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CAAD: Arbitragem Tributaria
Processo n.°: 792/2024-T

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

tribunais arbitrais. Falta de vinculacdo da Autoridade Tributaria e Aduaneira

Decisao Arbitral

Processo n.° 792/2024-T

Os arbitros Conselheiro Jorge Lopes de Sousa (arbitro-presidente), Dr. José Nunes Barata e
Prof. Doutor Tomas Castro Tavares, designados pelo Conselho Deontoldgico do Centro de
Arbitragem Administrativa (CAAD) para formarem Tribunal Arbitral, constituido em

28-08-2024, acordam no seguinte:

1. Relatoério

A..., LDA., pessoa coletiva com o NIPC ..., com sede na Rua ..., ..., ..., ... ..., Vila do Conde,
doravante, abreviadamente designada por «Requerente», veio requerer a constituicao 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 tributdrios de liquidagdo respeitantes a Contribuicdo de
Servico Rodovidrio (“CSR”), cujo encargo tributdrio foi repercutido na esfera juridica da
Requerente pelos fornecedores B... S.A,, C... S.A. e D..., LDA., e pedindo que esses actos sejam
anulados com restituicdo do montante indevidamente suportado, no valor de € 276.341,31,
acrescido dos respetivos juros indemnizatdrios calculados nos termos do artigo 43.°, n.°1e100.°n.°

1da LGT.
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E Requerida a AUTORIDADE TRIBUTARIA E ADUANEIRA (doravante “AT”).

O pedido de constituicdao do Tribunal Arbitral foi aceite pelo Senhor Presidente do CAAD e
automaticamente notificado a AT em 25-06-2024.

Os Arbitros designados pelo Conselho Deontolégico do CAAD aceitaram as designacées.

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 designacao em 09-08-2024.

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 28-08-2024.

A AT apresentou resposta em que suscitou as excep¢Oes da incompeténcia em razao da
matéria, da ilegitimidade processual e substantiva da Requerente, da ineptidao da peticdo inicial, e
da caducidade do direito de ac¢ao.

Por despacho de 03-10-2024 foi decidido dispensar a realiza¢dao da reunido prevista no artigo
18.° do RJAT e alegacbes, com possibilidade de a Requerente responder as excepgoes.

A Requerente pronunciou-se sobre as excepgdes.

O tribunal arbitral foi regularmente constituido.

As partes gozam de personalidade e capacidade judicidrias, sdo legitimas (arts. 4.° € 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 ndao enferma de nulidades.

Importa apreciar previamente as excep¢des 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 ¢), do RJAT.

2. Matéria de facto
A) No periodo compreendido entre Novembro de 2019 e Dezembro de 2022, a Requerente

adquiriu, no ambito da sua atividade comercial, 2.483.460,46 litros de gasdleo

rodoviario e 7.783,87 de gasolina as sociedades B... S.A.,, C... S.A. e D..., LDA
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(documentos n.%s 1, 2, 3 e 4 juntos com o pedido de pronuncia arbitral, cujos teores se
ddo como reproduzidos);

B) Em 24-11-2023, a Requerente apresentou na Alfandega de Braga um pedido de revisdao
oficiosa com vista a anulagao das liquidagdes 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);

C) O pedido derevisao oficiosa nao foi decidido até 24-06-2024, data em que a Requerente
apresentou o pedido de constituicao do tribunal arbitral que deu origem ao presente

processo.

2.1. Factos ndo provados e fundamentagdo da decisao da matéria de facto

2.1.1. Os factos foram dados como provados com base nos documentos juntos pela

Requerente e no processo administrativo

2.1.2. Nao se provou que as empresa B..., S.A. fosse sujeito passivo de ISP com autorizacao
para comercializar gasdleo e gasolina no periodo de Novembro de 2019 a Dezembro de 2022.

N&o se provou que as empresas D..., LDA. e C..., S.A. fossem sujeitos passivos de ISP no
periodo de Novembro de 2019 a Dezembro de 2022.

A AT refere no artigo 14.° da sua Resposta que a primeira ndo tinha essa autorizacdo e as
duas ultimas ndo tinham a qualidade de sujeitos passivos, invocando consulta a aplicacao Gestao
de Informacdo de Suporte (GIS), e ndo ha qualquer prova que contrarie a sua afirmacdo nem se
vislumbra qualquer razdo para duvidar da correspondéncia daquelas afirmag¢bes da Autoridade

Tributaria e Aduaneira a realidade.

2.1.3. N3o se provando que as empresas fornecedoras de combustiveis a Requerente
fossem sujeitos passivos de ISP autorizados, também ndo se pode considerar provado que tenha
sido paga CSR correspondente aos fornecimentos que fizeram.

Nao ha fundamento, para considerar provado o pagamento da CSR ao Estado e a sua

repercussao quando o fornecimento é feito por empresas que ndo actuaram como sujeitos
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passivos de ISP e se desconhece completamente a proveniéncia dos combustiveis que forneceram

e ndo ha qualquer elemento de prova no sentido de ter ocorrido a repercussao.
3. Questao da competéncia do Tribunal Arbitral em razao da matéria

A Requerente requereu a constituicao de Tribunal Arbitral nos termos do Decreto-Lei n.°
10/2011, de 20 de Janeiro (doravante “RJAT”), pretendendo a «apreciac¢do da legalidade dos atos
tributdrios de liquidagdo respeitantes a Contribui¢do de Servico Rodovidrio (“CSR”), cujo encargo
tributdrio foi repercutido na esfera juridica da Requerente».

A Contribuicdo de Servico Rodovidario (CSR) foi criada pela Lei n.° 55/2007, de 31 de Agosto,
visando financiar a rede rodovidria nacional, tendo-se mantido em vigor até ao presente, com
altera¢des introduzidas pelas Lein.°s 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 Mar¢o, sendo substituida pela «Consignacdo de

servico rodovidrio», pela Lei n.° 24-E/2022, de 30 de Dezembro.

3.1. Posi¢6es das Partes

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

- a CSR € qualificada como contribuicdo financeira e ndo como imposto, encontrando-se,
assim, excluida da arbitragem tributaria, por for¢a 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 mar¢o, pelas quais a vinculagdo da Administracdo Tributdria a
jurisdicao dos tribunais arbitrais se reporta apenas a aprecia¢ao de pretensdes relativas a
impostos, ndo abrangendo os tributos que devam ser qualificados como contribuicdo;

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

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

a sua criacao, que foi o financiamento da rede rodoviaria nacional.
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A Requerente respondeu a excep¢ao de incompeténcia suscitada pela Autoridade
Tributdria e Aduaneira, dizendo o seguinte, em suma:
— a CSR é um imposto e os tribunais arbitrais sGo competentes para decidir sobre esta
matéria;
- ndo é a designagao “contribui¢do de servico rodovidrio” que qualifica este tributo como

contribuicdo financeira, mas sim a sua substancia,

3.2. Apreciacdo da questdo da incompeténcia por falta de vinculacdo da Autoridade

Tributaria e Aduaneira a jurisdi¢ao arbitral

O Tribunal é competente para conhecer da ilegalidade de liquidacdes de Contribuicao de
Servico Rodoviario (“CSR”), por se tratar de um imposto, em linha com a argumentac¢do constante
da decisdo do processo arbitral 304/2022-T, de 5 de janeiro de 2023, a que se adere e se reproduz,

com a devida vénia.

Inicio de citagcao:

Baseando-nos em todas os anteriores contributos jurisprudenciais e doutrinarios, mas
sobretudo no ultimo acdrddo citado do STA, concluimos que ndo é o simples facto de um
tributo ter, desde logo, a designacao de “contribuicdo” (ac. TC n° 539/2015) e nem o facto
de esse tributo ter a respetiva receita consignada (ac. TC n° 232/2022), que o qualifica
automaticamente como “contribuicdo financeira”; antes é, para tal, necessario, como
judicia o STA, que esse tributo tenha com finalidade compensar prestacées administrativas
realizadas de que o sujeito passivo seja presumidamente beneficiario.”

Com efeito, o sistema tributdrio comporta tributos que tém a designacdo de
“contribuic6es” e sdo verdadeiros impostos, como se extrai, desde logo, do n.° 3 do art.°
4.° da LGT.

Por outro lado, o sistema tributdrio comporta igualmente impostos que, ao arrepio do
principio da ndo consignacdo da receita dos impostos (estabelecido no art.° 7.° da Lei de
Enquadramento Orcamental[5]), tém a sua receita consignada (vg. ac. TC n° 369/99, de

16.06.1999, proc. 750/98).
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Por conseguinte, nem o nomen juris “contribuicao”, nem a afeta¢do da receita a uma
finalidade especifica sdo suficientes para qualificar um tributo como “contribuicao
financeira”.

