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Processo n.°: 398/2023-T

Tema: Contribuicao de Servico Rodoviario — Imposto — Conformidade com o Direito

da Unido.

SUMARIO

I A Contribuicdo de Servi¢co Rodoviario (CSR), criada pela Lei n.° 55/2007, de 31 de
Agosto, era um imposto, ndo se verificando, por isso, na sua apreciagdo, nem a incompeténcia
do tribunal arbitral em razdo da matéria, nem a falta de vinculacdo prévia da Autoridade
Tributéria a jurisdicdo arbitral.

] Os sujeitos passivos tém legitimidade processual activa na acc¢do de impugnagao
através de processo arbitral, independentemente de ter havido, ou ndo, repercussdo do
imposto.

11 Pode ser apreciado em processo arbitral tributdrio o pedido de declaragdo de
ilegalidade do acto de liquidagéo de CSR por ilegalidade abstracta, consistente na violacéo do
Direito da Uni&o Europeia.

A% A CSR ndo prosseguia “‘motivos especificos”, na acepgdo do artigo 1°, 2, da Directiva
2008/118, na medida em que as suas receitas tinham essencialmente como fim assegurar o
financiamento da rede rodoviéria nacional, ndo podendo considerar-se como suficiente, para
estabelecer uma relagdo directa entre a utiliza¢do das receitas e um “motivo especifico”, os
objetivos genéricos de reducdo da sinistralidade e de sustentabilidade ambiental que se
encontravam consignados no respectivo quadro legal.

\Y A recusa do reembolso integral do imposto indevidamente liquidado, por violag¢éo do
direito da Unido Europeia, apenas é admissivel se for feita a prova, seja de que o imposto foi
suportado, na integra, por uma pessoa diferente do sujeito passivo, e em nenhuma medida pelo

sujeito passivo, seja de que o imposto ndo causou perdas econdémicas ao sujeito passivo.
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Constitui comportamento incongruente e contraditorio condicionar o reembolso a

inexisténcia de repercussdo, e a0 mesmo tempo negar o reembolso aos repercutidos, através

da invocacao da sua ilegitimidade activa, ou da ineptiddo dos seus pedidos.

DECISAO ARBITRAL

| — Relatorio

1.

A contribuinte A..., LDA., NIPC..., doravante “a Requerente”, apresentou, no dia 30 de
Maio de 2023, um pedido de constituicdo de Tribunal Arbitral Colectivo, nos termos dos
artigos 2°, 1, a), e 10°, 1 e 2 do Decreto-Lei n°® 10/2011, de 20 de Janeiro, com as alteracbes
por ultimo introduzidas pela Lei n® 7/2021, de 26 de Fevereiro (Regime Juridico da
Arbitragem em Matéria Tributaria, doravante “RJAT”), e dos arts. 1° e 2° da Portaria n°
112-A/2011, de 22 de Margo, em que é Requerida a Autoridade Tributéria e Aduaneira
(doravante “AT” ou “Requerida”).

A Requerente pediu a prondncia arbitral sobre a ilegalidade do indeferimento do pedido de
revisdo oficiosa apresentado contra as liquidacbes de ISP e Contribuicdo do Servico
Rodoviario (doravante “CSR”) n.° 2020/..., de 12.02.2020, n.° 2020..., de 12.03.2020,
n.2020/..., de 14.04.2020, n.°2020/..., de 12.05.2020, n.°2020/..., de 12.06.2020,
n.2 2020/..., de 15.07.2020, n.° 2020/..., de 13.08.2020, n.° 2020/..., de 14.09.2020, n.° ..., de
12.10.2020, n.° 2020/..., de 14.12.2020 e n.° 2020/..., de 12.01.2021, na parte relativaa CSR,
referentes aos meses de Janeiro a Setembro, e Novembro e Dezembro de 2020, no montante
global de € 6.854.862,60, pedindo mediatamente a prondncia sobre a ilegalidade dessas
mesmas liquidagfes, com a consequéncia do reembolso do referido montante, acrescido de
juros indemnizatérios.

O pedido de constituicdo do Tribunal Arbitral foi aceite pelo Exmo. Presidente do CAAD
e automaticamente notificado a AT.
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As partes designaram os arbitros do Tribunal Arbitral Colectivo, e 0 Conselho Deontoldgico
designou o arbitro-presidente.

Os éarbitros comunicaram a aceitacdo do encargo no prazo aplicavel, e as partes foram
notificadas das designaces e aceitacoes.

As partes nédo se opuseram, para efeitos dos termos conjugados dos arts. 11°, 1, b) ec), e 8°
do RJAT, e arts. 6° e 7° do Codigo Deontoldgico do CAAD.

O Tribunal Arbitral Colectivo ficou constituido em 25 de Setembro de 2023; foi-o0
regularmente, e é materialmente competente.

Por Despacho de 27 de Setembro de 2023, foi a AT notificada para, nos termos do art. 17°
do RJAT, apresentar resposta.

A AT apresentou a sua Resposta em 27 de Outubro de 2023, juntamente com o0 Processo
Administrativo.

Por Despacho de 3 de Novembro de 2023, notificou-se a Requerente para o exercicio do
contraditério sobre a matéria de excepgao suscitada na resposta da AT.

Por Requerimento de 21 de Novembro de 2023, a Requerente respondeu a essa matéria de
excepcao.

Por Despacho de 24 de Novembro de 2023, dispensou-se a realizagdo da reunido prevista
no art. 18° do RJAT, sendo as partes notificadas para apresentarem alegacdes escritas.

A Requerente apresentou alegacdes em 11 de Dezembro de 2023.

A Requerida apresentou alegacdes em 19 de Dezembro de 2023.

As Partes tém personalidade e capacidade judiciarias, e tém legitimidade.

A AT procedeu a designacdo dos seus representantes nos autos e a Requerente juntou
procuracBes e substabelecimentos, encontrando-se assim as Partes devidamente
representadas.

O processo ndo enferma de nulidades.

Il — Matéria de Facto

I1. A. Factos provados
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Com relevo para a deciséo, consideram-se provados os seguintes factos:

1. A Requerente é uma sociedade que tem por objecto social, entre outros, a exploracéo de

postos de abastecimento e comercio por grosso de produtos petroliferos.

A Requerente é detentora de estatuto IEC concedido ao abrigo e nos termos do regime
previsto no Cadigo dos Impostos Especiais de Consumo, aprovado pelo Decreto—Lei n.°
73/2010, de 21 de Junho.

A Requerente procede a introducdo de produtos petroliferos no mercado portugués,
entregando, a Alfandega competente, as respectivas declaracdes de introdug¢do no consumo
(“DIC™).

A Requerente € sujeito passivo de ISP, e por isso era, a data dos factos, sujeito passivo de
CSR (art. 4°, 1, da Lei n.° 57/2007, de 31 de Agosto).

Nos meses de Janeiro a Setembro, e Novembro e Dezembro de 2020, os volumes, em litros,

foram:

Més Gasdleo Gasolina 95 Gasolina 98
Janeiro 2994 717,00 749 860,00 49 264,00
Fevereiro 1133525,00 419 091,00 21 056,00
Margo 5525 057,00 1 506 668,00 115 493,00
Abril 3540 174,00 935 114,00 120 888,00
Maio 923 713,00 329 608,00 27 876,00
Junho 493 905,00 126 919,00 17 866,00
Julho 6036 960,00 1734 259,00 193 152,00
Agosto 6051 780,00 1937 650,00 277 840,00
Setembro 806 398,00 196 983,00 22 784,00
Outubro
Novembro 10 603 010,00 1 969 600,00 175 816,00
Dezembro 13 117 249,00 2 259 586,00 246 218,00
TOTAL GLOBAL 51 226 488,00 12 165 338,00 1268 253,00

6. A liquidacdo da CSR foi efectuada nos termos do Cddigo dos Impostos Especiais de

Consumo (art. 5°, 1, da Lei n.° 55/2007, de 31 de Agosto, na redac¢do vigente a data dos
factos), sendo que, para os combustiveis em causa e no dmbito de um fornecimento
nacional, a introdugdo no consumo devia ser formalizada através da declaragdo de
introducdo no consumo (DIC), que devia ser processada até ao final do dia util seguinte

aquele em que ocorresse a introducdo no consumo (art. 10.%, 1 e 3 do CIEC).
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7. A liquidag¢do de CSR assentou nos valores de € 87,00/1.000 litros para a gasolina e de

€ 111,00/1.000 litros para o gasoleo rodoviario, nos termos do artigo 4.° da Lei n.° 55/2007,

de 31 de Agosto, na redaccao dada pela Lei n.° 82-B/2014, de 31 de Dezembro (a redaccao

em vigor a data dos factos, depois substituida pela da Lei n.° 24-E/2022, de 30 de

Dezembro).

8. Com base nas DIC realizadas pela Requerente, a AT procedeu a actos de liquidacdo de CSR,

no periodo de referéncia, nos termos resumidos no quadro anexo, perfazendo um total de

€ 6.854.862,60:

Més Gasdleo
Janeiro 2994 717,00
Fevereiro 1133 525,00
Margo 5525 057,00
Abril 3540 174,00
Maio 923 713,00
Junho 493 905,00
Julho 6 036 960,00
Agosto 6051 780,00
Setembro 806 398,00
Outubro -
Novembro 10 603 010,00
Dezembro 13 117 249,00
TOTAL GLOBAL 51 226 488,00

CSR
Gasoleo

332413,59 €
125 821,28 €
613 281,33 €
392959,31 €
102 532,14 €
54 823,46 €
670 102,56 €
671 747,58 €
89 510,18 €
1176934,11€
1456 014,64 €

5686 140,17 €

Gasolina 95

749 860,00
419 091,00
1506 668,00
935 114,00
329 608,00
126 919,00
1734 259,00
1937 650,00
196 983,00
1969 600,00
2 259 586,00

12 165 338,00

CSR
Gasolina 95

65 237,82 €
36460,92 €
131 080,12 €
81354,92 €
28 675,90 €
11041,95 €
150 880,53 €
168 575,55 €
17 137,52 €
171 355,20 €
196 583,98 €
1058384,41€

Gasolina 98

49 264,00
21 056,00
115 493,00
120 888,00
27 876,00
17 866,00
193 152,00
277 840,00
22 784,00
175 816,00
246 218,00
1268 253,00

CSR
Gasolina 98

4 285,97 €
1831,87 €
10047,89 €
10517,26 €
242521 €
1554,34€
16 804,22 €
24 172,08 €
1982,21€
15 295,99 €
2142097 €
110338,01 €

9. Em 15 de Julho de 2022, a Requerente deduziu, desses actos de liquidacdo, pedido de

Revisdo Oficiosa.

10. Notificada em 19 de Janeiro de 2023 do projecto de decisdo, a Requerente exerceu em 20

de Janeiro de 2023 o seu direito de audicdo prévia.

11. Em 17 de Fevereiro de 2023 foi indeferido o pedido de Revisdo Oficiosa, com notificacdo

da Requerente em 1 de Marco de 2023

12. Em 30 de Maio de 2023, a Requerente apresentou no CAAD o Pedido de Pronuncia Arbitral

que deu origem ao presente processo.

I1. B. Matéria de facto ndo-provada
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Com relevancia para a questdo a decidir, ficou por provar (dado o standard de prova

estabelecido pelo TJUE no seu despacho de 7 de Fevereiro de 2022 (processo n® C-460/21),

nomeadamente vedando presuncdes):

a)
b)

c)

d)

Que a CSR tenha sido efectivamente repercutida, ou ndo, sobre terceiros.

Qual o grau de repercussédo da CSR, caso ela tenha existido.

Quais os efeitos econdmicos da repercussdo da CSR no sujeito passivo, caso ela tenha
existido (num qualquer grau).

A existéncia, ou ndo-existéncia, de prejuizos associados a diminuicdo do volume das vendas

do sujeito passivo, caso a repercussdo da CSR tenha existido (num qualquer grau).

Il. C. Fundamentacdo da matéria de facto

Os factos elencados supra foram dados como provados, ou ndo-provados, com base nas
posicdes assumidas pelas partes nos presentes autos, e nos documentos juntos ao PPA e ao
processo administrativo.

Cabe ao Tribunal Arbitral seleccionar os factos relevantes para a decisdo, em funcéo da sua
relevancia juridica, considerando as varias soluc@es plausiveis das questdes de Direito, bem
como discriminar a matéria provada e ndo provada (cfr. art. 123°, 2, do CPPT e arts. 596°,
1 e 607° 3 e 4, do CPC, aplicaveis ex vi art. 29°, 1, a) e e) do RJAT), abrangendo 0s seus
poderes de cogni¢do factos instrumentais e factos que sejam complemento ou concretizacédo
dos que as Partes alegaram (cfr. arts. 13.° do CPPT, 99°da LGT, 90° do CPTA e arts. 5°, 2
e 411.°do CPC).

Especificamente no que respeita ao caso, comprova-se que, como operador econémico, a
Requerente apresentou a AT declara¢des de introdugdo no consumo (DIC) correspondentes
as liquidacdes de CSR.

Por isso, conhecidas as datas da introducdo no consumo, é viavel, para a AT, apurar qual a
DIC que corresponde a cada uma das facturas, e a liquidagdo que emitiu com base nessa
DIC.

Segundo o principio da livre apreciacdo dos factos, o Tribunal baseia a sua decisdo, em
relacdo aos factos alegados pelas partes, na sua intima e prudente convicc¢ao formada a partir
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do exame e avaliagdo dos meios de prova trazidos ao processo, e de acordo com as regras
da experiéncia (cfr. art. 16°, e) do RJAT, e art. 607°, 4, do CPC, aplicavel ex vi art. 29°, 1,
e) do RJAT).

Somente relativamente a factos para cuja prova a lei exija formalidade especial, a factos
que s6 possam ser provados por documentos, a factos que estejam plenamente provados por
documentos, acordo ou confissdo, ou quando a forca probatdria de certos meios se encontrar
pré-estabelecida na lei (por exemplo, quanto aos documentos auténticos, por forca do artigo
371.° do Cadigo Civil), é que ndo domina, na apreciacdo das provas produzidas, o referido
principio da livre apreciacdo (cfr. art. 607°, 5 do CPC, ex vi art. 29°, 1, €) do RJAT).

Além disso, ndo se deram como provadas nem ndo provadas alegacgdes feitas pelas partes,
e apresentadas como factos, consistentes em afirmacgdes estritamente conclusivas,
insusceptiveis de prova e cuja veracidade se tera de aferir em relagcdo a concreta matéria de
facto acima consolidada, nem os factos incompativeis ou contrarios aos dados como

provados.
Sobre a Matéria de Excepc¢ao
A. Posicdo da Requerida na Resposta

Na sua resposta, a Requerida comeca por invocar a excepcao dilatéria de incompeténcia
absoluta do tribunal arbitral, a partir da premissa de que a CSR ndo é um imposto, mas sim
uma contribuicdo financeira (art. 3° da LGT), 0 que a subtrairia a jurisdi¢do dos tribunais
arbitrais, nos termos do RJAT e da Portaria n® 112-A/2011, de 22 de Mar¢o — a “Portaria
de Vinculagao”.

Em apoio da sua tese sobre a natureza da CSR, assinala o caracter de contrapartida que
presidiu a criacdo da CSR (pela Lei n° 55/2007), e a sua funcionalizagdo ao principio do
utilizador-pagador — nos quais descortina um cardcter comutativo, ainda que
correspondendo a uma bilateralidade difusa.

A CSR seria essencialmente uma contraprestacdo da utilizacdo dos servicos prestados pela

IP aos utentes das vias rodoviarias, em nome do Estado, por forca das bases da concessao
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(Decreto-Lei n.° 380/2007, de 13 de Novembro), e isso confirmaria a sua natureza de
contribuicdo financeira (invocando a Requerida a fundamentagdo da decisdo do Proc. n°
31/2023-T, e os votos de vencido nos Proc.s n.” 629/2021-T e 305/2022-T, todos do
CAAD).

Concluindo a Requerida que a CSR se encontra excluida da arbitragem tributaria por forga
do disposto nos arts. 2° e 3° do RJAT, e no art. 2° da Portaria n.° 112-A/2011, de 22 de
Marco, normas que determinam que a vinculacdo da AT a jurisdicdo dos tribunais arbitrais
se reporta apenas a apreciacdo de pretensdes relativas a impostos, ndo abrangendo 0s
tributos que devam ser qualificados como contribuigdes.

Em consequéncia, a verificagdo de uma tal excepcao dilatdria, prejudicando o conhecimento
do mérito da causa, deveria acarretar a absolvi¢do da Requerida, nos termos dos arts. 576°,
1e577° a) do CPC.

. A Requerida sustenta que também por outra via se verificard a excep¢do dilatoria de
incompeténcia absoluta do tribunal arbitral em razdo da matéria: é que a Requerente ndo
pretende a declaracdo de ilegalidade dos actos de liquidacdo de CSR — quer antes, com
muito maior amplitude, a declaracdo de ilegalidade, por desconformidade com o Direito
Europeu, da totalidade do regime juridico da CSR.

. Atacando assim, genérica e indiscriminadamente, a natureza do regime juridico da CSR,
colocando em crise a respectiva conformidade juridico-constitucional, o que a Requerente
pretenderia seria, segundo a Requerida, a suspensdo de eficacia de actos legislativos (Lei
n.° 55/2007, art. 204° da Lei n.° 7-A/2016 [LOE 2016], Decreto-Lei n.° 380/2007, de 13 de
Novembro, e Decreto-Lei n.° 91/2015, de 29 de Maio, todos na redaccgdo aplicavel a data
dos factos). E isso mais uma vez extravasaria do ambito da jurisdicdo arbitral, fixada no art.
2° do RJAT — na qual ndo cabe a apreciacdo da legalidade de normas em abstracto, ndo
sendo os actos legislativos directamente sindicaveis através de impugnagé&o arbitral.

Da procedéncia desta outra excepc¢éo resultaria igualmente a absolvi¢do da instancia, nos
termos dos arts. 99°, 1 e 576°, 2 do CPC.

I11. B. Posicdo da Requerente quanto a matéria de excepcao suscitada pela Requerida
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Em Requerimento de 21 de Novembro de 2023, a Requerente tomou posicdo quanto a
matéria de excepcao suscitada pela Requerida na sua resposta.
Quanto ao argumento de que a CSR ¢é uma contribuicdo financeira e ndo um imposto, a
Requerente rejeita-o integralmente, lembrando que, em termos de incidéncia objectiva e
subjectiva, e de mecénica de aplicacdo, a CSR é decalcada do ISP, distinguindo-se somente
em termos de restrigdo de incidéncia objectiva e territorial e de taxas, e pelo facto de ter
finalidade propria —sendo irrelevante, para se determinar a natureza do tributo, a designacao
que se lhe reservou, de “contribui¢ao”.
Em suma, para a Requerente a CSR é desprovida de estrutura comutativa, e por isso é
genuinamente um imposto, um simples “desdobramento” do ISP, como foi reconhecido
pelo TJUE, especificamente no Despacho no Processo Vapo Atlantic, além de ja ter sido
reconhecido por uma multiplicidade de acordaos arbitrais do CAAD, nos quais 0s tribunais
se reconheceram competentes por, entre outras razdes, identificarem a CSR como imposto.
Mais precisamente, a CSR foi abolida e substituida pelo ISP como fonte de receitas da
Infraestruturas de Portugal, S. A. (pela Lei n.° 24-E/2022, de 30 de Dezembro, que deu nova
redaccdo ao art. 3° da Lei n.° 55/2007), e essa sucessdo bastaria para demonstrar a natureza
de imposto da prépria CSR (sendo que seria absurdo concluir-se, inversamente, que o ISP
é uma contribuicédo financeira).
Por outro lado, aceitar uma alegada “bilateralidade genérica ou difusa” como prova de
natureza de contribuicdo financeira levaria a que praticamente todos 0s impostos indirectos
passassem a poder qualificar-se como contribuicdes financeiras, ja que em todos eles é
possivel identificar um grupo que suporta o encargo do tributo. Citando uma passagem da
decisdo do Proc. n® 629/2021-T do CAAD,
“ao invés do tal nexo estruturalmente identificador de um tributo cumutativo que
supde uma relagdo extra-tributaria indirecta e presumida entre o sujeito passivo e
0 prestador e se encontra nas contribui¢cfes para a seguranca social, quotas para
associacoes publicas, “taxas” de regulagdo ou “grandes contribui¢oes”, ndo se
apura na CSR qualquer relagdo extra-tributaria entre o sujeito passivo e o
prestador, mas s6 uma relacéo indirecta e presumida entre o contribuinte (terceiro)

e o prestador”
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14. Além disso, quando a AT sustenta que a “bilateralidade genérica ou difusa” se evidencia

15.

pelo facto de haver um “grupo homogéneo™ que suporta a CSR, nomeadamente o grupo dos
“utilizadores da rede rodoviaria nacional”, isso nao ¢ verdade, seja porque os sujeitos
passivos sdo as empresas que introduzem no mercado 0s combustiveis, seja porque 0s
adquirentes de combustiveis ndo tém que ser necessariamente utilizadores da rede
rodoviaria nacional, seja ainda porque ha utilizadores da rede rodoviaria nacional que néo
pagam CSR (veiculos eléctricos ou velocipedes).

