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CAAD: Arbitragem Tributaria
Processo n.°: 149/2024-T

Tema: Contribuicdo financeira. Ambito da jurisdicdo arbitral. Competéncia dos

tribunais arbitrais. Falta de vinculagdo da Autoridade Tributaria e Aduaneira.

Decisao Arbitral

Processo n.° 149/2024-T

Os arbitros Conselheiro Jorge Lopes de Sousa (arbitro-presidente), Dr.2 Raquel Franco
e Prof2 Doutora Nina Aguiar, designados pelo Conselho Deontolégico do Centro de
Arbitragem Administrativa (CAAD) para formarem Tribunal Arbitral, constituido em 16-04-

2024, acordam no seguinte:

1. Relatorio

A..., LDA., com o NIPC..., com sede na Rua ..., n° ..., ... - ... ... (...), Vila Nova de
Famalicdo, Braga, doravante, abreviadamente designada por «Requerente», veio requerer a
constituicdo de Tribunal Arbitral nos termos do Decreto-Lei n.° 10/2011, de 20 de Janeiro
(doravante “RJAT”), pretendendo que seja apreciada a legalidade dos actos tributarios de
liquidacao respeitantes a Contribui¢do de Servico Rodoviario (“CSR”), cujo encargo tributario
foi repercutido na esfera juridica da Requerente pelos fornecedores B... LDA., C...,S.A.eD...,
S.A, e pedindo que esses actos sejam anulados com restituicdo do montante indevidamente
suportado, no valor de € 154.512,34 acrescido dos respetivos juros indemnizatérios calculados
nos termos do artigo 43.°,n.° 1 e 100.°n.° 1 da LGT.

E Requeridaa AUTORIDADE TRIBUTARIA E ADUANEIRA (doravante “AT”).

O pedido de constituicdo do Tribunal Arbitral foi aceite pelo Senhor Presidente do
CAAD e automaticamente notificado & AT em 05-02-2024.

Av.2 Duque de Loulé n.° 72 A « 1050-091 LISBOA -« 213189 027 / 217 653 423 (Chamada para a rede fixa nacional) ¢
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Os Arbitros designados pelo Conselho Deontoldgico do CAAD aceitaram as
designagoes.

Nos termos e para os efeitos do disposto no n.° 7 do artigo 11.° do RJAT, o Senhor
Presidente do CAAD informou as Partes dessa designacdo em 26-03-2024.

Assim, em conformidade com o preceituado no n.° 7 artigo 11.° do RJAT, decorrido o
prazo previsto no n.° 1 do artigo 13.° do RJAT sem que as Partes nada viessem dizer, o Tribunal
Arbitral Colectivo ficou constituido em 16-04-2024.

A AT apresentou resposta em que suscitou as excep¢des da incompeténcia em razdo da
matéria, da ilegitimidade processual e substantiva da Requerente, da ineptiddo da peti¢do
inicial, e da caducidade do direito de accao.

Por despacho de 21-05-2024 foi decidido dispensar a realizacdo da reunido prevista no
artigo 18.° do RJAT e alegacdes, com possibilidade de a Requerente responder as excepgoes.

A Requerente pronunciou-se sobre as excepcoes.

O tribunal arbitral foi regularmente constituido.

As partes gozam de personalidade e capacidade judiciarias, sdo legitimas (arts. 4.°e 10.°,
n. 2, do mesmo diploma e art. 1.° da Portaria n.° 112-A/2011, de 22 de Marco) e estdo
devidamente representadas.

O processo ndo enferma de nulidades.

Importa apreciar previamente as excepcGes suscitadas, comecando pela de
incompeténcia, de harmonia com o disposto no artigo 13.° do CPTA, subsidiariamente

aplicavel, por forca do disposto no artigo 29.%, n.° 1, alinea c¢), do RJAT.

2. Matéria de facto

A) A Requerente adquiriu combustiveis para utiliza em viaturas que usa na sua
actividade comercial;

B) No periodo compreendido entre Julho de 2019 e Dezembro de 2022, a Requerente
adquiriu, no ambito da sua atividade comercial, 1.392.003,27 litros de gasoleo as
sociedades B..., LIMITADA, E... LDA, C...,, S.A. e D..., S.A. (documentos n.% 1,
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2, 3 e 4 juntos com o pedido de pronuncia arbitral, cujos teores se ddo como
reproduzidos);

C) As fornecedoras de combustiveis repercutiram nas respectivas facturas a CSR
correspondente a cada um desses consumos, no montante global de € 154,512,34;

D) Em 04-09-2023, a Requerente deduziu junto da Alfandega de Braga um pedido de
revisdo oficiosa com vista a anulacdo das liquidaces de CSR subjacentes as
facturas que lhe foram emitidas pela referida fornecedora de combustiveis
(Documento 5 junto com o pedido de pronuncia arbitral e procedimento
administrativo);

E) O pedido de revisdo oficiosa ndo foi decidido até 05-02-2024, data em que a
Requerente apresentou o pedido de constituicdo do tribunal arbitral que deu origem

ao presente processo.

2.1. Factos ndo provados e fundamentacdo da decisdo da matéria de facto

N&o héa factos relevantes para a decisdao da causa que ndo se tenham provado.

Os factos foram dados como provados com base nos documentos juntos pela Requerente
e no processo administrativo.

N&o ha controvérsia sobre a matéria de facto, relevante para apreciacdo da questdo de
incompeténcia.

No que concerne a repercussao da CSR na Requerente, considera-se que é de presumir,
a face das regras da experiéncia que os Arbitros devem aplicar na apreciacdo dos factos, de
harmonia com o disposto no artigo 16.°, alinea c), do RJAT.