O elemento decisivo para essa qualificacdo é a existéncia de uma estrutura de
comutatividade que se estabelece entre o ente beneficidrio dareceita e os sujeitos passivos
do tributo.

A mesma concecdo encontra-se plasmada no acérddo do TC n° 232/2022 (de 31.03.2022,
proc. 105/22, relator J.E. Figueiredo Dias), em que o tribunal afirma:

“[E]sta linha divisdria estabelece-se entre a existéncia ou ndo de um nexo de
bilateralidade/causalidade entre o Estado e o sujeito passivo do tributo, ou seja, apenas se
podem qualificar como contribui¢des financeiras a favor de entidades publicas os tributos
que se possam reconduzir a uma prestacdo pecunidria coativa destinada a compensar
prestac6es administrativas aproveitadas (bilateralidade) ou provocadas (causalidade)
pelos respetivos sujeitos passivos (...)”[6]

E o tribunal acrescenta nesse mesmo aresto, com particularimportancia para a questao que
Nos ocupa no presente processo:

“(...) acabando por se reconduzir a categoria de impostos de receita consignada as
prestacGes pecunidrias coativas cobradas com o intuito de financiar despesa publica -
mesmo que se trate de despesa publica concretamente identificada no ambito da
consignacao das receitas — sempre que essa despesa se ndo possa reconduzir ao suporte
financeiro de medidas ou atividades administrativas provocadas pelos sujeitos passivos
ou de que estes sejam beneficiarios”.[7]

Ou seja, para que possamos afirmar estar-se perante uma “contribuicdo financeira”, é
necessdrio que as prestacdes publicas que constituem a contrapartida coletiva do tributo
beneficiem ou sejam causadas pelos respetivos sujeitos passivos.

Confrontemos esta construc¢do, totalmente amparada na jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional e do Supremo Tribunal Administrativo, bem como na doutrina por estes
citada, com o decidido no processo arbitral n° 629/2021-T (decisdo de 03.08.2022, relator
Vitor Calvete) sobre a mesma questdo de que se ocupa o presente processo arbitral.

A decisdo arbitral cita Filipe de Vasconcelos, nos seguintes termos:
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“(...) [O] nexo bilateral que subjaz ao respetivo facto tributério [tem] carater derivado, ja
que resulta de uma presuncao de beneficio ou utilidade na esfera dos sujeitos passivos,
por pertencerem ou integrarem, num determinado intervalo de tempo, um grupo,
tendencialmente homogéneo de interesses”, (...) “homogeneidade de interesses” e (...)
“responsabilidade de grupo (... ) que se deve ao facto de os sujeitos passivos deste tipo de
tributo partilharem um énus ou responsabilidade de custeamento ou suporte da atividade
publica que ndo pode atribuir-se isoladamente, mas apenas em face daquela que € a
respetiva inser¢do no grupo a que efetivamente pertencem.”[8]

Cita ainda Suzana Tavares da Silva, nos seguintes termos:

“(...) [A] A. recorre, para a delimitacdo dos contornos das contribui¢des financeiras, aos
critérios desenvolvidos pelo Tribunal Constitucional Alem&o: “1) incidir sobre um grupo
homogéneo; 2) manter uma proximidade com a obrigacdo tributdria e as suas finalidades;
3) corresponder a uma relacdo encargo/beneficio capaz de demonstrar que as receitas
geradas sdo fruidas pelos membros do grupo” (p. 91).”[9]

Concluindo o Tribunal:

“(...) o nexo grupal — que faria das contribuicdes financeiras uma espécie de taxas coletivas
- nao se estabelece com os sujeitos passivos da CSR, mas sim com terceiros nao
participantes na relagao tributaria.”

A conclusao a que chegdmos acima, com base na jurisprudéncia quer do Tribunal
Constitucional quer do Supremo Tribunal Administrativo, mostra-se plenamente
coincidente com a decisdo arbitral citada.

Entendemos, assim, que o que distingue uma “contribuicao financeira’” de um imposto de
receita consignada é a necessdria circunstancia, de, na primeira, a atividade da entidade
publica titular da receita tributdria ter um vinculo direto e especial com os sujeitos passivos
da contribuicdo. Tal vinculo pode consistir no beneficio que os sujeitos passivos, em
particular, 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.

A Contribuigdo de Servi¢o Rodoviario ndao cabe em nenhuma destas hipdteses. Desde logo,
a CSR ndo tem como pressuposto uma prestacao, a favor de um grupo de sujeitos passivos,

por parte de uma pessoa coletiva. A contribuicao é estabelecida a favor da EP — Estradas
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de Portugal, E. P. E. (art. 3°, n° 2 da Lei n.° 55/2007), sendo essa mesma entidade a titular da
receita correspondente (art.° 6°). No entanto, os sujeitos passivos da contribuicdo (as
empresas comercializadoras de produtos combustiveis rodovidrios) ndo sdo os
destinatdrios da atividade da EP — Estradas de Portugal, E. P. E., a qual consiste na
“concegdo, projeto, construcdo, conservagao, exploracao, requalificacdo e alargamento”
da rede de estradas (art. 3% n°2 da Lei n.° 55/2007).

Em segundo lugar, também ndo se encontra base legal alguma para afirmar que a
responsabilidade pelo financiamento da tarefa administrativa em causa — que no caso serd
a “‘concecao, projeto, construcdo, conservagao, exploragao, requalificagdo e alargamento
da rede de estradas” - é imputdvel aos sujeitos passivos da contribuicdo, que sdo as
empresas comercializadoras de combustiveis rodovidrios. Pelo contrario, o art.° 2.° da Lei
n.°55/2007 diz expressamente que o “financiamento da rede rodovidria nacional a cargo da
EP - Estradas de Portugal, E.P. E., (...), é assegurado pelos respetivos utilizadores e,
subsidiariamente, pelo Estado, nos termos da lei e do contrato de concessdo aplicavel.”
Portanto, apesar de ser visivel, de forma clara, o elemento de afetacdo da contribuicdo para
financiar a atividade de uma entidade publica ndo territorial — a EP - Estradas de Portugal,
E. P. E. —ndo é de modo algum evidente a existéncia, pelo contrario, afigura-se inexistir um
“nexo de comutatividade coletiva” entre os sujeitos passivos e a responsabilidade pelo
financiamento da respetiva atividade, ou entre os sujeitos passivos e os beneficios retirados
dessa atividade.

A Contribuic@o de Servi¢o Rodoviario visa financiar a rede rodovidria nacional a cargo da EP
— Estradas de Portugal, E. P. E. (art.° 1° da Lei 55/2007). O financiamento da rede rodoviaria
nacional a cargo da EP — Estradas de Portugal, E. P. E., é assegurado pelos respetivos
utilizadores (art.° 2°). Sdo, estes, como se conclui, os sujeitos que tém um vinculo com a
atividade da entidade titular da contribuicdo e com a atividade publica financiada pelo
tributo; sao eles os beneficidrios, e sdo eles os responsaveis pelo seu financiamento.

No entanto, a contribuicao de servico rodovidrio é devida pelos sujeitos passivos do
imposto sobre os produtos petroliferos e energéticos, que, nos termos do art.° 4°n.° 1, al.
a) do CIEC, sdo os “depositarios autorizados” e os “destinatarios registados”, ndo existindo
qualquer nexo especifico entre o beneficio emanado da atividade da entidade publica

titular da contribuicao e o grupo dos respetivos sujeitos passivos.
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Embora a Autoridade Tributdria afirme que a posi¢ao dos revendedores de produtos
petroliferos é a de uma “espécie de substituicdo tributdria”, ndo entendemos assim, pois
tal entendimento ndo tem apoio na lei.

Nos termos do n° 1 do art.° 20.° da LGT, “a substituicdo tributdria verifica-se quando, por
imposicao da lei, a prestacdo tributdria for exigida a pessoa diferente do contribuinte”.
Para que estivéssemos, no caso presente, perante uma situacao de substituicao tributaria,
era necessario que os consumidores que pagam o preco dos combustiveis aos
revendedores estivessem na posi¢dao de “contribuintes”.

Sobre o conceito de contribuintes, o n° 3 do art.® 18.° diz que “o sujeito passivo é a pessoa
singular ou coletiva, o patrimdénio ou a organizacdo de facto ou de direito que, nos termos
da lei, estd vinculado ao cumprimento da prestacdo tributdria, seja como contribuinte
direto, substituto ou responsavel.” De onde se retira que o contribuinte é uma das espécies
da categoria “sujeitos passivos” e estes sdo as pessoas (ou entidades) que estdo obrigadas
ao pagamento da prestacdo tributdria, o que ndo acontece com os consumidores dos
combustiveis.

