, por forca das
sucessivas reestruturacoes operadas nas entidades
que antecederam a EP - Estradas de Portugal, EPE,
designadamente na JAE, ICERR e IEP, nao houve
possibilidade de proceder a cobranga nos anos an-
teriores, a taxa que agora se solicita reporta-se a ape-
nas um ano, mesmo que a publicidade esteja afixada
ha mais tempo.

O célculo da area a taxar para efeitos de co-
branca de taxa é baseado no ntimero de objectos



Um parecer & um parecer... no licenciamento de atixacio de publicidade

(sendo o objecto cada face do dispositivo onde esta
afixada a mensagem, no caso de ser um dispositivo
com dupla face), e a area de cada objecto € consi-
derada com arredondamento ao metro quadrado
superior, isto €, se a area efrectiva for 1,10m?, a area
a contabilizar é 2m? com base na descri¢ao cons-
tante na alinea j) do n.° 1 do art. 15.° do DL n.°
13/71, de 23/1.

7. Face ao acima exposto e constatando-se que
V. Ex.* possuem afixada a publicidade equivalente
a 56,00m? referida em epigrafe, em zona sujeita a
autorizagao desta Entidade, sem que haja(m) efec-
tuado o pagamento da taxa devida, notifico V. Ex.*
para, no prazo de 20 (vinte) dias a contar da data
de recepgao deste oficio:

- Liquidar(em) a taxa no valor de 3180,24 € em
dinheiro ou cheque passado a favor da Direcgao de
Estradas de Coimbra.

8. No caso de nao cumprimento do mencionado
no ponto 6 acima, sera o processo remetido para
cobranga coerciva, nos termos do disposto na ali-
nea c¢) do art. 8.° do DL n.® 239/2004, que transfor-
mou o IEP em EP - Estradas de Portugal, EPE.

9. Algures antes de 31/7/2007 as impugnantes co-
locaram nos locais, sua propriedade, acima referidos,
sitos em terreno limitrofe com a EN 234, respectiva-
mente, as inscri¢des e tarja promocional, uma, e os
porticos e painéis varios, outra, ali referidos.

2. De direito

2.1. Das questdes a apreciar e decidir

A., SA, e B, Lda., notificadas pela comunicagao
n.” 2348/2007/DECBR, de 31/7/2007, da Direcgao de
Estradas de Coimbra da entao Estradas de Portu-
gal, EPE, para liquidar taxas por afixacao de publi-
cidade, relativas ao ano de 2007, ao abrigo do
disposto no art. 10.%, n.° 1, alinea b), do DL n.® 13/71,
de 23/1, deduziram impugnagao judicial, no TAF
de Coimbra.

As impugnantes pedem que sejam declarados
inexistentes ou, ao menos, nulos os actos de liqui-
dagdo das referidas taxas, no valor de 4940,73 € e
3180,24 €, com fundamento, entre o mais, em di-
versas ilegalidades e inconstitucionalidades.

Por sentenga proferida no TAF de Coimbra, em
25/10/2012, foi julgada procedente a impugnagao e
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anuladas as liquidagées, com fundamento, em sip-
tese, no seguinte:

«(...) Tém, porém, razao, as impugnantes,
quando sustentam nao haver norma legal que qua-
lifique os factos da afixagao de publicidade, dados
como provados, como facto tributario para efeito
das liquidagoes impugnadas, Vejamos:

Trata-se de publicidade (ninguém poe em causa
que o seja) aposta fora da zona da estrada, por-
tanto, onde a EP nao tem um poder de dominio,
mas tao-so de “jurisdi¢ao” com vista a preservagio
da faixa de proteccao (cf. art. 3.” do DL n.” 13/71).

O art. 10.” do DL n.” 13/71 conferia, ao tempo
dos actos impugnados, a EP, EPE, como sucessora
legal da JAE, competéncia para autorizar a implan-
tagao de tabuletas ou objectos de publicidade numa
faixa de 100m para cada lado da zona non aedifi-
candi da estrada nacional. Em plena concordancia
com esta conferéncia, o art. 15.° do mesmo diploma
legal fixava e fixa o valor das taxas a cobrar por
cada autorizagao quejanda.

O DL n.” 97/88, de 17/8 (arts. 1.° e 2.°), cometeu
as cdmaras municipais, “sem prejuizo da interven-
¢ao necessaria de outras entidades”, a competéncia
para licenciar a afixagao de publicidade na area do
respectivo concelho, estipulando, porém, que “a
deliberagao (...) deve ser precedida de parecer das
entidades com jurisdigao sobre os locais onde a pu-
blicidade for afixada, nomeadamente (...) a Junta
Auténoma de Estradas”.

Daqui resulta que a JAE, tal como os seus legais
sucessores, a nao ser no espago da Zona da Estrada,
em que tem pleno dominio, deixou de ter compe-
téncia para autorizar a afixagao de publicidade na
zona de proteccao das estradas nacionais. Na parte
do seu dispositivo incompativel com os arts. 1.° e
2°do DL n.* 97/88, o art. 10.° do DL n.” 13/71 esta,
afinal, tacitamente revogado.