O que havera, quando muito — aventa a Requerente —, € um imposto de receita consignada,

administrado pela AT.

16. A Requerente invoca em apoio da sua defesa a deciséo arbitral do Proc. n°® 665/2022-T:

“a CSR é estabelecida a favor da Infraestruturas de Portugal, sendo esta a entidade
titular da correspondente receita. No entanto, 0s sujeitos passivos da contribuicdo
(empresas comercializadoras de combustiveis rodovidrios) ndo sdo 0s
destinatarios da atividade da Infraestruturas de Portugal. [8] Assim, o0s
beneficiarios e os responsaveis pelo financiamento da tarefa da Infraestruturas de
Portugal ndo sdo os sujeitos passivos da CSR, mas antes a populacédo em geral,
aqui se incluindo tanto os utilizadores da rede rodoviaria nacional concessionada
a Infraestruturas de Portugal como os utilizadores de vias rodoviarias ndo
incluidas na rede concessionada. [§] De onde resulta ndo existir qualquer nexo de
comutatividade coletiva entre 0s sujeitos passivos e a responsabilidade pelo
financiamento da atividade ou entre aqueles e os beneficios retirados de tal
atividade.”

17. A Requerente sustenta, por isso, a improcedéncia da excepcdo invocada pela Requerida, por

inexisténcia do elemento grupal, e por ndo qualificacdo da CSR como contribuicdo

financeira.

18. Quanto ao argumento de que a impugnacdo da Requerente ndo visa um concreto acto de

liguidacdo mas antes a fiscalizacdo abstracta da legalidade de normas juridicas, e a
suspensdo da eficacia de acto legislativo emanado pelo Parlamento ao abrigo da sua
competéncia, argumento de cuja procedéncia decorreria a excep¢do dilatoria de
incompeténcia absoluta do Tribunal Arbitral em razdo da matéria, a Requerente repudia-o
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e sustenta que, em passo algum do pedido arbitral, consegue inferir-se a pretensao de um
pedido que excedesse 0 que esta directamente em causa nos autos.
Com efeito, lembra a Requerente que a afericdo da competéncia em razdo da matéria é feita
pela natureza da relagdo juridica tal como ela é configurada pelo autor / Requerente no
pedido de pronuncia, ou seja, no confronto entre a pretensdo deduzida (pedido),
independentemente do seu mérito, e os respetivos fundamentos (causa de pedir). Ora, no
caso, 0 que se pediu no presente processo foi tanto a anulacao do despacho de indeferimento
do pedido de Revisdo Oficiosa, como, mediatamente, a anulacdo dos actos de liquidacéo de
CSR.
Seria assim evidente que o pedido formulado pela Requerente ndo se reconduz a apreciacao
directa e abstracta de actos de natureza legislativa, mas somente ao que foi expressamente
peticionado, e que estava de acordo com o previsto no art. 2.° do RJAT: a ilegalidade
concreta insita nas liquidagdes em crise.
Isto sem esquecer que a propria apreciacdo abstracta ndo pode ser inteiramente vedada.
Como se referiu na deciséo do Proc. n® 113/2023-T,
“ainda que tivesse sido suscitada, no pedido arbitral, a inconstitucionalidade de
qualquer das normas do regime da CSR, nada obstava a que o tribunal arbitral se
pronunciasse sobre a questédo da constitucionalidade no @mbito do controlo difuso
a que se refere o artigo 204.° da Constituicao”.
Improcederiam, assim, ambas as excep¢des dilatorias das quais a Requerida pretendia que

decorresse a sua absolvicao da instancia.
C. Posicdo da Requerente em Alegacdes

Em alegacdes, a Requerente retoma o tema das excepcdes suscitadas na resposta da
Requerida, e insiste que ndo se verifica a incompeténcia do tribunal arbitral — porque a CSR
é um imposto, porque tem finalidade puramente orcamental e ndo tem estrutura comutativa,
porque é tratada como imposto em diversas sedes, incluindo em pegas processuais da

propria Requerida.
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Insiste também que o pedido arbitral visa, de boa fé, a impugnacéo, por ilegalidade, dos
actos de liquidacdo de CSR, e ndo, como a Requerida alega, uma fiscaliza¢éo abstracta da
legalidade de normas juridicas, ou a suspensao da eficacia de acto legislativo emanado pela

Assembleia da Republica.
D. Posicdo da Requerida em Alegacdes

Em alegacGes, a Requerida retoma o tema das excepcbes suscitadas na sua resposta,
reiterando os argumentos de que a CSR ndo é um imposto, o que torna o Tribunal Arbitral
incompetente, e desvincula a AT da respectiva jurisdi¢do; e de que o que se pretende é a
apreciacdo abstracta da conformidade de leis com o Direito da Unido, o que escaparia do
ambito de contencioso de mera anulacdo, ao qual estdo restritos os Tribunais Arbitrais em

matéria tributaria.

. Sobre o Mérito da Causa

. A. Posi¢do da Requerente no Pedido de Pronuncia

A Requerente, enderecando-se a objec¢bes ja formuladas em sede do pedido de Revisao
Oficiosa, comeca o seu Pedido de Pronuncia por uma defesa da sua prépria legitimidade
activa. Lembra que a CSR partilha o0 mecanismo de liquidagéo, cobranca e pagamento do
Imposto sobre os Produtos Petroliferos e Energéticos (“ISP”), tendo pois, por sujeitos
passivos, aqueles que o sdo do ISP, nos termos da alinea a) do n° 1 do art. 4° do Codigo dos
Impostos Especiais de Consumo (“CIEC”), que estabelece que sdo sujeitos passivos “O
depositario autorizado, o destinatario registado e o destinatario certificado”.

A Requerente conclui que € sujeito passivo de Impostos Especiais de Consumo (“IEC”), e
também sujeito passivo de CSR, ex vi art. 5°, 1 da Lei n° 55/2007.

Essa condicéo confere-lhe legitimidade procedimental e processual activa, nos termos dos
arts. 65° e 78° 1 da LGT, e 9° 1 e 4, do CPPT — e, nos termos desta Ultima norma,
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continuaria a té-la como “substituto e responsavel”, visto que estes sdo abarcados no
conceito de “contribuintes” para efeitos de legitimidade processual:
“l - Tém legitimidade no procedimento tributario, além da administracéo
tributaria, os contribuintes, incluindo substitutos e responsaveis, outros obrigados
tributarios, as partes dos contratos fiscais e quaisquer outras pessoas que provem
interesse legalmente protegido.
(...)
4 - Tém legitimidade no processo judicial tributario, além das entidades referidas
nos numeros anteriores, o Ministério Publico e o representante da Fazenda
Pablica.”

29. E a mesma legitimidade resulta do art. 9°, 1 do CPTA, que estabelece que “0 autor é
considerado parte legitima quando alegue ser parte na relacdo material controvertida”,
sendo que, nos termos do art. 18° 3 da LGT,

“QO sujeito passivo € a pessoa singular ou colectiva, o patriménio ou a organizacéo
de facto ou de direito que, nos termos da lei, esta vinculado ao cumprimento da
prestacdo tributaria, seja como contribuinte directo, substituto ou responsavel.”

30. O que permite concluir que, por conjugacao do art. 18°, 3 da LGT com o art. 9°, 1 e 4 do
CPPT ecom o art. 9°, 1 do CPTA, a Requerente é parte legitima, com legitimidade activa,
neste processo.

31. Sustentando que, em tese geral, a liquidacdo de CSR violou o Direito Europeu, por erros de
direito, erros de interpretacdo e aplicacdo cometidos pela AT, a Requerente subsume a
revisdo oficiosa ao art. 78°, 1 da LGT, com o seu prazo de 4 anos.

32. E, louvando-se em entendimento jurisprudencial, a Requerente sustenta que o erro
imputavel aos servicos da Requerida, consistente na emissdo de acto tributario em violagédo
do Direito da Unido Europeia, o qual € reconduzivel ao 2.° inciso do n.° 1 do artigo 78.° da
LGT, por estar em causa um erro de direito determinante do agravamento da situacao fiscal
do contribuinte.

33. Esse erro consistiu na liquidagdo ilegal de CSR, da qual resultou pagamento de imposto
indevido — tendo a Requerente por inquestionavel que a CSR, liquidada nos termos da Lei
55/2007, é ilegal por violagdo do Direito Europeu, em particular da Directiva 2008/118,
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mas também da Directiva 2020/262, que estabelece o regime geral dos Impostos Especiais
de Consumo, como foi decidido pelo TJUE, no despacho de 7 de Fevereiro de 2022, no
caso Vapo Atlantic (C-460/21), e tem servido de base a numerosas decisdes arbitrais.
Por cautela, a Requerente invoca, a titulo subsidiario e para o caso de se entender
inadmissivel a impugnagdo com base no art. 78° 1 da LGT, a existéncia de injustica grave
ou notoria, para efeitos de revisdo oficiosa nos termos do art. 78°, 4 e 5 da LGT.
Na tese da Requerente, a ilegalidade das liquidacdes nasce de erro de direito por violacao
do Direito Europeu, a qual implica inconstitucionalidade por violacdo do principio do
primado, consagrado no artigo 8° 4 da CRP.
A Requerente lembra que a criagdo de IEC ndo-harmonizados depende, de acordo com a
Directiva 2008/118 e com a Directiva 2020/262, da verificacdo cumulativa de duas
condicdes:
a. aexisténcia de motivo especifico valido; e
b. o respeito pelas regras fiscais da Unido aplicaveis aos IEC ou ao IVA para a
determinacéo da base tributavel, calculo, exigibilidade e fiscalizag&o.
Quanto a primeira das condi¢des de verificacdo cumulativa, € sublinhado que o TIUE que
0 “motivo especifico” ndo se confunde com puras finalidades or¢amentais — sendo que, no
acordao Statoil Fuel & Retail, de 5 de Marco de 2015 (processo n® C-553/13), a existéncia
de um “motivo especifico”
“ndo pode ser estabelecida pela simples afetacdo das receitas do imposto
considerado ao financiamento de despesas gerais que incumbem a coletividade
publica num dado setor. Com efeito, no caso contrario, o alegado motivo especifico
ndo poderia ser distinguido de uma finalidade puramente or¢camental.” (§40).
A afectacdo da receita de um imposto ao financiamento de uma particular entidade publica
pode servir de indicio para a existéncia de “motivo especifico”, mas nao ¢ prova suficiente
— porque, se assim fosse, qualquer afectacdo particular bastaria para, através da invocagéo
do tal “motivo especifico”, afastar o IEC harmonizado instituido pelas Directivas 2008/118
e 2020/262.
Dada a excepcionalidade de quaisquer disposicdes derrogatorias no Direito da Unido, a

reclamarem interpretacao estrita, conclui a Requerente que € necessario que o imposto tenha
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por objeto, por si mesmo, assegurar a realizagdo do motivo especifico invocado — e que,
portanto, exista um vinculo directo entre a utilizacdo das receitas do imposto e o referido
motivo, nomeadamente a funcionalizacdo do seu desenho ao objectivo de influenciar o
comportamento dos contribuintes, num sentido que permita a realizacdo do motivo
especifico invocado — aquilo que expressamente se estabeleceu no acordao Statoil Fuel &
Retail do TIUE (8841 e 42).
Assim sendo, a CSR, como um IEC nédo-harmonizado de iniciativa do legislador nacional,
sO seria valida se, cumulativamente, manifestasse correspondéncia com os dois requisitos
estabelecidos pelas Directivas 2008/118 e 2020/262:
a. se tivesse um motivo especifico valido; e
b. se respeitasse as regras fiscais da Unido aplicaveis aos IEC ou ao IVA na
determinacéo da sua base tributavel, calculo, exigibilidade e fiscalizacéo.
Como esclareceu o TJUE no caso Vapo Atlantic (C-460/21), a respeito da CSR criada pela
Lei 55/2007,
“os Estados-Membros podem cobrar outros impostos indiretos sobre os produtos
sujeitos a impostos especiais de consumo desde que estejam preenchidos dois
requisitos. Por um lado, estes impostos devem ser cobrados por motivos especificos
e, por outro, estas imposices devem ser conformes com as normas fiscais da Uniéo
aplicaveis ao imposto especial de consumo e ao imposto sobre o valor acrescentado
no que diz respeito a determinacdo da base tributavel, bem como a liquidacéo, a
exigibilidade, ao controlo do imposto, regras estas que ndo incluem as disposi¢oes
relativas as isencdes. [8] Estes dois requisitos, que visam evitar que outras
imposi¢oes indiretas entravem indevidamente as trocas comerciais, revestem assim
carater cumulativo, como decorre da propria redacdo do artigo 1.0, n.° 2, da
Diretiva 2008/118 (...)” (§§21 e 22)
A Requerente lembra que, nos termos da Lei 55/2007, as receitas da CSR foram afectas ao
financiamento da rede rodoviaria nacional a cargo da Estradas de Portugal / Infraestruturas
de Portugal, e seriam exclusivamente utilizadas para esse fim — para o financiamento de

uma entidade gestora de uma parcela importante da rede rodoviaria nacional.
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No entender da Requerente, daqui transparece, nitida, a finalidade orgamental do tributo, j&
que expressamente se visava o “financiamento da rede rodoviéria nacional a cargo da EP
- Estradas de Portugal, E. P. E.” (art. 3°, 2 da Lei 55/2007) — sendo que esse financiamento
constitui despesa do Estado ou de uma entidade como a Estradas de Portugal /
Infraestruturas de Portugal, independentemente da existéncia de um IEC nédo-harmonizado
como a CSR, podendo essa despesa ser financiada pelo produto de impostos de qualquer
natureza, pelo que a CSR nao deixa de evidenciar a finalidade puramente or¢camental da sua
criacéo.
Como entendeu o TJUE no caso Vapo Atlantic:
“(...) para se considerar que prossegue um motivo especifico, na acecdo desta
disposicdo, a CSR deveria destinar-se, por si s, a assegurar 0s objetivos de
reducdo da sinistralidade e de sustentabilidade ambiental que foram atribuidos a
concessionaria da rede rodoviaria nacional. Seria esse 0 caso, nomeadamente, se
0 produto deste imposto devesse ser obrigatoriamente utilizado para reduzir os
custos sociais e ambientais especificamente associados a utilizacdo dessa rede que
é onerada pelo referido imposto. Seria entdo estabelecida uma relacéo direta entre
a utilizacao das receitas e a finalidade da imposi¢ao em causa” (§30)
E, lembra a Requerente, o0 TJUE, no mesmo caso Vapo Atlantic, concluiu que o produto da
CSR nem sequer se cingia a prossecucdo de dois objectivos enunciados, a reducdo da
sinistralidade na rede rodoviaria nacional concessionada a EP/IP, e a sustentabilidade
ambiental:
“Com efeito, as receitas provenientes da CSR destinam-se, mais amplamente, a
assegurar o financiamento da atividade de concecdo, projeto, construcao,
conservacdo, exploracdo, requalificacdo e alargamento da rede rodoviaria
nacional.” (§32)
Ou seja, sublinha a Requerente, é o préprio TJUE que entende que a afectacdo das receitas
da CSR a finalidades de reducdo da sinistralidade e de sustentabilidade ambiental,
subordinadas ao objectivo de “financiamento da rede rodoviaria nacional”, ndo basta para

demonstrar a existéncia de “motivo especifico”, nos termos das Directivas 2008/118 e
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2020/262, porquanto aquelas sdo despesas gerais que incumbem a colectividade publica, e
que incumbiriam ao Estado portugués independentemente da criagcdo deste imposto.
Além da auséncia de uma estrutura apta a influenciar o comportamento dos contribuintes,
a prova adicional de que ndo existe, entre a utilizacdo das receitas da CSR e a finalidade
que esta subjacente a sua cria¢do, o vinculo directo que € exigido pelas Directivas e tem
sido densificado pelo TIJUE, esté no facto — insiste a Requerente — de que a CSR é suportada
por um universo de contribuintes superior aguele que efectivamente utiliza a rede rodoviaria
nacional a cargo da EP / IP, visto que a CSR incide indiscriminadamente, de modo geral,
sobre todo e qualquer consumo de gasolina e gaséleo rodoviario.
Dai a concluséo do TJUE, no caso Vapo Atlantic:
“o artigo 1.°, n.° 2, da Diretiva 2008/118 deve ser interpretado no sentido de que
ndo prossegue «motivos especificos», na acecdo desta disposicdo, um imposto
cujas receitas ficam genericamente afetadas a uma empresa publica
concessiondria da rede rodoviaria nacional e cuja estrutura ndo atesta a intencéo
de desmotivar o consumo dos principais combustiveis rodoviarios”
Uma conclusdo retomada na decisdo do Proc. n.° 564/2020-T do CAAD — 0 processo que,
por reenvio prejudicial, suscitou a referida tomada de posicdo do TJUE, e mais tarde
retomada por diversas decisoes arbitrais no CAAD.
De tudo isto, infere a Requerente que:
a CSR ndo cumpre uma das condi¢des cumulativas a que o art. 1°, 2 da Diretiva 2008/118
e da Diretiva 2020/262 sujeita os impostos indiretos ndo harmonizados que incidam sobre
produtos sujeitos a IEC por ela regulados;
o0s artigos 1°, 2°, 1, 3°, 4° 1 e 5° 1 da Lei 55/2007 se encontram em contradicdo com 0
disposto no artigo 1°, 2 da Diretiva 2008/118 e da Diretiva 2020/262, sendo, assim,
inconstitucionais por violagao do principio do primado do Direito da Unido sobre o Direito
interno ordinario, consagrado no art. 8°%, 4 da CRP, e ilegais.
Decorrendo dai a ilegalidade, seja das liquidag¢des de CSR, que devem ser anuladas, seja do

indeferimento do pedido de revisdo oficiosa apresentado contra aquelas liquidagdes.
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Remata o Pedido de Pronuncia peticionando o reembolso da prestagdo tributaria
indevidamente paga, com base no art. 100°, 1 da LGT, e sustentando o direito a juros
indemnizatorios, estes nos termos dos arts. 43°, 1 da LGT e 61°, 5 do CPPT.
Quanto ao reembolso, a Requerente opde-se ao argumento da AT de que ndo haveria a
reembolsar um imposto que teria sido repercutido pela Requerente sobre os consumidores,
através da incorporacdo da CSR no preco dos combustiveis — com 0 argumento econémico
de que, sendo o0 peso da CSR no preco de venda superior a margem bruta apurada pelo
vendedor, ndo ha forma alguma de evitar a repercussdo da CSR sobre os consumidores,
pois, sendo, estaria a praticar-se precos de venda inferiores aos custos para os vendedores;
concluindo a AT que, a haver reembolso, isso redundaria em enriquecimento sem causa a
favor da Requerente.
Defende a Requerente que, por um lado, as condi¢Ges em que o sujeito passivo pode obter
a restituicdo de um imposto pago indevidamente em violagdo do Direito da Unido néo
podem ser menos favoraveis do que as que sdo aplicaveis para obter a restituicdo de um
imposto indevidamente pago por violacdo do direito interno. E que, por outro lado, a AT
presume que houve repercussdo, alega isso, mas néo faz prova.
E lembra a Requerente que o TJUE ja se pronunciou sobre o tema, nomeadamente no
acorddao Weber's Wine World Handels-GmbH (C-147/01), de 2 de Outubro de 2003,
estabelecendo que:
“sO é possivel demonstrar a existéncia e a medida do enriquecimento sem causa
que o reembolso de um imposto indevidamente cobrado a luz do direito
comunitario causa a um sujeito passivo ap6s uma anélise econémica que tenha em
conta todas as circunstéancias pertinentes. [§] Consequentemente, o direito
comunitario opde-se a que um Estado-Membro se recuse a reembolsar a um
operador um imposto cobrado em violacdo do direito comunitario apenas pelo
facto de este ter sido integrado no preco de venda a retalho praticado por esse
operador e, por isso, repercutido em terceiros, o que implica necessariamente que
0 reembolso do imposto gere um enriquecimento sem causa do referido operador.
[8] as normas do direito comunitario relativas a repeti¢cdo do indevido devem ser

interpretadas no sentido de que se opdem a uma regulamentacéo nacional que
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negue, o que cabe ao 6rgédo jurisdicional nacional verificar, o reembolso de um
imposto incompativel com o direito comunitario pelo mero facto de este ter sido
repercutido em terceiros, sem exigir a prova da medida do enriquecimento sem
causa que adviria ao operador do reembolso desse imposto” (§§ 101, 102 e 103)
Deduz a Requerente que, a luz da jurisprudéncia do TJUE, mesmo a prova de que parte do
custo com a CSR tivesse sido economicamente integrado no preco de venda — como tendem
a sé-lo, dependendo das circunstancias, todos os custos em que incorre o vendedor —, ainda
assim ndo poderia 0o Estado-Membro negar o reembolso do imposto com base nesse

argumento.

. C. Posicdo da Requerente em Alegacdes

Em alegacdes, a Requerente retoma as posi¢les expressas do seu Pedido de Pronuncia, a
que adita alguns argumentos novos.