Concluimos, assim, que ndo estamos perante uma situa¢dao de substituicao, pelo que os
sujeitos passivos da CSR sdo igualmente os respetivos contribuintes diretos.

Ainda poderia acrescentar-se que o universo de entidades que beneficiam ou ddo causa a
atividade financiada pela CSR ndo é um grupo delimitado de pessoas, mas é toda a
populacdo de um modo geral. E que o efetivo sacrificio fiscal, suportado através de uma
repercussao meramente econdmica, ndo € suportado apenas pelos que efetivamente
utilizam a rede de estradas a cargo da Infraestruturas de Portugal S.A., mas também pelos
que utilizam vias rodoviarias que nao se incluem nessa rede.

Por conseguinte, conclui também este tribunal que a Contribuicdo de Servico Rodovidrio,
apesar do seu nomen juris e de a sua receita se destinar a financiar uma atividade publica
especifica, ndo tem o cardter de comutatividade, bilateralidade ou sinalagmaticidade
grupal ou coletiva que € necessdria a contribui¢do financeira.

E ainda relevante a posicdo do Tribunal de Contas, na Conta Geral do Estado de 2008, onde
se |é&:

“Face ao conteddo normativo das disposi¢des legais aplicdveis aos varios aspectos de que

sereveste a problematica da contribui¢ao de servico rodovidrio e tendo em conta os artigos
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103.% 105.° e 106.° da Constituicao, a Lei de enquadramento or¢amental e a legislacdo fiscal
aplicavel, o Tribunal de Contas considera que a contribui¢ao de servi¢o rodoviario tem as
caracteristicas de um verdadeiro imposto ou, pelo menos, que dada a sua natureza ndo
pode deixar de ser tratada como imposto pelo que, sendo considerada como receita do
Estado, ndo pode deixar de estar inscrita no Orcamento do Estado, Unica forma de o
Governo obter autoriza¢do anual para a sua cobranga.

Com efeito, a contribui¢do de servico rodovidrio é devida ao Estado, na medida em que é
este o sujeito activo da respectiva relacao juridica tributdria, pelo que os principios
constitucionais e legais da universalidade e da plenitude impdem a inscri¢ao da previsao da
cobranga da sua receita na Lei do Orcamento do Estado de cada ano.

(--)

Face ao exposto, ndo se antevé suporte legal bastante, face a Constituicao e a lei, para a
contribuicdo de servico rodovidrio ser paga directamente a uma sociedade anénima, sem
passar pelo Orcamento do Estado. Para além disso, o Tribunal de Contas ndo pode deixar
de assinalar que esta situa¢do leva a uma saida de receitas e despesas da esfera orcamental
e, por consequéncia, da sua execugdo, o que conduz a degradacao, nesta sede, do ambito
do controlo das receitas e despesas publicas.”

A posicao do Tribunal de Contas apenas reforca a conclusdo do Tribunal, j& anteriormente
enunciada, de que a CSR é um imposto de receita consignada.

A interpretacao que adotamos € igualmente corroborada por Casalta Nabais, J., Estudos
sobre a Tributacdo dos Transportes e do Petréleo, Almedina, Coimbra, 2019, p. 15, em que o
Autor afirma que ‘“estarmos perante tributos que, atenta a sua estrutura unilateral, se
configuram como efectivos impostos, muito embora dada a titularidade activadas
correspondentes relagbes tributdrias (e o destino da sua receita), tenham clara natureza
pardfiscal.”

Logo, ndo procede a alegada excecao de incompeténcia material do Tribunal Arbitral em
virtude da natureza do tributo, uma vez que a competéncia dos tribunais arbitrais abrange
a apreciacdo das pretensdes dos sujeitos passivos referentes a qualquer espécie de tributo,
nos termos do art.’ 2.° do RJAT; e também ndo se verifica a falta de vincula¢do prévia da

Autoridade Tributaria a jurisdicao dos tribunais arbitrais no presente processo, por forca do
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art.° 2° da Portaria n.° 112-A/2011, de 22 de Mar¢o, que limita essa vincula¢do prévia as

“pretensdes relativas a impostos”.

Fim de citacdo

Como se referiu na decisdo arbitral de 08-01-2024, proferida no processo arbitral n.°
408/2023, o tribunal ndo pode conhecer os atos de repercussao impugnados (dos sujeitos passivos
sobre o requerente), pois ndo sendo atos tributdrios, ndo estd prevista a sua sindicabilidade em
sede arbitral, conforme indica o art. 2.° do RJAT. No entanto, como foram, em simultaneo,
contestados pela Requerente os atos de liquidacao de CSR € sobre estes que recai a pronincia do
Tribunal.

Nestes termos, conclui-se que o tribunal arbitral foi regularmente constituido e é

materialmente competente, como se dispGe no art. 2.%, n.° 1, al. a) e 4.°, ambos do RJAT.

3.3. Quanto a ilegitimidade da requerente

O Tribunal adere a fundamentac¢do da decisdo arbitral de 08-01-2024, proferida no processo

408/2023-T, que se reproduz, com a devida vénia.

Inicio de citagdo

N&o consta do Regime Juridico da Arbitragem em Matéria Tributdria (“RJAT”) a regulacdo
do pressuposto processual da legitimidade, como possibilidade de interven¢do num
processo contencioso, cuja conformagdo juridica tem, assim, de proceder do direito
subsidiariamente aplicavel, como previsto na closure rule do artigo 29.°, n.° 1 do RJAT, em
concreto e de acordo com a natureza dos casos omissos, das normas de natureza
processual do Cédigo de Processo e de Procedimento Tributério (“CPPT”), do CPTA e do
CPC.

A regra geral do direito processual, que emana do artigo 30.° do CPC, é a de que é parte
legitima quem tem “interesse direto” em demandar[1], sendo considerados titulares do

interesse relevante, para este efeito, na falta de indicacao da lei em contrario, “os sujeitos
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da relagdo controvertida”. A mesma regra € reproduzida no processo administrativo, que
confere legitimidade ativa a quem “alegue ser parte na relacdo material controvertida” (v.
artigo 9.°, n.° 1do CPTA).

A legitimidade no processo é, pois, recortada pelo conceito central de “relacdo material”
que, no ambito fiscal, hd de ser uma relacdo regida pelo direito tributdrio, a qual subjaz um
ato tributdrio[2], cujo sujeito passivo é delimitado no artigo 18.% n.° 3 da Lei Geral Tributéria
(“LGT”), como “a pessoa singular ou coletiva, o patriménio ou a organizac¢do de facto ou de
direito que, nos termos da lei, estd vinculado ao cumprimento da prestacdo tributdria, seja
como contribuinte direto, substituto ou responsavel.”

No dominio tributdrio, a legitimidade nao pode deixar de ser enquadrada no ambito das
relacdes juridicas tributdrias que se estabelecem entre a administracdo tributaria, agindo
como tal, e as pessoas singulares ou coletivas e entidades equiparadas (v. artigo 1.°, n.° 2,
da LGT).

O CPPT contém uma norma especifica sobre a legitimidade no processo judicial tributario,
atribuindo-a aos ‘“contribuintes, incluindo substitutos e responsdveis, outros obrigados
tributdrios, as partes dos contratos fiscais e quaisquer outras pessoas que provem interesse
legalmente protegido” (v. artigo 9.% n.°s 1 e 4 do CPPT). No mesmo sentido, ainda que se
refira somente a legitimidade no procedimento, a LGT determina no seu artigo 65.° que
“tém legitimidade no procedimento os sujeitos passivos da relacdo tributdria e quaisquer
pessoas que provem interesse legalmente protegido.” E o art. 78.° da LGT assegura a mesma
posicao de legitimidade ou ilegitimidade conferida pelas regras gerais sobre o tema.

De notar que, em relacdo aos responsaveis (sujeitos passivos ndo originarios, tal como os
substitutos), o legislador teve a preocupacdo de justificar a razao pela qual Ihes é concedida
legitimidade processual. Quanto aos responsaveis soliddrios, deriva “da exigéncia em
relagdo a eles do cumprimento da obrigacdo tributdria ou de quaisquer deveres tributdrios,
ainda que em conjunto com o devedor principal” (v. artigo 9.°, n.° 2 do CPPT). No tocante aos
responsdveis subsididrios, estd associada ao facto ‘“de ter sido contra eles ordenada a
reversdo da execugdo fiscal ou requerida qualquer providéncia cautelar de garantia dos
créditos tributdrios” (v. artigo 9.° n.° 3 do CPPT). Em ambas as situacdes, apesar de ndo
corresponderem a figura do sujeito passivo originario, constitui-se uma relagao juridico-

tributdria entre estas categorias de sujeitos passivos derivados e o credor tributario Estado,
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que encerra prestacdes — principais (de pagamento da obrigacdo tributdria) e acessdrias, o
que sucede igualmente com o substituto.

