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Legitimidade dos repercutidos.

Sumario:

| — As entidades utilizadoras da rede rodoviaria nacional que suportam o encargo tributario da
Contribuicdo de Servi¢o Rodoviéario por efeito da repercusséo, tém legitimidade processual para
impugnar judicialmente os atos de liquidacdo do imposto que incidam sobre combustiveis que
tenham adquirido, como meio de reagirem contra a ilegalidade da repercussao;

Il - A Contribuicdo de Servico Rodoviario, criada pela Lei n.° 55/2007, de 31 de Agosto, ndo
prossegue “motivos especificos”, na acecao do artigo 1.°, n.° 2, da Diretiva 2008/118/CE, na
medida em que as suas receitas tém essencialmente como fim assegurar o financiamento da
rede rodoviaria nacional, ndo podendo considerar-se como suficiente, para estabelecer uma
relacdo direta entre a utilizag@o das receitas e um “motivo especifico”, os objetivos genéricos
de reducgdo da sinistralidade e de sustentabilidade ambiental que se encontram atribuidos a
concessionaria;

Il — O 6nus da prova da efetiva repercussdo da contribuicéo de servigo rodoviario incumbe as

entidades utilizadoras da rede rodoviaria nacional.

DECISAO ARBITRAL

l. Relatério

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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1.A...,S.A., comsedenaRua..., n°.., .. Barcelos, com numero de pessoa coletiva e de
identificacdo fiscal ..., vem, ao abrigo do disposto no artigo 2.°, n.° 1, alinea a), do Decreto-Lei
n.° 10/2011, de 20 de janeiro (adiante, abreviadamente designado por RJAT) e nos artigos 1.°,
alinea b) e 2.° da Portaria n.° 112-A/2011, de 22 de marco, requerer a Constituicao de Tribunal
Arbitral com vista & anulacéo dos atos de liquidacéo e repercussdo de Contribuicdo de Servico
Rodoviério respeitantes ao periodo decorrido entre julho de 2019 e dezembro de 2019, e
consequente anulacdo da decisdo de indeferimento tacito do pedido de revisdo oficiosa
apresentado pela Requerente, peticionando o reembolso do montante de € 40.025,87, acrescido

de juros indemnizatorios.

2. O pedido de constituicdo do tribunal arbitral foi aceite pelo Senhor Presidente do
CAAD e automaticamente notificado a Autoridade Tributéaria e Aduaneira em 26 de fevereiro
de 2024.

Nos termos do disposto na alinea a) do n.° 2 do artigo 6.° e da alinea b) do n.° 1 do artigo
11.° do RJAT, o Conselho Deontoldgico designou o signatario desta decisdo como arbitro do
Tribunal Arbitral Singular, que comunicou a sua aceitacao no prazo legal.

Notificadas dessa designacdo, as partes ndo manifestaram vontade de recusar a
designacéo dos arbitros, nos termos conjugados do artigo 11.°n.° 1, alineas a) e b) do RJIAT e
dos artigos 6.° e 7.° do Codigo Deontolégico.

Assim, em conformidade com o preceituado na alinea ¢) do n.° 1 do artigo 11.° do RJAT,
na redacdo dada pela Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, o tribunal arbitral foi constituido
no dia 7 de maio de 2024.

Nesse dia, foi prolatado o despacho determinado pelo artigo 17.°, n.° 1, do RJAT, na
redacéo dada pela Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro.

No dia 10 de junho de 2024, a Autoridade Tributaria e Aduaneira (“AT”) apresentou
resposta, suscitando exce¢des obstativas ao conhecimento do pedido.

Na sequéncia, a Requerente apresentou um requerimento de resposta as excecoes, em 25
de junho de 2024.
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No dia 17 de outubro de 2024, foi proferido despacho a determinar a dispensa de
realizacdo da reunido referida no artigo 18.° do RJAT e a dispensa de producéo de alegacdes

escritas, ndo tendo as partes manifestado oposicao.

O tribunal arbitral foi regularmente constituido, ex vi o disposto nos artigos 2.°, n.° 1,
alinea a), e 10.°,n.° 1, do RJAT.

3. As Partes gozam de personalidade e capacidade judiciarias, e estdo devidamente
representadas, como determinado pelos artigos 4.° e 10.%, n.° 2, do mesmo diploma e artigo 1.°
da Portaria n.° 112-A/2011, de 22 de margo, ndo enfermando o processo de quaisquer

nulidades.
I1. Saneamento

4. Excec¢des invocadas

4.1. Na sua Resposta, a Requerida comeca por suscitar a incompeténcia material do
Tribunal Arbitral com base em dois fundamentos: por falta de vinculagdo da AT, ao abrigo do
disposto no artigo 2.° da Portaria n.° 112-A/2011, de 22 de marco e por falta de competéncia do
Tribunal Arbitral para fiscalizar a legalidade de normas em abstrato.

Vejamos.

A Autoridade Tributaria alegou a excecao da incompeténcia relativa do Tribunal Arbitral
em razao da matéria, estribando-se no entendimento de que, ndo sendo a CSR um imposto, ndo
tem o CAAD competéncia para decidir sobre a matéria em causa nos presentes autos.

A questdo em causa ndo tem merecido tratamento uniforme no ambito do CAAD.

Acompanha-se aqui a posi¢do que considera que a CSR ndo se traduz numa verdadeira
contribuicdo financeira, sendo outrossim um imposto, ndo sendo determinante para tal
qualificagdo o nomen iuris de batismo do legislador, nos termos do decidido, entre outros, nos

Processos n.°s 294/2023-T e 410/2023-T, cuja fundamentacao se transcreve:

“(..)
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Com efeito, a competéncia contenciosa dos Tribunais Arbitrais em matéria de
arbitragem tributéria, tal como resulta do artigo 2° do RJAT, compreende a apreciagdo
de pretensoes que visem a “declaragéo de ilegalidade de atos de liquidacao de tributos,
de autoliquidacao, de retencéo na fonte e de pagamento por conta” ¢ a “declaracéo de
ilegalidade de atos de fixacdo da matéria tributavel quando ndo dé origem a liquidacéo
de qualquer tributo, de atos de determinacé@o da matéria coletavel e de atos de fixacao
de valores patrimoniais”.

O artigo 4° n° 1, do RJAT faz ainda depender a vinculagédo da Administracao
Tributéria a jurisdigdo dos Tribunais Arbitrais de portaria dos membros do Governo
responsaveis pelas &reas das financas e da justica, que deverd estabelecer,
designadamente, o tipo e o valor maximo dos litigios abrangidos.

E o diploma que, em execucdo desse preceito, define o ambito e os termos da
vinculacdo da Autoridade Tributaria a jurisdicdo dos Tribunais Arbitrais que funcionam
no CAAD é a Portaria n® 112-A/2011, de 22 de marco, que no seu n.° 2, sob a epigrafe
“Objeto de vinculacdo”, e com a altera¢ao resultante da Portaria n® 287/2019, de 3 de
setembro, dispde 0 seguinte:

“Os servicos e organismos referidos no artigo anterior vinculam-se a jurisdi¢ao
dos tribunais arbitrais que funcionam no CAAD que tenham por objeto a apreciagdo
das pretensdes 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 excepc¢ao das
seguintes:

a) Pretensdes relativas a declaracéo de ilegalidade de atos de autoliquidacéo, de
retencdo 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 Cédigo de Procedimento e
de Processo Tributério;

b) Pretensdes relativas a atos de determinacdo da matéria coletavel e atos de
determinacdo da matéria tributavel, ambos por métodos indiretos, incluindo a deciséo
do procedimento de reviséo;

c) Pretensbes relativas a direitos aduaneiros sobre a importacdo e demais
impostos indiretos que incidam sobre mercadorias sujeitas a direitos de importacao;

d) Pretensdes relativas a classificacdo pautal, origem e valor aduaneiro das
mercadorias e a contingentes pautais, ou cuja resolucdo dependa de andlise
laboratorial ou de diligéncias a efetuar por outro Estado membro no ambito da
cooperacao administrativa em matéria aduaneira;

e) Pretensdes relativas a declaracéo de ilegalidade da liquidagéo de tributos com
base na disposicao antiabuso referida no n.° 1 do artigo 63.° do CPPT, que ndo tenham
sido precedidos de recurso a via administrativa nos termos do n.° 11 do mesmo artigo”.

A referéncia a servicos e organismos que se vinculavam a jurisdicdo arbitral era
feita para a Direcgdo-Geral dos Impostos e a Direccdo-Geral das Alfandegas e dos
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Impostos Especiais sobre o Consumo, que foram, entretanto, extintas, tendo-lhes
sucedido a Autoridade Tributéaria e Aduaneira (aqui designada por Requerida).

A Portaria n.° 112-A/2011, também chamada Portaria de vinculagdo, fixa um
segundo nivel de delimitacdo das pretensdes que poderdo ser sujeitas a jurisdicao
arbitral mas, tratando-se de um mero regulamento de execucao, a Portaria ndo poderia
ir além do estabelecido na lei quanto ao ambito de competéncia material dos Tribunais
Arbitrais, podendo estabelecer restricdes quanto ao ambito da vinculacéo a arbitragem
tributéria, mormente por referéncia ao tipo de litigios e ao valor do processo.