Com relevancia, lembra gue, tanto nas instancias judiciais europeias como na arbitragem
tributaria, ficou demonstrada a inexisténcia de motivo especifico subjacente a criacgéo,
liquidagdo e cobranca da CSR, como IEC ndo harmonizado — e, consequentemente, a
ilegalidade dos artigos 1°, 2°, 1, 3°, 4°, 1 e 5° 1 da Lei 55/2007, por violag&o do artigo 1°, 2
da Directiva 2008/118 e da Directiva 2020/262, que redunda em inconstitucionalidade
daquelas normas da Lei 55/2007, por violacao do principio do primado do Direito da Unido
sobre o Direito interno ordinério.

Sustenta ainda que, contra 0 6nus da prova que sobre ela recaia, a Requerida ndo foi capaz
de provar a repercussdo da CSR sobre os consumidores finais — e que, em consequéncia,
ficou por comprovar que o reembolso da CSR indevida conduzisse ao enriquecimento sem
causa da Requerente.

Depois de retomar argumentos sobre a matéria de excepcao suscitada pela Requerida na sua
resposta, a Requerente recapitula as razdes que levam a conclusdo de que a CSR contraria
o Direito da Uni&o, tornando ilegais ao actos de liquidagdo de CSR: a auséncia de “motivo
especifico” exigido pela Directiva n® 2008/118, o reconhecimento dessa desconformidade

pelo TJUE e pelos tribunais arbitrais.
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A Requerente faz notar que a prdpria Lei 55/2007 evidencia que inexiste qualquer vinculo
directo entre a utilizacdo das receitas da CSR e a finalidade que esta subjacente a sua
criacdo; e que, além disso, no caso Vapo Atlantic (C-460/21) que “ndo prossegue «motivos
especificos» (...) um imposto cujas receitas ficam genericamente afetadas a uma empresa
publica concessionaria da rede rodoviaria nacional e cuja estrutura ndo atesta a intencéo
de desmotivar o consumo dos principais combustiveis rodoviarios” (§36).

E esclarece que ndo pretende negar que os objectivos de reducdo da sinistralidade e de
sustentabilidade ambiental sejam missdes cometidas a actual Infraestruturas de Portugal: o
que nega é que essas duas finalidades constituam o motivo especifico da CSR.

Insiste também na ilegalidade da recusa de reembolso da CSR indevida, sobretudo com uma
alegacdo de enriquecimento sem causa, que a Requerente tem por infundada, e ndo-provada.
No que respeita a Informacdo n.° 22-ENG/2022, da UGC, de 19 de Dezembro de 2022,
constante do Oficio n.° 2023..., de 13 de Fevereiro de 2023, que contém a proposta de
deciséo sobre o pedido de revisdo oficiosa, a Requerente entende que a referida Informacao
ndo permite afastar a obrigatoriedade de reembolso da CSR indevidamente paga.

Entende também a Requerente que, ausente a prova especifica da repercussao da CSR, ndo
pode argumentar-se com 0 enriquecimento sem causa.

Além disso, lembra de novo o entendimento do TJUE de que a alegacdo do enriquecimento
sem causa sO ¢ admissivel “ap0s uma analise economica que tenha em conta todas as
circunstancias pertinentes” (acordao Weber's Wine World Handels-GmbH (C-147/01), de
02.10.2003, §102).

E lembra também que, se a repercussao fosse um obstaculo a restituicdo do imposto ao
sujeito passivo, isso verificar-se-ia também em relacdo a praticamente todos os impostos.
E, por outro lado, a Requerente assinala que a Requerida também ndo fez qualquer prova
“de que o volume de vendas dos distintos produtos ndo sofreu uma redu¢do no mesmo
periodo, por comparagdo com periodos em que a taxa da CSR tenha sido mais baixa, o que
também poderia significar um efeito negativo da CSR sobre os resultados.” (citando a
decisdo no Proc. n°® 304/2022-T).

IV. D. Posicdo da Requerida na Resposta

www.caad.org.pt geral@caad.org.pt

20.


https://www.caad.org.pt/
mailto:geral@caad.org.pt

69.

70.

71.

72.

73.

74.

75.

) caad

CEMNTRO DE ARBITRAC
ADMINISTRATIVA

Na sua resposta, apds lembrar que a quase-totalidade da jurisprudéncia arbitral invocada
pela Requerente ndo transitou ainda em julgado, e apos invocar diversas excepcoes, a
Requerida comeca por lembrar o quadro legal do regime dos impostos especiais de consumo
e da CSR, como transposicao do Direito da Unido (por exemplo, Directiva n.° 2008/118/CE
do Conselho, de 16/12/2008, Directiva 2003/96/CE do Conselho, de 27/10/2003, a
Directiva 92/83/CE do Conselho, de 19/10/1992, e a Directiva 2011/64/UE do Conselho,
de 21/06/2011).

Em particular, a Requerida recorda o art. 4° do CIEC referente & incidéncia subjectiva
(sujeitos passivos) e os arts. 15° a 20° do CIEC, relativos ao reembolso.

Lembra que, nos termos dos arts. 1° e 3° 1 da Lei n.° 55/2007, a CSR visava financiar a
rede rodoviaria nacional a cargo da Infraestruturas de Portugal, IP, SA., e constituia a
contrapartida pela utilizacdo da rede rodoviaria nacional, tal como esta era verificada pelo
consumo dos combustiveis.

E lembra que as taxas de CSR vieram a ser estabelecidas pela Portaria n.° 16-C/2008, de 9
de Janeiro, baixando-se as correspondentes taxas de ISP para que se mantivesse inalterado
o total de oneragdo tributaria da gasolina, do gasoleo rodoviario e do GPL auto.

Refere a Requerida 0 momento em que a CSR passou a estar incorporada no ISP: com a Lei
n.° 24-E/2022, de 30 de Dezembro, que altera o CIES, a Lei n.° 55/2007, de 31 de Agosto,
e 0 Decreto-Lei n.° 91/2015, de 29 de Maio, que transpdem as Directivas (UE) 2019/2235,
2020/1151 e 2020/262.

A solucéo foi reservar-se uma parcela do ISP, equivalente ao valor da CSR, para financiar

a Infraestruturas de Portugal.
A repercussdo passou a resultar da nova redac¢do do art. 2° do CIEC, introduzida pela Lei
n.° 24-E/2022:
“Artigo 2.°
Principio da equivaléncia
Os impostos especiais de consumo obedecem ao principio da equivaléncia,

procurando onerar os contribuintes na medida dos custos que estes provocam,
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designadamente nos dominios do ambiente e da salde publica, sendo repercutidos

nos mesmos, em concretizacdo de uma regra geral de igualdade tributaria.”
E o legislador, no art. 6.° da Lei n® 24-E/2022, veio determinar que aquele art. 2° tem a
natureza de norma interpretativa: “A redacdo conferida pela presente lei ao artigo 2.° do
Cadigo dos IEC tem natureza interpretativa.”
Daqui retira a Requerida a inferéncia de que o ISP, e com a ele a CSR, é sempre repercutido
nos consumidores, sendo esta uma norma de aplicacéo retroactiva.
Assinala também que a Lei n.° 5/2019, de 11 de Janeiro, veio estabelecer o regime de
cumprimento do dever de informacdo do comercializador de energia ao consumidor,
consagrando no ordenamento juridico alguns mecanismos destinados a proteger o utente de
servigcos publicos essenciais, especificamente estabelecendo a obrigacdo da emissdo de
factura detalhada, discriminando as taxas e os impostos compreendidos nos valores totais.
E a mesma desagregacao dos valores facturados, em facturas detalhadas, passou a constar
do Regulamento n.° 141/2020, de 20 de Fevereiro, da Entidade Reguladora dos Servigos
Energéticos (ERSE), que estabeleceu o Regime de Cumprimento do Dever de Informacéao
do Comercializador de Combustiveis Derivados do Petréleo e de GPL ao Consumidor,
nomeadamente dos seus arts. 8° e 9°.
Significando isso que, a partir de 2020, as facturas de venda de produtos combustiveis
passaram a reflectir o tipo de produto em causa, de forma detalhada e discriminada por
tributo/imposto, refor¢ando, segundo a Requerida, a conclusdo de que 0s impostos em causa
(ISP, CSR, Taxa de carbono, IVA) séo repercutidos no consumidor.
Ao contrério da alegacdo da Requerente (de que a CSR estaria a financiar despesas gerais
que poderiam ser financiadas por qualquer imposto, pelo que teria uma finalidade
puramente orcamental, havendo, assim, uma desconformidade entre os artigos 3.° e
seguintes da Lei n.° 55/2007, que criou a CSR como imposto especial de consumo néo-
harmonizado, e o estatuido no n.° 2 do artigo 1.° da Directiva 2008/118/CE, tendo em
consideracdo o contetdo que a jurisprudéncia do TJUE atribui ao conceito de “motivo
especifico”), a Requerida sustenta que existe um vinculo entre o destino dado as receitas da

CSR e 0 motivo especifico que levou a sua criagdo, através da Lei n® 55/2007.
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E que, sendo a CSR uma receita propria da Infraestruturas de Portugal, a questdo dos
objectivos e finalidades desta entidade terd4 que ser analisada a luz do Decreto-Lei n.°
380/2007, que lhe atribui a concesséo do financiamento, concepgéo, projecto, construcao,
conservacao, exploracdo, requalificacdo e alargamento da rede rodoviaria nacional, ao
mesmo tempo que aprova as bases da concessao.
E logo na Base 2, al. b), n° 4 do Contrato de Concessao, refere-se que a concessionaria deve
prosseguir os objectivos de reducdo da sinistralidade e de sustentabilidade ambiental —
sendo que os dois objectivos tém sido efectivamente prosseguidos, e alcangados,
constituindo, por si mesmos, “motivos especificos” para a razdo de ser da CSR, distintos de
finalidades de cobertura de despesas gerais, de finalidades puramente or¢camentais.
Afigura-se inequivoco, a Requerida, que existem, na CSR, objectivos e finalidades néo-
orcamentais, estando subjacente a sua criacdo e afetacdo motivos especificos distintos de
uma finalidade orgamental, nomeadamente finalidades de reducéo de sinistralidade e de
sustentabilidade ambiental, sendo, pois, a referida CSR conforme ao direito comunitério.
Subsidiariamente, a requerida encara a hipétese de reembolso, com o argumento de que isso
produziria um enriquecimento sem causa do contribuinte — invocando a propdsito a regra
dominante no Direito da Unido: “a ordem juridica comunitaria e a protecdo dos direitos
que ela consagra ndo exigem a concessdo do reembolso de impostos indevidamente
liqguidados ao contribuinte em condi¢es tais que produzam o seu enriguecimento sem
causa” (Acordao do TJUE Hans Just, Proc. 68/79, em 27 de Fevereiro de 1980, §26).
Sendo que, em tese geral, nem o direito comunitario nem os principios do Estado de Direito
e da proteccdo da confianga toleram o enriquecimento sem causa de um sujeito passivo,
através do reembolso de um imposto que por ele foi repercutido sobre terceiros.
Em despacho proferido em 7 de Fevereiro de 2022, no Proc. C-460/21, tendo por objeto um
pedido de deciséo prejudicial apresentado no ambito do processo n.° 564/2020-T, o TJUE
concluiria:

“O Direito da Unido deve ser interpretado no sentido de que se opde a que as

autoridades nacionais possam fundamentar a sua recusa de reembolsar um

imposto indireto contrario a Diretiva 2008/118 na presuncao de que esse imposto
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foi repercutido sobre terceiros e, consequentemente, no enriquecimento sem causa
do sujeito passivo”.
E antes, no mesmo despacho proferido em 7 de Fevereiro de 2022, no Proc. C-460/21, o
TJUE estabelecia que:
“A obrigacdo de reembolsar os impostos cobrados num Estado-Membro em
violacéo das disposicdes da Unido conhece apenas uma excecdo. Com efeito, sob
pena de conduzir a um enriquecimento sem causa dos titulares do direito, a
protecdo dos direitos garantidos na matéria pela ordem juridica da Unido exclui,
em principio, o reembolso dos impostos, direitos e taxas cobrados em violagdo do
direito da Unido quando seja provado que o sujeito passivo responsavel pelo
pagamento desses direitos os repercutiu efetivamente noutras pessoas (...). [§] Por
conseguinte, incumbe as autoridades e aos 0Orgdos jurisdicionais nacionais
assegurar o respeito pelo principio da proibicdo do enriquecimento sem causa,
incluindo quando nada conste a este respeito no direito nacional. (...) [§] Por
conseguinte, um Estado-Membro s6 se pode opor ao reembolso de um imposto
indevidamente cobrado a luz do direito da Unido quando as autoridades nacionais
provarem que o imposto foi suportado na integra por uma pessoa diferente do
sujeito passivo e quando o reembolso do imposto conduzisse, para este sujeito
passivo, a um enriquecimento sem causa.” [§§ 39, 40 e 42]
E assim, conclui a Requerida, provado que esteja que 0s impostos indevidamente
arrecadados foram efectivamente incluidos no preco das mercadorias vendidas, e assim
repercutidos nos adquirentes, o Estado ndo esta obrigado a devolucéo dos ditos impostos.
Quanto ao standard de prova, defende a Requerida que o Estado ndo pode ser onerado com
uma prova impossivel — lembrando, por um lado, que a repercussdao da CSR ndo é uma
repercussao que tenha um mecanismo de requisitos formais legalmente consagrados como
acontece, por exemplo, com o IVA, sucedendo que a repercussao, como € habitual nos
impostos especiais sobre o consumo, opera simplesmente através do preco; e, por outro
lado, que, do ponto de vista contabilistico, a CSR ndo esta individualizada numa conta
especifica, pois o valor da CSR néo esta segregado do valor do ISP, sendo ambos os tributos

encarados como um todo.
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Informa a Requerida que, com vista a fazer prova da repercussdo efectiva da CSR pela
Requerente, foi efectuada pela AT uma acgéo, constando da Informagdo n.° 22-ENG/2022,
de 19/12/2022, da Unidade dos Grandes Contribuintes da AT (Divisdo de Inspecdo a
Empresas ndo Financeiras 1), os resultados da analise efetuada que comprovam que a CSR
liquidada, relativamente as introdugdes no consumo efetuadas no ano 2020, foi incluida no
preco de venda dos combustiveis e, consequentemente constituiu encargo, ndo da
Requerente, mas de quem adquiriu os combustiveis.

Conclui-se nesse estudo que consta do Relatério e Contas da Requerente que 0 pagamento
do ISP, apesar de ter o correspondente gasto incluido no custo das mercadorias vendidas na
demonstracdo de resultados, € considerado como outros pagamentos operacionais na
demonstracdo dos fluxos de caixa, reconhecendo a Requerente que o ISP, onde se inclui a
CSR, é um gasto incluido no Custo das Mercadorias Vendidas e das Matérias Consumidas
(CMVMC) — sendo sobre o custo das mercadorias vendidas (CMV), o qual integra o ISP e
a CSR, que a empresa aplica uma percentagem, de forma a chegar a uma margem bruta que
Ihe permita conferir viabilidade e continuidade do negdcio (a esta margem bruta serdo ainda
posteriormente deduzidos outros gastos, nomeadamente, impostos sobre lucros, gastos com
financiamentos, salarios, electricidade, gastos administrativos, etc.).

Deduzindo a Requerida que, mesmo que, por absurdo, todos os restantes gastos néo
existissem, a totalidade do CMV teria sempre de ser reflectida no preco praticado ao cliente,
sob pena, ndo s6 de 0 negdcio ndo ser viavel, como inclusivamente incorrer em ilegalidade,
por praticar precos de venda abaixo do respectivos precos de custo.

Em sintese, infere a Requerida que, do tratamento contabilistico adoptado pela Requerente,
o qual tem acolhimento na NCRF18, se constata, sem margem de dlvida, que o resultado
apurado ndo ¢ inferior pelo facto de existir a CSR, dado que esta é incorporada no CMVMC
dos combustiveis vendidos, sobre o qual é aplicada a margem de lucro, e
concomitantemente repercutida no valor de venda, constituindo assim um encargo do
consumidor final, adquirente dos combustiveis, e ndo da Requerida, que apenas assume 0
papel de sujeito passivo do imposto.

Procedendo a uma anélise detalhada da contabilidade da Requerente, a Requerida faz notar
que os valores apurados reflectem o peso significativo que os impostos (32,61%) e a CSR
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(6,37%) assumem face ao total do CMVMC, comparado com a diminuta margem bruta de
comercializacdo de 1,79%, demonstrando que estes ndo s&o um encargo suportado pela
empresa, mas obrigatoriamente terdo que ser repassados para 0s adquirentes do
combustivel, incluidos no CMVMC sobre o qual é aplicada a margem de comercializacao,
inviabilizando desta forma a argumentacéo de que a CSR ndo € incluida no CMVMC, e
subsequentemente no preco de venda, mas sim que se trata de um encargo da prépria
empresa.

Conclui a Requerida que a CSR foi incluida no preco de venda dos combustiveis alienados
pela Requerente, ndo obstante a CSR n&o ser facturada separadamente nem reconhecida
contabilisticamente numa conta de gastos ou rendimentos especifica, sendo registada em
conjunto com o ISP, e ambos subsequentemente incorporados na conta de CMVMC.

Essa inclusdo da CSR no CMVMC constituiria, para a Requerida, o reconhecimento, por
parte da empresa, de que a CSR incorpora o0 preco de custo dos combustiveis, e
consequentemente é incluida no respectivo preco de venda. Mais simplesmente, se a CSR
estd incluida no Custo das Mercadorias Vendidas, tal significa que esta incorporada no
preco de venda do combustivel.

E a Requerida volta a insistir que, por um lado, a obrigacdo de emisséo de factura detalhada
faz transparecer a presenca da CSR no preco final de venda aos consumidores; e que, por
outro lado, o art. 2° da Lei n.° 24-E/2022, de 30 de Dezembro, ao estabelecer que o0 ISP e a
CSR sdo sempre repercutidos nos consumidores, e ao revestir a natureza de norma
interpretativa, se aplica retroactivamente a todas as situacdes de liquidacdo de CSR — o que
faz com que passe a considerar-se como legalmente consagrado o mecanismo da
repercussao da CSR.

Decorre da repercussao que o contribuinte, de facto, é o consumidor final — e dai nasce a
circunstancia de alguns adquirentes, consumidores ou comercializadores de combustiveis,
terem vindo a apresentar, igualmente, pedidos de pronuncia arbitral com fundamento na
repercussdo da CSR no preco dos produtos combustiveis adquiridos aos sujeitos passivos
de ISP/CSR.

Isto bastaria, no entender da Requerida, para evidenciar como a repercussdo da CSR

gera uma situacédo na qual a devolugéo do tributo geraria o enriquecimento sem causa dos
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sujeitos passivos, como a Requerente, porque 0s sujeitos passivos, dada a repercussao, ndo
suportam economicamente o tributo.

101. Ao reembolsar a CSR a Requerente, o Estado estaria a transferir para esta entidade as
verbas que os consumidores finais suportaram quando adquiriram os combustiveis, sendo
que os consumidores continuariam a suportar o impacto negativo que esta contribuicéo
causou, o Erario Pablico ndo arrecadaria qualquer receita, passando a Requerente a ser a
beneficiaria efectiva de uma receita que néo faz qualquer sentido que constitua rendimento
desta entidade, faltando a legitimidade, e violando-se principios de neutralidade, e até de
capacidade contributiva.

102. Além disso, opde-se a Requerida a ideia de que caiba ao Tribunal Arbitral determinar
0S montantes precisos a restituir, devendo isso ser determinado em sede de execucdo da
decisdo.

103. Quanto aos juros indemnizatérios, entende a Requerida que ndo séo devidos; mas que,
se o forem, entdo devem ser calculados nos termos do art. 43°, 3, ¢) da LGT, sendo devidos
somente um ano apos a data de 15 de Julho de 2022, a data em que foi apresentado o pedido

de Revisdo Oficiosa.
IV. E. Posicdo da Requerida em Alegacdes

104. Em alegacOes, a Requerida esclarece que, para ela, o crucial deste litigio €, além da
conformidade da legislacdo nacional que criou a CSR com as normas europeias vigentes
sobre a matéria, também o direito que o Estado tem de recusar o reembolso daquela
contribuicdo quando o encargo fiscal é efectivamente suportado por uma pessoa diferente
do sujeito passivo do tributo, pois que, neste caso, o reembolso da CSR a este ultimo
determinaria uma situacao de enriquecimento sem causa.