Na situacao em andlise, a Requerente invoca a qualidade de repercutido legal para deduzir
a acao arbitral.

Importa comecar por notar que a figura do repercutido ndo se enquadra na categoria de
sujeito passivo, nos termos do citado artigo 18.°, n.° 3 da LGT, pelo que, nao sendo parte em
contratos fiscais, a legitimidade, neste caso, sé pode advir da comprovacao de que é titular
de um interesse legalmente protegido (v. artigo 9.°, n.°s 1 e 4 do CPPT).

Apesar de o repercutido ndo ser sujeito passivo, a alinea a) do n.° 4 do artigo 18.° da LGT
pressupOe que assiste o “direito de reclamacdo, recurso, impugnacdo ou de pedido de
pronuncia arbitral nos termos das leis tributdrias” a quem “suporte o encargo do imposto por
repercussao legal”, estendendo a posicao juridica adjetiva ao repercutido (apesar de ndo o
considerar sujeito passivo), na condicdo de estarmos perante um caso de “repercussdo
legal”. A leiimplica desta forma que o repercutido legal é titular de um interesse legalmente
protegido, condicdo exigida para que possa intervir em juizo (v. artigo 9.°% n.°s 1 e 4 do
CPPT).

Neste ambito, assinala Jorge Lopes de Sousa: “nos casos de repercussao legal do imposto,
apesar de aquele que suporta o encargo do imposto ndo ser sujeito passivo, é-lhe assegurado
o direito de reclamagdo, recurso e impugnacdo [art. 18.°, n.° 4, da LGT]. Sdo casos de
repercussdo legal os do IVA e dos impostos especiais de consumo, pois, em face
do[...] respetivo regime legal, a lei exige o pagamento dos tributos aos intervenientes no
processo de comercializagdo dos bens ou servicos, visando fazer com que eles venham a ser
pagos pelos consumidores finais, que sdo os titulares da capacidade contributiva que se
pretende tributar.” — v. Cédigo de Procedimento e de Processo Tributdrio Anotado e
Comentado, 6.7 edi¢ao, 2011, | volume, p. 115.

Jorge Lopes de Sousa assinala ainda que, em matéria tributdria, “é de considerar ser titular
de um interesse suscetivel de justificar a intervencdo no procedimento tributdrio quem possa
ser diretamente afetado pelo que nele possa vir a ser decidido, inclusivamente quando esteja
em causa umd mera situac¢do de vantagem derivada do ordenamento juridico, o que serd a
interpretacdo que melhor se compagina com o direito constitucionalmente garantido de

participagdo dos cidaddos nas decisées que lhes disserem respeito (art . 267.°, n.° 5, da CRP),
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como tal se tendo de considerar, necessariamente, todas as que tenham repercussao direta na
sua esfera juridica.” — v. Cdigo de Procedimento e de Processo Tributdrio Anotado e
Comentado, 6. edicao, 2011, | volume, p. 120. Raciocinio que, atenta a identidade de razdes,
deve considerar-se aplicavel ao processo judicial tributario.

No entanto, afigura-se claro que a CSR ndo constitui um caso de repercussao legal. A Lei n.°
55/2007, de 31 de agosto, que instituiu a CSR ndo contempla qualquer mecanismo de
repercussao legal, nem sequer, adiante-se, de repercussao meramente econdmica, isto,
sem prejuizo de ser um dado que, em principio, as empresas[3] repassam nos precos
praticados os gastos em que incorrem, independentemente da sua natureza (e, portanto,
incluindo os gastos tributdrios), por forma a concretizarem o objetivo lucrativo que preside
a sua criagdo e manutencao (v. artigos 22.° do Cédigo das Sociedades Comerciais e 980.° do
Cédigo Civil).

Infere-se do articulado da Requerente que esta legitima a sua intervencdo processual do
facto singelo de lhe ter sido repercutida a CSR pelas empresas distribuidoras de
combustiveis, caracterizando-se no artigo 29.° do ppa como um ‘“consumidor” de

IH

combustiveis, sobre o qual “recai, nos termos da lei, 0 encargo daquele tributo”.

Contudo, importa, antes de mais, salientar que a repercussdao econémica nao é, por si so,
atributo de legitimidade processual, pois o artigo 9.° do CPPT requer a demonstragao de
um interesse legalmente protegido, i.e., que mereqa a tutela do direito substantivo. Além
de que a Requerente ndo tem a qualidade de “consumidor’” de combustiveis, no sentido de
consumidor final sobre o qual recai ou deve recair o encargo do tributo, na légica da
repercussao econdmica que subjaz nomeadamente aos Impostos Especiais de Consumo
(“IEC”). Na verdade, e comecando por esta ultima parte, a Requerente é uma sociedade
que se dedica ao transporte, nacional e internacional, de mercadorias. Desta forma, o
combustivel adquirido é um fator de producdo no circuito econémico (de uma cadeia de
comercializacdo de bens), um gasto da atividade de prestacdo de servicos de transporte
realizada pela Requerente, ndo configurando um consumo final. Nestes termos, se a CSR,
conforme alega a Requerente, se destina a ser suportada pelo consumidor, a partida esta

ndo faz parte das entidades potencialmente lesadas, que sdo os consumidores e ndo os

operadores econdmicos.
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Acresce que, nos termos da lei que prevé a CSR [Lei n.° 55/2007, de 31 de agosto], ndo existe
qualquer referéncia sobre quem deve recair o encargo do tributo do ponto de vista
econdémico, pelo que é errénea a afirma¢do da Requerente de que € sobre si que “recai, nos
termos da lei, o encargo daquele tributo [da CSR]”. Basta atentar, para esta conclusdo, no
artigo 5.°, n.° 1 da citada lei: “A contribui¢do de servico rodovidrio é devida pelos sujeitos
passivos do imposto sobre os produtos petroliferos e energéticos, sendo aplicdavel a sua
liquidagdo, cobranca e pagamento o disposto no Cédigo dos Impostos Especiais de Consumo,
na lei geral tributdria e no Cédigo de Procedimento e Processo Tributdrio, com as devidas
adaptacdes.”[4] Assim, o legislador limitou-se a identificar o sujeito passivo da CSR, nada
acrescentando sobre a repercussdo da mesma. Ou seja, o referido art. 5.% n.° 1, ndo remete
para o art. 2.° do CIEC (que prevé a repercussdo legal nos impostos especiais sobre o
consumo), mas apenas para as normas desse cédigo que regulam a liquidacdo, cobranca e
pagamento do imposto pelo sujeito passivo.

Quer dizer: interessa também assinalar, com relevancia para esta questdo, que a remissao
para o Cddigo dos Impostos Especiais de Consumo efetuada pela Lei da CSR é
expressamente circunscrita aos procedimentos de “liquidacdo, cobranga e pagamento”.
Sintetizando sobre o que até aqui se discorreu:

1. A Lei n.° 55/2007 define o sujeito passivo e devedor da CSR, mas ndo contém
qualquer regra de repercussao legal, nem se pronuncia sobre a sua repercussao
econdmica;

2. A Requerente ndo é consumidor final, o que significa que os gastos em que incorre
sao presumivelmente, de acordo com as regras da experiéncia comum,
repercutidos no elo subsequente do circuito econdmico até atingirem os
consumidores finais, esses sim, onerados com o encargo econémico do imposto e
demais gastos incorridos na producdo dos bens e servicos;

3. Se a CSR foi economicamente repercutida pelos distribuidores de combustiveis a
Requerente, ndo ha razbes para crer que esta, no exercicio de uma atividade
econdmica que visa o lucro e dentro dessa racionalidade, nao tenha também
repassado de alguma forma o encargo da CSR, no todo ou em parte, para os seus

clientes, que nem sequer sdo os consumidores finais (os préprios clientes).
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Ora, ndo sendo a Requerente o sujeito passivo da CSR, nem repercutido legal desta
contribuicdo, ndo lhe assiste legitimidade processual, a menos que, como interessada,
alegue e demonstre factos que suportem a aplicagdo da norma residual atributiva de
legitimidade, i.e., que evidencie um interesse direto e legalmente protegido na sua esfera,
passivel de justificar a faculdade de demandar a Requerida em juizo, dnus que sobre si
impende.