A este propdsito, o acérddo proferido no Processo n.° 48/2012-T, de 06-07-2012,
depois seguido por diversos outros arestos, consignou o seguinte:

“A competéncia dos tribunais arbitrais que funcionam no CAAD é, em primeiro
lugar, limitada as matérias indicadas no artigo 2.°, n.° 1, do [RJAT].

Numa segunda linha, a competéncia dos tribunais arbitrais que funcionam no
CAAD é também limitada pelos termos em que Administracdo Tributaria se vinculou
aquela jurisdicéo, concretizados na Portaria n.° 112-A/2011, de 22 de Mar¢o, pois o
artigo 4.° do RJAT estabelece que «a vinculacdo da administracdo tributaria a
jurisdicao dos tribunais constituidos nos termos da presente lei depende de portaria dos
membros do Governo responsaveis pelas areas das financas e da justica, que
estabelece, designadamente, o tipo e o valor maximo dos litigios abrangidos.

Em face desta segunda limitacdo da competéncia dos tribunais arbitrais que
funcionam no CAAD, a resolucéo da questdo da competéncia depende essencialmente
dos termos desta vinculacdo, pois, mesmo que se esteja perante uma situacdo
enquadravel naquele artigo 2.° do RJAT, se ela ndo estiver abrangida pela vinculagdo
estard afastada a possibilidade de o litigio ser jurisdicionalmente decidido por este
tribunal arbitral”.

Assim, a Portaria de vinculagdo, aparentemente, estabelece duas limitagdes: (i)
refere-se a pretensdes “relativas a impostos”, de entre aquelas que se enquadram na
competéncia genérica dos Tribunais Arbitrais e (ii) a impostos cuja administracdo esteja
cometida a Autoridade Tributaria.

Nestes termos, tera assim de se concluir que a vinculagdo se reporta a qualquer
das pretensdes mencionadas no artigo 2.2, n.° 1, do RJAT que respeitem a impostos (com
a exclusao de outros tributos) e a impostos que sejam geridos pela Autoridade Tributéaria.

A constitucionalizacdo das contribuicdes financeiras resultou da alteragédo
introduzida no artigo 165.°, n. 1, alinea i), da Lei Fundamental, pela revisdo
constitucional de 1997, que autonomizou as contribui¢cdes financeiras a favor das
entidades publicas como uma terceira categoria de tributos.

Por outro lado, a LGT passou a incluir, entre os diversos tipos de tributos, os
impostos e outras espécies criadas por lei, designadamente as taxas e as contribuicoes
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financeiras a favor das entidades publicas, definindo, em geral, 0s pressupostos desses
diversos tipos de tributos no subsequente artigo 4.°.

Neste ambito, a doutrina tem caracterizado as contribui¢fes financeiras como
um tertium genus de receitas fiscais, que poderdo ser qualificadas como taxas
colectivas, na medida em que visam retribuir os servicos prestados por uma entidade
pubica a um certo conjunto ou categoria de pessoas.

A este respeito, como referem Gomes Canotilho/Vital Moreira, “a diferenca
essencial entre os impostos e estas contribuicBes bilaterais é que aqueles visam
financiar as despesas publicas em geral, ndo podendo, em principio, ser consignados a
certos servigos publicos ou a certas despesas, enquanto que as segundas, tal como as
taxas em sentido estrito, visam financiar certos servigcos publicos e certas despesas
publicas (responsaveis pelas prestacGes publicas de que as contribuicbes séo
contrapartida), aos quais ficam consignadas, ndo podendo, portanto, ser desviadas
para outros servicos ou despesas”.

Neste sentido, as contribui¢Bes sdo tributos (com uma estrutura paracomutativa),
dirigidos a compensacdo de prestacdes presumivelmente provocadas ou aproveitadas
pelos contribuintes, distinguindo-se das taxas que s&o tributos rigorosamente
comutativos e que se dirigem a compensacéo de prestacdes efetivas.

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 estdo sujeitas a reserva parlamentar quanto ao seu
regime geral, mas ndo quanto a sua criacao individual e quanto ao regime concreto,
podendo portanto ser criadas por diploma legislativo governamental e reguladas por via
regulamentar desde que observada a lei-quadro.

Ou seja, ndo ha davida que as contribuigcdes financeiras se distinguem dos
impostos.

Analisando a contribuicdo em apreco (Contribuicdo de Servico Rodoviario -
CSR), criada pela Lei n.° 55/2007, de 31 de Agosto, a mesma visa financiar a rede
rodoviaria nacional [a cargo da EP - Estradas de Portugal, E. P. E. (artigo 1.°), que,
entretanto, passou a denominar-se Infraestruturas de Portugal, S.A. (IP)], sendo que o
financiamento da rede rodoviaria nacional a cargo desta entidade é assegurado pelos
respetivos utilizadores e, subsidiariamente, pelo Estado, nos termos da lei e do contrato
de concesséo aplicavel (artigo 2.9).

A referida contribuicdo corresponde a contrapartida pela utilizacdo da rede
rodoviaria nacional, tal como esta é verificada pelo consumo dos combustiveis, e
constitui uma fonte de financiamento da rede rodoviaria nacional a cargo da IP no que
respeita & respetiva concecdo, projeto, construcdo, conservacdo, exploragéo,
requalificacdo e alargamento, ainda que a exigéncia da contribuigdo ndo prejudique a
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eventual aplicagdo de portagens em vias especificas ou o recurso da entidade
concessionaria a outras formas de financiamento (artigo 3.9).

Esta contribuicdo incide sobre a gasolina e o gasoleo rodoviario sujeitos ao
imposto sobre os produtos petroliferos e energéticos e dele ndo isentos (artigo 4.2, n.° 1)
e é devida pelos sujeitos passivos do imposto sobre os produtos petroliferos e
energéticos, sendo aplicavel a sua liquidacdo, cobranca e pagamento o disposto no
Cadigo dos Impostos Especiais de Consumo (artigo 5.%, n.° 1).

O produto da CSR constitui receita propria da actualmente denominada IP (artigo
6.9).

A actividade de concecdo, projecto, construgdo, conservacdo, exploragéo,
requalificacdo e alargamento da rede rodoviédria nacional, que é objecto de
financiamento através da CSR foi atribuida, em regime de concessao, a EP - Estradas
de Portugal, E. P. (agora denominada IP) e, pelo Decreto-Lei n.° 380/2007, de 13 de
novembro, que aprovou as bases da concessao e nas quais se prevé que, entre outros
rendimentos, essa contribuicdo constitui receita propria dessa entidade (Base 3, alinea
b)).

Por outro lado, naquelas bases da concessdo é estabelecido, como uma das
obrigacdes da concessionaria, a prossecucdo dos “objetivos de reducéo da sinistralidade
e de sustentabilidade ambiental” (Base 2, n.° 4, alinea b)).

Assim, a luz do regime juridico sucintamente descrito, dificilmente se poderia
concluir que a CSR constitui uma contribuicdo financeira.

Como se refere no Acérdao proferido no ambito do Processo n.° 304/2022-T, de
05-01-2023, a CSR ndo tem como pressuposto uma prestacdo, a favor de um grupo de
sujeitos passivos, por parte de uma pessoa coletiva.

A contribuicdo é estabelecida a favor da EP - Estradas de Portugal, E. P. E. (artigo
3., n.° 2), agora denomina IP, sendo essa mesma entidade a titular da receita
correspondente (artigo 6.°).

No entanto, o0s sujeitos passivos da contribuigdo (as empresas comercializadoras
de produtos combustiveis rodoviarios) ndo sdo os destinatarios da atividade
desenvolvida por aquela entidade, a qual consiste na “conce¢do, projeto, construgao,
conservacao, exploracao, requalificagdo e alargamento” da rede de estradas (artigo 3.°,
n.c 2).

Por outro lado, nada permite afirmar que a responsabilidade pelo financiamento
da atividade administrativa que se encontra atribuida a IP é imputavel aos sujeitos
passivos da contribuicdo, que sdo as empresas comercializadoras de combustiveis
rodoviarios.

Quando € certo que o artigo 2.° da Lei n.° 55/2007 declara expressamente que o
“financiamento da rede rodoviaria nacional a cargo da EP - Estradas de Portugal, E.P.
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E. (...) é assegurado pelos respetivos utilizadores e, subsidiariamente, pelo Estado, nos
termos da lei e do contrato de concesséo aplicavel.”

Nestes termos, o financiamento da rede rodoviaria nacional é assegurado pelos
respectivos utilizadores, que sdo os beneficiarios da actividade publica desenvolvida
pela EP - Estradas de Portugal, E. P. E. (agora IP), verificando-se, no entanto, que a
contribuicdo de servico rodoviario é devida pelos sujeitos passivos do imposto sobre 0s
produtos petroliferos e energéticos, que, nos termos do artigo 4.%, n.° 1, alinea a), do
CIEC, sdo os “depositarios autorizados” e os “destinatarios registados”.