A repercussdo da CSR nos consumidores de combustiveis é manifestamente pretendida
pela lei, ao estabelecer que o financiamento da rede rodoviaria nacional «é assegurado pelos
respectivos utilizadores» e que «a contribuicdo de servigo rodoviério constitui a contrapartida
pela utilizacdo da rede rodoviaria nacional, tal como esta é verificada pelo consumo dos
combustiveis» ((artigos 2.° e 3.° do CIEC na redaccdo anterior a Lei n.° 24-E/2022, de 30 de
Dezembro).
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Assim, a existéncia de repercussdo do tributo no consumidor final numa situagdo em
que a lei pretende que ela exista, como sucede com a CSR, tem de se presumir, a face das regras
da experiéncia que os arbitros devem aplicar na fixacdo da matéria de facto, pois trata-se de
uma situacdo normal, que corresponde ao andamento natural das coisas, quod plerumque
accidit.

Neste contexto, deve dizer-se que a presuncao de que ocorreu efectivamente repercusséo
guando ela esté prevista na lei e ndo ha qualquer facto que permita duvidar da correspondéncia
do facto presumido a realidade, ndo € incompativel com o Direito da Unido, designadamente a
face do Despacho do TJUE de 07-02-2022, proferido no processo C-460/21.

O que ai se refere, relativamente a prova de uma situacao de enriquecimento sem causa,
que constitui excepcao ao direito ao reembolso de quantias cobradas em violacédo do Direito da
Unido, € que «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 6nus 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
repercussdo (Acorddo de 21 de setembro de 2000, Michailidis, C-441/98 e C-442/98,
EU:C:2000:479, n.° 42)».

Isto é, 0 que o TJUE considera incompativel com o Direito da Unido é a utilizacdo
exclusiva de uma presuncdo de repercussdo para prova de uma situacdo excepcional de
enriguecimento sem causa, derivada de omissdo de repercussdo, impedindo ao operador que
devia fazer a repercussao a apresentacdo de elementos de prova destinados a demonstrar que
ndo ocorreu.

Mas, no caso em aprego, 0 que esta em causa ndo € a prova de uma situacao de excepcao,
mas sim a prova da situacdo normal de ter existido a repercussao pretendida por lei e ndo ha
obstaculos a que seja apresentada prova de que a repercussdo nao ocorreu, abalando a
operacionalidade da referida presuncdo natural. O que sucede, € que nenhuma prova foi
apresentada que permita entrever que a repercussdo ndo tenha ocorrido.

Por outro lado, é manifesta a acrescida dificuldade de prova positiva da repercussdo, em
situacdo em que a Requerente apenas tem na sua posse as facturas em que apenas se indica o

preco em que se presume estar incluida a CSR e essa acentuada dificuldade devera ter como
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corolério, por forca do principio constitucional da proporcionalidade, uma menor exigéncia
probatoria por parte do aplicador do direito, dando relevo a provas menos relevantes e
convincentes que as que seriam exigiveis se tal dificuldade ndo existisse, aplicando a maxima
latina "iis quae difficilioris sunt probationis leviores probationes admittuntur". (*)

Por outro lado, «a administracdo tributaria deve, no procedimento, realizar todas as
diligéncias necessérias a satisfacao do interesse publico e a descoberta da verdade material,
ndo estando subordinada a iniciativa do autor do pedido» (artigo 58.° da LGT), pelo que tinha
o dever de diligenciar, na sequéncia da apresentacdo do pedido de revisdo oficiosa, no sentido
de apurar quais as liquidacdes que ela propria emitiu e os pagamentos que recebeu relativas ao
pagamento de CSR pela fornecedora de combustiveis e confirmar ou ndo se foram ou néo
efectuados os pagamentos das facturas pela Requerente, se necessario através de exame a
contabilidade da Requerente e informacdes bancarias.

E apenas nas situagdes em que, apos a producéo das provas e a realizacao de diligéncias
necessarias para apurar a factualidade relevante para a decisdo, subsistem ddvidas sobre factos
em que deve assentar a decisdo que funcionam as regras do 6nus da prova, valorando
procedimentalmente as duvidas contra aquele a quem € atribuido o 6nus da prova.

As regras do 6nus da prova ndo significam que seja sobre a parte a qual ele é atribuido
que recai o dever de trazer ao processo 0s meios de prova dos factos relevantes para deciséo,
dispensando a parte contraria de tal tarefa, pois a Administracdo Tributaria nunca esta
dispensada de, em cumprimento do principio do inquisitorio, antes de aplicar as regras do énus
da prova, «realizar todas as diligéncias necessarias a satisfacdo do interesse publico e a
descoberta da verdade material, ndo estando subordinada a iniciativa do autor do pedido»,
por forca do artigo 58.° da LGT.

«No procedimento, o 6rgdo instrutor utilizara todos os meios de prova legalmente
previstos que sejam necessarios ao correcto apuramento dos factos, podendo designadamente

juntar actas e documentos, tomar declaragdes de qualquer natureza do contribuinte ou outras

1 Acorddo do Pleno do Supremo Tribunal Administrativo de 17-12-2008, processo n.° 0327/08.

Essencialmente neste sentido, pode ver-se MANUEL DE ANDRADE, Nogdes Elementares de Processo Civil,
1979, pagina 203, cujos ensinamentos sao seguidos no Assento do Supremo Tribunal de Justica n.° 4/83, de 11-7-
1983, publicado no Diério da Republica, | Série, de 27-8-1983.
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pessoas e promover a realizacao de pericias ou inspec¢Bes oculares» (artigo 50.° do CPPT),
independentemente de o 6nus da prova recair ou ndo sobre o contribuinte.

A expressdo «todas as diligéncias necessarias» nao da margem para interpretacao
restritiva quanto aos deveres de realizacao de diligéncias que a lei impde a AT.