Contudo, o Unico facto que a Requerente alega para este efeito é o de lhe ter sido
repercutida a CSR. Qualifica esta repercussdo, erradamente, como legal, embora ndo
indique onde estd prevista essa repercussao que, a ser “legal”, sempre teria de constar de
uma norma com essa natureza, a qual, porém, ndo existe. O paralelismo que a Requerente
estabelece entre a CSR e o IVA ndo tem qualquer suporte juridico, pois a repercussao neste
ultimo imposto tem previsdo legal no artigo 37.° do Cédigo do IVA, permitindo o seu
controlo e prova, dado que o imposto e respetivo montante sdo mencionados na fatura
emitida pelo fornecedor de bens ou prestador de servicos.

Também ndo tem qualquer pertinéncia a equiparacdo que a Requerente pretende
estabelecer entre a CSR e o Imposto do Selo que tanto pode incidir sobre o sujeito passivo
originario (em relagdo ao qual se verifica a capacidade contributiva) como sobre outra
entidade. Neste ultimo caso, como sucede de forma paradigmatica com as operag¢des
financeiras, a doutrina e jurisprudéncia tém qualificado o fendmeno como substituicdo
tributaria sem retencdo (v., a titulo de exemplo, o Acérddo do Supremo Tribunal
Administrativo, de 25 de marco de 2015, processo n.° 01080/13). Conforme atras referido, o
substituto é uma espécie do género “sujeito passivo”, logo dispde de legitimidade ativa
para demandar o Estado, além de que, a semelhanca do IVA, a liquidacdo do imposto é
perfeitamente controldvel através da documentacdo emitida, pois, nos termos do artigo
23.% n.° 6 do Cdédigo do Imposto do Selo, “nos documentos e titulos sujeitos a imposto sao
mencionados o valor do imposto e a data da liquidacdo, com excecdo dos contratos previstos
na verba 2 da tabela geral [arrendamento e subarrendamento], cuja liquidagdo é efetuada nos
termos do n.° 8.”

Acresce que, sem prejuizo de a CSR ter sido consagrada como “contrapartida” da utilizacdo

da rede rodovidria nacional, a lei ndo indica ou sequer sugere sobre quem é que deve
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constituir encargo, contrariamente ao que a Requerente afirma (nas suas palavras o
“apontado consumidor de combustivel”, que, todavia, na realidade, a lei ndo aponta....).
Rigorosamente, a Requerente é tdo-sé um cliente comercial dos sujeitos passivos que
liquidaram a CSR. Ndo é o sujeito passivo dos atos tributdrios — de liquidagao de CSR -
impugnados. Ndo integra, nem é parte da relagdo tributdria, nem é repercutido legal.
Também ndo se descortina, nem disso foi feita prova, que tenha sido a Requerente a
suportar economicamente o imposto, para 0 que seria necessario demonstrar duas
vertentes cumulativas:

e Que a CSR foi repercutida a Requerente, qual o montante e em que periodos;

e Que, por sua vez, o preco dos servicos de transportes que presta aos seus clientes
ndo comportam a repercussao de CSR e em que medida, por forma a poder
sustentar que suportou de forma efetiva o encargo do imposto.

A Requerente limitou-se a juntar declaracbes genéricas dos seus fornecedores de
combustiveis, que estdo longe de conter os elementos concretos indispensdveis a
comprovacao do acima exposto. Ndo logrou, por isso, atestar que suportou o tributo contra
o qual reage. E esta seria, segundo entendemos, a Unica forma de Ihe poder ser reconhecida
a legitimidade residual para a presente acdo arbitral, tendo em conta que ndo é sujeito
passivo, nas diversas modalidades que o conceito acomoda, nem repercutido legal da CSR.
Alids, compreende-se que o legislador nao tenha adotado um conceito irrestrito de
legitimidade ativa, rodeando-se de algumas cautelas, atentas as dificuldades praticas que
uma tal abertura suscitaria, quer na ligacdao entre o ato de liquidagdo do imposto, a
determinagdo da sua efetiva repercussdo (econémica) e a determinagdo do seu quantum;
quer ainda no potencial desdobramento/duplicacdo de devoluc¢des de imposto indevidas:
simultaneamente ao sujeito passivo e ao(s) multiplos repercutido(s) econémicos da cadeia
de valor. Ou seja, o mesmo imposto poderia ser restituido a diversos intervenientes, de
forma dificilmente controldvel e mapedvel, com manifesto prejuizo para o Estado, em
colisdao com os principios da igualdade e da praticabilidade.

Por fim, em cumprimento do desiderato do direito nacional e da Unido Europeia, néo se
diga que a Requerente ficou desprovida de tutela, pois nada impede o ressarcimento,
através de uma agao civil de repeticao do indevido instaurada contra os seus fornecedores,

se reunir os devidos pressupostos, nos termos declarados pelo Acérddao do Tribunal de
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Justica, de 20 de outubro de 2011, no processo C-94/10, Danfoss A/S (pontos 24 a 29). Nesta
perspetiva, esta acautelada a observancia do principio fundamental da tutela jurisdicional
efetiva (v. artigo 20.° da Constituicdo).

De assinalar adicionalmente que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo ja
entendeu, em relacdo a um caso de liquidacdo de Imposto Automdvel (correspondente ao
atual Imposto sobre Veiculos), que o adquirente ndo tem legitimidade para impugnar a
respetiva liquidacdo, precisamente por ndo se tratar de um caso de repercussao legal (v.
Acdrdao de 1 de outubro de 2003, processo n.° 0956/03).

A face do exposto deve julgar-se verificada a excecdo de ilegitimidade da Requerente,
constituindo uma excecdo dilatdria de conhecimento oficioso que obsta a que o Tribunal
conheca a questao de fundo e demais questdes suscitadas, com a consequente absolvicao
da Requerida da instancia, nos termos do disposto nos artigos 9.° do CPPT, 65.°da LGT, 55.°,

n.°1, alinea a) e 89.°, n.°s 2 e 4, alinea e) do CPTA, ex vi artigo 29.° n.° 1 do RJAT.

Fim de citacdo

4. Questoes de conhecimento prejudicado

De harmonia com o exposto, € de julgar procedente a excepcao de ilegitimidade da
Requerente, pelo que fica prejudicado, por ser inttil para a decisao, o conhecimento das restantes

questdes suscitadas no processo (artigos 130.° e 608.° n.° 2, do CPC)..

5. Decisao

Nestes termos, acordam neste Tribunal Arbitral em:

— julgar procedente a excepcdo de ilegitimidade da Requerente;
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— 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.°,
n.° 2, do Regulamento de Custas nos Processos de Arbitragem Tributdria fixa-se ao processo o valor
de € 276.341,31, indicado pela Requerente sem oposicao da Autoridade Tributdria e Aduaneira.

7. Custas

Nos termos do art. 22.% n.° 4, do RJAT, fixa-se o montante das custas em € 5.202,00, nNos

termos da Tabela | anexa ao Regulamento de Custas nos Processos de Arbitragem Tributdria, a

cargo da Requerente.

Lisboa, 21-10-2024

Os Arbitros

(Jorge Lopes de Sousa)
(vencido, conforme declara¢do anexa)

(José Nunes Barata)
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(Tomds Castro Tavares)

Processo n.° 792/2024-T
Voto de vencido

Votei vencido quanto as questdes da incompeténcia do Tribunal Arbitral por falta de
vinculacdo da Autoridade Tributdria e Aduaneira, da prova da inclusdo da CSR no valor das facturas,

ilegitimidade da Requerente pelas seguintes razdes:

1. Questdo da incompeténcia do Tribunal Arbitral por falta de vinculacdo da Autoridade

Tributaria e Aduaneira

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 resolucdo jurisdicional de conflitos em
matéria tributdria, fixou como possivel ambito da arbitragem «os actos de liquidacdo de tributos,
incluindo os de autoliquidacdo, de retengdo na fonte e os pagamentos por conta, de fixagdo da matéria
tributdvel, quando ndo déem lugar a liquidagdo, de indeferimento total ou parcial de reclamag6es
graciosas ou de pedidos de revisdo de actos tributdrios, os actos administrativos que comportem a
aprecia¢do da legalidade de actos de liquidagdo, os actos de fixa¢do de valores patrimoniais e os

direitos ou interesses legitimos em matéria tributdria».
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O Decreto-Lei n.° 10/2011 (RJAT), emitido ao abrigo da autorizacdo legislativa, ndo estendeu
o ambito da jurisdicao arbitral tributdria a todo o tipo de litigios permitidos pela autorizacao
legislativa, limitando a competéncia dos tribunais arbitrais a «declaracdo de ilegalidade de actos de
liquidacdo de tributos, de autoliquidacdo, de retencdo na fonte e de pagamento por conta», d
«declaracgdo de ilegalidade de actos de determina¢do da matéria tributdvel, de actos de determinagdo
da matéria colectdvel e de actos de fixacdo de valores patrimoniais» e a «apreciacdo de qualquer
questdo, de facto ou de direito, relativa ao projecto de decisdo de liquidacdo, sempre que a lei ndo
assegure a faculdade de deduzir a pretensdo referida na alinea anterior».