N&o existindo, deste modo, qualquer nexo especifico entre o beneficio emanado
da actividade da entidade publica titular da contribuicéo e o grupo dos sujeitos passivos.

Adicionalmente, refira-se ainda que o regime juridico da CSR ndo é equiparavel
ao previsto para a Contribuicao Extraordinaria sobre o Sector Energético (CESE).

Com efeito, a CESE, criada pela Lei do Orcamento do Estado para 2014, é
considerada como 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 reducdo da divida tarifaria e
para o financiamento de politicas sociais e ambientais do sector energético”, incidindo
sobre as pessoas singulares ou coletivas que integram o sector energético nacional.

A receita obtida 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 energético, designadamente através da contribuicdo para a reducdo da divida
e ou pressdo tarifarias e do financiamento de politicas do sector energético de cariz
social e ambiental, de medidas relacionadas com a eficiéncia energética, de medidas de
apoio as empresas e da minimizacao dos encargos financeiros para o Sistema Elétrico
Nacional (artigo 11.°).

Assim sendo, a CESE tem por base uma 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.

N&o se reconduz a taxa stricto sensu, visto que nao incide sobre uma prestacao
concreta e individualizada que a Administracao dirija aos respectivos sujeitos passivos,
nem preenche o requisito de unilateralidade que caracteriza 0 imposto, uma vez que nao
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 € inerente a sua actividade.

Nestes termos, a CESE trata-se de um tributo de carécter comutativo, embora
baseado numa relagéo de bilateralidade genérica ou difusa que, interessando a um grupo
homogéneo de destinatarios e visando prevenir riscos a este grupo associados, se
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efectiva na compensacédo de eventual intervencdo publica na resolucdo de dificuldades
desse sector, assumindo assim a natureza juridica de contribuicdo financeira.

E, tendo em consideragdo 0 acima exposto, essa caracterizacdo nao é extensiva a
CSR, pelo que ndo é aplicavel, ao caso em analise, a jurisprudéncia arbitral que veio
declarar a incompeténcia do Tribunal Arbitral ratione materiae para a apreciacdo de
litigios que tinham como objeto a CESE (como é o caso do Acorddo proferido no ambito
do Processo n.° 714/2020-T, de 12-07-2021).

A este acervo de argumentos acresce ainda um outro.

Segundo a jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, a qualificagdo de uma
tributacdo, um imposto, uma taxa ou um direito, & luz do Direito da Unido
Europeia, compete ao Tribunal de Justica, em funcdo das carateristicas objetivas de
imposicdo, independentemente da qualificacdo que lhe é dada pelo direito nacional (cf.
Istituto di Ricovero e Cura a Carattere Scientifico (IRCCS) — Fondazione Santa Lucia,
processo C-189/15, acorddo de 18 de janeiro de 2017, 829; e Test Claimants in the FlI
Group Litigation, processo C-446/04, acérddo de 12 de dezembro de 2016, 8107, entre
outros).

E certo que, no processo arbitral que motivou o pedido de reenvio prejudicial ao
Tribunal de Justica (Processo n.° 564/2020-T), o Tribunal qualificou a CSR como um
imposto, formulando as questdes prejudiciais com base nesse pressuposto. Parece-nos,
todavia, que na decisdo em que culminou esse pedido de reenvio — o Despacho do
Tribunal de Justica de 07 de fevereiro de 2022 Vapo Atlantic, processo C-460/21, — o
Tribunal de Justica, para além de ndo colocar em causa essa qualificacdo, assume, para
efeitos do artigo 1 da Diretiva 2008/118, um conceito funcional ou auténomo de
imposto indireto. Tal conceito abrange quaisquer “imposi¢des” indiretas que, pelas suas
carateristicas estruturais e teleologicas, ndo tenham um “motivo especifico” na acecao
da diretiva e possam, por conseguinte, privar 0 imposto especial de consumo
harmonizado (no caso portugués, o ISP) de “todo o efeito util” (par. 26 do Despacho
Vapo Atlantic, ja4 mencionado).

Dito de outro modo, para o Tribunal de Justica, o tributo instituido pela lei
portuguesa — e que este designou por “contribui¢do” — constitui um imposto porquanto,
em virtude do desenho escolhido pelo legislador portugués, representa uma imposicao
indireta sem motivo especifico e como tal suscetivel de frustrar os desideratos de
harmonizacéo positiva subjacentes a Diretiva 2008/118. Foi o legislador portugués que,
ndo obstante classificar o tributo como “contribui¢do”, definiu a respetiva incidéncia
subjetiva em termos analogos a do ISP (artigo 5 da Lei n.° 55/2017, de 31 de agosto),
colocando-se assim, independentemente da qualificacdo para que eventualmente
apontasse a (inconstante) jurisprudéncia constitucional nacional, no &mbito de aplicacdo
do artigo 1, n.° 2 da Diretiva 2008/118.
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Portanto, mesmo que, a luz da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
portugués, a CSR houvesse de ser qualificada como uma contribui¢cdo financeira
(inconstitucional, desde j& se avanca), nem por isso ela — tal como esta desenhada —
deixaria de ser um imposto indireto na acecdo da Diretiva. Isto sob pena de os Estados-
membros poderem, em funcao da maior ou menor criatividade constitucional em termos
de tributos puablicos, frustrar os propositos de harmonizacéo e de neutralidade no plano
dos impostos indiretos sobre o0 consumo.

Destarte, atentos os principios da interpretacdo conforme e do primado do Direito
da Uni&o Europeia (consagrado no artigo 8, n.° 4 da CRP, tal como interpretado pelo
Tribunal Constitucional, no acérdao n.° 422/2020), ha que considerar que os dispositivos
legais que regulam a CSR devem ser interpretados no sentido de que consagram um
imposto indireto sobre o consumo de produtos petroliferos.

().

Deste modo, reiterando-se aqui tal fundamentacdo, considera-se improceder a alegada
excegdo da incompeténcia relativa do Tribunal Arbitral em raz8o da matéria suscitada pela
Requerida.

Alega ainda a Requerida estar em causa “a legalidade do regime da CSR, no seu todo”,
“ndo sendo da competéncia do tribunal arbitral nem a fiscalizag¢do da legalidade de normas
em abstrato, sem enquadramento processual impugnatorio de ato concreto de liquidagdo, nem
a execucdo de sentencas/decisoes”.

Ora, a Requerida parte aqui de um principio errado, qual seja o de que estd em causa
uma fiscalizacdo da legalidade de normas em abstrato, desprovida de um “enquadramento
processual impugnatorio de ato concreto de liquidagdo” (Processo n.° 294/2023-T). Com
efeito, in casu, € manifesto que a Requerente controverte os atos de liquidacdo de CSR e 0s
consequentes atos de repercussao da referida CSR consubstanciados nas faturas referentes aos
combustiveis adquiridos, invocando a desconformidade do regime da CSR com o previsto na
Diretiva 2008/118, do Conselho, de 16 de Dezembro de 2008.

Contudo, nada obsta a que o tribunal arbitral se pronuncie sobre o fundamento de
ilegalidade do ato de liquidacdo baseado em desconformidade da CSR com o direito europeu,
como se deixou consignado na deciséo do Processo n.° 983/2023-T, para a qual aqui se remete.

Improcede, pois, a excegdo invocada.
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4.2. A AT alegou ainda que a Requerente, ndo sendo sujeito passivo do imposto, carece
de legitimidade para requerer a anulagéo das liquidacdes de CSR e o consequente reembolso
dos montantes de CSR que alega ter suportado.

Vejamos.

O regime da CSR, na versao anterior a Lei n.° 24-E/2022, de 30 de Dezembro, foi criado
tendo em vista a repercussdo nos consumidores das quantias cobradas a esse titulo pelos sujeitos
passivos do imposto sobre os produtos petroliferos e energéticos.

Com efeito, da exposicdo de motivos constante da Proposta de Lei n.° 153/X, constam as
seguintes indicagdes: “[c]lom a presente proposta de lei procede-se a criagdo de uma
Contribuicdo de Servico Rodoviario que visa remunerar a EP — Estradas de Portugal, E.P.E.,
pela utilizacdo que ¢ feita da rede rodoviaria nacional, tal como ela é verificada pelo consumo
da gasolina e do gaséleo como combustiveis rodoviarios. Por meio da Contribuicdo de Servico
Rodoviario pretende-se, portanto, repercutir nos respetivos utilizadores os custos inerentes a
gestdo da rede rodoviaria nacional, tendo em conta o percurso que estes realizam consumindo
uma unidade de medida de combustivel”. No parecer da Comissao de Or¢amento ¢ Finangas
sobre tal Proposta de Lei, concretizou-se que « “a Contribui¢do de Servi¢o Rodoviario constitui
a contrapartida pela utilizacdo da rede rodoviaria nacional, tal como esta ¢ verificada pelo
consumo de combustiveis”, que sera liquidada e cobrada nos termos aplicaveis ao ISP, o que
significa que sera paga no momento do abastecimento de combustivel» [DAR Il série A, n.°
106, 2007.07.07, da 2.2 SL da X Leg (pag. 15-18)] e nas conclusGes da Comissao de Obras
Publicas, Transportes e Comunicac0es, refere-se que a Proposta de Lei n.° 153/X propbe a
criacdo da contribuicdo de servico rodoviario com o objetivo de «remunerar a EP —
Estradas de Portugal, EPE, pela utilizacéo que ¢ feita da rede rodoviaria nacional, tal como
ela é verificada pelo consumo da gasolina e do gaséleo como combustiveis rodoviarios»,
fazendo desta forma «repercutir nos respetivos utilizadores 0s custos inerentes a gestao
da rede rodoviaria nacional, tendo em atengdo o percurso que estes realizam consumindo
uma unidade de medida de combustivel» [DAR 11 série A, n.° 105, 2007.07.05, da 2.2 SL da X
Leg (pag. 50-52)].