O principio do inquisitorio, enunciado este artigo 58.° da LGT, situa-se a montante do
onus de prova (acérddo do STA de 21-10-2009, processo n.° 0583/09), s6 operando as regras
do 6nus da prova quando, ap6s o devido cumprimento daquele principio, se chegar a uma
situacdo de duavida (non liquet) sobre os factos relevantes para a decisdo do procedimento
tributério, situacdo esta em que a matéria de facto é decidida contra a parte a quem € imposto
tal 6nus.

Por isso, ndo podem aplicar-se as regras do 6nus da prova contra 0 sujeito passivo,
valorando contra ele as davidas sobre a matéria de facto, em situacdo em que néo foi cumprido
adequadamente pela Autoridade Tributaria e Aduaneira o principio do inquisitério: se houve
omissdo absoluta de diligéncias no procedimento que tinham potencialidade para esclarecer os
factos relevantes para a apreciacdo da causa, a falta de prova tem de ser valorada contra a

Autoridade Tributaria e Aduaneira.

3. Questdo da competéncia do Tribunal Arbitral em razdo da matéria

As Requerentes requereram a constituicdo de Tribunal Arbitral nos termos do Decreto-
Lei n.° 10/2011, de 20 de Janeiro (doravante “RJAT”), pretendendo a declaragdo da
«ilegalidade dos atos de repercussdo da CSR consubstanciados nas faturas referentes ao
gasoOleo rodoviario e a gasolina adquiridos pelas requerentes no decurso do periodo
compreendido entre abril de 2019 e dezembro de 2022, e, bem assim, das correspondentes
liquidacdes de CSR praticadas pela administracao tributaria e aduaneira com base nas DIC
submetidas pela respetiva fornecedora de combustiveis, determinando-se, nessa medida, a sua
anulacéo».

A Contribuicéo de Servigo Rodoviario (CSR) foi criada pela Lei n.° 55/2007, de 31 de

Agosto, visando financiar a rede rodoviaria nacional, tendo-se mantido em vigor até ao
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presente, com alteragGes introduzidas pelas Lei n.% 67-A/2007, de 31 de Dezembro, 64-
A/2008, de 31 de Dezembro, 64-B/2011, de 30 de Dezembro, 66-B/2012, de 31 de Dezembro,
83-C/2013, de 31 de Dezembro, 82-B/2014, de 31 de Dezembro, 7-A/2016, de 30 de Marco,
sendo substituida pela «Consignacédo de servigo rodoviario», pela Lei n.° 24-E/2022, de 30 de

Dezembro.

3.1. Posic¢des das Partes

A AT suscita a questdo de incompeténcia por entender, em suma, o seguinte:

—a CSR é qualificada como contribui¢do financeira e ndo como imposto, encontrando-
se, assim, excluida da arbitragem tributaria, por forca do disposto nos artigos 2.° e 3.°
do RJAT, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 10/2011, de 20 de janeiro e do artigo 2.° da
Portaria n.° 112-A/2011, de 22 de margo, pelas quais a vinculagdo da Administracéo
Tributéaria a jurisdicdo dos tribunais arbitrais se reporta apenas a apreciacao de
pretensdes relativas a impostos, ndo abrangendo os tributos que devam ser
qualificados como contribui¢éo;

—a CSR constitui uma contribuicdo financeira, distinguindo-se, assim, do imposto;

— existiu um vinculo entre o destino dado as receitas da CSR e 0 motivo especifico que

levou a sua criacdo, que foi o financiamento da rede rodoviaria nacional.

A Requerente respondeu a excepcao de incompeténcia suscitada pela Autoridade
Tributéria e Aduaneira, dizendo o seguinte, em suma:
—a CSR é um imposto e os tribunais arbitrais sdo competentes para decidir sobre esta
materia;
— ndo ¢ a designacdo “contribuicdo de servi¢o rodoviario” que qualifica este tributo

como contribuicdo financeira, mas sim a sua substancia,

3.2. Apreciacao da questao
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O artigo 124.° da Lei n.° 3-B/2010, de 28 de Abril, que autorizou o Governo a legislar
no sentido de instituir a arbitragem como forma alternativa de resolucéo jurisdicional de
conflitos em matéria tributaria, fixou como possivel ambito da arbitragem «os actos de
liquidacgéo de tributos, incluindo os de autoliquidacéo, de retengdo na fonte e 0s pagamentos
por conta, de fixacdo da matéria tributavel, quando ndo déem lugar a liquidagdo, de
indeferimento total ou parcial de reclamacGes graciosas ou de pedidos de revisdo de actos
tributarios, os actos administrativos que comportem a apreciacdo da legalidade de actos de
liguidacdo, os actos de fixacdo de valores patrimoniais e os direitos ou interesses legitimos em
matéria tributaria».

O Decreto-Lei n.° 10/2011 (RJAT), emitido ao abrigo da autorizacao legislativa, ndo
estendeu o ambito da jurisdi¢do arbitral tributaria a todo o tipo de litigios permitidos pela
autorizacdo legislativa, limitando a competéncia dos tribunais arbitrais a «declaracdo de
ilegalidade de actos de liquidacdo de tributos, de autoliquidacéo, de retencdo na fonte e de
pagamento por conta», a «declaracdo de ilegalidade de actos de determinacdo da matéria
tributavel, de actos de determinacdo da matéria colectavel e de actos de fixacdo de valores
patrimoniais» e a «apreciacao de qualquer questéo, de facto ou de direito, relativa ao projecto
de decisdo de liquidacéo, sempre que a lei ndo assegure a faculdade de deduzir a pretensao
referida na alinea anterior».

A Lei n.° 64-B/2011, de 30 de Dezembro, restringiu ainda mais o ambito da arbitragem
tributéria, eliminado a possibilidade de recurso a arbitragem para declaracéo de ilegalidade de
actos de fixacdo da matéria tributavel quando déem origem a liquidacao de qualquer tributo, e
para apreciacao de qualquer questdo, de facto ou de direito, relativa ao projecto de decisdo de
liquidacéo.