A impugnante compete, agora, emitir parecer
obrigatorio, parecer que, ao que decorre do n.° 2 do
DL n.® 97/88, deve ser solicitado pela cimara. Mas
se ela nao pode autorizar a fixagao de publicidade
fora da zona da estrada, por mais que permaneca
em vigor o art. 15.% alinea i) - e permanece, po-
dendo aplicar-se nos casos de autorizagao referidos
a propria zona da estrada — deixou de haver a ne-



cessaria previsao, seja do facto afixacao, seja do
facto autorizagao, como facto tributario, sujeito a
taxa quantificada naqueles artigo e alinea.

Contra este entendimento se insurge a recor-
rente, argumentando, em sintese, que nao existe
qualquer revogagdo expressa ou tacita, pelo que o
DL n.” 13/71, de 23/1, se mantém em vigor, sendo
que, nos termos do n.” 2 do art. 2.” da Lei n.” 97/88,
de 17/8, cabe as restantes autoridades competentes
o licenciamento sob as suas areas de competéncia,
mediante a emissao de parecer prévio.

Em face das conclusoes, que sao as relevantes
para aferir do objecto e ambito do presente recurso
[cfr. os arts. 684.°, n.” 3, e 685.°-A, n.” 1, do CPCe 0
art. 2.° alinea e), do CPPT], o objecto do presente
recurso consiste em saber se a sentenga recorrida
fez correcto julgamento quando decidiu pela pro-
cedéncia da impugnagao e consequente anulagao
das liquidagoes em causa.

3. Da competéncia EP — Estradas de Portugal,
SA para liquidar taxas pela “afixagao ou inscrigao
de mensagens publicitarias”, nos termos do DL n.*
13/71, de 23/1.

3.1. O art. 1. do DL n.” 13/71, de 23/1, que veio
regulamentar a jurisdi¢ao da Junta Autéonoma das
Estradas em relacdo as estradas nacionais, estabe-
leceu que tal drea de jurisdicao abrangia, para além
da “zona da estrada” (englobando a faixa de roda-
gem, as bermas, as valetas, os passeios, as banque-
tas ou taludes, pontes e viadutos), a denominada
“zona de proteccao a estrada” (constituida pelas
faixas com servidao non aedificandi e pelas faixas de
respeito) —arts. 1."a 3.°

Diz expressamente o art. 3. do DL n.” 13/71 que
a zona de protecgao a estrada nacional € consti-
tuida pelos terrenos limitrofes em relagao aos quais
se verificam:

a) Proibigoes (faixa designadamente com servi-
dao non aedificandi);

b) Ou permissoes condicionadas a aprovagao,
autorizagdo ou licenca da Junta Autonoma de Es-
tradas (faixas de respeito)”.

O art. 8.%, sob a epigrafe “Proibigoes em terrenos
limitrofes da estrada”, dispoe que é proibida a cons-
trucao, estabelecimento, implantagao ou produgao
de “tabuletas, anuncios ou quaisquer objectos de pu-
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blicidade, com ou sem caracter comercial, a menos
de 50m do limite da plataforma da estrada ou den-
tro da zona de visibilidade, salvo no que se refere a
objectos de publicidade colocados em construgoes
existentes no interior de aglomerados populacionais
e, bem assim, quando os mesmos se destinem a
identificar instalagoes publicas ou particulares”.

Por sua vez, segundo o disposto no art. 10.%, n.”
1, alinea b), depende da aprovagao ou licenga da
JAE, a “implantagao de tabuletas ou objectos de pu-
blicidade, comercial ou nao, numa faixa de 100m
para além da zona non aedificandi respectiva”.

Em face do quadro legal exposto, a questao es-
sencial a decidir ¢ a de saber se a recorrente mantem
competéncia para liquidar taxas de publicidade, em
especial nas situagoes referenciadas no art. 10.°, n.*
1, alinea b), do DL n.° 13/71, de 23/1, sobretudo de-
pois da entrada em vigor da Lei n.” 97/88, de 17/8.

Este diploma, que sucedeu ao DL n.” 637/76, de
29/6, veio definir o enquadramento geral da publi-
cidade exterior, sujeitando-a a licenciamento muni-
cipal prévio e remetendo para as cdmaras munici-
pais a tarefa de definir, a luz de certos objectivos fi-
xados na lei, os critérios que devem nortear os licen-
ciamentos a conceder na area respectiva.

Embora o diploma nao revogue expressamente
o DL n.® 13/71 nem sequer algumas das suas nor-
mas, a verdade é que aquela lei veio universalizar
a licenga municipal de afixagao ou instalagao de
publicidade no espacgo exterior, dizendo expressa-
mente que esta depende do licenciamento prévio
das autoridades competentes (n.” 1 do art. 1.° da Lei
n.> 97/88).

Por seu turno, diz o n.” 2 que “[s]em prejuizo de
intervengao necessaria de outras entidades, com-
pete as cAmaras municipais, para salvaguarda do
equilibrio urbano e ambiental, a definigdo dos cri-
térios de licenciamento aplicaveis na area do res-
pectivo concelho”.

No preceito seguinte (art. 2.°), sob a epigrafe
“Regime de licenciamento”, refere no seu n.” 1 que
o pedido de licenciamento € dirigido ao presidente
da camara municipal da respectiva area, devendo,
nos termos do estatuido no n.° 2, “[a] deliberagao
da cdmara municipal deve ser precedida de parecer
das entidades com jurisdicao sobre os locais onde
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a publicidade for afixada, nomeadamente do Ins-
tituto Portugués do Patriménio Cultural, da Junta
Autonoma das Estradas, da Direccio-Geral de
Transportes Terrestres, da Direcgio de Turismo e
do Servico Nacional de Parques, Reservas e Con-
servacio da Natureza”.