Deste modo, quando no artigo 2.° da Lei n.° 55/2007, de 31 de Agosto (ha redacdo da
Lei n.° 67-A/2007, de 31 de Dezembro, vigente no momento a que se reportam os factos
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tributarios) se estabelece que «o financiamento da rede rodoviéria nacional a cargo da IP, S.
A., tendo em conta o disposto no Plano Rodoviario Nacional, é assegurado pelos respetivos
utilizadores e, subsidiariamente, pelo Estado, nos termos da lei e do contrato de concessdo
aplicavel» e, no n.° 3 do mesmo artigo (na redacdo inicial), que «a contribuicdo de servico
rodoviario constitui a contrapartida pela utilizacédo da rede rodoviaria nacional, tal como esta
é verificada pelo consumo dos combustiveis», o legislador fiscal concretizou o seu desiderato
de fazer repercutir sobre os adquirentes-consumidores de combustivel o0 montante da respetiva
contribuicéo.

E certo que o legislador, contrariamente ao que sucede no ambito do IVA, ndo
determinou nenhuma formalidade documental, impondo a segregacéao do valor da CSR face ao
preco. Todavia, para além das razdes estruturais subjacentes as mencionadas figuras, €
manifesto que o facto de o legislador ndo determinar o seccionamento documental da
componente “pre¢o” ¢ da componente “contribuicdo” nao afasta o dever de tal repercussao,
como pode comprovar-se, no ambito do IVA, pelos casos previstos no artigo 37.°, n.° 2, do
Cddigo do IVA, onde se refere que “o imposto pode ser incluido no preco”, “para efeitos da
sua exigéncia aos adquirentes dos bens ou destinatarios dos servigos”, ndo se pondo em causa
a existéncia de uma repercussao legal. A inexisténcia dessa reparticdo podera afetar a prova dos
factos — 0 se e 0 quantum da repercussao em concreto —, mas ndo ja a conclusado de que o tributo
foi criado para que o respetivo encargo fosse suportado pelo repercutido.

Dito isto, importa agora «sublinhar a indiscutivel legitimidade processual ativa do
Repercutido, a qual hoje encontra consagracao legal expressa nos artigos 18.°, n.° 4, alinea a),
2.2 parte e 54.°, n.° 2 a fortiori ambos da Lei Geral Tributaria (doravante, LGT), dispondo
aquela disposicdo que: “Nao ¢ sujeito passivo quem: a) suporte o encargo do imposto por
repercussao legal, sem prejuizo do direito de reclamacao, recurso, impugnacéo ou de pedido de
prondncia arbitral nos termos das leis tributarias, ”, ao passo que a segunda disposi¢ao sublinha
que “As garantias dos contribuintes previstas no presente capitulo aplicam-se também a
autoliquidacdo, retencdo na fonte ou repercusséo legal a terceiros da divida tributéaria, na parte
ndo incompativel com a natureza destas figuras.” [§] E neste mesmo sentido aponta, ainda, o
artigo 9.° do CPPT, ao consagrar um conceito de legitimidade pelo menos tdo amplo como o

consagrado no direito comum, determinando que tém legitimidade no procedimento tributario,
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além da administracdo tributaria, os contribuintes, incluindo substitutos e responsaveis, outros
obrigados tributarios, as partes dos contratos fiscais e quaisquer outras pessoas que provem
interesse legalmente protegido; e, por fim, o artigo 65.° da LGT que, sob a epigrafe
“Contribuintes e outros interessados”, confere ampla legitimidade no procedimento aos sujeitos
passivos da relagdo tributaria e quaisquer pessoas que provem interesse legalmente protegido.”»

A luz das referidas disposicBes legais, torna-se incontornavel concluir que o0 nosso
sistema juridico, como também sucede com o espanhol, e ao contrario do italiano, atribui
expressamente legitimidade processual ativa aos repercutidos, mas mesmo que « “assim ndo
sucedesse, ja idéntica solucdo se podia, porventura, retirar das regras gerais de afericdo da
legitimidade, vertidas quer no artigo 9.° do Codigo de Procedimento e de Processo Tributario
(doravante, CPPT), quer no artigo 30.° do Codigo do Processo Civil (doravante, CPC),
aplicavel em sede processual tributaria ex vi artigo 2.°, alinea €) do CPPT: e assim é, uma vez
que nos parece indiscutivel a concluséo de que aquele que suporta o énus financeiro do tributo
terd sempre algum “interesse legitimo” em contestar o decréscimo patrimonial ilegal (ao
menos, potencialmente ilegal, algo que ndo se logra conhecer) em que incorre enguanto
repercutido do mesmo.» - cf. Declaracdo de voto de Gustavo Lopes Courinha no Acérddo do
STA de 14 de outubro de 2020, proc. n.° 0506/17.2BEALM.

Paralelamente, importa reconhecer que a legitimidade (legitimatio ad causam) deve ser
configurada como um pressuposto processual e ndo como condicdo de procedéncia do mérito
da acdo. O que vale por dizer que a determinacdo da legitimidade ndo envolve um juizo de
procedéncia ou de improcedéncia da pretensdo formulada, mas “apenas” uma analise da
“fisionomia da relagdo material litigiosa (apenas a fisionomia, ndo o seu mérito ou a sua real
ou efetiva existéncia), tal como ela é configurada ou desenhada unilateralmente, na peticdo
inicial, pelo autor”, dai que se subscreva, a posicao centendria de Barbosa de Magalhaes,
segundo a qual “¢é a relagdo juridica, que o autor apresenta — € N80 a que vira a ser constatada
pela sentenca — que deve atender-se para a determinacao da legitimidade das partes; ndo sendo
assim, essa determinacdo s poderia fazer-se depois do julgamento do mérito do pedido”.

Considerando estas reflexdes a luz do quadro desenhado pela concreta causa de pedir

definida no requerimento de prondncia arbitral, apenas pode concluir-se que a Requerente goza

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

13.


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

K)caa

CENTRO DE ARBITRACEM
ADMINISTRATIVA

de legitimidade para contestar as liquidacfes de CSR e, consequentemente, a repercussao que
afetou a sua esfera juridico-patrimonial.

A este propdsito, refira-se ainda que a existéncia da repercussdo, principaliter quando
desta se retirem — como sucede entre nds — consequéncias impugnatérias, ndo permite o
isolamento do feixe de relaces em que aquela se traduz no estrito dominio do direito privado.
Confirma-o o recente aresto do TJUE, de 11 de abril de 2024, tirado no Processo C-316/22,
onde se considera, face ao sistema italiano, que “essa legislagcdo, ao ndo permitir a um
consumidor final pedir diretamente ao Estado-Membro o reembolso do encargo econémico
adicional que suportou devido a repercussdo, efetuada por um fornecedor com base numa
faculdade que a legislacdo nacional Ihe reconhece, de um imposto que o préprio fornecedor
pagou indevidamente ao referido Estado-Membro, viola o principio da efetividade”, pelo que,
em consequéncia, “o principio da efetividade deve ser interpretado no sentido de que se opde a
uma legislagdo nacional que n&o permite ao consumidor final pedir diretamente ao
Estado-Membro o reembolso do encargo econémico adicional que esse consumidor suportou
devido a repercussdo operada por um fornecedor, em conformidade com uma faculdade que a
legislacdo nacional lhe reconhece, de um imposto que o proprio fornecedor tinha pago
indevidamente, permitindo apenas que esse consumidor intente uma acgdo civel de repeti¢do do
indevido contra tal fornecedor, quando o carater indevido desse pagamento resultar de o
referido imposto ser contrario a uma disposicao clara, precisa e incondicional de uma diretiva
ndo transposta ou incorretamente transposta, e quando, devido a impossibilidade de invocar,
enquanto tal, uma diretiva num litigio entre particulares, este fundamento de ilegalidade nao
possa ser validamente invocado no ambito dessa a¢ao”.

Entre nds, diferentemente, permite-se que os repercutidos controvertam a liquidacéo que
mediatamente os afeta através da repercussao. Por esse motivo, mesmo ndo sendo considerados
sujeitos passivos, a verdade € que os repercutidos ndo gravitam apenas em torno de uma relagéo
juridica que lhes seja completamente exdgena, podendo interferir na conformacédo daquela
através da mobilizacdo de meios graciosos ou contenciosos, tendo interesse em agir enquanto
entidades que suportam o valor do imposto.