A Lei n.° 64-B/2011, de 30 de Dezembro, restringiu ainda mais o ambito da arbitragem
tributdria, eliminado a possibilidade de recurso a arbitragem para declaragdo de ilegalidade de
actos de fixagdo da matéria tributdvel quando déem origem a liquida¢ao de qualquer tributo, e para
apreciacao de qualquer questdo, de facto ou de direito, relativa ao projecto de decisdo de
liquidagao.

No entanto, o artigo 4.°, n.° 1, do RJAT, ao estabelecer que «a vincula¢do da administracao
tributdria a jurisdicdo dos tribunais constituidos nos termos da presente lei depende de portaria dos
membros do Governo responsdveis pelas dreas das financgas e da justica», veio admitir que, no ambito
das competéncias dos tribunais arbitrais, o ambito da arbitragem tributdria fosse limitado de
harmonia com a vinculacdo.

Foi em concretizagdo deste designio legislativo que foi emitida a Portaria n.° 112-A/2011, de

22 de Mar¢o, que definiu o «objecto da vinculagdo» e os «termos da vinculacdo» da seguinte forma:

Artigo 1.°
Vinculag¢do ao CAAD

Pela presente portaria vinculam-se a jurisdicao 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 servicos do Ministério das Financas e da Administracgdo Publica:

a) A Direccdo -Geral dos Impostos (DGCl); e
b) A Direc¢do -Geral das Alfandegas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo (DGAIEC).

Artigo 2.°

Objecto da vinculagdao
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Os servigos e organismos referidos no artigo anterior vinculam-se a jurisdicdo dos tribunais
arbitrais que funcionam no CAAD que tenham por objecto a apreciacdo das pretensées
relativas a impostos cuja administracdo lhes esteja cometida referidas no n.° 1 do artigo 2.°
do Decreto-Lei n.° 10/2011, de 20 de Janeiro, com excep¢do das seguintes:

a) Pretensées relativas a declaracdo de ilegalidade de actos de autoliquidagdo, de
retencdo na fonte e de pagamento por conta que ndo tenham sido precedidos de
recurso d via administrativa nos termos dos artigos 131.° a 133.° do Cdédigo de
Procedimento e de Processo Tributdrio;

b) Pretensées relativas a actos de determinacdo da matéria colectdvel e actos de
determinacdo da matéria tributdvel, ambos por métodos indirectos, incluindo a
decisdo do procedimento de revisdo;

c) Pretensées relativas a direitos aduaneiros sobre a importacdo e demais impostos
indirectos que incidam sobre mercadorias sujeitas a direitos de importacdo; e

d) Pretensées relativas a classificagdo pautal, origem e valor aduaneiro das mercadorias
e a contingentes pautais, ou cuja resolucdo dependa de andlise laboratorial ou de
diligéncias a efectuar por outro Estado membro no dmbito da cooperagdo
administrativa em matéria aduaneira.

Artigo 3.°

Termos da vinculagcdo

1— A vinculagdo dos servigos e organismos referidos no artigo 1.° estd limitada a litigios de
valor ndo superior d € 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.° estd sujeita das seguintes condicées:

a) Nos litigios de valor igual ou superior a € 500 000, o drbitro presidente deve ter
exercido func¢bes 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 drbitro presidente deve ter
exercido fung¢bes publicas de magistratura nos tribunais tributdrios ou possuir o grau
de doutor em Direito Fiscal.

3 — Em caso de impossibilidade de designar drbitros com as caracteristicas referidas no
numero anterior cabe ao presidente do Conselho Deontolégico do CAAD a designagdo do
drbitro presidente.

Desta legislacdo e regulamentacdo conclui-se que houve uma preocupacao em limitar o

ambito da arbitragem tributdria:
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- na alinea a) do n.° 4 do artigo 124.° da Lei de autorizacdo legislativa admitia-se a
possibilidade de nela ser incluida a generalidade dos litigios relativos a liquida¢ao de
tributos (inclusivamente os praticados pelos contribuintes) e de fixacdo de valores
patrimoniais que podem ser apreciados em processo de impugnacdo judicial e o

reconhecimento de direitos e interesse legitimos em matéria tributdria;

- no artigo 2.° do RJAT ndo se incluiu na arbitragem tributaria o reconhecimento de direitos
e interesse legitimos em matéria tributdria e estabeleceu-se no artigo 4.°, que a
vinculagdo da Administracdo Tributdria, que se reconduz a definicdo 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, o que tem como coroldrio que nem todos os litigios abrangidos pelo artigo

2.2, n.°1, do RJAT;

—aPortarian.’ 112-A/2011, de 22 de Mar¢o, limitou a vincula¢do aos servicos da Administra¢do
Tributdria estadual e aos tribunais «que tenham por objecto a apreciacdo das pretensdes

relativas a impostos cuja administracdo lhes esteja cometida», com varias excepgdes.

A intencao legislativa de restringir o ambito da arbitragem tributdria em relagdo ao que foi
permitido pela autorizacdo legislativa resulta com evidéncia destes diplomas e é explicada pelas
justificadas duvidas que, no inicio da arbitragem tributdria, se suscitavam sobre o possivel
inadequado funcionamento de um meio inovador de resolu¢do de litigios em matéria tributaria,
bem patentes nas preocupacdes sentidas pelo Senhor Conselheiro Santos Serra, Presidente do
Conselho Deontoldgico do CAAD, na sessdo de apresentacao do novo regime de arbitragem fiscal,

que ocorreu em Lisboa, no dia 14-12-2010:

Assim, e logo a partida, € preciso que o regime de arbitragem tributdria ora constituido consiga
afastar receios de que, por via da arbitragem, as partes consigam contornar as imposicoes legais
que sobre si recaem, e que facam letra morta dos principios da legalidade e da igualdade entre

contribuintes em matéria tributdria, com a capacidade negocial diferenciada das partes a
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sobrepor-se ao principio da tributagdo de acordo com a sua real capacidade contributiva.’

A consciéncia dos riscos como fundamento das limitagdes do ambito foi expressamente
explicada pelo Senhor Prof. Doutor Sérgio Vasques (que desempenhava as fun¢ées 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 Mar¢o), em texto publicado na Newsletter n.° 1do CAAD:

A arbitragem tributdria, tal como contemplada no Regime da Arbitragem Tributdria veio a
apresentar ambito mais estreito relativamente ao que figurava na autorizacdo legislativa do
orcamento do estado para 2010, pela consciéncia de que esta era, e continua a ser, uma
experiéncia inovadora que ndo vai sem os seus riscos. Foi também com precaucdo que a
Portaria n.’ 112-A/2011, de 22 de Mar¢o, através da qual se vinculou a administragdo tributdria
ao regime, impos vdrios limites desde logo atendendo a especificidade e ao valor das matérias
em causa, associando-se deste modo a Administracgdo Fiscal a este mecanismo de resolucdo

alternativa de litigios nos estritos termos e condi¢bes estabelecidos na Portaria». *

Nos litigios em matéria de direito tributdrio esta em causa o interesse publico primacial de
um Estado de Direito, que é a obtencao de receitas imprescindiveis ao prdprio funcionamento
global do Estado, o que justifica que na vinculacdo se tomassem cautelas.

A arbitragem tributdria poderia vir a ser um meio generalizado alternativo de resolu¢do de
litigios fiscais, mas, antes de serem dadas provas reiteradas da qualidade e isencdo das suas
decisdes, a necessidade de proteccdo do interesse publico e de assegurar a efectividade dos
principios essenciais da legalidade e da igualdade tributdria 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 opcao livre e ilimitada por esse meio de
resolucdo de litigios.

Essa cautela é especialmente aconselhada quando, por razdes de celeridade, se optou por

restringir os meios de impugnacao e recurso das decisdes arbitrais e, por isso, ¢ menor do que nos

! Texto reproduzido no Guia da Arbitragem Tributdria, 2.7 edi¢do, pagina 192.
2 Publicado em https://www.caad.pt/files/documentos/newsletter/Newsletter-CAAD _out_2011.pdf.
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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 limitagcdes ao acesso a
arbitragem tributdria, de forma de compatibilizar a utilizacdo deste meio opcional de acesso a
justicacoma obrigacdo estadual de proteger o interesse publico, assegurar alegalidade e igualdade
tributdria e a arrecadacdo de receitas imprescindiveis para o funcionamento do Estado.