Confrontando o teor deste preceito com 0 ex-
pressamente consagrado no art. 10.°, n.° 1, alinea
b), do DL n.° 13/71, facilmente se conclui que o0s
preceitos estao em contradigdo na parte em que
este iltimo comete a recorrente, na drea de jurisdi-
¢ao correspondente a 100m para além da zona non
aedificads, a competéncia para a aprovagao ou li-
cenca, enquanto o n.” 2 do art. 2.° da Lei n.” 97/88
degrada essa interven¢io na mesma matéria a
mera emissao de parecer obrigatorio.

Podera dizer-se que, constituindo a Lei n.° 97/88
lei geral, em face do DL n.* 13/71, que, por seu turno,
consubstancia um regime especial, estaria afastada
a possibilidade de este ser revogado por aquela Lei.

Acontece que no caso de contradicio entre nor-
mas da mesma hierarquia, a regra vai no sentido
de que lex specialis derrogat legi generali ainda que
esta seja posterior, excepto, neste caso, “se outra
for a intengao inequivoca do legislador” (cfr. Intro-
dugao ao Direito e ao Discurso Legitimador, 7.* reimp.,
Coimbra, Almedina, 1994, p- 170).

Ora, afigura-se que a Lei n.* 97/88 pretende de
forma inequivoca regular a afixacao e inscricao de
mensagens de publicidade e propaganda atribuindo
o licenciamento de forma universal as cimaras mu-
nicipais, na area do respectivo concelho, sem pre-
juizo da intervengao obrigatoria, através da emissao
do respectivo parecer, por parte de entidades com
jurisdigao exclusiva para defesa de interesse ptiblicos
especificos que tém de ser tidos em conta na emissio
de licenga final pelo respectivo municipio.

Realce-se que esta €, alias, a tese da recorrente.

Com efeito, nas suas conclusdes a recorrente
ndo refere em parte alguma qual a norma que lhe
confere competéncia para a emissao do licencia-
mento em causa.

Pelo contrario, em varios pontos das Conclu-
soes, designadamente, nos pontos 12, 15, 22, 23, 26
e 27, arecorrente fala sim na sua competéncia para

a emissao de parecer.

18

No entanto, a recorrente acaba por concluir, in-
vocando jurisprudéncia deste Supremo Tribunal,
que “o licenciamento da publicidade é emitido pela
camara municipal que tem de ser precedido de um
parecer da EP, EPE, quando a publicidade se situa
na proximidade de uma estrada nacional, o que sig-
nifica que aquela entidade nao vem licenciar a pu-
blicidade, mas sim autorizar a sua afixagao junto das
estradas nacionais, que sdo campos de aplicagao
completamente diferentes”.

Concluindo-se que “(...) a aprovagao ou licenca
concedida pela EP, EPE, para afixagdo de publici-
dade constante da alinea b) do n.° 1 do art. 10.° do
DL n.?13/71, de 23/1, corresponde ao parecer men-
cionado non.”2 do art. 2.°do DL n.° 97/88, de 17/8,
sendo de caracter vinculativo e obrigatorio” (acor-
dao proferido no processo 0243/09, de 25/6/2009)".

Afigura-se, porém, que esta tese, além de nao
ter apoio legal, conduziria a resultados absurdos.

Vejamos.

3.2. Em primeiro lugar, o parecer a que se refere
on.2doart. 2.°da Lei n.” 97/88 ndo ¢ vinculativo,
mas tao-s6 obrigatorio. Nas palavras de VIEIRA DE
ANDRADE (Li¢des de Direito Administrativo, 2.* ed.,
Coimbra, Imprensa da Universidade de Coimbra,
2011, p. 146), os pareceres “enquanto avaliagoes ju-
ridicas ou técnicas”, sdo obrigatdrios ou facultati-
vos, conforme tenham ou ndo de ser solicitados
pelo 6rgao instrutor, e sdo vinculantes ou ndo vin-
culantes, conforme tenham, ou nio, de ser segui-
dos pelo 6rgao decisor. E o Autor termina dizendo
que “os pareceres previstos em normas juridicas
sao, salvo disposigao expressa em contrario, obri-
gatorios e nao vinculantes”.

Aplicando a doutrina mencionada ao caso dos
autos, temos de concluir que os pareceres a que se
refere o n.” 2 do art. 2.° da Lei n.° 97/88 sdo obriga-
torios mas nao vinculativos.

Em segundo lugar, tratando-se de um parecer,
ainda que obrigatorio, 0 mesmo nao se confunde
com a figura da autorizacao nem da licenga. Ao
contrario dos pareceres que integram a categoria
dos actos juridicos instrumentais, mais propria-
mente instrutdrios, na medida em que visam asse-
gurar a constituicao de actos administrativos, as
autorizagoes sao, tal como as licengas, verdadeiros



actos administrativos em sentido estrito (cfr. VIEIRA
DE ANDRADE, ob. cit., p. 142 e p. 145), embora com
conteudos diferentes.