105. Sobre este ultimo ponto, lembra a Requerida que o TJUE, no seu Despacho proferido
em 07/02/2022, no Proc. C-460/21, esclarece que:

“A obrigacdo de reembolsar os impostos cobrados num Estado-Membro em
violacéo das disposicdes da Unido conhece apenas uma excecao. Com efeito, sob

pena de conduzir a um enriquecimento sem causa dos titulares do direito, a
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protecdo dos direitos garantidos na matéria pela ordem juridica da Unido exclui,
em principio, o reembolso dos impostos, direitos e taxas cobrados em violagdo do
direito da Unido quando seja provado que o sujeito passivo responsavel pelo
pagamento desses direitos 0s repercutiu efetivamente noutras pessoas” (§39)
De onde resulta que, desde que seja provado que o0s impostos indevidamente
arrecadados foram efectivamente incluidos no preco das mercadorias vendidas, e, assim,
repercutidos nos adquirentes, o Estado ndo esta obrigado a devolugéo dos ditos impostos.
A Requerida entende que essa prova da repercussdo resulta da demonstracédo objectiva
da realidade dos factos que foi efectuada com a resposta, através de elementos que se
relacionam com os factores inerentes as transac¢des comerciais que foram realizadas, sendo
que a propria contabilidade da Requerente espelha tal repercussdo, ndo deixando duvidas
sobre tal comprovacdo — em suma, a repercussdo encontrar-se-ia provada através da
contabilizacdo de operacdo de compra, tendo em conta o custo das mercadorias vendidas e
das matérias consumidas (CMVMC).
Entendendo que é incongruente com a posicao da Requerente a simples constatacdo da
multiplicacdo de acc¢des judiciais de pedido de restituicdo de valores pagos, alegadamente
a titulo de CSR, por consumidores que consideram que aquela contribuicdo foi repercutida
sobre eles — sendo que a procedéncia de todas as acgdes deste tipo conduziria ao absurdo de
uma unica liquidacao de CSR poder dar lugar ao reembolso da quantia liquidada e cobrada
em duplicado, ou, mais ainda, multiplicada pelo nimero de integrantes da cadeia de
comercializacdo de gasolina e gasoleo.
Insistindo que a argumentacgdo de que a CSR ndo foi incluida no preco de venda dos
combustiveis conduziria a pratica ilegal de precos de venda inferiores ao respetivo custo,
uma pratica que, além das implicacbes contra-ordenacionais, seria, para além disso,
economica e financeiramente inviavel.
Lembrando ainda que, com a entrada em vigor da Lei n.° 24-E/2022, de 30 de Dezembro,
a CSR passou a integrar o Imposto sobre os Produtos Petroliferos e Energéticos, ISP,
clarificando-se nesse diploma que os Impostos Especiais de Consumo, IEC, nos quais se
inclui o ISP, e até agora a CSR, s@o sempre repercutidos nos consumidores, tratando-se de

um esclarecimento ao qual € atribuido caracter interpretativo, e que, por isso, integra a lei
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interpretada, produzindo efeitos sobre as situagOes anteriores, porquanto vem fixar e
esclarecer o sentido da lei.

111. Quanto a questdo do reembolso, recorda que, ainda que se considerasse que 0 regime
juridico da CSR néo é conforme ao Direito da Unido, tem o tribunal de considerar provado
gue o montante pago a titulo de CSR pela Requerente, no periodo em causa, ndo pode ser-
Ihe reembolsado dado que tal montante ndo foi suportado por ela, pois, ao ter sido incluido
no preco de venda ao publico dos combustiveis, 0 respectivo encargo recaiu sobre os
consumidores finais.

112. Impondo-se a concluséo de que as liquidagdes impugnadas ndo seriam ilegais.
V. Fundamentacéo da deciséo

V.A. A matéria de excepcao.

Temos de encarar as seguintes questdes:

1. A excepcdo da incompeténcia absoluta do Tribunal em razdo da matéria (pelo facto de o
pedido de pronancia arbitral ter, como objecto, actos de liquidacdo de um tributo
qualificavel como “contribui¢do financeira”).

2. A excepcdo da incompeténcia absoluta do Tribunal em razéo da causa de pedir (pelo facto
de o pedido de pronincia arbitral ter, por objecto, a apreciacdo em abstracto da legalidade
da CSR, e ndo a mera anulacdo de actos de liquidagdo da CSR).

V.A.1. A excepcdo da incompeténcia absoluta do Tribunal em razdo da matéria (pelo facto
de o pedido de prondncia arbitral ter como objecto actos de liquidagdo de um tributo

qualificavel como “contribuicio financeira”).
Vimos que a Requerida, em sede de excepcdo, sustentou que o presente Tribunal

Arbitral seria incompetente na medida em que a CSR é qualificada como contribuigdo

financeira e ndo como imposto, encontrando-se, assim, excluida da arbitragem tributaria, por
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forca do disposto nos artigos 2.° e 3.° do RJAT e do art. 2.° da Portaria n.° 112-A/2011, de 22
de Marco, que estabelece que a vinculagdo da AT a jurisdi¢do dos Tribunais Arbitrais se reporta
apenas a apreciacao de pretensdes relativas a impostos, ndo abrangendo outros tributos, como
aqueles que devam ser qualificados como contribuic6es financeiras.

Numa brevissima retrospectiva, a constitucionalizacdo das contribuicBes financeiras
resultou da alteragdo introduzida no art. 165°, 1, i), da CRP, pela reviséo constitucional de 1997,
gue autonomizou as contribui¢des financeiras a favor das entidades pablicas como uma terceira
categoria de tributos.

A LGT, aprovada em 1998, passou a incluir, entre os diversos tipos de tributos, os
impostos e outras espécies criadas por lei, designadamente as taxas e as contribuicdes
financeiras a favor das entidades publicas, definindo, em geral, no seu art. 4°, 0s pressupostos
desses diversos tipos de tributos.

A doutrina tem caracterizado as contribui¢Ges financeiras como um tertium genus de
receitas fiscais, que podera ser qualificado como de taxas coletivas, na medida em que estas
visam retribuir os servigos prestados por uma entidade pubica a um certo conjunto ou categoria
de pessoas.

Os impostos visam financiar as despesas publicas em geral, ndo podendo, em principio,
ser consignados a certos servicos publicos ou a certas despesas, enquanto que as contribuices
bilaterais, tal como as taxas em sentido estrito, visam financiar certos servicos publicos e certas
despesas publicas, inerentes as prestacGes publicas de que as contribui¢fes sdo contrapartida,
ficam essas contribuicdes bilaterais consignadas, no sentido de ndo poderem ser desviadas para
outros servigos ou despesas.

Sao, pois, tributos com uma estrutura “paracomutativa”, dirigidos a compensacao de
prestacfes presumivelmente provocadas ou aproveitadas pelos contribuintes, distinguindo-se
das taxas porque estas sdo tributos rigorosamente comutativos, que se dirigem a compensacgao
de prestacdes efectivas.

Por outro lado, o Tribunal Constitucional tem também reconhecido a existéncia dessas
diferentes categorias juridico-tributarias, designadamente para efeito de extrair consequéncias
quanto a competéncia legislativa, admitindo que as taxas e outras contribuicdes de caracter

bilateral s6 estéo sujeitas a reserva parlamentar quanto ao seu regime geral, mas nao quanto a
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sua criacdo individual e quanto ao seu regime concreto, podendo, portanto, ser criadas por
diploma legislativo governamental e reguladas por via regulamentar, desde que observada a lei-
quadro (cfr. Acordao n° 365/2008 do TC, de 2 de Julho de 2008, Proc. n.° 22/2008).

Ou seja, nao ha davida de que as contribuicdes financeiras se distinguem dos impostos.

Afigura-se a este tribunal que a CSR, ndo obstante um nomen iuris que pareceria integra-
la na categoria das “contribui¢des financeiras a favor de entidades publicas™ (art. 165°, 1, 1) da
CRP), preenche todos os requisitos de conteudo pecuniario, caracter coactivo, unilateralidade,
definitividade, auséncia de cariz sancionatdrio, tendo como credor o Estado ou outros entes
publicos, e afectacdo a realizacdo de fins publicos — que definem um imposto.

Essa qualificacdo ndo se modifica pelo nomen iuris atribuido — o que alids ndo é caso
unico no sistema fiscal portugués (cfr. Acordéo do Tribunal Constitucional n.° 539/2015, de 20
de Outubro de 2015).

Essa qualificacdo ndo se modifica, também, pela circunstancia de surgirem algumas
correspectividades, como a da obtencgéo de receitas para financiamento da utilizagdo de vias
publicas — pois as contribuicbes que assentam no especial desgaste de bens publicos sdo
impostos, como estabelece o art. 4°, 3 da LGT.

Falta @ CSR o caracter de comutatividade, bilateralidade ou sinalagmaticidade grupal
ou colectiva que é necessaria a contribuicdo financeira. O seu regime ndo determina, para o
sujeito activo respectivo, qualquer dever de prestar especifico, qualquer contraprestacdo
exigivel pelo contribuinte, o que significa que tem o caracter unilateral de um verdadeiro
imposto (quando muito, alguma “paracomutatividade”, referente & compensacao de prestacoes
de que os sujeitos passivos sdo presumiveis causadores ou beneficidrios — mas ndo a
correspectividade bilateral estrita de uma taxa, sem uma contrapartida aproveitada ou
provocada individualmente pelo sujeito passivo, como sucede numa taxal).

Basta percebermos que, enquanto a CSR é estabelecida a favor da Infraestruturas de
Portugal (inicialmente, Estradas de Portugal), sendo esta a entidade titular da correspondente
receita, 0s sujeitos passivos da contribuicao séo as empresas comercializadoras de combustiveis

rodoviarios, e, portanto, ndo sdo os destinatarios da actividade da Infraestruturas de Portugal.

1 Sérgio Vasques (2015), Manual de Direito Fiscal, Coimbra, p. 287.
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Na sua concepcéo, a CSR incide sobre a gasolina e o gasdleo rodoviario sujeitos ao
imposto sobre os produtos petroliferos e energéticos e dele ndo isentos, e é devida pelos sujeitos
passivos do ISP, sendo aplicavel a sua liquidacdo, cobranca e pagamento o disposto no Codigo
dos Impostos Especiais de Consumo.

Trata-se, assim, de um imposto de receita consignada (a consignacgéo, desacompanhada
de qualquer comutatividade, ndo subverte a sua natureza — cfr. Acorddo do Tribunal
Constitucional n.° 232/2022, de 31 de Marco de 2022), e esta conclusdo reforca-se com a
posicao veiculada pelo Tribunal de Contas na Conta Geral do Estado de 2008:

“Face ao contetudo normativo das disposicoes legais aplicaveis aos varios aspectos
de que se reveste a problemética da contribuigdo de servico rodoviario e tendo em
conta os artigos 103.°, 105.° e 106.° da Constituicdo, a Lei de enquadramento
orcamental e a legislacao fiscal aplicavel, o Tribunal de Contas considera que a
contribuicdo de servico rodovidrio tem as caracteristicas de um verdadeiro
imposto ou, pelo menos, que dada a sua natureza ndo pode deixar de ser tratada
como imposto pelo que, sendo considerada como receita do Estado, ndo pode
deixar de estar inscrita no Orcamento do Estado, Unica forma de o Governo obter
autorizacao anual para a sua cobranca.

Com efeito, a contribuicao de servico rodoviario é devida ao Estado, na medida
em que € este o sujeito activo da respectiva relacdo juridica tributaria, pelo que os
principios constitucionais e legais da universalidade e da plenitude impdem a
inscricdo da previsdo da cobranca da sua receita na Lei do Orgcamento do Estado
de cada ano. (...) Face ao exposto, ndo se antevé suporte legal bastante, face a
Constituicdo e a lei, para a contribuicdo de servico rodoviario ser paga
directamente a uma sociedade anénima, sem passar pelo Or¢camento do Estado.
Para além disso, o Tribunal de Contas ndo pode deixar de assinalar que esta
situacdo leva a uma saida de receitas e despesas da esfera or¢camental e, por
consequéncia, da sua execucgdo, o que conduz & degradacao, nesta sede, do &mbito
do controlo das receitas e despesas publicas.”

Essa qualificagdo surge também em Casalta Nabais, que assevera:

“estarmos perante tributos que, atenta a sua estrutura unilateral, se configuram
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como efectivos impostos, muito embora dada a titularidade activa das
correspondentes relacgdes tributarias (e o destino da sua receita), tenham clara
natureza parafiscal™.

Lembremos, por fim, que a CSR nasceu, com a Lei n°® 55/2007, de 31 de Agosto, como
um mero desdobramento do ISP, e, sobre este Gltimo, nem o nomen iuris permite dividas sobre
a respectiva natureza.

Concordamos com o argumento de que, em termos de incidéncia objectiva e subjectiva,
e de mecanica de aplicacao, a CSR € decalcada do ISP, distinguindo-se somente em termos de
restricdo de incidéncia objectiva e territorial e de taxas, e pelo facto de ter finalidade prépria. E
concordamos que a posterior abolicdo da CSR, e a sua incorporagdo no ISP, que passa a ser
directamente a fonte de receitas da Infraestruturas de Portugal, é sumamente revelador da
natureza de imposto que a CSR ja tinha.

N&o h4, nesse ponto, qualquer paralelo entre a CSR e a CESE (Contribuicdo
Extraordinéria Sobre o Sector Energético), relativamente a qual uma decisdo arbitral (Proc. n.°
714/2020-T) entendeu procedente a excep¢do de incompeténcia ratione materiae. A CESE,
criada pela Lei do Orcamento do Estado para 2014, € tida como uma contribuicdo extraordinaria
cuja receita é consignada ao Fundo para a Sustentabilidade Sistémica do Sector Energético
(FSSSE), criado pelo Decreto-Lei n.° 55/2014, de 9 de Abril, tendo por base, portanto, uma
contraprestacdo de natureza grupal, na medida em que constitui um pre¢o publico a pagar pelo
conjunto de pessoas singulares ou colectivas que integram o sector energético nacional, o que
configura uma bilateralidade genérica ou difusa — que pura e simplesmente ndo encontramos
na CSR.

A CESE, criada pela Lei do Orcamento do Estado para 2014, é considerada uma
contribui¢do extraordinaria que tem “por objetivo financiar mecanismos que promovam a
sustentabilidade sistémica do sector energético, através da constituicdo de um fundo que visa
contribuir para a redugédo da divida tarifaria e para o financiamento de politicas sociais e
ambientais do sector energético”, incidindo sobre as pessoas singulares e colectivas que

integram o sector energético nacional.

2 Casalta Nabais, José (2019), Estudos sobre a Tributagéo dos Transportes e do Petréleo, Coimbra, Almedina, p.
15.

www.caad.org.pt geral@caad.org.pt

33.


https://www.caad.org.pt/
mailto:geral@caad.org.pt

K)caa

CENTRO DE ARBITRACEM
ADMINISTRATIVA

A receita obtida com a CESE é consignada ao Fundo para a Sustentabilidade Sistémica
do Sector Energético (FSSSE), criado pelo Decreto-Lei n° 55/2014, de 9 de Abril, com o
objectivo de estabelecer mecanismos que contribuam para a sustentabilidade sistémica do
sector energeético (art. 11°) — tendo a CESE por base, assim, a referida contraprestacdo de
natureza “grupal”, na medida em que constitui um preco publico, a pagar pelo conjunto de
pessoas singulares ou colectivas que integram o sector energético nacional a entidade a qual
sdo consignadas as receitas.

A CESE ndo se reconduz a taxa stricto sensu, visto que ndo incide sobre uma prestacédo
concreta e individualizada que a Administracdo efectue aos respectivos sujeitos passivos, nem
preenche o requisito de unilateralidade que caracteriza o imposto, uma vez que ndo tem como
finalidade exclusiva a angariacdo de receita, nem se destina a satisfacdo das necessidades
financeiras do Estado, antes se pretendendo que o sector energético contribua para a cobertura
do risco sistémico que é inerente a sua actividade.

A CESE €, em suma, um tributo de caracter comutativo, embora baseado numa relacéo
de bilateralidade genérica ou difusa, que, interessando a um grupo homogeéneo de destinatarios,
e visando prevenir riscos a que este grupo esta exposto, se efectiva na compensacdo de eventual
intervencdo publica na resolucdo de dificuldades desse sector — e tudo isso faz com que assuma
a natureza juridica de “contribui¢do financeira”.

Essa caracterizacdo da CESE, insista-se, ndo é manifestamente extensiva a CSR, pelo
que ndo é aplicavel ao caso a jurisprudéncia arbitral que veio declarar a incompeténcia do
tribunal arbitral ratione materiae para a apreciacdo de litigios que tivessem como objecto a
CESE.

As correspectividades que definem uma “contribui¢do financeira” sdo muito restritivas
e exigentes, dadas as implicacbes do afastamento que elas possam representar face as
salvaguardas que acompanham os regimes dos impostos. Como indica 0 Acdrddo do STA de 4
de Julho de 2018 (Proc. n® 01102/17):

“quer os impostos, quer as contribui¢es, podem ter na sua origem prestagoes
administrativas dirigidas a grupos mais ou menos alargados de sujeitos passivos,
embora nenhum desses tributos tenha como pressuposto uma prestacédo

administrativa de que o sujeito passivo seja efetivo e direto beneficiario; todavia,
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ao contrario dos impostos e, mesmo, das contribui¢des especiais, as contribuigdes
financeiras tém como finalidade compensar prestacfes administrativas e
realizadas, de que o sujeito passivo seja presumidamente beneficiario”.

Sublinhemos que a CSR visou financiar a rede rodoviaria nacional a cargo da EP —
Estradas de Portugal, E. P. E. (art. 1° da Lei 55/2007), mais tarde a Infraestruturas de Portugal.
O financiamento da rede rodoviéria nacional a cargo da Estradas de Portugal, depois
Infraestruturas de Portugal, era assegurado pelos respectivos utilizadores (art. 2°).

Esses utilizadores deviam ser definidos como os sujeitos que tém um vinculo com a
actividade da entidade titular da contribuicdo, e com a actividade publica financiada pelo
tributo, sendo os seus beneficiarios, e correspondentemente o0s responsaveis pelo seu
financiamento; no entanto, a CSR € devida pelos sujeitos passivos do ISP, que, nos termos do
art. 4°, 1, a) do CIEC, sdo os “depositarios autorizados” e os “destinatarios registados”, ndo
existindo, pois, qualquer nexo especifico entre o beneficio resultante da actividade da entidade
publica titular da contribuicdo e o grupo dos respectivos sujeitos passivos.

Né&o estando aqui em causa qualquer tipo de substitui¢do tributaria, conclui-se ainda:

e que o universo de entidades que beneficiam da actividade financiada pela CSR, ou dao
causa a ela, ndo € um grupo delimitado de pessoas, mas é toda a populacdo, de um modo
geral;

e que o efectivo sacrificio fiscal, suportado através de uma repercussdo meramente
econdmica, nao é suportado apenas pelos que efectivamente utilizam a rede de estradas a
cargo da Infraestruturas de Portugal, mas também pelos que utilizam vias rodoviarias que
ndo se incluem nessa rede.

Conclui-se que a CSR, apesar do seu nomen juris e da circunstancia de a sua receita se
destinar a financiar uma actividade publica especifica, ndo tem o caracter de comutatividade,
bilateralidade ou sinalagmaticidade “grupal” ou colectiva que seriam necessarios para a sua
caracterizagdo como contribuicdo financeira.

Como se escreveu no Sumario da decisdo do Proc. n® 629/2021-T,

“Uma parcela de um imposto especial de consumo ndo deixa de ser um imposto
especial de consumo por o legislador lhe atribuir uma narrativa (de resto oscilante

entre a compensacao de custos e a contrapartida de beneficios) e Ihe providenciar
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uma consignacao organica (mormente se a entidade que dela beneficia deixa de ter
como funcdo Unica providenciar a suposta contrapartida que justificaria a
alteracéo de género).”

Por outro lado, segundo a jurisprudéncia constante do TJUE, a qualificacdo de uma
tributacdo, um imposto, uma taxa ou um direito, a luz do Direito da Unido Europeia, compete
ao Tribunal de Justica, em funcdo das caracteristicas objectivas de imposicéo,
independentemente da qualificacdo que lhe é dada pelo direito nacional®.

E verdade que, no processo arbitral que motivou o pedido de reenvio prejudicial ao
TJUE (Proc. n.° 564/2020-T), o Tribunal qualificou a CSR como um imposto, formulando as
questBes prejudiciais com base nesse pressuposto; mas, pelo que acabou de se referir, o que é
decisivo é que, na decisdo em que culminou esse pedido de reenvio — 0 Despacho de 7 de
Fevereiro de 2022 no Proc. C-460/21 —, o TJUE, para além de ndo colocar em causa essa
qualificacdo, assume, para efeitos do art. 1° da Directiva 2008/118, um conceito funcional ou
auténomo de imposto indirecto, o qual abrange quaisquer “imposi¢des” indirectas que, pelas
suas caracteristicas estruturais e teleoldgicas, ndo tenham um “motivo especifico”, na acepg¢ao
da Directiva, e possam, por conseguinte, privar o imposto especial de consumo harmonizado
(no caso portugués, o ISP) de “todo o efeito til” (§ 26 do Despacho).

Em suma, para o TJUE o tributo instituido pela lei portuguesa constitui um imposto,
ndo obstante a sua designacdo original, porquanto, em virtude do desenho escolhido pelo
legislador portugués, representa uma imposi¢do indirecta sem motivo especifico, e como tal
suceptivel de frustrar os objectivos de harmonizagédo positiva subjacentes a Directiva 2008/118.