No entanto, o artigo 4.°, n.° 1, do RJAT, ao estabelecer que «a vinculacdo da
administracdo tributaria a jurisdicdo dos tribunais constituidos nos termos da presente lei
depende de portaria dos membros do Governo responsaveis pelas areas das financas e da
justica», veio admitir que, no ambito das competéncias dos tribunais arbitrais, 0 ambito da

arbitragem tributaria fosse limitado de harmonia com a vinculagéo.
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Foi em concretizacdo deste designio legislativo que foi emitida a Portaria n. 112-
AJ2011, de 22 de Marco, que definiu 0 «objecto da vinculagéo» e os «termos da vinculagéo»

da seguinte forma:

Artigo 1.°

Vinculagcdo ao CAAD

Pela presente portaria vinculam-se a jurisdi¢do dos tribunais arbitrais que
funcionam, nos termos do Decreto-Lei n.° 10/2011, de 20 de Janeiro, no CAAD —
Centro de Arbitragem Administrativa os seguintes servigos do Ministério das

Financas e da Administracdo Publica:
a) A Direc¢do-Geral dos Impostos (DGCI), e

b) A Direc¢do-Geral das Alfindegas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo

(DGAIEC).

Artigo 2.°

Objecto da vinculagao

Os servigos e organismos referidos no artigo anterior vinculam-se a jurisdi¢do dos
tribunais arbitrais que funcionam no CAAD que tenham por objecto a apreciagdo
das pretensoes relativas a impostos cuja administragdo lhes esteja cometida referidas
no n.° 1 do artigo 2.° do Decreto-Lei n.” 10/2011, de 20 de Janeiro, com excepgdo das

seguintes:

a) Pretensoes relativas a declaragdo de ilegalidade de actos de autoliquidagdo, de
retengdo na fonte e de pagamento por conta que ndo tenham sido precedidos de
recurso a via administrativa nos termos dos artigos 131.°a 133.° do Codigo de

Procedimento e de Processo Tributario;
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b) Pretensoes relativas a actos de determinagdo da matéria colectavel e actos de
determinagdo da matéria tributavel, ambos por métodos indirectos, incluindo a

decisdo do procedimento de revisao,

¢) Pretensoes relativas a direitos aduaneiros sobre a importa¢do e demais impostos

indirectos que incidam sobre mercadorias sujeitas a direitos de importagdo, e

d) Pretensoes relativas a classificagdo pautal, origem e valor aduaneiro das
mercadorias e a contingentes pautais, ou cuja resolu¢do dependa de andlise
laboratorial ou de diligéncias a efectuar por outro Estado membro no ambito

da cooperagdo administrativa em matéria aduaneira.

Artigo 3.°

Termos da vinculacdo

1 — A vinculagdo dos servigos e organismos referidos no artigo 1.° esta limitada a

litigios de valor ndo superior a € 10 000 000.

2 — Sem prejuizo dos requisitos previstos no Decreto-Lei n.° 10/2011, de 20 de
Janeiro, a vinculagdo dos servigos referidos no artigo 1.° esta sujeita as seguintes

condicoes:

a) Nos litigios de valor igual ou superior a € 500 000, o arbitro presidente deve ter
exercido fungoes publicas de magistratura nos tribunais tributdrios ou possuir

o grau de mestre em Direito Fiscal;

b) Nos litigios de valor igual ou superior a € 1 000 000, o arbitro presidente deve
ter exercido fungoes publicas de magistratura nos tribunais tributarios ou

possuir o grau de doutor em Direito Fiscal.

3 — Em caso de impossibilidade de designar arbitros com as caracteristicas referidas
no numero anterior cabe ao presidente do Conselho Deontologico do CAAD a

designagdo do arbitro presidente.
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Desta legislacao e regulamentagdo conclui-se que houve uma preocupagdo em limitar

o ambito da arbitragem tributaria:

— na alinea a) do n.° 4 do artigo 124.° da Lei de autorizagdo legislativa admitia-se a
possibilidade de nela ser incluida a generalidade dos litigios relativos a liquidacao de
tributos (inclusivamente os praticados pelos contribuintes) e de fixacdo de valores
patrimoniais que podem ser apreciados em processo de impugnagdo judicial e o

reconhecimento de direitos e interesse legitimos em matéria tributaria;

—no artigo 2.° do RJAT nao se incluiu na arbitragem tributdria o reconhecimento de
direitos e interesse legitimos em matéria tributaria e estabeleceu-se no artigo 4.°, que
a vincula¢do da Administragdo Tributéria, que se reconduz a defini¢do do ambito da

arbitrabilidade de litigios deveria ser efectuada por portaria;

— com a Lei n.° 64-B/2011, impds-se que na portaria se indicassem o tipo e o valor
maximo dos litigios, 0 que tem como corolario que nem todos os litigios estdo

abrangidos pelo artigo 2.°, n.° 1, do RJAT;

— a Portaria n.° 112-A/2011, de 22 de Margo, limitou a vinculacdo aos servicos da
Administragdo Tributaria estadual e aos tribunais «que tenham por objecto a
apreciagdo das pretensoes relativas a impostos cuja administragdo lhes esteja

cometiday, com vérias excepcoes.