As autorizagdes em sentido amplo sdo, segundo
VIEIRA DE ANDRADE (cfr. ob. cit., p. 145), actos admi-
nistrativos favoraveis porque conferem ou ampliam
direitos ou poderes “administrativos” ou extinguem
obrigagoes, distinguindo-se as autorizagoes propria-
mente ditas das licengas. As primeiras, também co-
nhecidas por autorizagoes permissivas, caracterizam-
-se por permitirem “o exercicio pelos particulares da
actividade correspondente a um direito subjectivo
pré-existente, apenas condicionado pela lei a uma
intervengao administrativa”, destinada a remover
um obstaculo por ela imposto. As segundas, tam-
bém denominadas autorizagOes constitutivas, desti-
nam-se a constituir “direitos subjectivos em favor
dos particulares em areas de actuagao sujeitas a
proibicao relativa (preventiva) pela lei, uma vez
acautelada no caso concreto a ndo lesdo do interesse
que justificou a proibigao legal”.

Em face do exposto, a tese da recorrente condu-
ziria ao absurdo de sobre a mesma situagao recair
simultaneamente uma autorizagao e uma licencga
que, embora da autoria de entidades diferentes, vi-
saria 0 mesmo resultado: permitir (ou conferir o di-
reito) a afixacdo ou inscricio de mensagens de
publicidade comercial. O que conduziria a que duas
entidades publicas tivessem competéncia para liqui-
dar taxas sobre a mesma realidade factica, situagao
muito proxima da duplicacao de colecta, proibida
no art. 205.” do CPPT.

Ora, o que a Lei n.° 97/88 veio dizer, e é aceite
pela recorrente, € que a afixagao ou inscrigao de
mensagens publicitarias de natureza comercial de-
pende do licenciamento prévio dos municipios,
precedido de parecer das entidades com jurisdi¢ao
sobre os locais onde a publicidade for afixada. O
que significa que o legislador quis sujeitar a afixa-
¢ao de publicidade a um acto de licenciamento dos
municipios e ndo a mera autorizagao, acto que tem
de ser instruido com o parecer das autoridades
com jurisdi¢ao nos locais de afixagao da publici-
dade. Por esta via, o legislador consegue harmoni-
zar os interesses visados pelos municipios, consis-
tentes na salvaguarda do equilibrio urbano e am-
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biental, e, a0 mesmo tempo, a seguranga do transito
das estradas nacionais. Todavia, segundo este modo
de ver as coisas, existe apenas uma unica entidade
competente para o licenciamento e nao duas, como
pretende a recorrente.

Em suma, em face de tudo o quanto vai exposto,
€ patente que a resposta a questao que vem posta
nao exige que se tome posicao sobre o problema de
saber até que ponto o DL n.” 13/71 se encontra ou
nao revogado, nem tao-pouco sobre se as areas de
jurisdi¢ao da recorrente consagradas no mencio-
nado diploma ainda se mantém ou nao.

No caso em aprego, a questao sub judice traduz-
-se apenas em aferir da legalidade da liquidagao de
taxas de publicidade aplicadas as recorridas, nos
termos da alinea j) do n. 1 do art. 15.” do DL n.”
13/71, de 23/1, e actualizadas pelo DL n.® 25/2004,
de 24/1. E o que se conclui é que depois da entrada
em vigor da Lei n.” 97/88 a recorrente deixou de ter
competéncia para liquidar taxas pelo licenciamento
de afixagao de mensagens publicitarias, uma vez
que a sua intervengao se limita a emissao de pare-
cer, no ambito do procedimento de licenciamento,
da autoria das camaras municipais, nos termos do
disposto no art. 2.°, n.° 2, da Lei n.” 97/88.

A sentenga que decidiu neste sentido nao me-
rece qualquer censura, devendo ser confirmada.

Nesta sequéncia, improcedem as alegagoes e
respectivas conclusdes da recorrente, devendo ser

negado provimento ao recurso.

I11. Decisao

Termos em que os Juizes da Secgao de Conten-
cioso Tributario do Supremo Tribunal Administra-
tivo acordam, em conferéncia, negar provimento
a0 recurso.

Custas pela recorrente.

Lisboa, 26 de Junho de 2013.
Fernanda Macas (Relatora) — Casimiro Gongal-
ves — Francisco Rothes
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Anotagao

1. O acorddo do Supremo Tribunal Administrati-
vo (STA) sob anotagdo logrou resolver uma contenda que
opos, durante anos, as diversas sucessoras da extinta
Junta Autonoma de Estradas e 0s intimeros interessados
na aposi¢do de suportes de publicidade visiveis das es-
tradas nacionais.

O litigio vinha motivado pela liquidagdo de taxas exi-
gidas pela intervengdo da gestora rodovidria na permissdo
da instalagdo dos suportes publicitdrios, de 56,79 €/m’ ou
fragio.

Os argumentos dos contribuintes foram muitos e va-
riados, tanto de natureza formal como substancial. A dis-
cussdo maior havia, porém, sido centrada na qualificagio
do tributo em causa como taxa ou imposto, tendo culmi-
nado junto do Tribunal Constitucional, com proniincia
favordvel @ Administragdo, tanto no sentido da pertinén-
cia do obstdculo juridico a remover como da admissibili-
dade constitucional do quantum do tributo.