Foi o legislador portugués que, ndo obstante classificar o tributo como “contribui¢céo”,
definiu a respectiva incidéncia subjectiva, em termos andlogos a do ISP (art. 5° da Lei n°
55/2017), colocando-se assim no ambito de aplicacdo do art. 1°, 2 da Directiva 2008/118.

Portanto, mesmo que, a luz da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional portugués, a
CSR viesse a ser qualificada como uma contribuicéo financeira, nem por isso ela, tal como esta

desenhada, deixaria de ser um imposto indirecto na acepg¢édo da Directiva — reservando-se o

3 Cft. “Istituto di Ricovero e Cura a Carattere Scientifico (IRCCS) — Fondazione Santa Lucia”, Proc. C-189/15,
Acordido de 18 de Janeiro de 2017, §29; “Test Claimants in the FII Group Litigation”, Proc. C-446/04, Acordao
de 12 de Dezembro de 2016, §107.
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TJUE, insista-se, o exclusivo da qualificacdo de uma tributagcdo, um imposto, uma taxa ou um
direito, & luz do Direito da Unido Europeia, em fungdo das carateristicas objectivas de
imposicdo, independentemente da qualificacdo que lhe fosse, ou seja, dada pelo direito nacional
— como forma de prevenir que os Estados-membros possam, em funcdo da maior ou menor
criatividade constitucional em termos de tributos publicos, frustrar os propositos de
harmonizacéo e de neutralidade no plano dos impostos indirectos sobre o consumo.

Assim, atentos 0s principios, seja o da interpretacdo conforme, seja 0 do primado do
Direito da Unido Europeia (consagrado no art. 8°, 4 da CRP, tal como interpretado pelo Tribunal
Constitucional no acordao n.° 422/2020), ha que considerar que os dispositivos legais que
regulam a CSR devem ser interpretados no sentido de que consagram um imposto indirecto
sobre o consumo de produtos petroliferos.

Segue-se, portanto, que, sendo a CSR um imposto, a competéncia deste tribunal ndo é
afastada por essa circunstancia, nos termos do art. 2° do RJAT, e a AT ndo se desvincula, pela
mesma razéo, da jurisdicdo dos tribunais arbitrais, nos termos do art.’ 2° da Portaria n.° 112-
AJ2011, de 22 de Marco.

Esta excepcdo da incompeténcia material do tribunal arbitral com fundamento na
qualificacdo da CSR como contribuicdo financeira improcede, pois, sendo este tribunal
competente para apreciacao do litigio e encontrando-se a AT vinculada a deciséo que vier a ser

proferida.

V.A.2. A excepcao da incompeténcia absoluta do Tribunal em razdo da causa de pedir
(pelo facto de o pedido de pronuncia arbitral ter por objeto a apreciacdo em abstracto da

legalidade da CSR, e ndo a mera anulacao de actos de liquidacdo da CSR).

Na tese da Requerida, o pedido e respectiva fundamentacdo extravasam o ambito da
accao arbitral prevista no art. 2° do RJAT, uma vez que, no seu entender, ndo estaria em causa
a apreciacdo da ilegalidade concreta de actos de liquidagdo de impostos, mas antes, e muito
mais amplamente, a impugnacdo de actos praticados no exercicio da funcdo politica e
legislativa, mais precisamente a apreciacdo abtracta da natureza, e conformidade juridico-

constitucional, do regime juridico da CSR, plasmado na Lei n.° 55/2007 e legislacdo

www.caad.org.pt geral@caad.org.pt

37.


https://www.caad.org.pt/
mailto:geral@caad.org.pt

K)caad

CENTRO DE ARBITRACEM
ADMINISTRATIVA

subsequente.

Ao fundamentarmos a escolha e demarcacéo da matéria de prova, ja tinhamos assentado
que ndo dariamos como provadas, nem ndo provadas, alegacOes feitas pelas partes, e
apresentadas como factos, consistentes em afirmaces estritamente conclusivas, e
insusceptiveis de prova.

Cremos ser 0 caso com a invocagédo desta excepcao.

O pedido de pronuncia que fez nascer este processo indica claramente o seu proposito,
que é o de obter a declaracdo de ilegalidade de actos de liquidacio de CSR. E desse objecto
bem identificado, e concreto, que nasce o pedido de reembolso, que nasce a reivindicagédo de
juros indemnizatérios, que nasce o célculo do valor da causa. E é no confronto entre a pretensao
deduzida (o pedido), independentemente do seu mérito, e os respectivos fundamentos (a causa
de pedir) que tem de se aferir a competéncia em razdo da matéria do Tribunal.

A Requerente ndo pede ao Tribunal que declare a ilegalidade da Lei n.° 55/2007, de 31
de Agosto, nem que decrete a sua ineficacia.

A ilegalidade abstracta, ou seja, a desconformidade da Lei n® 55/2007 com o Direito da
Unido Europeia, mais precisamente com o art. 1°, 2, da Directiva 2008/118, relativa ao regime
geral dos impostos especiais de consumo, € um dos alicerces da argumentacdo que conduz a
ilegalidade especifica que é objecto do pedido de pronincia arbitral — impondo-se reconhecer
que, sem se estabelecer aquela desconformidade, sem sindicar a conformidade da lei nacional
com o direito da Unido, ndo se poderia inferir esta ilegalidade dos actos de liquidacéo.

Estamos aqui perante o que se designa por ilegalidade abstracta, ou absoluta, da
liquidacéo, que se distingue da ilegalidade em concreto pela circunstancia de, na primeira, estar
em causa a ilegalidade do tributo, e ndo a mera ilegalidade do acto tributéario ou da liquidacéo.
Na ilegalidade abstracta a ilegalidade nédo reside directamente no acto que faz aplicacdo da lei
ao caso concreto, mas na propria lei cuja aplicagdo se consumou, ndo sendo, por isso, a
existéncia de vicio dependente da situacdo real a que a lei foi aplicada, nem do
circunstancialismo em que o acto foi praticado.

Por essa mesma razao, a propria ilegalidade abstracta pode ser objecto de impugnacéo
em tribunal arbitral, na medida em que “qualquer ilegalidade” — entenda-se, tanto a concreta

como a abstracta — pode ser fundamento de impugnacao judicial, nos termos do art. 99° do
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CPPT; e essa possibilidade é expressamente reconhecida nas decisfes arbitrais dos Processos
n.% 275/2016-T, 656/2016-T e 48/2017-T do CAAD.

Se 0 que a Requerida pretende, ao apresentar esta excepcao, € alegar que esta vedado ao
tribunal arbitral pronunciar-se sobre uma questdo de constitucionalidade, como a questdo da
articulacdo abstracta do direito nacional com o direito da Unido — especificamente a vigéncia
directa, na ordem interna, do direito derivado da Unido (art. 8° da CRP), também aqui a alegacao
laboraria em equivoco.

Lembremos que a Constituicdo admite o controlo difuso de constitucionalidade pelos
tribunais (art. 204.° da CRP) e prevé o recurso para o Tribunal Constitucional das decisdes dos
tribunais que recusem a aplicagdo de norma com fundamento na sua inconstitucionalidade, ou
apliguem norma cuja inconstitucionalidade haja sido suscitada durante o processo (art. 280.°, 1
da CRP). Pelo que a desaplicacdo de normas pelos tribunais, por iniciativa oficiosa ou por
suscitacdo das partes, corresponde a uma forma de fiscalizagdo concreta de constitucionalidade
para a qual os tribunais tém competéncia propria, ndo se confundindo com a competéncia do
Tribunal Constitucional, que intervém em sede de recurso de constitucionalidade, ou no &mbito
da fiscalizacdo abstracta da constitucionalidade (art. 281.° da CRP).

Ao admitir o controlo difuso da constitucionalidade, o art. 204° da CRP refere-se
genericamente aos tribunais, ndo distinguindo entre tribunais estaduais e tribunais arbitrais, e 0
artigo 280° da CRP, ao definir o &mbito da fiscalizacdo concreta de constitucionalidade, admite
0 recurso de constitucionalidade relativamente a decisdes dos tribunais, referindo-se a decistes
de quaisquer tribunais.

E, como o Tribunal Constitucional tem também vindo a afirmar, os tribunais arbitrais
dispdem do poder-dever de verificar a conformidade constitucional de normas aplicaveis no
decurso de um processo arbitral, e de recusar a aplicacdo das que considerem inconstitucionais
(entre outros, o Acordao n.° 181/2007 do TC, de 8 de Marco de 2007, Processo n.° 343/2005).

Logo, ainda que tivesse sido suscitada, no pedido arbitral, a inconstitucionalidade de
qualquer das normas do regime da CSR, nada obstava a que o tribunal arbitral se pronunciasse
sobre a questdo de constitucionalidade no ambito do controlo difuso a que se refere o artigo
204.° da CRP. Por maioria de razéo, estando em causa, no caso vertente, a desconformidade da
CSR com a Directiva n® 2008/118, ndo pode deixar de se concluir pela competéncia contenciosa

www.caad.org.pt geral@caad.org.pt

39.


https://www.caad.org.pt/
mailto:geral@caad.org.pt

K)caa

CENTRO DE ARBITRACEM
ADMINISTRATIVA

do tribunal para a apreciacéo do litigio.

Logo, mesmo que fosse verdadeira e susceptivel de prova a alegacéo de que o objecto
do processo nao é aquele que foi expresso no pedido de prondncia, mas algo que esta meramente
implicito nela, ainda assim nédo decorreria dessa circunstancia a incompeténcia absoluta deste
tribunal.

Insistamos: é manifesto que a Requerente ndo pede ao tribunal arbitral que declare a
ilegalidade, ou se pronuncie sobre a conformidade constitucional, da Lei 55/2007: o que
pretende é a declaracdo de ilegalidade dos actos identificados no pedido de prondncia, por
sustentar estarem em desconformidade com o direito europeu.

Claro que, ao pretender que o tribunal arbitral declare a ilegalidade de tais actos, a
Requerente ndo pode deixar de designar como fundamento da sua pretensdo a ilegalidade
abstracta dos mesmos, a qual cabe na competéncia material do tribunal arbitral.

A impugnagdo de uma liquidacdo com o argumento de ilegalidade implica
necessariamente a apreciacdo do quadro legal, e essa apreciacdo ha-de implicar sempre um
certo grau de abstraccdo, sob pena de, na auséncia de um certo grau de abstrac¢do, ndo se
poderem formar juizos categéricos, definitivos, sobre ilegalidade.

A verdade é que a impugnacdo das liquidacbes se foi mantendo como foco da
argumentacdo da Requerente, mas também, como referimos, ndo seria deslocado se tivesse
evoluido para um grau de maior abstraccdo, culminando logicamente no plano da
inconstitucionalidade. Esse plano ndo foi expressamente atingido, mas, se o tivesse sido, isso
caberia no controlo difuso de constitucionalidade pelos tribunais (art. 204° da CRP),
articulando-se com o recurso para o Tribunal Constitucional das decisdes dos tribunais que
recusem a aplicacdo norma com fundamento na sua inconstitucionalidade, ou apliguem norma
cuja constitucionalidade haja sido suscitada durante o processo (art. 280°, 1 da CRP).

Ora, nem o art. 204° nem o art. 280° da CRP, ao referirem-se genericamente a tribunais,
discriminam entre tribunais estaduais e tribunais arbitrais; e, por seu lado, o Tribunal
Constitucional tem vindo a afirmar que os tribunais arbitrais (necessarios ou voluntarios) sdo
também tribunais, dispondo do poder-dever de verificar a conformidade constitucional de
normas aplicaveis no decurso de um processo arbitral, e de recusar a aplicacdo das que
considerem inconstitucionais (cfr. Acérddo n.° 181/2007 do TC, de 8 de Marco de 2007, Proc.
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n.° 343/2005).

Como afirmémos, uma questdo de desconformidade da CSR com normas de direito
europeu derivado, nomeadamente com a Directiva 2008/118, ndo pode deixar de considerar-se
abrangida pela competéncia contenciosa do tribunal arbitral.

A impugnacao judicial de um acto de liquidacéo pode ser deduzida com fundamento em
qualquer ilegalidade (art. 99° do CPPT), nada permitindo distinguir entre a ilegalidade
resultante da violacdo de normas de direito interno e a ilegalidade resultante da violacdo de
normas de direito europeu — sendo que estas vigoram directamente na ordem juridica interna
com a mesma relevancia das normas de direito interno, vinculando imediatamente o Estado e
os cidadéos (art. 8.° da CRP).

Sendo assim, ndo existe qualquer obstaculo a que o tribunal arbitral se pronuncie sobre
o fundamento de ilegalidade do acto de liquidacao baseado em desconformidade da CSR com
Directivas europeias, dispondo manifestamente de competéncia para fazé-lo.

Pode vislumbrar-se, subjacente a alegacao desta excep¢do, um outro argumento — o de
gue a Requerente estd a impugnar toda a aplicacdo da CSR através do meio arbitral, parcelando-
a em pequenos periodos de liquidacdo que permitam ndo atingir os valores-limite de
competéncia da jurisdicdo arbitral e de vinculacdo da AT as decisdes arbitrais, logrando resolver
por via arbitral, parcela a parcela, questées que, num computo agregado, estariam reservadas
ao ambito judicial estrito: mas o facto é que isso ndo foi expressamente invocado, € € um
problema de configuracdo legal e de iure condendo, que ndo pode ser apreciado no préprio
ambito arbitral.

Verifica-se, pois, que o pedido formulado pela Requerente, nos termos em que foi
formulado e em que configurou o presente processo, se insere dentro da competéncia material
do tribunal arbitral, tal como definida no RJAT, pelo que improcede a excepcdo de

incompeténcia material invocada pela Requerida.
V.B. O mérito da causa.

Improcedendo todas as excepcOes suscitadas, estamos em condicdes de nos

pronunciarmos sobre o mérito da causa, que gravita em torno de um tema central:
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A questdo de saber se os actos tributéarios sdo ilegais pelo facto de a CSR, criada
pela Lei n.° 55/2007, de 31 de Agosto, ser um imposto desconforme com o Direito
da Unido Europeia, especificamente com o n.° 2 do artigo 1.° da Directiva n.°
2008/118/CE, de 16/12/2008, e da Directiva 2020/262, tendo por base o
entendimento sufragado pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE), no
despacho proferido em 07/02/2022, no Proc.° C-460/21.

Suscitam-se cinco tipos de questdes relativas ao mérito da causa:

A ilegalidade das liquidacdes da Contribuicdo de Servico Rodoviario.
Desvinculagdo da posicdo assumida pelo TJUE em sede de reenvio prejudicial.
A legitimidade processual activa da Requerente e o direito ao reembolso.

A retroactividade de normas interpretativas — e uma incongruéncia.

o > 0w N

O direito a juros indemnizatorios.

V.B.1. A ilegalidade das liquidacdes da Contribuicéo de Servico Rodoviario.

A ilegalidade invocada pela Requerente consistiria no seguinte:

A CSR configura um imposto ndo-harmonizado incidente sobre produtos sujeitos aos
IEC harmonizados (excisable goods).

A Directiva n.° 2008/118, de 16 de Dezembro, permite ao legislador nacional que onere
produtos ja sujeitos ao ISP.

Mas, para prevenir que seja posto em causa o sistema harmonizado dos IEC, a aludida
Directiva subordina a criagdo destes impostos ndo-harmonizados sobre excisable goods a dupla
condicdo de

a) respeitarem a estrutura essencial dos IEC e do IVA;
b) terem como fundamento um “motivo especifico”.

No entender da Requerente, esse motivo especifico ndo se verifica, visto que a CSR foi

criada por razdes de ordem puramente or¢camental, ndo fazendo a Lei n.° 55/2007, de 31 de
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Agosto, que cria a CSR, qualquer apelo a objectivos de politica ambiental, energética ou social.
Pelo contrério, as razBes invocadas pelo legislador para a criacdo da CSR reportam-se a
necessidade de encontrar receitas proprias para financiamento da EP — Estradas de Portugal,
E.P.E., empresa publica concessionaria da rede nacional de estradas, entretanto transformada
na Infraestruturas de Portugal, IP, S.A., encontrando-se a receita da CSR genericamente
consignada ao referido financiamento.
No ambito do Proc. n° 564/2020-T, decidiu-se colocar ao TJUE questdes a esse respeito,
em sede de reenvio prejudicial:
"1. O artigo 1.° n. 2, da Directiva n.° 2008/118/CE, do Conselho, de 16 de
Dezembro de 2008, e designadamente a exigéncia de “motivos especificos”, deve
ser interpretado no sentido de que a finalidade de um imposto é meramente
orcamental quando a sua criacdo é feita com o objectivo de financiar empresa
publica concessionaria da rede nacional de estradas, por ocasiéo da renovagao da
sua concessao, e a qual a receita do imposto fica genericamente afectada, e a sua
estrutura ndo atesta a intencao de desmotivar um qualquer consumo?
2. O Direito da Unido e os principios da legalidade e seguranca juridica permitem
que o reembolso de impostos indirectos contrarios a Directiva n.° 2008/118/CE, de
16 de Dezembro de 2008, seja recusado pelas autoridades nacionais com
fundamento no enriquecimento sem causa do sujeito passivo quando ndo haja
disposicdes legais especificas de Direito interno que o prevejam?
3. O Direito da Unido permite que, ao fundamentar a recusa do reembolso de
impostos indirectos contrarios a Directiva n.° 2008/118/CE, de 16 de Dezembro de
2008, as autoridades nacionais presumam a repercussdo do imposto e o
enriquecimento sem causa do sujeito passivo, obrigando-o a demonstrar que estes
n&o se verificam?”
O TJUE, em decisdo de 7 de Fevereiro de 2022 (despacho no processo n° C-460/21),
respondeu:
"1. O artigo 1.5 n.° 2, da Diretiva 2008/118/CE do Conselho, de 16 de dezembro
de 2008, relativa ao regime geral dos impostos especiais de consumo e que revoga
a Diretiva 92/12/CEE, deve ser interpretado no sentido de que ndo prossegue
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«motivos especificos», na acecao desta disposi¢cdo, um imposto cujas receitas ficam
genericamente afetadas a uma empresa publica concessionaria da rede rodoviaria
nacional e cuja estrutura ndo atesta a intencdo de desmotivar o consumo dos
principais combustiveis rodoviarios.

2. O direito da Unido deve ser interpretado no sentido de que se opde a que as
autoridades nacionais possam fundamentar a sua recusa de reembolsar um
imposto indireto contrario a Diretiva 2008/118 na presuncao de que esse imposto
foi repercutido sobre terceiros e, consequentemente, no enriquecimento sem causa
do sujeito passivo™.

Os tribunais nacionais estdo obrigados a seguir a posi¢do do TJUE no que se refere a
interpretacdo e aplicacdo do Direito da Unido Europeia: a jurisprudéncia do TJUE tem caracter
vinculativo nestes dominios, até por forca do primado do Direito da Unido Europeia, previsto
no artigo 8°, 4 da CRP.

A jurisprudéncia arbitral subsequente acatou essa vinculacdo, ainda quando tenha
procurado adensar e particularizar a formulacdo encontrada pelo TJUE.

Assim, no respeitante ao “motivo especifico”, reconheceu-se que a Lei n°® 55/2007
enunciava finalidades proprias para a CSR, mas que isso ndo bastava para preenchimento dos
requisitos estabelecidos pela Directiva n°® 2008/118, e retomados pelo TJUE: a CSR tinha por
finalidade propria o financiamento de despesas de caracter geral que incumbem
obrigatoriamente ao Estado, e sdo susceptiveis de ser financiadas por quaisquer receitas fiscais
— e isso denota por si mesmo a auséncia de “motivos especificos” para a criagdo daquele tributo,
ferindo-o de ilegalidade abstracta.

Por outras palavras, a afectacdo da receita a despesas determinadas, podendo constituir
um indicador de um motivo especifico, ndo é comprovacao suficiente desse motivo especifico,
exigindo-se a prova de uma ligacéo directa entre a utilizacdo da receita e a finalidade do imposto
— a demonstracdo de que, por exemplo, a estrutura do imposto serve para desmotivar
economicamente condutas que o0 imposto visa prevenir ou contrariar.

Mas tal comprovacéo torna-se impossivel quando, como no caso da CSR, a receita do
imposto esteja destinada a cobrir despesas susceptiveis de serem financiadas pelo produto de

impostos de qualquer natureza — sendo que é manifesto que o financiamento da Infraestruturas
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de Portugal pode ser obtido pelo produto de impostos de qualquer natureza, € um financiamento
decorrente de um motivo meramente orgamental, de obtencéo de receita.

Como salientou o proprio TJUE, a ligacdo directa entre a utilizacdo da receita e a
finalidade da CSR ficaria demonstrada se o produto desse imposto devesse ser obrigatoriamente
utilizado para reduzir os custos sociais e ambientais especificamente associados a utilizacéo
dessa rede que é onerada pelo referido imposto —mas néo é o caso, e dai 0 ponto 1 da conclusdo
a que o TJUE chegou, em resposta ao pedido de decisao prejudicial.