Resta, por fim, afirmar que o regime de “revisdo especial” contido no CIEC ndo ¢

aplicavel a CSR em causa nos autos. Contrariamente ao defendido pela Requerida, o regime
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especial de revisdo estabelecido no artigo 15.° do CIEC, ndo é aplicavel a CSR, dado que o
tributo é objeto de uma regulamentacdo propria, constante de um diploma auténomo, e a
remissdo para 0 CIEC (a par da LGT e do CPPT) refere-se apenas “a sua liquidacdo, cobranca
e pagamento”, nio ja ao “reembolso” ou sequer as garantias aplicaveis. E certo que o Capitulo
IT do CIEC abarca as regras de “liquidagdo, pagamento e reembolso do imposto”. Porém, ndo
existe nenhuma remissdo em bloco para o regime legal previsto nesse capitulo; como também
ndo existe qualquer remissdo para o regime de reembolso constante dos artigos 15.° a 20.° dos
CIEC, sendo que o proprio CIEC na epigrafe do capitulo e no seu regime juridico distingue tais

matérias.

4.3. Na sequéncia, a Requerida invoca a excecao da “Ineptidao da Petigdo Inicial” por
“falta de objeto”, e por “ininteligibilidade do pedido e contradi¢do entre este e sua causa de
pedir”, considerando, designadamente, que ndo foram identificados os atos tributarios que
constituem objeto do pedido de prondncia arbitral, e que ndo € possivel a AT suprir tal omissao,
dada a impossibilidade absoluta em estabelecer qualquer correlacao/correspondéncia entre as
faturas apresentadas pela Requerente e 0s atos de liquidacdo que estiveram subjacentes a
introducdo no consumo dos produtos que vieram a ser adquiridos pela Requerida.

A ineptiddo da peti¢do inicial constitui uma nulidade processual, de conhecimento
oficioso, que determina a absolvicao do réu da instancia (artigos 186.%, n.° 1, 278.°,n.° 1, al. b),
577.°, alinea b), 576.°, n.° 2, do Cddigo de Processo Civil e 98.°, n.° 1, alinea a) do CPPT)

Nos termos do disposto no artigo 186.°, n.° 2, do Codigo de Processo Civil, norma
subsidiariamente aplicavel por forca do disposto no artigo 29.%, n.° 1, alinea e), do RJAT, a
peticdo sera inepta quando: [a)] faltar ou for ininteligivel a indica¢do do pedido ou da causa de
pedir; [b)] o pedido estiver em contradi¢cdo com a causa de pedir; ou, finalmente, quando [c)]
se cumulem pedidos ou causas de pedir substancialmente incompativeis. Mais se refere, no n.°
3, do referido artigo 186.° do CPC, que quando arguida “a ineptiddo com fundamento na alinea
a) do numero anterior, a arguicdo nao é julgada procedente quando, ouvido o autor, se verificar
que o réu interpretou convenientemente a peti¢ao inicial”.

Como consta do pedido de pronancia arbitral, a Requerente pretende controverter os atos
de liquidacdo da Contribuicdo de Servico Rodoviario e repercussdo de CSR respeitantes ao
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periodo decorrido entre julho e dezembro de 2019. Trata-se de um pedido que se encontra
formulado em termos claros e percetiveis, sendo perfeitamente inteligivel a pretensdo da
Requerente e, bem assim, a causa de pedir assente num “facto ou complexo de factos aptos
para por em movimento uma norma de lei, um facto ou complexo de factos idéneos para
produzir efeitos juridicos”, Alberto dos Reis, Codigo de Processo Civil Anotado, volume V,
pp. 56 e ss. Do mesmo passo, ndo se verifica qualquer contradigéo entre o pedido e a causa de
pedir, nem se cumulam pedidos ou causas de pedir incompativeis, sendo clara a articulacéo
entre o pedido e 0s motivos que o determinam.

Relativamente a alegacdo de que ndo se encontram concretamente identificados os atos
de liquidacdo em crise, cumpre relevar que a Requerente ndo é sujeito passivo do imposto, ndo
tendo conhecimento das liquidagdes que a AT promoveu junto das entidades a quem foi
liquidada a Contribuicéo de Servico Rodoviario. A este proposito, ndo pode obnubilar-se que o
onus de identificacdo e comprovacao dos atos de liquidacao tem de ter forcosamente em conta
o facto de a Requerente ndo poder ser considerada sujeito passivo da relagdo juridico-tributéria,
mas de apenas lhe ser atribuida legitimidade para promover a impugnacao dos atos tributarios
gue a atinjam por via da repercussdao, de modo que, a opcdo do legislador em conferir
legitimidade impugnatéria a quem suporte 0 encargo do imposto por repercussao, implica
necessariamente que a identificacdo dos atos de liquidacdo se faga por interposigéo dos atos que
titulam a repercussao do imposto, sob pena de impossibilidade de reacéo.

Acompanha-se, assim, o entendimento vertido, entre outros, no Aco6rddo tirado no
Processo n.° 1049/2023, onde se considerou inexistir ineptidao da peticao inicial quando os atos
de liquidacdo sejam “identificados e documentados pelo tnico meio possivel qual seja a
emissdo de faturas pelo fornecedor do combustivel” e no Acdrdado prolatado no Processo n.°
982/2023, também subscrito pelo ora relator, onde se deixou consignado que a “exigéncia de
identificacdo das liquidagdes, numa situacdo deste tipo, em que o repercutido ndo tem
possibilidade de as identificar e a identificacdo ndo é imprescindivel para apurar a legalidade
da cobranca de CSR insita nas faturas, seria incompaginavel com o principio constitucional da
proporcionalidade e o direito a tutela judicial efetiva, garantido pelos artigos 20.° e 268.%, n.° 4,
da CRP, pois inviabilizaria a possibilidade pratica de a Requerente impugnar contenciosamente

actos que lhe aplicam tributagdo e lesam a sua esfera juridica”.
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Pelo exposto, improcede a excegéo invocada de ineptidao da peticéo inicial.

4.4. Por fim, vem também alegada a excecdo da caducidade com base na questdo da
tempestividade da revisdo oficiosa e do pedido de pronuncia arbitral.

Ora, relativamente a tempestividade do pedido de revisdo oficiosa, adota-se aqui a
jurisprudéncia que vem sendo invariavelmente seguida pelo Supremo Tribunal Administrativo
no sentido de que, “havendo erro de direito na liquidagdo, por aplicacdo de normas nacionais
que violem o direito comunitario e sendo ela efectuada pelos servicos, é a administracdo
tributéria que € imputavel esse erro, sempre que a errada aplicacdo da lei ndo tenha por base
qualquer informacdo do contribuinte. Por outro lado, esta imputabilidade aos servigos é
independente da culpa de qualquer dos seus funcionarios ao efectuar liquidacdo afectada por
erro» ja que «a administracdo tributaria esta genericamente obrigada a actuar em conformidade
com a lei (arts. 266.°, n.° 1 da CRP e 55.° da LGT), pelo que, independentemente da prova da
culpa de qualquer das pessoas ou entidades que a integram, qualquer ilegalidade ndo resultante
de uma actuacao do sujeito passivo sera imputavel a culpa dos proprios servigos” (Acordao de
12-12-2001, processo n.° 026.233, disponivel em www.dgsi.pt). Por outro lado, é também
entendimento pacifico que “a revisao do acto tributdrio com fundamento em erro imputavel aos
servicos deve ser efectuada pela Administracdo tributaria por sua propria iniciativa, mas, como
se conclui don.°7 do art. 78°da L.G.T., o contribuinte pode pedir que seja cumprido esse dever,
dentro dos limites temporais em que Administra¢do tributaria o pode exercer” - cf. Acdrdao do
STA de 9-11-2022, Processo 087/22.5BEAVR.

Como corolario da jurisprudéncia referida, tem-se por seguro que (i) o pedido de revisdo
oficiosa pode ter lugar dentro do prazo de quatro anos, com fundamento em erro imputavel aos
servicos; (ii) havendo erro de direito na liquidacdo, por aplicacdo de normas nacionais que
violem o direito europeu é administracdo tributaria que é imputavel esse erro quando a
liquidacéo é efetuada por esta; (iii) o impulso para a revisdo oficiosa com esse fundamento pode
resultar de requerimento do sujeito passivo ou de quem tenha legitimidade para tal.

Por outro lado, como ja sumariamente referido, o regime especial de revisdo
estabelecido no artigo 15.° do CIEC, néo é aplicavel a CSR, dado que o tributo é objeto de uma

regulamentacéo prépria, constante de um diploma autonomo, e a remissédo para o CIEC (a par
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da LGT e do CPPT) refere-se apenas “a sua liquidagdo, cobranga ¢ pagamento”, ndo ja ao
“reembolso” ou sequer as garantias aplicaveis. E certo que o Capitulo II do CIEC abarca as
regras de “liquidacdo, pagamento e reembolso do imposto”. Porém, nido existe nenhuma
remissdo em bloco para o regime legal previsto nesse capitulo; como também néo existe
qualquer remissao para o regime de reembolso constante dos artigos 15.°a 20.° dos CIEC, sendo
que o proprio CIEC na epigrafe do capitulo e no seu regime juridico distingue tais matérias.