A este respeito, o Tribunal Constitucional entendeu
no Acordao n.” 288/2010, de 13/6/2010 (*), que «por
nao ser condigao da qualificagdo de um tributo
como taxa a correspondéncia econdmica entre este
e o custo do servigo prestado, “as opgdes feitas pelo
legislador (ou pela Administracao) na fixacao do
montante das taxas sao, em principio, insindicaveis
por este Tribunal, que, quando muito, podera cas-
sar as decisoes legislativas (ou regulamentares), se,
entre o montante do tributo e o custo do bem ou
servico prestado, houver uma desproporgao into-
leravel - se a taxa for de montante manifestamente
excessivo” (Acordao n.” 1140/96). Nos presentes
autos, nada permite concluir que a taxa prevista no
artigo 15.% n.? 1, alinea j), do Decreto-Lei n.” 13/71,
actualizada pelo Decreto-Lei n.® 25/2004, seja de
montante manifestamente excessivo».

No que concerne a incidéncia objetiva do tributo, o
Tribunal confirmou ainda na mesma decisdo a bondade
da imposicdo de um obstaculo juridico a aposicdo da pu-
blicidade, nos seguintes termos: “Esta em causa tri-
buto pago a Estradas de Portugal, E.P.E. pela afi-

(') Disponivel para consulta em wwww.tribunalconstitucio-

nal.pt.

xagdo de objecto publicitario em prédio de proprie-
dade particular (edificio ..., de acordo com os fac-
tos dados como provados, fl. 76 dos presentes
autos), visivel da estrada nacional e a uma distan-
cia que torna a mensagem publicitaria perceptivel
por quem ali circule, na sequéncia de autorizagao
dada no ambito de processo de licenciamento da
competéncia da camara municipal (artigos 1. e 2.°
da Lei n."97/88, de 17 de Agosto, e 10.°, n.” 1, alinea
b), do Decreto-Lei n.° 13/71). A autorizagao que da
origem ao pagamento do tributo previsto na alinea
j) do n.” 1 do artigo 15.° do Decreto-Lei n.” 13/71
supoe a verificagao de que a estrada ou a perfeita
visibilidade do transito nao sao afectadas ou de que
nao € necessario impor quaisquer outras condigdes
que, por circunstancias especiais, se torne necessa-
rio estabelecer (artigo 12.°, n.* 1 e 2, do Decreto-Lei
n.” 13/71). O que permite concluir que se trata do
levantamento de um obstaculo juridico real, ditado
por um genuino interesse administrativo. Ha aqui
a remogao de uma proibigao (relativa) da activi-
dade publicitaria para salvaguarda das condigoes
de seguranga rodoviaria, com a consequencia de se
dever qualificar a receita em causa como taxa”.

2. A solugdo destas duas questoes ndo cessou porém
a litigiosidade do tema.

No caso em aprego, a Estradas de Portugal, SA veio
questionar a decisdo do Tribunal Administrativo e Fiscal
de Coimbra que julgou procedente a impugnacdo por, com
o advento da Lei n.?97/88, de 17/8, “a ] AE, tal como os
seus legais sucessores, a nao ser no espago da Zona
da Estrada, em que tem pleno dominio, deixou de
ter competéncia para autorizar a afixagao de publi-
cidade na zona de protegao das estradas nacionais.
Na parte do seu dispositivo incompativel com os
arts. 1." e 2. do DL n.” 97/88, o art. 10.” do DL n.*
13/71 esta, afinal, tacitamente revogado”.

Mais se decidiu em primeira instincia que “a im-
pugnante compete, agora, emitir parecer obrigato-
rio, parecer que, ao que decorre do n.” 2 do DL n."
97/88, deve ser solicitado pela Camara”.

O STA corroborou esta tese, suportando a sua deci-
sao essencialmente nos seguintes argumentos:

i. Os arts. 10.° n." 1, alinea b), do DL n.° 13/71 ¢
2.5 n.°2, da Lei n.° 97/88 estio em contradicdo entre si;



ii. A Lei n.” 97/88 veio de forma inequivoca atribuir
o licenciamento de aposi¢do de publicidade de forma uni-
versal as camaras municipais;

iii. A Lei n.” 97/88 impoe parecer obrigatorio por
parte de entidades com jurisdi¢do exclusiva para defesa
de interesses priblicos especificos q;w tém de ser tidos em
conta na emissao daquela licenca municipal;

iv. A figura do parecer ndo se confunde com a figura
da autorizacdo ou da licenga;

v. Resulta absurdo que sobre a mesma situagdo recaia
simultaneamente uma autorizacdo e uma licenga de au-
toria de entidades diferentes visando o mesmo resultado
de remogio de obstaculo juridico;

vi. A liquidagdo de duas taxas sobre a mesma reali-
dade factica por duas entidades piiblicas distintas é si-
tuacdo muito proxima da duplicacao de coleta.

Concluiu entdo aquele Supremo Tribunal que “a re-
corrente deixou de ter competéncia para liquidar
taxas pelo licenciamento de afixagao de mensagens
publicitaria, uma vez que a sua intervengao se li-
mita a emissao de parecer, no ambito do procedi-
mento de licenciamento, da autoria das camaras
municipais, nos termos do disposto no art. 2.°, n.’
2, da Lei n.° 97/88".