A finalidade especifica que poderia justificar a criacdo da CSR de modo a poder
considerar-se conforme com o direito europeu € apresentada em termos muito genéricos, nao
tendo sido sequer feita a prova de que tenham sido cumpridos os objectivos de reducdo da
sinistralidade e de sustentabilidade ambiental, que se encontram definidos no quadro Il do
anexo as bases da concessao.

Conclui-se que a CSR é ilegal, por violacdo da Directiva n.° 2008/118, sendo, em
consequéncia, ilegais as liquida¢bes impugnadas.

Especificamente, seguindo a jurisprudéncia vinculativa do TJUE, tem este tribunal de
concluir pela inexisténcia de motivos especificos na criacdo da CSR, o que conduz a sua
ilegalidade, por violag&o do disposto na Directiva 2008/118/CE do Conselho, que submete a
possibilidade de o Estado criar impostos ndo harmonizados sobre IEC harmonizados a dupla
condicdo de estes respeitarem a estrutura essencial dos IEC e do IVA, e de terem como
fundamento um motivo especifico.

Sendo as liquidacdes ilegais, e sendo-o0 por erro imputavel aos servi¢os da Requerida, o
imposto foi indevidamente pago.

Nos termos do n.° 1 do art.° 100.° da LGT, a Administracdo Tributaria esta obrigada, em
caso de procedéncia total ou parcial de reclamac@es ou recursos administrativos, ou de processo
judicial a favor do sujeito passivo, a plena reconstituicao da situacdo que existiria se nao tivesse
sido cometida a ilegalidade, compreendendo o pagamento de juros indemnizatorios, nos termos
e condicdes previstos na lei.

Esta obrigacdo de reconstituicdo da situacdo ex ante tem raiz no principio da
responsabilidade civil do Estado, e demais entidades publicas, por ac¢des ou omissoes,

praticadas no exercicio das suas funcGes e por causa desse exercicio, de que resulte violacéo
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dos direitos, liberdades e garantias ou prejuizo para outrem. Uma vez que 0s sujeitos passivos,
ou os particulares em geral, ttm o direito fundamental de serem tributados em estrito
cumprimento da legalidade, pode também dizer-se que, de uma liquidacdo tributaria ilegal,
resulta uma violacdo de um direito fundamental.

O principio da obrigatoria restituicdo dos impostos pagos indevidamente ao abrigo do
Direito da Unido vale também naquele ordenamento, como decorréncia do principio do efeito
directo das normas de Direito da Uni&o.

Além disso, nesta matéria, vigora ainda o principio da equivaléncia, e que significa que
as condicbes em que o0 sujeito passivo pode obter a restituicdo de um imposto pago
indevidamente em violacdo do Direito da Unido ndo podem ser menos favoraveis do que as que
sdo aplicaveis para obter a restituicdo de um imposto indevidamente pago por violacdo do
direito interno.

No que respeita ao reembolso, ao enriquecimento sem causa e a repercussao do imposto,
na fundamentacdo da sua resposta de 7 de Fevereiro de 2022, o TJUE considerou que:

“39. A obrigacdo de reembolsar os impostos cobrados num Estado-Membro em
violacdo das disposicdes da Unido conhece apenas uma exce¢do. Com efeito, sob
pena de conduzir a um enriquecimento sem causa dos titulares do direito, a
protecdo dos direitos garantidos na matéria pela ordem juridica da Unido exclui,
em principio, o reembolso dos impostos, direitos e taxas cobrados em violacédo do
direito da Unido quando seja provado que o sujeito passivo responsavel pelo
pagamento desses direitos os repercutiu efetivamente noutras pessoas. |...]

42. Por conseguinte, um Estado-Membro s6 se pode opor ao reembolso de um
imposto indevidamente cobrado a luz do direito da Unido quando as autoridades
nacionais provarem que o imposto foi suportado na integra por uma pessoa
diferente do sujeito passivo e quando o reembolso do imposto conduzisse, para este
sujeito passivo, a um enriquecimento sem causa. Daqui resulta que, se so tiver sido
repercutida uma parte do imposto, as autoridades nacionais sO estdo obrigadas a
reembolsar o montante ndo repercutido.

43. Constituindo esta excecdo ao principio do reembolso dos impostos

incompativeis com o direito da Unido uma restricdo a um direito subjetivo
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resultante da ordem juridica da Unido, ha que interpreta-la de forma restritiva,
atendendo nomeadamente ao facto de que a repercussdo de um imposto no
consumidor ndo neutraliza necessariamente os efeitos econémicos da tributacéo
no sujeito passivo.

44, Com efeito, ainda que, na legislagdo nacional, os impostos indiretos tenham
sido concebidos de modo a serem repercutidos no consumidor final e que,
habitualmente, no comércio, esses impostos indiretos sejam parcial ou totalmente
repercutidos, ndo se pode afirmar de uma maneira geral que, em todos os casos, 0
imposto é efetivamente repercutido. A repercussdo efetiva, parcial ou total,
depende de vérios fatores proprios de cada transacdo comercial e que a
diferenciam de outras situacdes, noutros contextos. Consequentemente, a questado
da repercussdo ou da ndo repercussdo em cada caso de um imposto indireto
constitui uma questdo de facto que é da competéncia do 6rgdo jurisdicional
nacional, cabendo a este ultimo apreciar livremente os elementos de prova que lhe
tenham sido submetidos.

45. Nao se pode no entanto admitir que, no caso dos impostos indiretos, exista uma
presuncdo segundo a qual a repercussao teve lugar e que cabe ao contribuinte
provar negativamente o contrario. Sucede o mesmo quando o contribuinte tenha
sido obrigado, pela legislacédo nacional aplicavel, a incorporar o imposto no pre¢o
de custo do produto em causa. Com efeito, essa obrigacdo legal ndo permite
presumir que a totalidade do imposto tenha sido repercutida, mesmo no caso de a
violacéo de essa obrigagdo conduzir a uma sancao.

46. O direito da Unido exclui assim que se aplique toda e qualquer presuncéo ou
regra em matéria de prova destinada a fazer recair sobre o operador em causa o
onus de provar que os impostos indevidamente pagos ndo foram repercutidos
noutras pessoas e que visem impedir a apresentacdo de elementos de prova
destinados a contestar uma pretensa repercussao.

47. Além disso, mesmo na hipdtese de vir a ser provado que o imposto indevido foi
repercutido sobre terceiros, o respetivo reembolso ao operador ndo implica

necessariamente um enriquecimento sem causa por parte deste, visto que a

www.caad.org.pt geral@caad.org.pt

47.


https://www.caad.org.pt/
mailto:geral@caad.org.pt

K)caa

CENTRO DE ARBITRACEM
ADMINISTRATIVA

integracao do montante do referido imposto nos pregos praticados pode dar origem
a prejuizos associados a diminui¢ao do volume das suas vendas.”

Daqui decorre, novamente em consonancia com o decidido pelo TJUE, que o Estado
ndo pode recusar a restituicdo do imposto com fundamento numa presuncéo de repercussao do
mesmo, e consequente enriquecimento sem causa do sujeito passivo.

N&o havendo prova concreta de efectiva repercussdo, e de repercussdo plena, do
imposto, mas meros juizos presuntivos, e ndo havendo prova de que a repercussao que tenha
existido ndo tenha redundado numa quebra de vendas e de receitas da Requerente, e que
portanto a restituicdo redunde necessariamente em enriquecimento sem causa da Requerente —
sendo que estas provas incumbiam a Requerida —, ndo existe fundamento para recusar o
reembolso do imposto indevidamente pago, sendo essa a consequéncia natural da declaracéo
de ilegalidade das liquidacdes.

Assim, para recusar o reembolso da CSR paga, teria a Requerida que demonstrar, por
um lado, que a Requerente, pese embora tenha pago a CSR, a repercutiu total e efectivamente
a terceiros, em concreto a adquirentes das mercadorias por si vendidas, que por sua vez fossem
consumidores finais (isto é, sem a possibilidade de também eles repercutirem); e, por outro
lado, que o reembolso da CSR paga constituiria um efectivo enriquecimento sem causa da
Requerente.

No caso dos autos, ndo resultou provada a repercussdo integral da CSR paga, pelo que,
ndo podendo tal repercussao ser presumida, ndo podera este tribunal acolher a tese defendida
pela Requerida. Nao tendo resultado provada a repercussdo, € evidente que ndo se verificam os
pressupostos de que a lei faz depender o enriquecimento sem causa, que a Requerida também
ndo logrou demonstrar.

Resta acrescentar, secundando o TJUE, que a repercussdo de um imposto no consumidor
ndo neutraliza necessariamente os efeitos econdmicos da tributagdo no sujeito passivo, € mesmo
que viesse a provar-se que o imposto indevidamente liquidado foi repercutido sobre terceiros,
e 0 grau em que o foi, o respectivo reembolso ao operador ndo implica necessariamente um
enriquecimento sem causa por parte deste, visto que a integracdo do montante do referido
imposto nos precos praticados pode dar origem a prejuizos associados a diminuic¢do do volume

das suas vendas: pelo que sempre seria necessario demonstrar que, nas condi¢Ges de mercado
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resultantes do agravamento da tributagdo, o contribuinte teria beneficiado, a0 menos
parcialmente, por efeito da repercusséo do imposto.

Contudo, a Requerida ndo aduz quaisquer argumentos, ou faz qualquer prova, no sentido
de que as margens de lucro da Requerente ndo se reduziram no periodo em andlise, por
comparagao com outros periodos em que a taxa da CSR tenha sido mais baixa — pois uma tal
reducéo, a verificar-se, poderia significar um efeito negativo da CSR sobre os resultados.

A Requerida também ndo faz qualquer prova de que o volume de vendas dos distintos
produtos ndo sofreu uma reducdo no mesmo periodo, por comparacdo com periodos em que a
taxa da CSR foi mais baixa, o que também poderia significar um efeito negativo da CSR sobre
0s resultados.

Em qualquer dos casos, ficaria fortemente posta em causa a hipotese de enriquecimento
sem causa — voltando a sublinhar-se que a repercussao do imposto, seja ela legal ou econdémica,
ndo €, so por si, suficiente para alicercar a excepcao de enriquecimento sem causa.

Lembremos que, entre a matéria de facto ndo-provada, elencdmos a existéncia, ou néo,
de repercussdo efectiva da CSR, o respectivo grau, os efeitos econémicos do grau de
repercussdo que possa ter ocorrido, e as quebras nas vendas que um aumento de prego por
repercussao da CSR possa ter causado.

Assim, o tribunal arbitral, tendo em consideracdo o principio da tutela jurisdicional
efectiva, interpretando restritivamente a excepcdo de enriquecimento sem causa, €
considerando ser sobre a Requerida que impende o 6nus de provar esse enriguecimento sem
causa, considera ndo provada essa excepcao ao principio do reembolso integral do imposto.

Por todo o exposto, ndo pode opor-se ao pedido de reembolso do imposto indevidamente
liguidado uma suposta situacdo de enriquecimento sem causa por efeito da repercussdo do

imposto nos consumidores.
V.B.2. Desvinculacéo da posi¢ao assumida pelo TJUE em sede de reenvio prejudicial.

Na sua Resposta, a Requerida sustenta ndo s6 que se verifica a condi¢do de “motivo

especifico” exigivel pelo Direito da Unido, como também que fez prova plena da repercussao
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integral a jusante da CSR, tornando visivel o enriquecimento sem causa que beneficiaria a
Requerente em caso de reembolso daquela contribuig&o.

Concluindo que, portanto, estd removido qualquer fundamento para a alegada
desconformidade da Lei n® 55/2007 com a Directiva n® 2008/118.

Entende, por isso, que algo mudou relativamente ao contexto que suscitou, no processo
arbitral n® 564/2020-T, o reenvio prejudicial para o TJUE, e a decisdo tomada pelo TJUE em 7
de Fevereiro de 2022 (processo n° C-460/21) — procurando, em suma, que a decisdo no presente
processo ndo se vincule as directrizes resultantes desta decisdo do TJUE.

A questdo suscitada tem uma resposta que é evidentemente prejudicada pelo
entendimento que este tribunal adopta sobre a situacdo sub iudice e sobre o respectivo
enguadramento normativo.

Né&o vislumbrando as diferencas fundamentais que a Requerida alega, ndo se vé razdo
para se afastar, no caso presente, a orientacdo que resulta da tomada de posic¢ao do TJUE, e que
por isso permanece vinculativa.

Relembremos que o despacho do TJUE, proferido em reenvio prejudicial, estabeleceu
que as receitas provenientes da CSR se destinam essencialmente a assegurar o financiamento
da rede rodoviaria mediante a sua consignacdo a Infraestruturas de Portugal, e tém uma
finalidade puramente orcamental, sendo que a estrutura do imposto néo revela a intencédo de
desmotivar o consumo dos combustiveis, e, por outro lado, a finalidade especifica que poderia
justificar a criacdo da CSR, de modo a poder considerar-se conforme o direito europeu, é
apresentada em termos demasiado genéricos, ndo tendo sido sequer feita a prova de que tenham
sido cumpridos os objectivos da reducdo da sinistralidade e da sustentabilidade ambiental, os
quais se encontram definidos no quadro Il anexo as bases da concessdo — habilitando a
conclusdo de que a CSR, criada pela Lei n.° 55/2007, de 31 de Agosto, ndo prossegue “motivos
especificos”, na acepcao do art. 1°, 2, da Directiva 2008/118, na medida em que as suas receitas
tém essencialmente como fim assegurar o financiamento da rede rodoviaria nacional, ndo
podendo considerar-se como suficientes, para estabelecer uma relagéo directa entre a utilizacdo
das receitas e um “motivo especifico”, os objectivos de reducdo da sinistralidade e de

sustentabilidade ambiental, tal como séo genericamente enunciados.
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Sendo uma questdo prejudicada pela solucdo dada a outras questdes, apenas a
destacamos para que nédo ficasse a ideia de que, tratando-se de um ponto que envolve a

consideracdo de outras jurisdicdes, o tribunal ndo a tinha considerado, ou a tinha omitido.
V.B.3. A legitimidade processual activa da Requerente e o direito ao reembolso.

Embora desta feita, e ao contrario do sucedido em outros processos com 0 mesmo tema,
a Requerida ndo tenha suscitado a questdo da ilegitimidade processual da Requerente em sede
de defesa por excepg¢do, a questdo esta latente em toda a argumentacdo da Requerida, de tal
forma que ndo podemos deixar de encara-la autonomamente.

A questdo nasce dos efeitos da consideracdo da hipotese de repercussdo plena do
imposto — o que faria com que, ndo obstante o o0 sujeito passivo de CSR ser aquele que se
encontra definido para efeitos de ISP, o encargo desta contribuigdo seria economicamente
suportado pelo consumidor do combustivel, redundando naquilo que a Requerida aventa poder
constituir uma forma de substituicdo tributaria — em termos de o contribuinte de facto da CSR
passar a ser a Unica parte legitima para peticionar a declaracdo de ilegalidade dos respectivos
actos de liquidacao, retirando a Requerente, na sua qualidade de “repercutente”, o interesse em
agir.

Adiantemos, desde ja, que é o art. 9., 1 e 4 do CPPT, aplicavel ex vi art. 29.°, 1 do
RJAT, que define a legitimidade activa no processo arbitral tributario, e 1a ndo se prevé que
essa legitimidade se possa perder por efeito de uma repercussao que propiciasse a identificacdo
de um interesse, concorrente ou exclusivo, na esfera de um “repercutido” que néo seja o sujeito
passivo.

E essa conclusdo ndo se modifica com a alteracdo da redacc¢éo do art. 2.° do CIEC pela
Lein.°24-E/2022, de 30 de Dezembro, a converter a “repercussdo econémica’” em “repercussao
legal”, mesmo que essa alteragdo tenha alcance interpretativo / retroactivo (ou Seja, mesmo que
ndo fosse inconstitucional): porque também ai ndo ocorre, nem passa a ocorrer, substituicdo
tributéria, visto que ndo s6 ndo é o consumidor final quem responde pela prestacao tributéria,
como também é a propria lei que exclui do conceito de sujeito passivo quem “suporte 0 encargo

do imposto por repercussao legal”.
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Por outras palavras, ndo ocorre nesta situacdo uma deslocagéo da obrigacdo tributéria,
do contribuinte directo para um terceiro, o contribuinte “de facto” — aquele que, por
repercussao, suporta 0 peso do imposto. E sem essa deslocacdo da obrigacdo, sem essa
vinculagdo juridica do contribuinte “de facto”, ndo pode ocorrer uma verdadeira substitui¢ao
tributaria, nos termos dos arts. 20° e 28° da LGT.

Com efeito, para que exista a substituicdo tributéaria a que se refere o art. 20° da LGT, é
preciso que ocorra a deslocacdo da obrigacao tributaria, do contribuinte directo (isto é, de quem
se encontra abrangido pelas normas de incidéncia do imposto) para um terceiro: sendo que a
responsabilidade do substituto tributario, nos termos do art. 28.° da LGT, se traduz na obrigacdo
de deducdo das importancias que estiverem sujeitas a retencéo, e da respectiva entrega nos
cofres do Estado, em termos que exoneram o0 substituido da entrega dessas mesmas
importancias.

A conjugacéo do art. 9°, 1 e 4 do CPPT com o art. 18° 3 da LGT dissipa quaisquer
duvidas sobre a legitimidade processual da Requerente: tém essa legitimidade os contribuintes,
e contribuinte é o “sujeito passivo” na relagdo tributaria, a pessoa singular ou colectiva,
patrimonio ou organizacdo de facto ou de direito que, nos termos da lei, esta vinculado ao
cumprimento da prestacao tributéria, seja como contribuinte directo, substituto ou responsavel.

Ora a Requerente é sujeito passivo do ISP, de acordo com a norma de incidéncia
subjectiva constante do art. 4. 1, a), do CIEC; e, consequentemente, é responsavel pelo
pagamento da CSR, por forca do disposto nos arts. 4.°, 1, e 5.°, 1, da Lei n.° 55/2007 — sendo
consequentemente, na qualidade de contribuinte directo, titular da relacdo juridica tributéria, e
parte legitima no processo (art. 9°, 1 do CPTA).

Sendo a Requerente o sujeito passivo da CSR em causa nos presentes autos, e, como tal,
parte legitima, sendo ela que retira utilidade da demanda, improcederia, pois, uma excepcao de
ilegitimidade processual da Requerente que tivesse sido invocada (mas néo foi).

Por outro lado, uma vez que a competéncia dos Tribunais arbitrais se circunscreve, no
que é aqui relevante, a avaliacdo de actos de liquidacao, os actos de repercussdo sdo, qua tale,
inarbitraveis — restando, como Unicos factos relevantes para apurar a legitimidade da
Requerente para impugnar os actos de liquidacdo da CSR, os referentes as relagdes

estabelecidas com os sujeitos passivos que intervieram nesses actos.
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Além disso, havendo um regime especial de revisdo no CIEC, para o qual remetia o art.
5°, 1 da Lei n.° 55/2007, que criou a CSR, o circulo dos potenciais impugnantes dos actos de
liquidacdo da CSR tendera a convergir com o circulo dos potenciais credores do reembolso
delimitado no art. 15°, 2 do CIEC: “Podem solicitar o reembolso os sujeitos passivos referidos
non. 1 e na alinea a) do n.° 2 do artigo 4.° que tenham procedido a introdu¢@o no consumo
dos produtos em territorio nacional e provem o pagamento do respectivo imposto”; ou seja: “0
depositario autorizado, o destinatario registado e o destinatario certificado”, ou ainda “a
pessoa que declare os produtos ou por conta da qual estes sejam declarados, no momento e em
caso de importacdo”. Esses circulos de legitimidade tenderdo a convergir, mas n&o
necessariamente a coincidir, visto que, como é ébvio, um pedido de revisdo nao se confunde
com um pedido de reembolso — até porque ambos podem cumular-se.

Em todo o caso, impressiona a circunstancia de o art. 15°, 2 do CIEC se ter mantido
inalterado ao longo da histdria desse Cddigo, e de os arts. 15°, 2 e 4°, 1 e 2, a) sO terem sofrido,
também eles, uma Unica alteracdo substancial, o aditamento (pela Lei n.° 24-D/2022, de 30 de
Dezembro) do “destinatério certificado” entre os sujeitos passivos identificados a cabega da
norma sobre “Incidéncia subjectiva” — o que s6 pode significar que nenhum legislador — nem
mesmo o0 que entendeu atribuir natureza interpretativa a aluséo a tipicidade da repercussao dos
impostos especiais de consumo — considerou necessario, para o0 que ora importa, alargar o
circulo dos “sujeitos passivos” para la do “destinatério certificado”.

Querendo isto dizer, muito pragmaticamente, que SO 0s sujeitos passivos ai
identificados, e s6 quando preencham requisitos adicionais, podem suscitar questdes sobre
erros na liquidagéo.

O entendimento subscrito quanto a auséncia, no caso, de substituicdo tributaria prejudica
amplamente a atribuicdo de relevancia a repercussao econdmica deste tributo (e a questdo da
retroactividade “interpretativa”, dada a inconstitucionalidade, prejudica 0 alcance da respectiva
requalificacdo como “repercussao legal”).