A intencdo legislativa de restringir o ambito da arbitragem tributaria em relacdo ao que
foi permitido pela autorizacdo legislativa resulta com evidéncia destes diplomas e € explicada
pelas justificadas davidas que, no inicio da arbitragem tributaria, se suscitavam sobre o possivel
inadequado funcionamento de um meio inovador de resolucgéo de litigios em matéria tributaria,
bem patentes nas preocupacdes sentidas pelo Senhor Conselheiro Santos Serra, Presidente do
Conselho Deontologico do CAAD, na sessdo de apresentacdo do novo regime de arbitragem

fiscal, que ocorreu em Lisboa, no dia 14-12-2010:
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Assim, e logo a partida, é preciso que o regime de arbitragem tributdria ora constituido
consiga afastar receios de que, por via da arbitragem, as partes consigam contornar as
imposigoes legais que sobre si recaem, e que facam letra morta dos principios da
legalidade e da igualdade entre contribuintes em matéria tributaria, com a capacidade
negocial diferenciada das partes a sobrepor-se ao principio da tributag¢do de acordo com

a sua real capacidade contributiva.?

A consciéncia dos riscos como fundamento das limitages do &mbito foi expressamente
explicada pelo Senhor Prof. Doutor Sérgio Vasques (que desempenhava as funcbes de
Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais ao tempo em que foram emitidos o Decreto-Lei n.°
10/2011, de 20 de Janeiro, e a Portaria n.° 112-A/2011, de 22 de Marc¢o), em texto publicado na
Newsletter n.° 1 do CAAD:

A arbitragem tributéria, tal como contemplada no Regime da Arbitragem Tributaria
veio a apresentar ambito mais estreito relativamente ao que figurava na autorizagéao
legislativa do or¢camento do estado para 2010, pela consciéncia de que esta era, e
continua a ser, uma experiéncia inovadora que ndo vai sem 0S Seus riscos. Foi
também com precaucdo que a Portaria n.’ 112-A/2011, de 22 de Marco, através da
qual se vinculou a administracao tributaria ao regime, imp0s varios limites desde logo
atendendo a especificidade e ao valor das matérias em causa, associando-se deste
modo a Administracao Fiscal a este mecanismo de resolucéo alternativa de litigios nos

estritos termos e condicdes estabelecidos na Portaria». 3

Nos litigios em matéria de direito tributario estd em causa o interesse publico primacial
de um Estado de Direito, que é a obtencdo de receitas imprescindiveis ao préprio funcionamento
global do Estado, o que justifica que na vinculagdo se tomassem cautelas.

A arbitragem tributaria poderia vir a ser um meio generalizado alternativo de resolucéo

de litigios fiscais, mas, antes de serem dadas provas reiteradas da qualidade e isencdo das suas

2 Texto reproduzido no Guia da Arbitragem Tributdria, 2.* edigdo, pagina 192.
3 Publicado em https://www.caad.pt/files/documentos/newsletter/Newsletter-CAAD _out_2011.pdf.
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decisdes, a necessidade de protec¢do do interesse publico e de assegurar a efectividade dos
principios essenciais da legalidade e da igualdade tributaria que o enformam nesta matéria
recomendava em 2011 e recomenda actualmente que se avance com cuidado, sem entusiasmos
desmedidos, ndo deixando ao arbitrio dos cidaddos a opc¢éo livre e ilimitada por esse meio de
resolucdo de litigios.

Essa cautela € especialmente aconselhada quando, por razdes de celeridade, se optou
por restringir os meios de impugnacéo e recurso das decis@es arbitrais e, por isso, € menor do
que nos tribunais tributarios a viabilidade de correccao de possiveis erros de julgamento que
sejam lesivos do interesse publico.

Por isso se justificava em 2011 e se justifica ainda hoje que haja limitacbes ao acesso a
arbitragem tributaria, de forma de compatibilizar a utilizacdo deste meio opcional de acesso a
justica com a obrigacdo estadual de proteger o interesse publico, assegurar a legalidade e
igualdade tributéria e a arrecadacdo de receitas imprescindiveis para o funcionamento do
Estado.

A esta luz, o artigo 4.%, n.° 1, do RJAT, ao estabelecer que o0 &mbito da vinculacao seria
definido por portaria dos membros do Governo responsaveis pelas areas das financas e da
justica, atribui-lhes um poder discricionéario, para definirem a amplitude da vinculagdo da
forma como entendam que melhor se prossegue o conjunto de interesses publicos cuja
concretizacdo estad em causa, definicdo esta que ndo pode dispensar, naturalmente, a avaliacao
da verificacdo da existéncia das condi¢cGes de ordem material e humana necessarias para a
implementacéo deste novo regime.

Neste contexto, em que havia uma evidente intencéo de restringir o @mbito inicial da
arbitragem tributaria em relacdo a amplitude permitida pela lei de autorizacdo legislativa,
sendo consabido que a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) e a Lei Geral Tributaria
(LGT) aludem a varios tipos de tributos, que designam como «impostos», «taxas» e
«contribui¢des financeiras» [artigos 165.%, n.° 1, alinea i), da CRP] e 3.°,n°s2e 3,daLGT], a
inclusdo da palavra «impostos» na expressdo «apreciacio das pretensoes relativas a impostos
cuja administracdo lhes esteja cometida» contrastando com a referéncia mas abrangente a

«actos de liquidacéo de tributos» que foi usada na alinea a) do n.° 4 do artigo 24.° da Lei n.° 3-
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B/2010 (autorizacéo legislativa) para definir o ambito da autorizagdo, tem de ser interpretada
como expressao precisa da restri¢céo que se pretendeu efectuar.

Na verdade, assente que a intencdo legislativa era restringir o @mbito da jurisdi¢éo
arbitral, se foi utilizada uma expressdo com alcance restritivo para indicar o ambito da
restri¢éo, tem de pressupor-se, presumindo que o legislador soube exprimir o seu pensamento
em termos adequados (como impde o n.° 3 do artigo 9.° do Cédigo Civil), que se pretendeu
restringir nos precisos termos, se nao houver razdes que imponham que se conclua que houve
alguma deficiéncia na expressdo do pensamento legislativo. Uma norma com alcance restritivo
deve, em principio, ser interpretada em termos estritos e ndo extensivamente, pois a ampliacdo
do seu alcance estara presumivelmente ao arrepio do pensamento legislativo que a interpretacao
juridica visa reconstituir (artigo 9.°, n.° 1, do Cadigo Civil).