3. Os fundamentos desta decisdo revelam atualmente
especial relevancia quando nos confrontamos com a su-
perveniéncia de dois outros diplomas com impacto nesta
matéria: o DL n.” 48/2011, de 1/4, e a recente Lei n.°
34/2015, de 27/4.

O DL n.748/2011 «simplifica o regime de acesso
e de exercicio de diversas actividades econdmicas no
ambito da iniciativa “Licenciamento zero”», 1o uso
da autorizagdo legislativa concedida pela Lei n.”49/2010,
de 12/11. Em particular, este diploma veio promover alte-
ragdes a Lei n.”97/88, de que nos vimos ocupando.

A Lei n.°34/2015 aprovou o novo Estatuto das Es-
tradas da Rede Rodovidria Nacional, revogando, entre
muitos outros, 0 DL n.? 13/71, pomo da discordia, e
ainda 0 DL n.” 105/98, de 24/4. Estas revogacoes entra-
rao em vigor 90 dias apos a sua publicagdo, ou seja, em
26/7/2015.

Das alteracdes a Lei n.” 97/88, promovidas pelo DL
1.7 48/2011, interessa-nos salientar aquela que incidiu
sobre os n.”* 3 e 4 do sew art. 1.°, que passaram a ter a se-

guinte redagao:
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“3 — Sem prejuizo das regras sobre a utilizagdo do
espago publico e do regime juridico da conservagao da
natureza e biodiversidade, a afixagdo e a inscri¢ao de
mensagens publicitdrias de natureza comercial nio estao
sujeitas a licenciamento, a autorizagdo, a autenticagio, a
validagdo, a certificagdo, a actos emitidos na sequéncia de
comunicagdes prévias com prazo, a registo ou a qualquer
outro acto permissivo, nem a mera comunicacdo previa
nos seguintes casos: (...)

b) Quando as mensagens publicitarias de natureza
comercial sdo afixadas ou inscritas em bens de que sdo
proprietarias ou legitimas possuidoras ou detentoras enti-
dades privadas e a mensagem publicita os sinais distin-tivos
do comércio do estabelecimento ou do respectivo titular da
exploragio ou estd relacionada com bens ou servigos co-
mercializados no prédio em que se situam, ainda que sejam
vistveis ou audivets a partir do espago puiblico; (...)

4 — No caso dos bens imdveis, a afixacdo ou a
inscricdo de mensagens publicitdrias no proprio bem
consideram-se abrangidas pelo disposto na alinea b) do
niimero anterior”.

Na verdade, a autorizagdo legislativa prevista no art.
3.% n.°3, alinea b), da Lei n.”49/2010, de 12/11, deter-
minava que “[a] simplificacdo do regime da afixacdo e da
inscrigdo de mensagens publicitarias de natureza comer-
cial compreende, designadamente:

a) A eliminacdo do licenciamento da afixacdo e da
inscrigdo de mensagens publicitdrias de natureza comer-
cial quando a mensagem esteja relacionada com bens ou
servicos comercializados no estabelecimento ou na sua
proximidade, sem prejuizo das regras sobre ocupagao do
dominio publico”.

No caso dos autos em aprego, a publicidade em causa
encontrava-se em propriedade privada limitrofe com
estrada nacional (cf. ponto/ fl. 9 da matéria de facto dada
como provada).

Com a entrada em vigor da nova redagio dos n." 3 e 4
do art. 1.” da Lei n.” 97/88, esta publicidade, se cumprir
os demais requisitos ali previstos, nio fica sujeita a
licenciamento.

Na medida em que ndo exista um procedimento de
licenciamento ao abrigo da Lei n.”97/88, nao havera lugar
a intervencdo da administracio rodovidria nos termos do
art. 2.% n.” 2, da mesma Lei.

Com efeito, conforme esclarecido no aresto em refe-
réncia, os pareceres “integram a categoria dos atos
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juridicos instrumentais, mais propriamente instru-
torios, na medida em que visam assegurar a cons-
tituicao de atos administrativos”.

Releva pois a natureza juridica dos pareceres.
Conforme refere Pedro Gongalves «enquanto actos juri-
dicos que tém subjacente um }uizo valorativo de uma dada
realidade, os pareceres sdo habitualmente incluidos pela
doutrina no dominio das diligéncias procedimentais de
feigio instrutoria e consultiva, a que falta autonontia
(funcional) para, sem mediatizagdo de um outro acto
juridico (acto final do procedimento) produzirem efeitos
juridicos numa esfera externa ao orgdo emitente. Consi-
derar os pareceres no dominio da actividade adminis-
trativa interna e instrutoria é de facto a perspetiva ade-
quada para os caraterizar como actos juridicos que intro-
duzem “apports” e juizos criticos que 0 orgdo com poderes
decisorios deverd ter em conta no momento em que efectua
a ponderagdo dos interesses implicados na decisdo que vai
tomar» (%),

Neste sentido, encontramos no Codigo do Proce-
dimento Administrativo (CPA) (anterior e vigente) a
determinagdo de que “os pareceres devem ser sempre
fundamentados e concluir de modo expresso e claro sobre
todas as questoes indicadas na consulta” (cf. art. 92.°).