Se assim ndo fosse, poderiamos admitir que, tendo havido repercussdao plena, e
provando-se essa repercussao plena (ou néo se ilidindo uma eventual presuncao de repercusséo
plena), fossem os repercutidos a ter legitimidade para impugnar os actos que concretizassem a

repercussao, ou 0s actos que a antecedessem (através dos arts. 18°, 4, a), 54°, 2, 65° e 95°, 1 da
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LGT, e 9° 1 e 4 do CPPT): pois, num caso desses, apenas o repercutido seria afectado na sua
esfera juridica pelo acto lesivo, e o substituto so teria legitimidade na medida em que ndo tivesse
repercutido integralmente o tributo que suportou nessa qualidade (por analogia com o
estabelecido no art. 132° do CPPT) — podendo haver concorréncia de legitimidades, a reclamar
a solucdo do litisconsoércio necessario, embora ndo pela via da intervencao provocada (arts. 33°
e 316°, 1 do CPC), que ndo se afigura admissivel no contencioso arbitral tributério, na medida
em que a intervencdo em processos arbitrais, dada a natureza destes, estara restrita a duas
hipbteses: a apresentacdo voluntaria ou um requerimento de intervengdo espontanea.

Sem esquecermos que o CPPT contém uma norma especifica sobre a legitimidade no
processo judicial tributério, atribuindo-a aos “contribuintes, incluindo substitutos e
responsaveis, outros obrigados tributarios, as partes dos contratos fiscais e quaisquer outras
pessoas que provem interesse legalmente protegido” (art. 9°, 1 ¢ 4 do CPPT). No mesmo
sentido, ainda que se refira somente a legitimidade no procedimento, a LGT determina no seu
artigo 65.° que “tém legitimidade no procedimento os sujeitos passivos da relacéo tributaria e
quaisquer pessoas que provem interesse legalmente protegido.” E o art. 78.° da LGT assegura
a mesma posicdo de legitimidade ou ilegitimidade conferida pelas regras gerais sobre o tema.

Tratando-se, no caso presente, de sujeito passivo originario, ndo se coloca, em relacdo
a Requerente, a questdo de saber se se constituiu uma relacéo juridico-tributaria com o credor
tributario Estado, como se colocaria se se tratasse de sujeitos derivados, a qualquer titulo; nem
¢ preciso apelar, como o seria neste segundo caso, a nogao de “interesse legalmente protegido”
para conferir a Requerente uma legitimidade, via arts. 9°, 1 e 4 do CPPT e 18°, 3 da LGT.

No entanto, afigura-se claro que a CSR ndo constituia, a data dos factos, um caso de
repercussao legal: a Lei n.° 55/2007, que instituiu a CSR, ndo contemplava qualquer mecanismo
de repercussdo legal, e nem sequer de repercussao meramente econdémica — ainda que se saiba
que, dado o seu escopo lucrativo, as empresas tendem a repassar para os adquirentes, através
dos precos, uma parte dos gastos em que incorrem, entre eles também, mas ndo exclusivamente,
os gastos tributarios. E verdade que, como repetidamente temos referido, entretanto a
repercussdo legal veio a ser associada ao ISP e a CSR, por forca da nova redac¢do do CIEC

introduzida pela Lei n.° 24-E/2022, com uma pretensdo de retroactividade, acrescentada pelo
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facto de se atribuir natureza interpretativa a essa nova redaccao do art. 2° do CIEC (art. 6° da
Lei n® 24-E/2022).

S0 que, por um lado, essa solucéo é problematica, ndo apenas porque nao é pacifico que
seja possivel ou juridicamente admissivel uma retroactividade desse género, e através desse
artificio, mas também porque uma tal solucéo langa a AT para os dominios de uma contradicao
flagrante na abordagem processual deste tema — como se vera adiante.

Por outro lado, essa nova “repercussado legal”, se fosse valida, surgiria desacompanhada
de meios de controlo e prova que permitiriam a sua gestao e a dissuasdo de abusos, como por
exemplo ocorre com a repercusséo legal prevista no art. 37° do CIVA, que, essa sim, surge
acompanhada de mecanismos adequados para esses efeitos.

Seja como for, insistamos: mesmo que tivesse ocorrido repercussdo plena da CSR,
mesmo que se tivesse provado essa repercussao plena, mesmo que se excluissem efeitos da
CSR sobre o volume de vendas da Requerente independentemente da repercussao, a ponto de
ficar estabelecido que o encargo do tributo foi completa e rigorosamente transferido da
Requerente para as suas contrapartes, ainda assim a legitimidade procedimental e processual
destas Gltimas dependeria, em primeiro lugar, da demonstracdo de um interesse legalmente
protegido, nos termos e para 0s efeitos do art. 9° do CPPT; e dependeria ainda,
consequentemente, da demonstracdo de que estas foram os consumidores finais de
combustiveis sobre 0s quais recai, ou deve recair, 0 encargo do tributo, na l6gica da repercussédo
econdémica que subjaz nomeadamente aos Impostos Especiais de Consumo — ou seja, da
demonstracdo de que estas ultimas, por sua vez, ndo constituiram um simples elo intermédio do
circuito econdmico, ou seja, nao repercutiram economicamente a jusante, elas préprias, a CSR
“embutida” no prego, repassando o encargo economico do tributo para a sua propria clientela.

Ou seja, mesmo a ter havido repercussao, devidamente comprovada, isto ndo retiraria
parcialmente a Requerente legitimidade processual nem a atribuiria aos repercutidos, a menos
que estes demonstrassem, para adquirirem legitimidade concorrente e residual:

1) aexisténcia de um interesse directo e legalmente protegido na sua esfera — ndo bastando a
invocacdo e comprovacdo, pelos repercutidos, da existéncia de uma repercussao, fosse ela

legal, fosse ela meramente econdmica;
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2) a auséncia de repercussdo a jusante no circuito econdmico, pelos proprios repercutidos,
através do preco de bens e servigos entregues ou prestados a sua clientela.

Mas nunca retiraria completamente a Requerente, como sujeito passivo, a sua
legitimidade processual, visto que — insista-se — ndo ocorria na CSR, a data dos factos,
repercusséo legal®.

A complicar este raciocinio estd o facto de a Lei n.° 55/2007 ndo fazer qualquer
referéncia a quem deve suportar, do ponto de vista econémico, o encargo da CSR, mas apenas
estabelecer, no seu art. 5°, 1, que “A contribuicdo de servico rodoviario é devida pelos sujeitos
passivos do imposto sobre os produtos petroliferos e energéticos, sendo aplicavel a sua
liquidacéo, cobranca e pagamento o disposto no Cadigo dos Impostos Especiais de Consumo,
na lei geral tributaria e no Codigo de Procedimento e Processo Tributario, com as devidas
adaptacoes.”.

Ou seja, como assinalado antes, o legislador limitou-se a identificar o sujeito passivo da
CSR, nada acrescentando sobre a repercussao da mesma, ndo remetendo, o referido art. 5°, 1,
para o art. 2° do CIEC, no qual se prevé a repercussdo legal nos IEC, mas somente para as
normas do CIEC que regulam a liquidacdo, cobranca e pagamento do imposto pelo sujeito
passivo.

Mas compreende-se que o legislador ndo tenha adoptado um conceito irrestrito de
legitimidade activa, rodeando-se de algumas cautelas, atentas as dificuldades praticas que uma
tal abertura dessa legitimidade suscitaria:

e quer na ligacdo entre o acto de liquidagdo do imposto, a determinacdo da sua efectiva
repercussao economica e a determinacdo do seu quantum;

e quer no potencial de multiplicacdo de devolugdes de imposto indevido — simultaneamente
ao sujeito passivo e aos multiplos repercutidos econdmicos dentro da cadeia de valor — de
forma dificilmente controlavel, com manifesto prejuizo para o Estado, em colisdo com o0s

principios da igualdade e da praticabilidade.

4 A jurisprudéncia do STA ja entendeu, em relagdo a um caso de liquidagdo de Imposto Automével (correspondente
ao actual Imposto sobre Veiculos), que o adquirente nao tinha legitimidade para impugnar a respectiva liquidagao,
precisamente por ndo se tratar de um caso de repercusséo legal (cfr. Acérdao de 1 de Outubro de 2003, Proc. n.°
0956/03).
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Sobre esta segunda consequéncia, ndo podemos deixar de referir adverténcias
formuladas recentemente:

“0 parque automovel portugués € composto por 6,5 milhGes de veiculos ligeiros, a
que acrescem 500 mil veiculos pesados, num total de cerca de 7 milhGes de veiculos
em circulacdo. [§] Se, por hipdtese, admitirmos que cada automobilista fara,
relativamente a CSR, um “pedido de revisdo do ato de liquida¢do” e considerando
que podem ser revistos os atos de liquidacéo relativos aos ultimos quatro anos,
temos que este contencioso podera somar 28 milhdes de processos!”®

A ter havido um qualquer grau de repercussao econémica, nada impede os repercutidos,
ndo obstante a sua ilegitimidade activa no presente Processo, de buscarem o ressarcimento,
através de uma accdo civil de repeticdo do indevido instaurada contra a Requerente, seja nos
termos gerais do Direito nacional, seja, a nivel europeu, nos termos declarados pelo TJUE em
Acérddo de 20 de Outubro de 2011 (Proc. C-94/10, Danfoss A/S (88 24 a 29) — preservando-se,
por qualquer das vias, o principio fundamental da tutela jurisdicional efectiva (art. 20° da CRP).

N&o esquecamos que, a ter havido verdadeira repercussao, mesmo repercussao plena,
entre o terceiro repercutido e o sujeito activo ndo existe vinculo juridico, no sentido de que o
repercutido ndo é devedor do imposto, ndo nascendo a sua obrigacdo da realizacdo do facto
tributério, mas sim da realizacdo de um facto ao qual a lei liga o direito de repercutir, que cabe
ao sujeito passivo, e a correlativa obrigacdo do repercutido de reembolsar o sujeito passivo
guando este exerca o seu direito.

Daqui decorre que as relagdes entre o sujeito passivo e qualquer repercutido se regem
pelo Direito Privado — uma razdo suplementar, para & do que consta dos arts. 2° a 4° do RJAT,
para se sustentar a incompeténcia do Tribunal arbitral para se envolver na ponderacdo dessas
relagdes “repercutente - repercutido”, e respectivas implicagdes — isto, ndo obstante dever

enfatizar-se que a circunstancia de o repercutido estar a margem da relagdo juridica tributaria

5 “A Contribuigdo de Servico Rodoviario e a Legitimidade Processual dos Consumidores Finais”, e “A
Contribuicdo de Servigo Rodoviario: Enquadramento e Desenvolvimentos Recentes”, edigdes de Agosto de 2022
e de Marco de 2023 da Newsletter do Tax Litigation Team encabecado por Rogério Fernandes Ferreira, disponivel
em https://wwwv.rfflawyers.com/pt/know-how/newsletters/a-contribuicao-de-servico-rodoviario-e-a-legitimidade-
processual-dos-consumidores-finais/4579/ e em
https://www.rfflawyers.com/pt/know-how/newsletters/a-contribuicao-de-servico-rodoviario-enquadramento-e-
desenvolvimentos-recentes-marco-2023/4755/
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ndo significa que ele esteja @ margem do Direito, e ndo lhe assista alguma proteccao, ainda que
num plano subalterno face a tutela reservada aos sujeitos passivos (como resulta do disposto na
LGT — por exemplo, do art. 18°, 4, a), em casos de repercussao legal —ou do art. 9°, 1 do CPPT,
mediante prova de “interesse legalmente protegido™).

N&o consta do RJAT a regulacdo do pressuposto processual da legitimidade, como
possibilidade de intervencdo num processo contencioso, cuja conformacdo juridica tem, assim,
de proceder do direito subsidiariamente aplicavel, como previsto no art. 29°, 1, do RJAT, em
concreto, e de acordo com a natureza dos casos omissos, das normas de natureza processual do
CPPT, do CPTA e do CPC.

A regra geral do direito processual, que consta do art. 30° do CPC, é a de que é parte
legitima quem tem “interesse directo” em demandar, sendo considerados titulares do interesse
relevante, para este efeito, na falta de indicac¢do da lei em contrario, “0s sujeitos da relacéo
controvertida” — sendo a mesma regra reproduzida no processo administrativo, conferindo-se
legitimidade activa a quem “alegue ser parte na relacéo material controvertida” (art. 9°, 1 do
CPTA).

A legitimidade no processo decorre do conceito central de “relagdo material”, que, no
ambito fiscal, ha de ser uma relacdo regida pelo direito tributario, a qual subjaz um acto
tributério, cujo sujeito passivo € delimitado nos termos do art. 18°, 3 da LGT.

Deste preceito resulta que a figura do repercutido ndo se enquadra na categoria de sujeito
passivo, pelo que, ndo sendo parte em contratos fiscais, a legitimidade do repercutido s6 pode
advir da comprovacdo de que é titular de um interesse legalmente protegido.

No art. 5°, 1 da Lei n.° 55/2007, como referimos ja, o legislador limitou-se a identificar
0 sujeito passivo da CSR, nada acrescentando sobre a repercussdo da mesma, nem sequer no
art. 3°, 1, quando estabeleceu que a CSR “constitui a contrapartida pela utilizacdo da rede
rodoviaria nacional, tal como esta é verificada pelo consumo dos combustiveis” — sendo ainda
que, como referimos também, a remissdao para o CIEC, na Lei n.° 55/2007, é expressamente
circunscrita aos procedimentos de “liquidagdo, cobranga e pagamento”.

De tudo isto decorre que compete a AT demonstrar, nos procedimentos administrativos
ou nas acgOes instauradas pelos sujeitos passivos da CSR, que se verificou a repercussao

efectiva e completa do imposto sobre os utilizadores da rede rodoviaria nacional para, desse
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modo, evitar um reembolso do imposto indevidamente liquidado que redundasse em
enriquecimento sem causa de sujeitos passivos “repercutentes” e na possibilidade de um duplo
reembolso do imposto — que ocorreria se, na auséncia de litisconsorcio, os repercutidos
lograssem demandar com sucesso a AT para tutela do “interesse legalmente protegido” de nao
serem o suporte factico do encargo econémico de um tributo indevido, porque ilegal.

E pelo facto de os sujeitos passivos da CSR serem partes inequivocamente legitimas
gue, nos casos em que 0s Requerentes nao tém essa qualidade de sujeitos passivos, invocando
ade “repercutidos”, a AT tem reagido com a invocacao do litisconsorcio necessario, suscitando
o0 incidente de intervencgdo provocada — que, como vimos, deve entender-se excluida do &mbito
dos processos arbitrais —, mas deixando claro que, no entender da AT, sem a intervencdo dos
sujeitos passivos, dada a propria natureza da relacao juridica, a decisao a proferir ndo produzira
o seu efeito util normal, deixando de ser possivel a composicdo definitiva dos interesses em
causa (art. 33°, 2 do CPC). Isto, sem embargo de poder discordar-se da pertinéncia da invocagédo
de litisconsorcio necessario, impondo-se a constatagdo de que as entidades repercutentes e
repercutidas tém diferentes interesses em demandar e quanto a elas ndo se verifica qualquer dos
critérios legais que justificam o litisconsorcio necessario.

H& mais uma diferenga entre sujeitos passivos e terceiros “repercutidos” que nio
podemos deixar de mencionar, em apoio da legitimidade processual da ora Requerente: tem
sido comum que a AT invoque, nos processos referentes a CSR, a ineptiddo do pedido de
pronuncia arbitral (susceptivel de causar uma nulidade insanavel, nos termos do art. 98°, 1, a)
do CPPT), essencialmente por falta de identificacdo dos actos a impugnar, como o determina o
art. 10°, 2, b) do RJAT — especificamente quando os requerentes s&o repercutidos, e 0s actos a
impugnar envolvem a andlise dos contornos, e efeitos, da repercussdo (como, por exemplo, 0s
dados e valores que permitam estabelecer a correlacdo entre os actos de liquidacéo praticados
a montante pelos fornecedores de combustiveis / “percutentes”, sujeitos passivos do imposto, e
as facturas de compra emitidas, a jusante, aos seus clientes / “repercutidos”).

No fundo, trata-se de arguir, no ambito processual tributario, a falta ou ininteligibilidade
da indicacdo do pedido ou da causa de pedir, nos termos do art. 186°, 1, a) do CPC, ou a falta

de requisitos enumerados no art. 78°, 2 do CPTA.
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A AT tem tido esta reacgdo habitualmente depois de notificada e antes da constituigcdo
do tribunal arbitral, tendo o CAAD, invariavelmente, remetido a ponderagéo de um tal incidente
a competéncia do proprio tribunal arbitral a constituir, o qual deve aprecia-la como questdo
prévia, prejudicial da prondncia sobre o mérito.

A razdo para a AT suscitar essa questdo estd claramente ligada ao problema que
mencionamos: pode ser impraticavel fazer prova de quais s&o os actos de liquidacdo especificos
dos quais derivam, a jusante, cada uma das transaccdes que, apos a introdu¢do no consumo,
acarretam a repercussdo econémica por meio da incorporagdo do tributo nos precos — sendo
portanto razoavel admitir-se que, por um conjunto de circunstancias, os repercutidos ndo
reinam condic¢Bes para identificar os actos de liquidacdo, de modo a poderem solicitar a
respectiva revisao.

Dai que, no presente processo, a AT ndo tenha seguido por esse caminho — o0 que autoriza
a interpretacdo de que tera concluido que, sendo a Requerente o proprio sujeito passivo da
relacdo tributaria, que declarou os produtos para consumo, a quem foi liquidado o imposto, e
que efectuou o correspondente pagamento, a Requerente esta em condicGes de proceder a uma
identificacdo completa, e documentada, dos actos de liquidacdo especificos que ela pretende
impugnar (por exemplo, relacionando os DIC com as facturas das vendas de combustivel, e
com as liquidagdes que sobre eles recairam); e pode também significar que a AT subscreve a
ideia de que a legitimidade para solicitar o reembolso, centrada na figura do sujeito passivo
(aquele que declarou os produtos para consumo e efectuou o pagamento das imposi¢oes
correspondentes), seja a matriz da legitimidade para solicitar a revisdo das liquidacdes — ainda
que, de novo, ambas ndo se confundam.

A confirmar os receios que justificam a atitude defensiva de invocacédo, ainda na fase
procedimental, da ineptidao do pedido de pronuncia, ja ocorreu que Requerentes “repercutidos”
argumentem que, ndo sendo eles os sujeitos passivos do imposto, nem os directos responsaveis
pela sua liquidacéo, mas apenas as entidades que suportam o encargo por efeito da repercusséo,
ndo lhes compete o 6nus de identificacdo e de comprovacdo dos actos de liquidacdo
repercutidos, nem a prova da conexao entre os actos de liquidagéo e as facturas de compra que
revelam a repercussdo do imposto — até por assumida impossibilidade de obterem elementos de

informacao que estdo na posse, ndo deles, mas do sujeito passivo do imposto.
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V.B.4. A retroactividade de normas interpretativas — e uma incongruéncia

Ja assinalamos a entrada em vigor da Lei n.° 24-E/2022, de 30 de Dezembro (Altera o
Caodigo dos Impostos Especiais de Consumo, a Lei n.° 55/2007, de 31 de agosto, e o Decreto-
Lei n.° 91/2015, de 29 de maio, transpondo as Diretivas (UE) 2019/2235, 2020/1151 e
2020/262).

O art. 3° dessa Lei d& nova redaccéo ao art. 2° do Cédigo dos IEC:

“(...) Os impostos especiais de consumo obedecem ao principio da equivaléncia,
procurando onerar os contribuintes na medida dos custos que estes provocam,
designadamente nos dominios do ambiente e da salde publica, sendo repercutidos
nos mesmos, em concretizacdo de uma regra geral de igualdade tributaria.”

E o art. 6° dessa Lei n° 24-E/2022 estabelece o0 seguinte:

“A redacdo conferida pela presente lei ao artigo 2.° do Cddigo dos IEC tem
natureza interpretativa.”

O tema, ha muito controvertido, das leis interpretativas na lei fiscal permite dois
caminhos para uma tal lei:

1) o de tornar certo direito que era incerto, aclarando ou declarando direito preexistente,
preenchendo alguma lacuna, caso em que temos uma retroactividade puramente formal;

2) o de modificar direito preexistente e certo, intervindo em disputas doutrinarias ou
jurisprudenciais, violando expectativas quanto a continuidade desse direito preexistente,
colidindo com prerrogativas jurisdicionais, caso em que temos retroactividade material.

Deste modo, leis e normas autodeclaradas como interpretativas, mas que sejam
inovadoras, sdo materialmente retroactivas.

Ora, como lapidarmente se estabelece no Acérddo do Tribunal Constitucional n.°
751/2020, de 25 de Janeiro de 2021, Proc. n° 843/19,

“aretroatividade inerente as leis interpretativas é necessariamente material e, caso
esteja em causa a interpretacéo legal de normas fiscais, ndo pode deixar de estar
abrangida pela proibicao da retroatividade consagrada no artigo 103.°, n.° 3, da
Constituicdo”.
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A Requerente encara a Lei n.° 24-E/2022, de 30 de Dezembro, como um reconhecimento
da invalidacdo da CSR pelo TJUE, e a consequente ilegalidade da CSR — e dai a aboli¢do da
CSR através da sua “reincorporacao” no ISP, consumada naquele diploma.