Perante 0 exposto, tendo em conta que a Requerente apresentou, em 28 de julho de 2023,
pedido de revisdo oficiosa com fundamento em erro imputavel aos servigos, apenas se verifica
a intempestividade daquele pedido na parte em que se controverte a liquidacdo de imposto
correspondente ao fornecimento de combustiveis relativo a Fatura n.° 2019A468/905, emitida
em 15 de julho de 2019, pelo fornecedor D..., Lda.. No demais, quanto a anulacdo dos atos de
liquidacéo e repercussdo de CSR, respeitantes ao periodo decorrido de 28 de julho de 2019 a
31 de dezembro de 2019, considera-se tempestivo o pedido de revisdo oficiosa e o pedido de
pronuncia abitral, considerando que o mesmo foi apresentado a 23 de fevereiro de 2023, ou
seja, dentro dos 90 dias, contados a partir da formacdo de indeferimento tacito da revisdo
oficiosa tempestivamente apresentada (artigo 57.°, n.° 1 e 5 da LGT e artigos 10.°, n.° 1, al. a),
do RJAT e 102.%, n.% 1 e 2, do CPPT).

I11. Fundamentacao

5. Matéria de facto

5.1. Factos Provados

Com interesse para a decisdo, consideram-se provados 0s seguintes factos:

5.1.1. Durante o periodo compreendido entre 28 de julho a dezembro de 2019, a
REQUERENTE adquiriu produtos energéticos e petroliferos aos fornecedores B..., S.A., C...,
Lda, D... Lda. e E..., S.A., no montante total de € 193.180,37, nos termos seguintes:

Fornecedor Litros Montante total da fatura
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B..., S.A. 312.789,80 €130.513,20
13.933,99 €17.120,18
11.240,08 € 14.718,03
E...., SA. 23.242,98 € 30.828,96
TOTAL 361.206,85 € 193.180,37

5.1.2. Desse combustivel, 356 141,85 litros referem-se a gasoleo e 5065 litros a gasolina.

5.1.3. Relativamente a tais aquisi¢cdes, a Requerente suportou os seguintes valores, a titulo

de Contribuicao de Servico Rodoviario:

Fornecedor Valor de CSR
B..., S.A. €34 601,49
C... €1543,29
D... €1 247,65
TOTAL €37 392,43

5.1.4. Em 15 de julho de 2019, a Requerente adquiriu ao fornecedor D..., Lda., 481 litros
de gasoleo, no valor total de € 623,06.

5.1.5. A Requerente apresentou, em 28 de julho de 2023, pedido de reviséo oficiosa onde
requereu a anulacdo dos atos de liquidacdo e repercussdo de CSR, respeitantes ao periodo

decorrido entre julho de 2019 e dezembro do mesmo ano.

5.1.8. O pedido de constituicdo do Tribunal Arbitral foi apresentado no dia 23 de fevereiro
de 2024.

5.2. Factos nédo provados:
19.
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5.2.1. Ndo se provou que a Requerente tivesse suportado o valor da CSR relativamente
as aquisicdes realizadas junto da E..., S.A..

5.2.2. Nao se provou quais as liquidacbes de CSR emitidas pela AT quanto ao
combustivel adquirido pela Requerente entre julho de 2019 e 31 de dezembro do mesmo ano,
ou que seja impossivel estabelecer correlagdo entre tais liquidacfes e a repercussdo dos
respetivos valores.

5.2.3. N&o se provou que os valores suportados a titulo de CSR — e determinados por
aplicacdo da taxa de CSR em vigor a data das aquisicdes de combustiveis aos litros adquiridos

— estejam incorretos.

5.3. Considerando o disposto nos artigos 596.%, n.° 1 e 607.2, n.* 2 a 4, ambos do Cddigo
de Processo Civil (por remissdo do disposto no artigo 29.°, n.° 1, do RJAT), incumbe ao
Tribunal o dever de selecionar a matéria de facto pertinente para a deciséo.

No caso sub iudicio, a deciséo sobre os factos provados e ndo provados radicou no acervo
documental presente nos autos, valorado de acordo com o principio da livre apreciacéo da prova
e as regras de experiéncia comum.

A existéncia de repercussao do tributo no consumidor final resulta provado pelo acervo
documental existente nos autos, valorado de acordo com as regras de experiéncia comum,
correspondentes ao il quod plerumque accidit. Em particular e decisivamente, as declaracdes
dos sujeitos passivos do imposto de que repercutiram na Requerente a totalidade dos valores
que entregaram ao Estado a titulo de CSR, conjugadas com os documentos que suportam a
aquisicdo dos combustiveis, cumprem a funcéo de possibilitar a determinacéo do valor da CSR,
na auséncia da sua mencao expressa em cada um dos documentos de aquisicdo. Alias, note-se
que o facto de as faturas individualmente consideradas ndo se referirem ao valor da CSR
repercutida ndo se traduz em qualquer “formalidade ad substantiam” da repercussdo, mas
apenas exige um esforco ad probationem suplementar que se considera satisfeito pelas
mencionadas declara¢Ges. Do mesmo passo, tal implica um juizo de que tal valor foi pago, pois
ndo seria verosimil que os fornecedores emitissem as declaracdes sem que tal se verificasse.
Seguindo este critério, inexistindo documentos que evidenciem a repercussdo da CSR

relativamente aos combustiveis adquiridos a E... ndo se torna possivel apurar se e em que
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medida foi repercutido o valor correspondente a CSR, pelo que, nesta parte, se da como nédo
provado que a Requerente tenha suportado os montantes indicados a titulo de CSR.

Os valores de imposto suportados sdo os que resultam dos diferentes combustiveis
adquiridos, tendo presente que o valor da CSR nos anos em causa era de € 111/1000 por litro
para o gasoleo rodovidrio e de € 87/1000 por litro para a gasolina.

Quanto aos factos ndo provados, ndo constam dos autos elementos que permitam
identificar as liquidacGes que a AT emitiu relativamente aos combustiveis fornecidos pela B...,
S.A., C...,Lda, D..., Lda. eE..., S.A. nos periodos a que se referem as faturas juntas aos autos.
N&o se controverte, porém, que esses operadores ndo tenham apresentado declaragdes de
introdugdo no consumo relativas ao combustivel em causa nem que tenham pagado a CSR
correspondente, no periodo em causa. Por outro lado, ndo se da como provado que seja
impossivel a AT apurar qual a DIC que corresponde a cada uma das faturas e a liquidacdo que
emitiu com base nessa DIC. Na verdade, a liquidagédo da CSR era efetuada nos termos do
Caodigo dos Impostos Especiais de Consumo (CIEC) (artigo 5., n.° 1, da Lei n.° 55/2007 de 31
de Agosto, na redacao vigente em 2019/2022, introduzida pela Lei n.° 64-A/2008, de 31 de
Dezembro), e para 0os combustiveis em causa no ambito de um fornecimento nacional, a
introdugdo no consumo devia ser formalizada através da declaracéo de introducdo no consumo
(DIC), que deve ser processada até ao final do dia atil seguinte aquele em que ocorra a
introducdo no consumo (artigo 10.°, n.% 1 e 3, do CIEC), pelo que, conhecidas as datas da
introducdo no consumo, afigura-se que nao serd de todo impossivel para a AT apurar qual a
DIC que corresponde a cada uma das faturas e a liquidagdo que emitiu com base nessa DIC.

Por fim, ndo se provou o alegado pela AT quanto a incorrecdo dos valores de CSR
suportado pela Requerente com base na oscilacdo da temperatura de referéncia para a
introducdo no consumo e a temperatura observada no momento da aquisicdo do combustivel,
“tendo em conta a temperatura média nacional”. Com efeito, ndo s6 ndo existe incorrecao na
formula de apuramento dos valores da CSR, como também néo se percebe como possam ser
postos em causa mecanismos de medigdo que séo certificados e que o Estado tem o dever de
controlar, como também ndo foi apresentada evidéncia de uma desproporgdo entre a
temperatura média nacional e a temperatura de referéncia que pudesse justificar a concluséo de

que “os litros vendidos e os correspondentes montantes de CSR que a Requerente alega ter
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suportado ser&o, por isso, superiores aos montantes de CSR efetivamente liquidados e cobrados

aos sujeitos passivos (considerando a temperatura de referéncia a 15° C)”.

6. Matéria de Direito

6.1. A questdo decidenda prende-se com a ilegalidade da liquidac&o da CSR, criada pela
Lei n.° 55/2007, de 31 de agosto, com fundamento na sua desconformidade com o direito da
Unido Europeia, designadamente com o disposto no artigo 1.°, n.° 2, da Diretiva 2008/118/CE
do Conselho, de 16 de dezembro de 2008.