4. Nao havendo lugar a licenciamento nos termos dos
n.*3 eddoart. 1.°da Lei n.° 97/88, nio haverd lugar a
consulta das entidades exteriores.

Nio impressiona esta solugdo a luz dos propésitos da
iniciativa «"Licenciamento Zero” destinada a reduzir
encargos administrativos sobre os cidaddos e as empresas,
por via da eliminagao de licengas, autorizacdes, vistorias
e condicionamentos prévios para actividades especificas,
substituindo-os por ac¢des sistemiticas de fiscalizagio a
posteriori e mecanismos de responsabilizacdo efectiva dos
promotores» (cf. preambulo do DL n.°48/2011).

Por outro lado, esta solucdo era ja familiar aos
diplomas de protecdo das estradas nacionais, designa-
damente o DL n.”13/71e 0 DL n.°105/98, ora revogados
pela Lei n.° 34/2015.

(*) "Apontamento sobre a fungdo e a natureza dos pareceres vin-
culantes”, in Cadernos de Justia Administrativa, 1.7 (), Novem-
bro/Dezembro de 1996.

(]
8]

Preceituava entdo o art. 8.° n.” 1, alinea £), do DL n.”
13/71 que «[é] proibida a construcao, esmbf::'ecimer}to,
implantacdo ou producdo de: (...) “tabuletas, amincios ou
quaisquer objectos de publicidade, com ou sem cardcter
comercial a menos de 50m do limite da plataforma da
estrada ou dentro da zona de visibilidade, salvo no que se
refere a objectos de publicidade colocados em construcoes
existentes no interior de aglomerados populacionais e, bem
assim, quando os mesmos se destinem a identificar
instalacoes puiblicas ou particulares».

No mesmo sentido, veio o art. 4.", alineas a) e b), do
DL n.”105/98 excecionar que “[a] proibi¢do prevista no
n.” 1 do artigo anterior ndo abrange: a) Os meios de
publicidade que se destinem a identificar edificios ou
estabelecimentos, publicos ou particulares, desde que tal
publicidade seja afixada ou inscrita nesses mesmos
edificios ou estabelecimentos”.

Em face destes normativos, retira-se que esta excegdo
a proibicio de afixar publicidade tanto estava prevista
para a publicidade aposta no interior de aglomerados
populacionais [art. 8., n.°1, alinea f), do DL n.”13/71]
como fora dos aglomerados urbanos [art. 4.°, alineas a)
e b), do DL n.?105/98].

5. Assim sendo, nio surpreende que o novo Estatuto
das Estradas da Rede Rodovidria Nacional nada estabe-
lega a este respeito, na medida em que, por forca do pre-
ceituado no art. 1.°, n.* 3 e 4, da Lei n.” 97/88, tais
situagdes se encontram hoje ndo sujeitas a qualquer “li-
cenciamento, a autorizagdo, a autenticacdo, a validacdo,
a certificacdo, a actos emitidos na sequéncia de comuni-
cagdes previas com prazo, a registo ou a qualquer outro
acto permissivo, nem a mera comunicacio prévia”,

Na verdade, surge ao intérprete como evidente o
esforgo, que se reconhece meritdrio, do legislador da Lei
1.°34/2015 de remover da ordem juridica diplomas que,
pela sua dispersdo ou vetustez, se revelavam incon-
gruentes. A revogagdo de diplomas que foram ja de al-
guma forma substituidos por sucessivas reformas legis-
lativas e outros que deverdo ser harmonizados mediante
adequada legislagdo compreensiva das diversas situacoes
que anteriormente se encontravam esparsas, parece ter
sido o proposito que motivou a extensdo do art. 5.°
daquela Lei.

Ent conformidade, a Lei n.”34/2015 veio, no seu art,
59.% preceituar o seguinte:



“Publicidade visivel das estradas

1 - A afixagdo de publicidade visivel das estradas a
que se aplica o presente Estatuto fica sujeita a obtengao
de uma licenca, a emitir pelo municipio territorialmente
competente.

2 — Recebido o pedido de licenciamento, o municipio
remete copia a administragdo rodovidria para que se
pronuncie sobre o pedido no prazo de 10 dias titeis.

3 — Na falta de prontincia no prazo referido no
numntero anterior, considera-se que a administragdo
rodovidria emitiu parecer positivo. (...)".

Na senda da jurisprudéncia em analise, esta nova
previsdo determina agora com clareza que a afixagdo de
publicidade visivel das estradas fica sujeita ao licencia-
mento municipal e ndo a licenciamento da autoridade
rodovidria.

Na medida em que a Lei n,” 97/88 ndo regulava o
procedimento de consulta as entidades externas, a Lei
n.” 34/2015 veio desde logo esclarecer que o parecer ¢
solicitado pela cimara municipal (e ndo pelo interessado)
e estipulou um prazo para a prontincia, de 10 dias.

Esta lei ndo veio porém determinar que o parecer da
autoridade rodovidaria seja vinculativo. Ora, nos termos
do disposto no art. 91.” do CPA, “[s]alve disposi¢ao
expressa em contrdrio, os pareceres legalmente previstos
consideram-se obrigatorios e ndo vinculativos”.

Temos assim que, caso a autoridade rodovidria ndo se
pronuncie no prazo de 10 dias, considera-se que emitiu
parecer positivo; caso emita parecer negativo, ndo ¢ o
mesmo, contudo, vinculativo para a decisao municipal.