A esta luz, o artigo 4.° n.° 1, do RJAT, ao estabelecer que o ambito da vinculag¢do seria
definido por portaria dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das financas e da justica,
atribui-lhes um poder discriciondrio, para definirem a amplitude da vinculacdo da forma como
entendam que melhor se prossegue o conjunto de interesses publicos cuja concretizacao estd em
causa, definicdo esta que ndo pode dispensar, naturalmente, a avaliacdo da verificacdo da
existéncia das condi¢6es de ordem material e humana necessarias para a implementacdao deste
novo regime.

Neste contexto em que havia uma evidente intencdo de restringir o ambito inicial da
arbitragem tributaria em relacao a amplitude permitida pela lei de autoriza¢ao legislativa, sendo
consabido que a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) e a Lei Geral Tributdria (LGT) aludem
a varios tipos de tributos, que designam como «impostos», «taxas» e «contribuicbes financeiras»
[artigos 165.°%, n.° 1, alinea i), da CRP] e 3.% n.°s 2 e 3, da LGT], a inclusdo da palavra «impostos» na
expressao «apreciagdo das pretensées relativas a impostos cuja administracdo lhes esteja cometida»
contrastando com a referéncia mas abrangente a «actos de liquidagdo de tributos» que foi usada na
alinea a) do n.° 4 do artigo 24.° da Lei n.° 3-B/2010 (autorizacao legislativa) para definir o ambito da
autorizacdo, tem de ser interpretada expressao precisa da restricao que se pretendeu efectuar.

Na verdade, assente que a intencao legislativa era restringir o ambito da jurisdi¢do arbitral,
se foi utilizada uma expressdao com alcance restritivo para indicar o ambito da restricao, tem de
pressupor-se, presumindo que o legislador soube exprimir o seu pensamento em termos
adequados (como imp&e o n.° 3 do artigo 9.° do Cddigo Civil), que se pretendeu restringir nos
precisos termos, se ndo houver razdes que imponham que se conclua que houve alguma deficiéncia
na expressao 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 estard
presumivelmente ao arrepio do pensamento legislativo que a interpretacdo juridica visa

reconstituir (artigo 9.° n.° 1, do Cédigo Civil).
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Como se escreve no Acdrdao n.° 539/2015, do Tribunal Constitucional:

«As contribui¢bes financeiras constituem um tertium genus de receitas fiscais, que
poderdo 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 “Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada”, | vol., pdg. 1095, 4.° ed.,
Coimbra Editora).

As contribuig¢bes distinguem-se especialmente das taxas porque ndo se dirigem a
compensacdo de prestacbes efetivamente provocadas ou aproveitadas pelo sujeito passivo,
mas a compensacdo de prestacdes que apends presumivelmente sGo provocadas ou
aproveitadas pelo sujeito passivo, correspondendo a uma relagdo de bilateralidade genérica.
Preenchem esse requisito as situac6es em que a prestacdo poderd beneficiar potencialmente
um grupo homogéneo ou um conjunto diferencidvel de destinatdrios e aquelas em que a
responsabilidade pelo financiamento de uma tarefa administrativa é imputdvel a um
determinado grupo que mantém alguma proximidade com as finalidades que através dessa
atividade se pretendem atingir (sobre estes aspetos, Sérgio Vasques, ob. cit., pdg. 221,
e Suzana Tavares da Silva, em “As taxas e a coeréncia do sistema tributdrio”, pdg. 89-91, 2.

edicdo, Coimbra Editora)».

Por outro lado, quando foi emitida a Portaria n.° 112-A/2011, de 22 de Marco, em que o
Governo definiu o ambito da vinculagdo a arbitragem tributaria, a Autoridade Tributdria e Aduaneira
ja administrava tributos com a designacdo de «contribuicdo» (designadamente, desde 2008, a
contribuicdo de servi¢o rodoviario que aqui estd em causa, e tinha ja sido criada pelo artigo 141.° da
Lein.° 55-A/2010, de 31 de Dezembro, a contribuicdo sobre o sector bancario), pelo que ndo se pode
aventar, com pertinéncia, que n3o se colocasse, no momento da emissao daquela Portaria, a
necessidade esclarecer com rigor se o ambito da vinculacdo abrangia ou ndo tributos com a
designacao de «contribuicbes».

A intencdo governamental de afastar da vinculagdo a arbitragem tributdria as pretensdes

relativas a contribui¢bes € confirmada pela alteracdo efectuada ao artigo 2.° da Portaria n.° 112-
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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 Tributdria e Aduaneira j4 administrava varios
tributos com a designag¢ao de «contribui¢bées», como, além da CSR e da contribui¢ao sobre o sector
bancario, a contribuicdo extraordinaria sobre o setor energético (criada pelo artigo 228.° da Lei n.°
83-C/2013, de 31 de Dezembro) e a contribuicdo extraordinaria sobre a industria farmacéutica
(criada pelo artigo 168.° da Lei n.° 82-B/2014, de 31 de Dezembro).

Por outro lado, utilizando a Constituicao e a Lei designagdes especificas para classificar os
vdrios tipos de tributos, terd de se presumir também que, para efeito da definicdo das
competéncias dos tribunais arbitrais, se pretendeu aludir a classificacdo que a legislativamente foi
adoptada emrelacdo a cada tributo e ndo a que o intérprete podera considerar-se mais apropriada,
como base em consideracbes de natureza doutrinal. A classificacdo 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. Nao ha qualquer razao para crer, em termos de razoabilidade, que o legislador, que
tem de se presumir que consagrou a solu¢do mais acertada (artigo 9.%, n.° 3, do Cédigo Civil), tivesse
optado por impor indaga¢bes com esse nivel de dificuldade, incerteza de 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 designagdo que legislativamente foi
considerada adequada que, além do mais, se compagina melhor com a celeridade de decisdes que
se visou atingir com a criacao da arbitragem tributaria.

Para além disso, nem se pode aceitar, a face da presuncdo de que o legislador soube
exprimir o seu pensamento em termos adequados (artigo 9.% n.° 3, do Cddigo Civil), que fosse
atribuida a CSR a designagdo de «contribuicdo» se legislativamente se pretendesse que ela fosse
considerada como um «imposto» e ndo como uma das «demais contribuicbes financeiras a favor das
entidades publicas» a que aludem o artigo 165.°, n.° 1, alinea i) da CRP e o artigo 3.°, n.° 2, da LGT. A
expressao do pensamento em termos adequados faz-se necessariamente através da expressao
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», estd a reportar-se apenas aos tributos a que legalmente é atribuida tal
designagdo (como, por exemplo, o IVA, o IRC e o IRS) e aqueles que, embora tenham outra

designagdo, a prdpria lei explicitamente considerada «impostos» (como sucede com as
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«contribuicbes especiais que assentam na obtencdo pelo sujeito passivo de beneficios ou aumentos de
valor dos seus bens em resultado de obras publicas ou da criagdo ou ampliagdo de servigos 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 «contribuicbes financeiras a favor das entidades publicas», que ndo se enquadrem na
definicdo das referidas «contribuicbes especiais», mesmo que, apds 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 estd perante uma «contribuicdo especial»
enquadrdvel no conceito definido no n.° 3 do artigo 4.° da LGT, pois ndo assenta «na obten¢do pelo
sujeito passivo de beneficios ou aumentos de valor dos seus bens em resultado de obras publicas ou
da criacdo ou ampliagdo de servigos publicos ou no especial desgaste de bens publicos ocasionados
pelo exercicio de uma actividade», pelo que ndo 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, darelegacao da defini¢do do ambito da vinculagdo para diploma de natureza
regulamentar depreende-se que, subjacente a restricdo que se pretendeu efectuar estardo
também razbes pragmdticas relacionadas com a criagdo das condi¢cbes praticas para
implementacao do novo regime, que normalmente se reservam para diplomas de natureza
executiva, como sdo as relativas a disponibilidade de meios humanos da Administracao Tributdria
com formacdo adequada para a representarem adequadamente nos processos tributdrios que
exijam formacdo mais especializada. Neste caso, pelas limitacdes ao ambito da jurisdicdo arbitral
que se fazem nas alineas c¢) e d) do artigo 2.° da Portaria n.° 112-A/2011, quanto a litigios relacionados
com matéria aduaneira, entrevé-se que estardo razdes desse tipo subjacentes a essas restri¢des a
arbitrabilidade de litigios.