A CSR foi criada pela Lei n.° 55/2007, de 31 de agosto, com vista a financiar a rede
rodoviaria nacional a cargo da EP - Estradas de Portugal, E. P. E. (artigo 1.°) — atualmente,
Infraestruturas de Portugal, S.A. —, sendo esse financiamento assegurado pelos respetivos
utilizadores e, subsidiariamente, pelo Estado, nos termos da lei e do contrato de concessao
aplicavel (artigo 2.°). Segundo o disposto no artigo 3.°, a contribuicdo de servigo rodoviario
constitui a contrapartida pela utilizagdo da rede rodoviaria nacional, tal como esta é verificada
pelo consumo dos combustiveis (n.° 1) e constitui uma fonte de financiamento da rede
rodoviaria nacional no que respeita a respetiva concecdo, projeto, construcdo, conservacao,
exploracdo, requalificacdo e alargamento (n.° 3). A CSR incide sobre a gasolina e 0 gasoleo
rodoviario sujeitos ao imposto sobre os produtos petroliferos e energéticos e dele ndo isentos
(artigo 4.°, n.° 1) sendo devida pelos sujeitos passivos do imposto sobre os produtos petroliferos
e energeéticos, (artigo 5.%,n.° 1).

Considera a Requerente que a CSR nao prossegue “motivos especificos”, na ace¢ao do
artigo 1.°, n.° 2, da Diretiva 2008/118/CE, na medida em que as suas receitas tém essencialmente
como fim assegurar o financiamento da rede rodoviaria nacional, ndo podendo considerar-se
suficiente para estabelecer uma relacdo direta entre a utilizacdo das receitas e um motivo
especifico, os objetivos genéricos de reducdo da sinistralidade e de sustentabilidade ambiental.

Por seu turno, na parte relativa a compatibilidade do regime legal com o direito da uniéo,
a Requerida conclui “ser inequivoco que existem na CSR objetivos/finalidades nao

orcamentais, estando subjacente & sua criacao e afetagdo motivos especificos distintos de uma
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finalidade orcamental, nomeadamente finalidades de reducdo de sinistralidade e de
sustentabilidade ambiental”.

E o0 que cumpre agora analisar.

6.2. O artigo 1.°, n.° 2, da Diretiva 2008/118/CE, dispde que “[o]s Estados-Membros
podem cobrar, por motivos especificos, outros impostos indiretos sobre os produtos sujeitos a
impostos especiais de consumo, desde que esses impostos sejam conformes com as normas
fiscais da Comunidade aplicaveis ao imposto especial de consumo e ao imposto sobre o valor
acrescentado no que diz respeito a determinacao da base tributavel, a liquidacgdo, a exigibilidade
e ao controlo do imposto, regras estas que nao incluem as disposigdes relativas as isengdes”.

Como é consabido, a questdo da compatibilidade da CSR com o Direito de Unido
Europeia foi apreciada no Despacho do TJUE de 07-02-2022, proferido no caso Vapo Atlantic,
Processo C-460-21, no ambito de um reenvio prejudicial. Nesse despacho considerou-se que
«[o0] artigo 1.°, 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 “motivos especificos”, na ace¢do 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
0 consumo dos principais combustiveis rodoviarios».

No referido despacho, o0 TJUE admitiu que o artigo 1.°, n.° 2, da Diretiva permita aos
Estados-Membros possam “‘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 imposicoes
devem ser conformes com as normas fiscais da Unido aplicaveis ao imposto especial de
consumo e ao imposto sobre o valor acrescentado no que diz respeito a determinacgéo da base
tributavel, bem como a liquidagéo, a exigibilidade, ao controlo do imposto, regras estas que ndo
incluem as disposic¢des relativas as isencdes” [§21].

Quanto a primeira condi¢do, considera o Tribunal que “para se considerar que prossegue
um motivo especifico, na acecdo da referida disposi¢do, um imposto deve visar, por si S0,

assegurar a finalidade especifica invocada, de tal forma que exista uma relacéo direta entre a
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utilizacdo das receitas e a finalidade da imposi¢do em causa (v., neste sentido, Acorddos de
5 de margo de 2015, Statoil Fuel & Retail, C-553/13, EU:C:2015:149, n.° 41, e de 25 de julho
de 2018, Messer France, C-103/17, EU:C:2018:587, n.° 38)” [§25], s6 podendo considerar-se
que “um imposto que incide sobre produtos sujeitos a impostos especiais de consumo prossegue
um motivo especifico, na acec¢do do artigo 1.2, n.° 2, da Diretiva 2008/118, se esse imposto for
concebido, no que respeita a sua estrutura, nomeadamente, a matéria coletavel ou a taxa de
tributacdo, de modo a influenciar o comportamento dos contribuintes num sentido que permita
realizar o motivo especifico invocado, por exemplo, através da tributacdo significativa dos
produtos considerados para desencorajar o respetivo consumo” [§27].

Vertendo esse entendimento no caso especifico da CSR, o TJUE considerou que a
afetacdo predeterminada do produto da CSR ao financiamento, pela concessionaria da rede
rodoviaria nacional, ndo constituia requisito bastante para que se estivesse perante um “motivo
especifico” na acegdo da diretiva, com base nos argumentos vertidos nos paragrafos 30 a 35 do

referido despacho, que se transcrevem:

“(...)

30. Em segundo lugar, 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
concessiondria da rede rodoviaria nacional. Seria esse 0 caso, nomeadamente, se 0
produto deste imposto devesse ser obrigatoriamente utilizado para reduzir 0s custos
sociais e ambientais especificamente associados a utilizacdo dessa rede que é onerada
pelo referido imposto. Seria entdo estabelecida uma relagéo direta entre a utilizagdo das
receitas e a finalidade da imposicdo em causa (v., neste sentido, Acérddos de
27 de fevereiro de 2014, Transportes Jordi Besora, C-82/12, EU:C:2014:108, n.° 30, e de
25 de julho de 2018, Messer France, C-103/17, EU:C:2018:587, n.° 38).

31. Em terceiro lugar, (...) é certo que a Autoridade Tributaria sustenta que existe
uma relacéo entre a afetacdo das receitas geradas pela CSR e o motivo especifico que
levou a instituicdo deste imposto, uma vez que o decreto-lei que atribuiu a concessédo da
rede rodoviaria nacional a IP impde a esta ultima que trabalhe em prol, por um lado, da
reducdo da sinistralidade nessa rede e, por outro, da sustentabilidade ambiental.

32. No entanto, (...) resulta da decisdo de reenvio que o produto do imposto em
causa no processo principal ndo se destina exclusivamente ao financiamento de operacgdes
que supostamente concorrem para a realizagdo dos dois objetivos mencionados no
namero anterior do mesmo despacho. Com efeito, as receitas provenientes da CSR
destinam-se, mais amplamente, a assegurar o financiamento da atividade de concecéo,
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projeto, construcdo, conservacdo, exploracdo, requalificacdo e alargamento da rede
rodoviaria nacional.

33. Em quarto lugar, os dois objetivos atribuidos a concessionaria da rede
rodoviaria nacional portuguesa estdo enunciados em termos muito gerais e ndo deixam
transparecer, a primeira vista, uma real vontade de desencorajar a utilizacdo quer dessa
rede quer dos principais combustiveis rodoviarios, como a gasolina, o gasoleo rodoviario
ou o gas de petroleo liquefeito (GPL) automovel. A este respeito, € significativo que o
6rgdo jurisdicional de reenvio destaque, na redacdo da sua primeira questao prejudicial,
que as receitas geradas pelo imposto sdo genericamente afetadas a concessionéaria da rede
rodoviaria nacional e que a estrutura deste imposto ndo atesta a intencdo de desmotivar
um qualquer consumo desses combustiveis.

34. Em quinto lugar, o pedido de decisdo prejudicial ndo contém nenhum elemento
que permita considerar que a CSR, na medida em que incide sobre os utilizadores da rede
rodoviaria nacional, foi concebida, no que respeita a sua estrutura, de tal modo que
dissuade os sujeitos passivos de utilizarem essa rede ou que os incentiva a adotar um tipo
de comportamento cujos efeitos seriam menos nocivos para 0 ambiente e que seria
suscetivel de reduzir os acidentes.

35. Por conseguinte, sem prejuizo das verificagbes que caberd ao 6rgdo
jurisdicional de reenvio efetuar atendendo as indica¢fes que figuram nos n.% 29 a 34 do
presente despacho, as duas finalidades especificas invocadas pela Autoridade Tributéria
para demonstrar que a CSR prossegue um motivo especifico, na acecdo do artigo 1.°,
n.° 2, da Diretiva 2008/118, ndo se distinguem de uma finalidade puramente orcamental
(v., por analogia, Acorddo de 27 defevereiro de 2014, Transportes Jordi
Besora, C-82/12, EU:C:2014:108, n.s 31 a 35)”.

Em consequéncia, o TJUE acabou por concluir que a CSR nao prosseguia “motivos
especificos”, aqui se reiterando a desconformidade do regime da CSR com o direito da Unido

Europeia.

6.3. Perante 0 exposto, ha que considerar a questéo relativa ao direito ao reembolso da
CSR de que se arroga a requerente na qualidade de repercutida.