Por seu lado , para a Requerida, a Lei n° 24-E/2022 determina que a repercussao dos
IEC nos consumidores é um efeito legal, ou seja, passa a presumir-se “iuris et de iure” que a
repercussdo € inerente a tributacdo especial do consumo — sustentando a Requerida que a
retroaccao que essa norma interpretativa acarreta tera necessariamente de se fazer sentir nos
casos pendentes, como nos presentes autos, tendo por unico limite as sentencas transitadas em
julgado.

S6 que essa leitura do art. 6° da Lei n°® 24-E/2022 é inconstitucional, como resulta
claramente do supracitado Acdrddo do Tribunal Constitucional n.° 751/2020, de 25 de Janeiro
de 2021.

Além disso, mesmo que essa leitura ndo fosse inconstitucional, ainda assim ficariam por
satisfazer alguns dos critérios estabelecidos no despacho de 7 de Fevereiro de 2022 do TJUE:
nomeadamente, ficaria por realizar-se a comprovacdo da repercussdo efectiva da CSR nos
consumidores através da subida de precos; e, por implicacdo, a comprovacdo da medida efectiva
do enriquecimento sem causa, se este existisse e pudesse ser provado.

Adicionalmente, e em observancia da jurisprudéncia do TIUE (Acérddo Weber’s Wine
World, Proc. n°® C-147/01, Ponto n° 95), faltaria ainda uma norma interna que permitisse a
Requerida fazer uso da excepcdo do enriquecimento sem causa para afastar o direito ao
reembolso de um imposto cobrado em violacdo do Direito Europeu, norma essa que
encontramos no Codigo do IVA, mas que ndo se encontra no Cddigo dos IEC — uma razéo
adicional para ndo se poder excepcionar ao reembolso da CSR indevida, porque uma tal atitude
de “excepcao sem lei” constituiria violagao do principio da legalidade tributdria consagrado no
art. 103.° da CRP.

Esta a questéo juridica em torno do tema da retroactividade, cuja solucdo destroi os
propositos do expediente de recurso a normas “interpretativas” para resolver um problema

juridico, e interferir na adjudicacéo judicial e arbitral de interesses em processos ja em curso.
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S6 que aqui se revela, adicionalmente, uma incongruéncia, que convira analisar, até
porque ela tem, também ela, efeitos favoraveis a legitimidade da Requerente, seja para
peticionar a invalidade das liquidacGes de CSR, seja para requerer o correspondente reembolso.

Comecemos por repetir a adverténcia que transcrevemos antes:

“o0 parque automdvel portugués é composto por 6,5 milhdes de veiculos ligeiros, a
que acrescem 500 mil veiculos pesados, num total de cerca de 7 milhdes de veiculos
em circulacdo. [8] Se, por hipotese, admitirmos que cada automobilista fara,
relativamente a CSR, um “pedido de revisdo do ato de liquida¢do” e considerando
que podem ser revistos os atos de liquidacao relativos aos ultimos quatro anos,
temos que este contencioso podera somar 28 milhdes de processos!’®

Recapitulemos que o problema aconselha que se evite a duplicacdo de reembolsos, seja
fazendo convergir o direito ao reembolso com o direito a revisdo, seja lancando-se méo da
figura do litisconsorcio necessario, sempre que se trate de pedidos de pronuncia apresentados
por operadores econdmicos que ndo sejam 0s sujeitos passivos da relacdo tributaria, invocando
somente a condicdo de “repercutidos” — 0 que Ndo € 0 caso nNos presentes autos.

Se ndo for assim, e se se admitir que a invocacao de ilegalidade de liquidacGes de CSR
assentes nas DIC apresentadas pelas fornecedoras de combustiveis possa alastrar irrestritamente
aqueles que invoquem a repercussao dessas liquidaces, entdo serd dificil evitar a duplicacgdo,
ou multiplicacdo, de reembolsos, e um eventual locupletamento repartido entre repercutentes e
repercutidos, passando a fazer todo o sentido a adverténcia antes transcrita.

Outra forma de reagir é a que acabamos de classificar como inconstitucional — a
introducao retroactiva de uma “repercussao legal” como forma de travar indiscriminadamente
os reembolsos aos sujeitos passivos, reservando os reembolsos apenas aos “repercutidos”.

E ha ainda a forma incongruente de reagir a esse perigo, e que consiste em, a0 mesmo

tempo:

6 “A Contribuigdo de Servico Rodovidrio e a Legitimidade Processual dos Consumidores Finais”, e “A
Contribuicdo de Servigo Rodoviario: Enquadramento e Desenvolvimentos Recentes”, edigdes de Agosto de 2022
e de Margo de 2023 da Newsletter do Tax Litigation Team encabecado por Rogério Fernandes Ferreira.

63.

www.caad.org.pt geral@caad.org.pt


https://www.caad.org.pt/
mailto:geral@caad.org.pt

K)caa

CENTRO DE ARBITRACEM
ADMINISTRATIVA

e invocar a repercussao contra 0s proprios sujeitos passivos da CSR, alegando que, tendo
ocorrido essa repercussao, esses sujeitos enriqueceriam sem causa se lhes fosse
reembolsado o tributo;

e nao reconhecer legitimidade activa aos repercutidos, independentemente da comprovacao
de uma repercussdo econdmica completa, invocando o litisconsércio necessario com 0s
repercutentes, insistindo no chamamento a demanda destes sujeitos passivos.

Desta combinacdo de reacgbes — insistir na repercussao e depois negar-lhe efeitos —
pode resultar um obstaculo importante a possibilidade de duplicacéo de reembolsos, mas resulta
também uma atitude incongruente, claramente incongruente, da Requerida, a AT.

Pode, com efeito, admitir-se que a AT insista em demarcar um circulo estrito de
legitimidade activa — nomeadamente assumindo que apenas 0s sujeitos passivos que declararam
a introducdo dos produtos para consumo, e efectuaram o pagamento do imposto, podem
solicitar a anulacdo das liquidacOes e o reembolso por erro na liquidagéo.

Mas ndo pode admitir-se que a AT, esgrimindo 0 argumento da repercussao — 0 mesmo
argumento que recusa aos repercutidos — procure furtar-se a reembolsar o imposto, seja aos
sujeitos passivos que pagaram O imposto, seja aos repercutidos sobre os quais tenha
comprovadamente recaido, seja parte, seja a totalidade, do suporte econémico daquele
pagamento.

Negando-se injustificadamente a reembolsar um imposto ilegal, serd o Estado a
locupletar-se, sem causa, com receitas tributarias indevidas.

E verdade que, ndo obstante o apoio genérico que é concedido por lei & posicdo dos
repercutidos, o simples 6nus probatorio que sobre eles recai pode ser muito oneroso, a ponto de
se revelar impraticavel — bastando pensarmos que as repercussdes sdo eventuais efeitos de
transaccdes que ocorrem apos a introducdo no consumo, a jusante dos sujeitos passivos na
relacdo de imposto, independentemente do nimero de clientes ou de intervenientes na cadeia
de abastecimento e comercializacao, pelo que cada uma dessas transacgdes nao tem que ter por
base um acto de liquidacéo especifico, o que pode inviabilizar, completa e definitivamente, a
identificacdo, em concreto, do acto tributario que Ihe esté subjacente.

E razoavel, assim, o argumento de que somente 0 sujeito passivo que declarou os

produtos para consumo, a quem foi liquidado o imposto e que efectuou o correspondente
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pagamento, retine condicbGes para identificar, com facilidade e seguranca, os actos de

liquidacdo, para solicitar a respectiva revisdo com vista ao reembolso dos montantes cobrados

— sendo que essa informacdo escapa, em principio (salvo contraprova), aos repercutidos a

jusante dessas entidades responsaveis pela introducdo dos produtos no consumo e pelo

pagamento da CSR.
O que ¢é reprovavel, e causa perplexidade, é a dualidade de critérios, e a evidente
incongruéncia da argumentacao, que podemos formular ainda de outro modo:

e Nos processos arbitrais em que sejam Requerentes 0s sujeitos passivos, a AT defende a
ilegitimidade processual deles, na medida em que o encargo da CSR ¢, na verdade,
suportado pelo consumidor dos combustiveis.

e Nos processos arbitrais em que sejam Requerentes os consumidores finais dos
combustiveis, a AT sustenta que estes ndo tém legitimidade, por ndo serem 0s sujeitos
passivos do tributo, reclamando-se a presenca, no processo, desses sujeitos passivos
“repercutentes”.

Quando, na verdade, e como ficou estabelecido no Despacho do TJUE proferido no

Proc. n°® C-460/21, o reembolso duplicado, ou multiplicado, é evitado pela prova, ou falta de

prova, da repercussdo: se ndo tiver havido repercussdo ou ela ndo for provada, s6 o0 sujeito

passivo tem direito ao reembolso; se tiver havido repercussdo completa, e esta for provada, e

ndo existirem efeitos comprovados ao nivel de “volume de vendas”, s6 o repercutido tera direito

ao reembolso; e o reembolso serad parcial, e revertera para o sujeito passivo, em caso de ter

havido, e ser comprovada, uma repercussao parcial:
“(...) um Estado-Membro s6 se pode opor ao reembolso de um imposto
indevidamente cobrado a luz do direito da Unido quando as autoridades nacionais
provarem que o imposto foi suportado na integra por uma pessoa diferente do
sujeito passivo e quando o reembolso do imposto conduzisse, para este sujeito
passivo, a um enriquecimento sem causa. Daqui resulta que, se sé tiver sido
repercutida uma parte do imposto, as autoridades nacionais sO estdo obrigadas a

reembolsar o montante ndo repercutido.” [§ 42]

V.B.5. O direito a juros indemnizatorios.
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A Requerente solicitou ainda o pagamento de juros indemnizatorios, nos termos dos
arts. 24.°do RJAT, 35.%,43.°¢ 100.°da LGT, 61.°do CPPT, 559° do Codigo Civil; e ainda nos
termos da Portaria n.° 291/2003, de 8 de Abril.

Decorre do art. 43°, 1 da LGT que sdo devidos juros indemnizatérios "quando se
determine, em reclamacéo graciosa ou impugnacdo judicial, que houve erro imputavel aos
servicos de que resulte pagamento da divida tributaria em montante superior ao legalmente

devido".

O tribunal arbitral ndo é apenas competente para apreciar a legalidade de actos de
liquidacdo de impostos, cabendo-lhe ainda algumas atribui¢cdes que se enquadram no ambito da
execucdo de sentenca - porque constitui um efeito da decisdo arbitral de procedéncia que a AT
deva praticar o acto tributario legalmente devido em substituicdo do acto impugnado, e
restabelecer a situacao que existiria se esse acto nao tivesse sido praticado (artigo 24.%,n.° 1, do
RJAT).

Essa €, por outro lado, a necessaria decorréncia do dever de execugdo de sentencas de
anulacdo de actos administrativos (art. 179° do CPTA), que se torna extensivo, nos mesmos
exactos termos, as situacdes em que haja lugar a anulagdo administrativa por iniciativa da
Administracdo, ou a requerimento do particular (art. 172° do CPA).

No caso, a Requerente veio deduzir um pedido de reembolso do imposto indevidamente
pago, mas esse € um pedido meramente acessorio, e condicionado a declaracdo de ilegalidade
dos actos tributarios impugnados, ndo assumindo a natureza de um pedido autébnomo de
condenacdo na prética de acto devido, ou de reconhecimento de direitos legalmente protegidos
gue extravase o ambito de competéncia material do tribunal arbitral.

Por conseguinte, o tribunal arbitral ndo esta impedido de incluir, no dispositivo, as
cominacgdes meramente consequenciais da declaracéo de ilegalidade do acto tributéario.

De harmonia com o disposto no art. 24°, 1, b) do RJAT, a decisdo arbitral sobre o mérito
da pretensdo de que ndo caiba recurso ou impugnacgéo vincula a Administracdo Tributéria, nos
exactos termos da procedéncia da decisdo arbitral a favor do sujeito passivo, cabendo-lhe

“restabelecer a situacao que existiria se o0 ato tributario objeto da decisdo arbitral néo tivesse
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sido praticado, adotando os atos e operacfes necessarios para o efeito”. O que esta em sintonia
com o preceituado no artigo 100.° da LGT, aplicavel por for¢a do disposto no art. 29°, 1, a) do
RJAT.

Nos termos do art. 24°, 5 do RJAT “é devido o pagamento de juros, independentemente
da sua natureza, nos termos previstos na Lei Geral Tributaria e no Cédigo de Procedimento e
de Processo Tributario”, o que remete para o disposto nos artigos 43.°, n.° 1, € 61.°, n.° 5, de
um e outro desses diplomas, implicando o pagamento de juros indemnizatorios desde a data do
pagamento indevido do imposto até a data do processamento da respectiva nota de crédito.

Tudo isso condicionado pela existéncia, ou ndo, de erro imputavel aos servigos.

Mas ja concluimos que se verifica, neste caso, ilegalidade abstracta das liquidacfes de
CSR, em virtude da sua desconformidade com o Direito da Unido Europeia, o que se traduz na
existéncia de erro imputavel aos servicos.

Por efeito da reconstituicdo da situacdo juridica em resultado da anulagdo do acto
tributério, e em aplicacdo do art. 24°, 1, b) e 5 do RJAT, hé& assim lugar ao reembolso do imposto
indevidamente pago, acrescido de juros indemnizatorios.

Nos casos de pedido de revisdo oficiosa, em face do disposto no art. 43°, 3, ¢) da LGT,
apenas sao devidos juros indemnizatdrios depois de decorrido um ano apds a iniciativa do
contribuinte, e ndo desde a data do desembolso da quantia liquidada, constituindo esse o
entendimento jurisprudencial corrente.

No caso, o pedido de revisao oficiosa foi apresentado em 15 de Julho de 2022, pelo que
sdo devidos juros indemnizatdrios desde 16 de Julho de 2023, ou seja, a partir de um ano depois
da apresentacdo do pedido de revisao oficiosa, até a data do processamento da respectiva nota

de crédito.
V.B.6 — Conclustes

Pelo exposto, a CSR, na versdo da Lei n.° 55/2007, de 31 de Agosto, vigente a data dos
factos, ndo prossegue “motivos especificos”, na acep¢ao do artigo 1.°, 2, da Directiva 2008/118

do Conselho, de 16 de Dezembro de 2008, na medida em que as suas receitas tém

essencialmente como fim assegurar o financiamento da rede rodoviaria nacional, ndo podendo
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considerar-se como suficientes, para estabelecer uma relagdo directa entre a utilizacdo das
receitas e um “motivo especifico”, os objetivos genéricos de reducdo da sinistralidade e de
sustentabilidade ambiental enunciados naquele quadro normativo.

Consequentemente, as liquidacdes emitidas enfermam de vicio de violacdo de lei,
decorrente da ilegalidade, por incompatibilidade das normas dos artigos 1°, 2°, 3%, 4°e 5° da Lei
n® 55/2007, de 31 de Agosto, nas redacgdes vigentes a data dos factos, com o artigo 1°, 2, da
Diretiva 2008/118/CE, sendo que esta ilegalidade justifica a anulacdo das liquidacdes, nos
termos do artigo 163° 1, do Codigo do Procedimento Administrativo, subsidiariamente

aplicavel nos termos do artigo 2°, alinea c), da LGT.
V.B.7 — Aplicacao uniforme do Direito.

Na fundamentacdo da deciséo, e em obediéncia ao principio geral consagrado no art. 8°,
3 do Cadigo Civil, seguimos de perto as decisGes arbitrais proferidas nos Processos n.%
564/2020-T, 304/2022-T, 305/2022-T, 644/2022-T, 665/2022-T, 702/2022-T, 24/2023-T,
113/2023-T, 294/2023-T, 296/2023-T, 298/2023-T, 332/2023-T, 374/2023-T, 375/2023-T,
408/2023-T, 409/2023-T, 410/2023-T, 465/2023-T, 486/2023-T, 490/2023-T, 523/2023-T e
534/2023-T, todos do CAAD’.

V.B.8 — Questbes prejudicadas.

7 Processos n.” 564/2020-T (Carlos Fernandes Cadilha, Elisabete Louro Martins, Arlindo José Francisco),
304/2022-T (Nuno Cunha Rodrigues, Nina Aguiar, Anténio de Melo Gongalves), 305/2022-T (Manuel Macaista
Malheiros, Luis Menezes Leitdo, Jesuino Alcantara Martins), 644/2022-T (Fernando Araljo, Nina Aguiar,
Francisco Carvalho Furtado), 665/2022-T (Regina de Almeida Monteiro, Alberto Amorim Pereira, Antonio
Manuel Melo Gongalves), 702/2022-T (Fernando Aradjo, Catarina Belim, Anténio A. Franco), 24/2023-T (Carlos
Fernandes Cadilha, Raquel Franco, Nina Aguiar), 113/2023-T (Carlos Fernandes Cadilha, Silvia Oliveira, Eva
Dias Costa), 294/2023-T (Jorge Lopes de Sousa, Fernando Miranda Ferreira, Catarina Belim), 296/2023-T (Victor
Calvete, Luis Menezes Leitdo, Marcolino Pisdo Pedreiro), 298/2023-T (José Pocas Falcdo, Maria Alexandra
Mesquita, Anténio A. Franco), 332/2023-T (Victor Calvete, José Nunes Barata, Jodo Menezes Leitdo), 374/2023-
T (Carlos Fernandes Cadilha, Magda Feliciano, Pedro Miguel Bastos Rosado), 375/2023-T (Alexandra Coelho
Martins, Miguel Patricio, Maria do Rosario Anjos), 408/2023-T (Alexandra Coelho Martins, Tomé&s Cantista
Tavares, Marcolino Pisdo Pedreiro), 409/2023-T (Victor Calvete, Marisa Isabel Almeida Aradjo, Ana Rita do
Livramento Chacim), 410/2023-T (Jorge Lopes de Sousa, Silvia Oliveira, Marta Vicente), 465/2023-T (Carlos
Fernandes Cadilha, Rui Marrana, Anténio Franco), 486/2023-T (Carlos Fernandes Cadilha, Maria Alexandra
Mesquita, Anténio Franco), 490/2023-T (Victor Calvete, Hélder Faustino, Amandio Silva), 523/2023-T (Carlos
Fernandes Cadilha, Jodo Taborda da Gama, Miguel Patricio), 534/2023-T (Silvia Oliveira).
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Foram conhecidas e apreciadas as questfes relevantes submetidas a apreciacdo deste

Tribunal, pela ordem disposta pelo art. 124° do CPPT, nédo o tendo sido aquelas cuja decisao

ficou prejudicada pela solugédo dada a outras, ou cuja apreciacdo seria indtil —art. 608° do CPC,
ex viart. 299 1, c) e e) do RJAT.

V1. Decisao

Nos termos expostos, acordam neste Tribunal Arbitral em:

a)

b)

d)

Julgar procedente o pedido de pronancia arbitral, declarando ilegais e anulando
parcialmente as liquidagbes de ISP e CSR n.°2020/..., de 12.02.2020, n.° 2020/..., de
12.03.2020, n.°2020/..., de 14.04.2020, n.°2020/..., de 12.05.2020, n.°2020/..., de
12.06.2020, n.°2020/..., de 15.07.2020, n.°2020/..., de 13.08.2020, n.°2020/..., de
14.09.2020, n.° ..., de 12.10.2020, n.° 2020/..., de 14.12.2020 e n.° 2020/..., de 12.01.2021,
na parte relativa a CSR;

Declarar ilegal, e anular, o indeferimento do pedido de revisao oficiosa apresentado contra
as referidas liquidacoes;

Condenar a Autoridade Tributaria e Aduaneira na restituicdo da importancia indevidamente
recebida com base nessas liquidagdes, no montante total de € 6.854.862,60 (seis milhdes,
oitocentos e cinquenta e quatro mil, oitocentos e sessenta e dois euros e sessenta céntimos);
Condenar a Autoridade Tributaria e Aduaneira no pagamento de juros indemnizatorios,
contados desde 16 de Julho de 2023 até a data do processamento da respectiva nota de

crédito.

VI1I. Valor do processo

Fixa-se o valor do processo em € 6.854.862,60 (seis milhdes, oitocentos e cinquenta e quatro

mil, oitocentos e sessenta e dois euros e sessenta céntimos), nos termos do disposto no art.°

www.caad.org.pt geral@caad.org.pt

69.


https://www.caad.org.pt/
mailto:geral@caad.org.pt

K)caa

CENTRO DE ARBITRAGEM
ADMINISTRATIVA

97.-A do CPPT, aplicavel ex vi art.? 29.° 1, a), do RJAT e art.° 3.5, 2, do Regulamento de
Custas nos Processo de Arbitragem Tributaria (RCPAT).

Lisboa, 5 de Marco de 2024
Os Arbitros
Fernando Aradjo
Joédo Taborda da Gama

Miguel Patricio
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