Como se escreve no Acorddo n.° 539/2015, do Tribunal Constitucional:

«As contribui¢des financeiras constituem um tertium genus de receitas fiscais,
que poderao ser qualificadas como taxas coletivas, na medida em que compartilham
em parte da natureza dos impostos (porque ndo tém necessariamente uma contrapartida
individualizada para cada contribuinte) e em parte da natureza das taxas (porque visam
retribuir o servico prestado por uma instituicdo publica a certo circulo ou certa
categoria de pessoas ou entidades que beneficiam coletivamente de um atividade
administrativa) (Gomes Canotilho/Vital Moreira, em “Constituicdio da Republica
Portuguesa Anotada”, I vol., pag. 1095, 4. ed., Coimbra Editora).

As contribuicdes distinguem-se especialmente das taxas porque ndo se dirigem
a compensacdo de prestacdes efetivamente provocadas ou aproveitadas pelo sujeito
passivo, mas a compensacdo de prestacdes que apenas presumivelmente sdo
provocadas ou aproveitadas pelo sujeito passivo, correspondendo a uma relacéo
de bilateralidade generica. Preenchem esse requisito as situagdes em que a prestacio
podera beneficiar potencialmente um grupo homogéneo ou um conjunto diferenciavel
de destinatarios e aquelas em que a responsabilidade pelo financiamento de uma tarefa
administrativa é imputavel a um determinado grupo que mantém alguma proximidade

com as finalidades que através dessa atividade se pretendem atingir (sobre estes
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aspetos, Sérgio Vasques, ob. cit., pag. 221, e Suzana Tavares da Silva, em “As taxas e
a coeréncia do sistema tributdrio”, pag. 89-91, 2.2 edicdo, Coimbra Editora)».

Por outro lado, quando foi emitida a Portaria n.° 112-A/2011, de 22 de Marc¢o, em que
0 Governo definiu 0 ambito da vinculagdo a arbitragem tributéria, a Autoridade Tributéria e
Aduaneira ja administrava tributos com a designagdo de «contribuicdo» (designadamente,
desde 2008, a contribuicdo de servico rodoviario que aqui esta em causa, e tinha ja sido criada
pelo artigo 141.° da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de Dezembro, a contribuicdo sobre o sector
bancario), pelo que ndo se pode aventar, com pertinéncia, que nao se colocasse, N0 momento
da emisséo daquela Portaria, a necessidade esclarecer com rigor se 0 &mbito da vinculagdo
abrangia ou ndo tributos com a designacao de «contribuicdes».

A intencdo governamental de afastar da vinculacdo a arbitragem tributaria as pretensdes
relativas a tributos designados como contribuicdes é confirmada pela alteracdo efectuada ao
artigo 2.° da Portaria n.° 112-A/2001 pela Portaria n.° 287/2019, de 3 de Setembro, em que se
manteve a referéncia restritiva a «impostos», em momento em que a Autoridade Tributaria e
Aduaneira ja administrava varios tributos com a designacdo de «contribui¢cdes», como, além da
CSR e da contribuicdo sobre o sector bancério, a contribuicdo extraordinaria sobre o setor
energético (criada pelo artigo 228.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de Dezembro) e a contribuigao
extraordinaria sobre a industria farmacéutica (criada pelo artigo 168.° da Lei n.° 82-B/2014, de
31 de Dezembro).

Por outro lado, utilizando a Constituicdo e a Lei designac@es especificas para classificar
0s varios tipos de tributos, tera de se presumir também que, para efeito da definicdo das
competéncias dos tribunais arbitrais, se pretendeu aludir a classificacdo que legislativamente
foi adoptada em relacdo a cada tributo e ndo a que o intérprete poderd considerar mais
apropriada, como base em consideragfes de natureza doutrinal. A classificagdo de tributos
especiais, designadamente para apurar se devem ser ou ndo tratados constitucionalmente como
impostos é, frequentemente, uma tarefa complexa, objecto de abundante jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional. Ndo ha qualquer razdo para crer, em termos de razoabilidade, que o
legislador, que tem de se presumir que consagrou a solugdo mais acertada (artigo 9.%, n.° 3, do
Cadigo Civil), tivesse optado por impor indagagdes com esse nivel de dificuldade, incerteza de
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resultados e morosidade para definicdo da competéncia dos tribunais arbitrais, em vez de optar
pela identificacdo clara e segura dos tributos a que pretendeu aludir através da designacdo que
legislativamente foi considerada adequada que, além do mais, se compagina melhor com a
celeridade de decisdes que se visou atingir com a cria¢do da arbitragem tributéria.

Para além disso, nem se pode aceitar, & face da presungdo de que o legislador soube
exprimir o seu pensamento em termos adequados (artigo 9.°, n.° 3, do Codigo Civil), que fosse
atribuida a CSR a designacdo de «contribuicdo» se legislativamente se pretendesse que ela
fosse considerada como um «imposto» e ndo como uma das «demais contribuicdes financeiras
a favor das entidades publicas» a que aludem o artigo 165.%, n.° 1, alinea i) da CRP e o0 artigo
3.5, n.°2 da LGT. A expressdo do pensamento em termos adequados faz-se necessariamente
através da expressdo correcta e ndo uma outra que o dissimule.