6. Sem prejuizo do exposto, o n."6 do art. 59.”da Lei
1.734/2015 prewé que “[plara os efeitos do licenciamento
da publicidade vistvel das estradas a que se aplica o pre-
sente Estatuto, os municipios devem respeitar as regras
previstas na portaria referida no n.”4".

Tais regras sdo as “aplicaveis a afixagao de publicidade
visivel das estradas a que se aplica o presente Estatuto,
designadamente quanto as matérias com potencial im-
pacto para a seguranca rodovidria, como a localizacdo
permitida, o contetido da mensagem, a luminosidade, 0s
criterios para a implementacdo, manutengdo e conservacio
dos respetivos suportes publicitarios”.

Entenda-se, porém, que tais regras deverdo antes ser
respeitadas pelo interessado na aposicdo da publicidade e
0 seu cumprimento fiscalizado pela cdmara municipal no
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procedimento de previo licenciamento. O parecer a emitir
pela autoridade rodovidria deverd entdo incidir sobre essa
conformidade normativa, conduzindo a que, na pratica, o
parecer desfavoravel so possa ser desconsiderado pela
entidade licenciadora nos casos em que os fundamentos
extravasem aquelas regras referidas no n.” 4.

Independentemente de haver ou nio lugar a licen-
ciamento e a parecer da autoridade rodovidria ao abrigo da
Let n.” 97/88, a publicidade aposta em lugar visivel das
estradas deverd respeitar os critérios gerais previstos no
art. 60.°. Tais critérios deverdo ser concretizados nas regras
a estabelecer pela portaria conjunta prevista no n.”4 do
art. 59.° Neste sentido, o art. 60.° veio densificar o pre-
ceituado no art. 4.° da Lei n.” 97/88 (critérios de licen-
ciamento e de exercicio) que determina o seguinte:

“1 — Os critérios a estabelecer no licenciamento da
publicidade comercial, assim como o exercicio das acti-
vidades de propaganda, devem prosseguir os seguintes
objectivos: (...)

d) Ndo afectar a sequranca das pessoas ou das coisas,
nomeadamente na circulagdo rodovidria ou ferroviaria;

e) Ndo apresentar disposicoes, formatos ou cores que
possam confundir- se com os da sinalizagio de trafego;

f) Nio prejudicar a circulagdo dos pedes, designa-
damente dos deficientes”.

Nao obstante, atentas as atribuigoes ou, como re-
ferido no acérddo em aprego, “os interesses publicos
especificos que tém de ser tidos em conta na emis-
sdo de licenga final pelo respetivo municipio”, estes
critérios ndo poderiam ser definidos pelos municipios ao
abrigo da competéncia regulamentar prevista nos arts.
1.9n%2e5,e11.°da Lei n.” 97/88.

Com efeito, estas normas expressamente referem que,
seja para a publicidade a licenciar, seja para a publi-
cidade ndo sujeita a licenciamento, compete as cimaras
municipais a definicdo regulamentar dos critérios de
licenciamento aplicdveis na drea do respetivo concelho
para salvaguarda do equilibrio urbano e ambiental.
Assim, diversamente para “protecao da estrada e a
sua zona envolvente”, caberd conjuntamente as enti-
dades previstas no art. 59.° n.”4, da Lei n.” 34/2015 a
concretizagdo de tais critérios.

Neste sentido, entendemos que a eficacia destes
critérios decorrera imediatamente da publicacio da
respetiva portaria em Diario da Republica e nio depen-

o

derd da divulgagdo especifica prevista no n.” 7 da Lei
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n.” 97188, que apenas é exigivel para os critérios que
mcidam sobre a utilizagao do dominio puiblico [cf. arts.
10.% n.” 1, alinea e), e 11.%, n.” 7, do DL n.”48/2011).

7. Verifica-se, assim, que a jurisprudéncia formada
no acorddo em andlise parece ter vingado no direito cons-
tituido, estando refletida na reforma legislativa promo-
vida pela Lei n.” 34/2015.

Em particular, recorde-se que o STA decidiu que a
Estradas de Portugal, SA, dispondo apenas de compe-
téncia para a emiss@o de parecer, no @mbito do procedi-
mento de licenciamento da autoria das camaras muni-
cipais, nos termos do disposto no art. 2. n.° 2, da Lei
n.”97/88, ndo tinha competéncia para liquidar uma taxa,
porquanto o DL n.”13/71 a ndo previa no seu art. 15.°.

1
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Dando também resposta a essa questio (°), os arts.
59.%, n."4, e 63.°, n.” 2, da Lei n.” 34/2015, embora
remetendo para portarias a aprovar, expressamente
anunciam a competéncia da autoridade rodovidria para
liquidar uma taxa pela emissdo dos seus pareceres. Nio
se pode, porém, adivinhar se a conflituosidade sobre esta
matéria diminuira ou ndo até que tais portarias sejam
efetivamente publicadas.

DaLiLa ROMAO

(*) Na falta de um Regime Geral das Taxas, previsto no art. 165."
n.”1, alinea i), da Constituicio da Republica Portuguesa, mas indo ao
encontro da jurisprudéncia vertida no Acordio do Tribunal Constitu-
clonal n.” 365/2008, de 2/7/2008.