Ora, de acordo com a jurisprudéncia constante do TJUE, os Estados tém o dever de
reembolsar os impostos cobrados em violagao do direito da Unido, sendo que, “ndo havendo
regulamentacéo da Unido sobre a matéria, cabe ao ordenamento juridico interno de cada Estado-
Membro prever as normas processuais concretas para o exercicio do direito de obter o

reembolso do referido encargo econémico (v., por analogia, Acérddo de 15 de marco de 2007,
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Reemtsma Cigarettenfabriken,C-35/05, EU:C:2007:167, n.°37), entendendo-se que essas
normas devem respeitar os principios da equivaléncia e da efetividade (v., neste sentido,
Acordaos de 17 de junho de 2004, Recheio — Cash & Carry, C-30/02, EU:C:2004:373, n.° 17,
e de 6 de outubro de 2005, MyTravel,C-291/03, EU:C:2005:591, n.° 17)”.

Como se referiu anteriormente, no &mbito do nosso sistema juridico-tributario
reconhece-se legitimidade a quem suporte economicamente o imposto para controverter 0s atos
de liquidacdo originarios, pressupostos da efetiva repercussao subsequente, e de, por essa via,
obter o reembolso dos valores indevidamente repercutidos. Trata-se, ademais, de uma opg¢éo
também presente noutros ordenamentos juridicos, como o espanhol, onde os “obrigados a
suportar a repercussdo” sdo considerados obrigados tributarios (artigo 35.°, n.° 2, alinea g), da
Ley General Tributaria) e tém legitimidade para controverter “atuagdes ou omissdes dos
particulares em matéria tributaria”, tais como “as relativas as obrigacdes de repercutir e suportar
a repercussdo prevista legalmente” (artigo 227.°, n.° 4, alinea a), da Ley General Tributaria),
tendo “direito a solicitar o reembolso de impostos indevidos” junto da administragao tributaria,
nos termos previstos no artigo 14.° do Reglamento general de desarrollo de la Ley 58/2003, de
17 de diciembre, General Tributaria, en materia de revision en via administrativa. E certo que
o legislador patrio, apesar de prever a legitimidade impugnatdria dos repercutidos, absteve-se
de regular especificamente a matéria de forma a atender as vicissitudes da repercusséo, da sua
correlagdo com os correspetivos atos de liquidacdo e do reembolso, permitindo que quem
suporte o imposto por repercussdo legal possa acercar-se dos tribunais para obter o reembolso
do indevidamente pago, sem qualquer filtro administrativo, ndo sendo de aplicar por analogia
as referentes a impugnacéo em caso de substituicdo tributaria, por forga da proibicéo prevista
no artigo 11.°, n.° 4, da LGT, ou de criar embaracos metodoldgicos destinados a contornar uma
legitimidade inequivocamente prevista na lei no caso em que existam “obrigagdes entre
particulares resultantes do imposto” (na terminologia do artigo 24.° da Ley General Tributaria
espanhola), como sucede no caso da repercussao.

Com semelhante regime, a nossa lei afasta-se de outros modelos, como seja o italiano,
onde a repercussdo e as suas vicissitudes podem ser exclusivamente tratadas a luz do direito
privado, isolando-se nesse ambito dogmatico a relagdo de repercussdo. Porém, mesmo num

ordenamento juridico com semelhantes contornos, ndo fica excluida, por interposi¢éo do direito
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da Unido, a possibilidade de o repercutido poder solicitar o reembolso de impostos indevidos
diretamente ao Estado, como se decidiu no Acordao do TJUE, de 11 de abril de 2024 — Processo
C-316/22 —, onde se afirmou que “[o] principio da efetividade deve ser interpretado no sentido
de que se opde a uma legislacao nacional que ndo permite ao consumidor final pedir diretamente
ao Estado-Membro o reembolso do encargo econémico adicional que esse consumidor suportou
devido a repercussdo operada por um fornecedor, em conformidade com uma faculdade que a
legislacdo nacional lhe reconhece, de um imposto que o proprio fornecedor tinha pago
indevidamente, permitindo apenas que esse consumidor intente uma acao civel de repeticdo do
indevido contra tal fornecedor, quando o carater indevido desse pagamento resultar de o
referido imposto ser contréario a uma disposi¢éo clara, precisa e incondicional de uma diretiva
ndo transposta ou incorretamente transposta, e quando, devido a impossibilidade de invocar,
enquanto tal, uma diretiva num litigio entre particulares, este fundamento de ilegalidade nédo
possa ser validamente invocado no ambito dessa agao”.

Na medida em que os pedidos de reembolso da CSR tém acolhimento processual no
nosso ordenamento juridico e este ndo contraria qualquer norma ou regime ao nivel do direito
da Unido, resta projetar as considera¢des anteriormente expendidas no concreto caso decidendo.

Como vem sendo salientado pelo TIUE, “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 repercussao efetiva, parcial ou total, depende de vérios fatores préprios de cada
transagdo comercial e que a diferenciam de outras situagfes, noutros contextos.
Consequentemente, a questdo da repercussdo ou da ndo repercussdao em cada caso de um
imposto indireto constitui uma questdo de facto que é da competéncia do érgéo jurisdicional
nacional, cabendo a este ultimo apreciar livremente os elementos de prova que lhe tenham sido
submetidos” — V. 0 j& citado Processo C-460/21 [§ 45].

Compete aos 6rgdos nacionais apreciar, a luz das circunstancias de cada caso concreto,
se 0 encargo do imposto foi efetivamente transferido no todo ou em parte pelo sujeito passivo
do imposto para outras pessoas — cf. Acorddo TJUE, de 14 de janeiro de 1997, Comateb

(Processo C-192/95) —, exigindo-se, para esse efeito, a prova de que a CSR foi efetivamente
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suportada por via de repercussdo fiscal por quem se arroga atingido pela repercussédo de um
imposto indevido.

Ora, como resultou do juizo lavrado em sede de determinacdo da matéria de facto,
considera-se que essa prova foi produzida. Consequentemente as liquidacdes emitidas pela AT
aB..., S.A, C.., Lda, D.., Lda. eE..., que estdo subjacentes a cobranca de CSR a Requerente,
enfermam de vicio de violagdo de lei, decorrente da ilegalidade, por incompatibilidade das
normas dos artigos 1.°, 2.2, 3., 4.° e 5.° da Lei n.° 55/2007, de 31 de Agosto, nas redagdes
vigentes em 2019-2022, com o artigo 1.°, n.° 2, da Diretiva 2008/118/CE do Conselho, de 16
de Dezembro de 2008.

7. Juros indemnizatorios

Tendo sido apresentado pedido de revisdo oficiosa fora do prazo da reclamacao
graciosa, o direito a juros indemnizatorios sé existe decorrido um ano ap6s o pedido de
promocao da revisdo oficiosa, nos termos do artigo 43.°, n.° 3, alinea c), da LGT, como decidiu
0 Pleno do Supremo Tribunal Administrativo no acérddo uniformizador n.° 4/2023, de 30-09-
2020, proferido no processo n.° 040/19.6BALSB, publicado no Diario da Republica, | Série, de
16-01-2023.

O pedido de revisdo oficiosa foi apresentado no dia 28 de julho de 2023, pelo que os
juros indemnizatérios sdo devidos depois de decorrido um ano, contado da apresentacdo do
pedido de revisao, até a data do processamento da respetiva nota de crédito, procedendo, nestes

termos, o pedido.

1V — Decisao
8. Destarte, este Tribunal decide:

a) Julgar parcialmente procedente a excec¢éo de caducidade do direito de acdo no que
respeita exclusivamente a impugnacao da liquidagcdo da CSR subjacente a Fatura n.°
2019A468/905, emitida em 15 de julho de 2019, improcedendo no demais;
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b) Julgar improcedentes as demais excegoes;

c) Declarar a ilegalidade das normas dos artigos 1.°, 2.2, 3.2, 4.°e 5.° da Lei n. 55/2007,
de 31 de Agosto, na redacdo vigente em 2019, com o artigo 1.°, n.° 2, da Diretiva
2008/118/CE do Conselho, de 16 de Dezembro de 2008, e recusar a sua aplicacao;

d) Julgar parcialmente procedente o pedido e anular as liquidagdes de CSR subjacentes
as faturas emitidas pela B..., S.A., C..., Lda., D..., Lda., no valor de € 37 392,43,
condenando a Administracao Tributaria ao pagamento dessa quantia;

e) Julgar procedente o pedido de juros indemnizatorios e condenar a AT a paga-los a

Requerente nos termos referidos.

9. Valor do processo
De harmonia com o disposto nos artigos 296.%, 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 Tributéaria, atribui-

se ao processo o valor de € 40.025,87.

10. Custas

Nos termos do artigo 22.°, n.° 4, do RJAT, fixa-se o montante das custas em € 2.142,00
nos termos da Tabela | anexa ao Regulamento de Custas nos Processos de Arbitragem
Tributéria, a cargo da Requerida na percentagem de 93,4% e na percentagem de 6,6% a cargo

da Requerente.

Lisboa, 6 de novembro de 2024,

(Jodo Pedro Rodrigues)
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