Assim, em boa hermenéutica, é de concluir que o artigo 2.° da Portaria n.° 112-A/2011,
quando se refere a «impostos», esta a reportar-se apenas aos tributos a que legalmente é
atribuida tal designacdo (como, por exemplo, o IVA, o IRC e o IRS) e aqueles que, embora
tenham outra designacdo, a propria lei explicitamente considera «impostos» (como sucede com
as «contribuicdes especiais que assentam na obtencéo pelo sujeito passivo de beneficios ou
aumentos de valor dos seus bens em resultado de obras publicas ou da criacao ou ampliacao
de servicos publicos ou no especial desgaste de bens publicos ocasionados pelo exercicio de
uma actividade», que o n.° 3 do artigo 4.° da LGT identifica e expressamente considera
«impostos»). E, paralelamente, aquele artigo 2.° da Portaria n.° 112-A/2011 ndo se estara a
reportar a tributos que pela lei sdo denominados como «taxas» ou «contribuic¢des financeiras a
favor das entidades publicas», que ndo se enquadrem na definicdo das referidas «contribuicdes
especiais», mesmo que, apés andlise aprofundada das suas caracteristicas pelo tribunal
previamente definido como competente, se possa concluir que devem ser considerados como
impostos especiais, designadamente para efeitos de aplicacdo das exigéncias constitucionais
relativas a impostos.

No caso da CSR, é manifesto que ndo se esta perante uma «contribuicdo especial»
enquadravel no conceito definido no n.° 3 do artigo 4.° da LGT, pois ndo assenta «na obtencao
pelo sujeito passivo de beneficios ou aumentos de valor dos seus bens em resultado de obras

publicas ou da criagcdo ou ampliacdo de servi¢os publicos ou no especial desgaste de bens
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publicos ocasionados pelo exercicio de uma actividade», pelo que n&o ha suporte literal minimo
para que seja considerada, na perspectiva legislativa, um dos «impostos» a que alude o artigo
2.° da Portaria n.° 112-/2011.

Por outro lado, da relegacdo da definicdo do ambito da vinculagdo para diploma de
natureza regulamentar depreende-se que, subjacente a restricdo que se pretendeu efectuar
estardo tambeém razfes pragmaéticas relacionadas com a criagdo das condigdes praticas para
implementacdo do novo regime, que normalmente se reservam para diplomas de natureza
executiva, como sdo as relativas a disponibilidade de meios humanos da Administracdo
Tributaria com formacdo adequada para a representarem adequadamente nos processos
tributérios que exijam formacdo mais especializada. Neste caso, pelas limitacfes ao &mbito da
jurisdicéo arbitral que se fazem nas alineas c) e d) do artigo 2.° da Portaria n.° 112-A/2011,
guanto a litigios relacionados com matéria aduaneira, entrevé-se que estarao razdes desse tipo
subjacentes a essas restricdes a arbitrabilidade de litigios.

Tendo o poder discricionario para definir o @mbito da vinculag&o sido atribuido aos
membros do Governo indicados no artigo 4.°, n.° 1, da Portaria n.° 112-A/2011 e ndo aos
tribunais arbitrais, ndo podem estes substituir-se aqueles na definicdo do ambito da jurisdicéo
arbitral. Desde logo porque os tribunais ndo possuem o conhecimento de todos os elementos de
natureza operacional que podem ter levado os membros do Governo que emitiram a Portaria
n. 112-A/2011. E, depois, porgue foi a esses membros do Governo e ndo aos tribunais arbitrais
que a lei atribuiu o poder discricionario de definir o &mbito da vinculacdo.

Pelo exposto, a interpretacdo correcta, alicercada no teor literal deste artigo 2.° da
Portarian.? 112-A/2011 e nas regras interpretativas que constam do n.° 3 do artigo 9.° do Caodigo
Civil, mas tendo também em conta as «circunstancias em que a lei foi elaborada e as condicdes
especificas do tempo em que é aplicada» (artigo 9.°, n.° 1, do Cddigo Civil), é a de que se
pretendeu restringir a vinculacdo da Autoridade Tributaria e Aduaneira aos tribunais arbitrais
que funcionam no CAAD a litigios em que estejam em causa tributos legislativamente
classificados como impostos ou explicitamente como tal considerados (como sucede com as
«contribuigOes especiais» referidas no n.° 3 do artigo 4.° da LGT), com as excepgdes arroladas

naquela norma.
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Assim, é de concluir que ndo é abrangida pela vincula¢do da Autoridade Tributéria e
Aduaneira, a apreciacdo de litigios que tenham por objecto a apreciacao das pretensdes relativas
a CSR.

Esta interpretacdo do artigo 2.° da Portaria n.° 112-A/2011 € compaginavel com a
Constituicdo, como ja decidiu o Tribunal Constitucional no acérddo n.° 545/2019, de 16-10-
2019, proferido no processo n.° 1067/2018, em que néo julgou «inconstitucional a norma que
determina que o ambito da jurisdicdo arbitral abrange pretensdes relativas a impostos, nao
incluindo outros tributos cuja administracéo seja conferida por lei a Autoridade Tributéria,
decorrente do art. 2.°, alinea a), da Portaria n.° 112-A/2011, de 22 de margo».

A falta de vinculagdo ndo implica incompeténcia absoluta, em razdo da matéria, a que
alude o artigo 16.° do CPPT, aplicavel aos processos arbitrais tributarios por forca do disposto
no artigo 29.%, n.° 1, alinea c¢), do RJAT, pois a competéncia para apreciacdo da generalidade de
actos de liquidacgéo de tributos se insere nas competéncias dos tribunais arbitrais definidas no
artigo 2.° do RJAT.

Mas, estd-se perante incompeténcia relativa por falta do acordo necessario para a
constituicdo de tribunal arbitral, a que se reporta o artigo 18.° da Lei de Arbitragem Voluntéaria
[Lei n.263/2011, de 14 de Dezembro, aplicavel aos processos arbitrais tributarios por forca do
disposto no artigo 29.°, n.° 1, alinea c), do RJAT e artigo 181.° do Codigo de Processo nos
Tribunais Administrativos ( # )], acordo esse que, relativamente & arbitragem tributaria, €
genericamente exigido e definido no que concerne a Autoridade Tributaria e Aduaneira através
da vinculacdo, prevista no artigo 4.° do RJAT.

Tendo esta incompeténcia sido arguida tempestivamente, na Resposta (artigo 18.%, n.°
4, da LAV), tem de concluir-se que procede, com esta fundamentacdo, a excepcdo de

incompeténcia suscitada pela Autoridade Tributéaria e Aduaneira.

4. Questdes de conhecimento prejudicado

4 No sentido da aplicacédo subsidiaria da Lei de Arbitragem Voluntaria a arbitragem tributaria, pode ver-se, entre
varios, 0 acorddo do Pleno do Supremo Tribunal Administrativo de e 21-04-2021, processo n.° 101/19.1BALSB.

18.
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De harmonia com o exposto, € de julgar procedente a excepcdo de incompeténcia
material deste Tribunal Arbitral por a pretensdo da Requerente versar sobre um tributo ndo
incluido na vinculacdo da Autoridade Tributaria e Aduaneira aos tribunais arbitrais que
funcionam no CAAD.

Sendo de julgar procedente a excepcdo de incompeténcia suscitada ela Autoridade
Tributaria e Aduaneira, fica prejudicado o conhecimento das restantes questdes suscitadas no

processo.

5. Decisdo

Nestes termos, acordam neste Tribunal Arbitral em:

— julgar procedente a excepcdo da incompeténcia deste Tribunal Arbitral invocada pela
Autoridade Tributaria e Aduaneira, por falta da vinculagéo exigida pelo artigo 4.° do
RJAT;

— absolver a Autoridade Tributaria e Aduaneira da instancia.

6. Valor do processo
De harmonia com o disposto no art. 306.°, n.° 2, do CPC e 97.° -A, n.° 1, alinea a), do
CPPT e 3.2, n.° 2, do Regulamento de Custas nos Processos de Arbitragem Tributaria fixa-se ao

processo o valor de € 154.512,34, indicado pela Requerente sem oposicdo da Autoridade

Tributaria e Aduaneira.

7. Custas
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Nos termos do art. 22.%, n.° 4, do RJAT, fixa-se 0 montante das custas em € 3.672,00, nos
termos da Tabela | anexa ao Regulamento de Custas nos Processos de Arbitragem Tributéria, a
cargo da Requerente.

Lisboa, 04-06-2024
Os Arbitros

(Jorge Lopes de Sousa)

(Raquel Franco)

(Nina Aguiar)
(Vencida, conforme declaracao junta)

Declaracéo de Voto

Votei vencida a decisdo que obteve vencimento, por considerar que os tribunais arbitrais,
formados ao abrigo do Regime Juridico da Arbitragem Tributaria (RJAT), tém competéncia

para apreciar pedidos de pronuncia arbitral referentes a Contribuigdo de Servico Rodoviario,

pelos seguintes motivos:

20.
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Em primeiro lugar, subscrevo o entendimento de que a Contribuicdo de Servigo Rodoviario
(CSR) € um verdadeiro imposto, por lhe faltar a caracteristica da comutatividade coletiva. Esta
pode consistir num beneficio que os sujeitos passivos retiram, de forma especial, retiram da
atividade da entidade publica, ou pode consistir num nexo de causalidade entre a atividade dos
sujeitos passivos e a necessidade da atividade administrativa da entidade publica (sobre esta
questdo, e com maior desenvolvimento, remetemos para o acordao arbitral tirado no processo
n.° 304/2022, em que fomos relatora).

Sendo a Contribuicdo de Servigco Rodoviario um verdadeiro imposto, a apreciacdo de uma
liquidacéo deste tributo fica abrangida pela competéncia dos tribunais arbitrais de acordo, néo
apenas com o artigo 2°n° 1, al. a) do RJAT, mas também de acordo com o artigo 2° da chamada
“Portaria de Vincula¢do” (Portaria n° 112-A/2011, de 22 de margo), a qual restringe a
vinculacdo da Autoridade Tributaria a arbitragem tributdria ao campo dos “impostos”, em
sentido estrito.

Importa também referir que, quando foi aprovada Portaria n® 112-A/2011, de 22 de marco, ja
era existente a diferenciacdo constitucional entre impostos, taxas e contribuicdes.

Né&o se perfilha a tese, que fez vencimento no presente acérdao arbitral, de que o legislador, ao
restringir a vinculacdo da Autoridade Tributaria a arbitragem tributiria ao campo dos
“impostos”, em sentido estrito, no artigo 2° da “Portaria de Vinculagdo”, excluiu desse &mbito
de vinculagdo os tributos que, sendo designados como “contribui¢des”, sdo, em substancia, e
ndo obstante o seu nomen juris, verdadeiros impostos.

Né&o perfilhamos tal tese porquanto 0s impostos, precisamente por ndo serem sinalagmaticos,
foram sujeitos pelo legislador constituinte a um regime especialmente exigente - mas baseado
em principios que ndo sdo particulares do ordenamento portugués, antes sao principios
partilhados pela generalidade dos estados de direito modernos - referentes a sua criacao,
referindo-nos em particular ao principio da legalidade ou exigéncia de lei formal.

E o uso, por parte do legislador ordinario, do nomen “contribuigao” para designar um verdadeiro
imposto, sobretudo se o legislador esta ciente de que o tributo em causa ndo tem as
caracteristicas de uma contribuicdo, tem por finalidade algo que ndo pode ser visto com
benevoléncia, que é o furtar verdadeiros impostos a disciplina que a Constituicdo reservou aos

mesmaos.
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Assim sendo, entendemos que ndo ¢ de atender e sancionar essa “inten¢ao inconstitucional” do
legislador ordinério, subtraindo impostos, que este impropriamente designou como

contribuicdes, a arbitragem tributaria.
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