Tendo o poder discricionario para definir o ambito da vinculacdo 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 jurisdicdo 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.
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E, depois, porque foi a esses membros do Governo e ndo aos tribunais arbitrais que a lei atribuiu o
poder de definir o ambito da vinculagao.

Pelo exposto, a interpretacao correcta, alicercada no teor literal deste artigo 2.° da Portaria
n.° 112-A/2011 e nas regras interpretativas que constam do n.° 3 do artigo 9.° do Cédigo Civil, mas
tendo também em conta as «circunstdncias em que a lei foi elaborada e as condi¢bes especificas do
tempo em que é aplicada» (artigo 9.° n.° 1, do Cédigo Civil), é a de que se pretendeu restringir a
vinculagdao da Autoridade Tributdria 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 «contribuicées especiais» referidas no
n.° 3 do artigo 4.° da LGT), com as excepc¢des arroladas naquela norma.

Assim, é de concluir que n3o é abrangida pela vinculacdo da Autoridade Tributaria e
Aduaneira, a apreciacao de litigios que tenham por objecto a apreciacdo das pretensdes relativas a
CSR.

Pelo que se refere no acérddo arbitral proferido no processo n.° 146/2019-T, a falta de
vincula¢do 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 apreciacao da generalidade de actos de liquidacdo 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 necessdrio para a
constituicdo de tribunal arbitral, a que se reporta o artigo 18.° da Lei de Arbitragem Voluntdria [Lei
n.° 63/2011, 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 Cddigo de Processo nos Tribunais
Administrativos ( 3 )], acordo esse que, relativamente a arbitragem tributdria, é genericamente
exigido e definido no que concerne a Autoridade Tributdria e Aduaneira através da vinculagdo,
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 Tributaria e Aduaneira.

® No sentido da aplicacdo subsididria da Lei de Arbitragem Voluntaria a arbitragem tributaria, pode ver-se,
entre varios, o acérddao do Pleno do Supremo Tribunal Administrativo de e 21-04-2021, processo n.°
101/19.1BALSB.
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Esta interpretacdo do artigo 2.° da Portaria n.° 112-A/2011 é compagindvel com a
Constituicdo, como ja decidiu o Tribunal Constitucional no acérdao n.° 545/2019, de 16-10-2019,

proferido no processo n.°1067/2018, e no acérdao n.° 524/2024, de 02-07-2024, processo n.° 1347/23.

2. Questao da ilegitimidade da Requerente

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

Na verdade, no artigo 2.° da Lei n.° 55/2007, de 31 de Agosto (na redaccdo da Lein.° 67-A/2007,
de 31 de Dezembro, vigente em 2018 e 2019) estabelece-se que «o financiamento da rede rodovidria
nacional a cargo da IP, S. A., tendo em conta o disposto no Plano Rodovidrio Nacional, é assegurado
pelos respetivos utilizadores e, subsidiariamente, pelo Estado, nos termos da lei e do contrato de
concessdo aplicdvel» e no n.° 3 do mesmo artigo (na redacgdo inicial) estabelece-se que «a
contribuicdo de servico rodovidrio constitui a contrapartida pela utilizacdo da rede rodovidria
nacional, tal como esta é verificada pelo consumo dos combustiveis».

Resulta destas normas que, na perspectiva legislativa, o destinatdrio do encargo econémico
resultante da imposicao da CSR é o consumidor de combustiveis, sendo as empresas
comercializadoras, que devem efectuar o seu pagamento ao Estado, meras substitutas tributdrias.
Neste contexto, arepercussao da CSR nos consumidores de combustiveis é uma repercussao legal,
ja que é pretendida e pressuposta por lei, como mecanismo necessario para atingir a esfera juridica
dos contribuintes que se pretende onerar com o tributo.

As duvidas que pudessem subsistir sobre natureza de repercussao legal parecem-me terem
sido dissipadas pelo artigo 2.° do CIEC, na redaccdo da Lei n.° 24-E/2022, de 30 de Dezembro, que
confirma a obrigatoriedade de repercussdao em matéria de impostos especiais de consumo, ao dizer
que "os impostos especiais de consumo obedecem ao principio da equivaléncia, procurando onerar os
contribuintes na medida dos custos que estes provocam, designadamente nos dominios do ambiente
e da saude publica, sendo repercutidos nos mesmos, em concretizacdo de uma regra geral de
igualdade tributdria".

O artigo 6.° da mesma Lei atribui natureza interpretativa a nova redaccao, pelo que se impde

a conclusao de que a repercussao € imposta por lei, quanto a todos os impostos especiais de

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

30.


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

consumo, inclusivamente a CSR, como ja resultava anteriormente, quanto a esta dos artigos 2.° e

3.°da Lei n.° 55/2007, de 31 de Agosto.

Na pena de CASALTA NABAIS,

«Tanto é contribuinte o contribuinte directo, em relacdo ao qual o referido desfalque
patrimonial ocorre directamente na sua esfera seja ele ou ndo o devedor do imposto, como o
contribuinte indirecto, em relagdo ao qual o mencionado desfalque patrimonial ocorre na sua
esfera através do fenémeno econdmico da repercussdo do imposto».

A este respeito, costumam alguns autores distinguir entre contribuinte de direito e
contribuinte de facto, sendo o primeiro a pessoa em relacdo a qual se verifica o pressuposto de
facto do imposto, e o segundo o que, em virtude da repercussdo, suporta economicamente o
imposto. Todavia, o conceito de contribuinte é um conceito juridico e a repercussdo, quando
legalmente prevista como € a regra dos impostos sobre o consumo, convoca o suportador do
imposto ndo apenas em termos econdmicos, mas também em termos juridicos, uma vez que,
para além de uma obrigacdo juridica de repercussao formal, temos uma de obrigacdo natural de
repercussdo material.

Por isso mesmo, ndo admira que a al. a) do n.° 4 do art. 18° da LGT fale de repercussdo
legal e reconheca legitimidade processual activa ao consumidor final ou adquirente de servicos
para impugnar, administrativa ou judicialmente, o correspondente acto tributdrio. Um
reconhecimento que a nossa jurisprudéncia jd vinha aceitando e que, a nosso ver, € mesmo
exigido pelo respeito do principio da capacidade contributiva, uma vez que a capacidade
contributiva, que em tais impostos se visa atingir, é efectivamente a do consumidor final ou do

adquirente de servigos e ndo a do sujeito passivo do IVA» (*)

Estas consideracbes, tendo em mente o IVA, valem também para os casos da CSR, estando-
se, em qualquer dos casos, perante uma situacao de substituicdo tributaria, ja que «a substituicdo
tributdria verifica-se quando, por imposicdo da lei, a prestacdo tributdria for exigida a pessoa diferente

do contribuinte» (artigo 20.°, n.° 1, da LGT).

4 CASALTA NABAIS, Direito Fiscal, 7.* edicao, paginas 243-244.
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Na substituicdo tributaria, «o estado ndo exige o tributo directamente daquele que preenche
as normas de incidéncia - o "contribuinte directo" - mas de outra pessoa que, pela sua capacidade de
organizacgao, estd melhor habilitada ao cumprimento desses deveres e faculta uma gestdo mais eficaz
da receita tributdria. A diferenca. porém, é que na substituicdo com retencdo o substituto é a fonte
dos rendimentos do contribuinte, pelo que ao substituto cabe reter dada percentagem desses valores,
ao passo que na substituicdo sem retencdo o contribuinte é a fonte dos rendimentos do substituto,
pelo que a tarefa deste é a de cobrar o tributo juntamente com os valores que tem a haver» ().

O direito de o substituto e o substituido impugnarem os actos de liquidagao nas situagdes de
substituicdo tributaria é regulado pelo artigo 132.°do CPPT, mesmo nos casos em que a substituicao
ndo se concretiza através de retencdo na fonte.

Com efeito, embora o artigo 132.° do CPPT se refira expressamente aos casos de substituicao
com retencdo na fonte, esse regime deve aplicar-se a todos os casos de substituicdo. ( © ) Na
verdade, como foi esclarecido na redac¢ao do n.° 2 do artigo 20.° da LGT introduzida pela Lei n.°
7/2021, de 26 de Fevereiro, ao dizer que «a substituicdo tributdria é efetivada, designadamente,
através do mecanismo de retengdo na fonte do imposto devido», a reten¢ao na fonte do imposto
devido é apenas uma das formas de substituicdo tributdria ( 7 ) e os fundamentos do
reconhecimento do direito de impugnacgdo do substituto e do substituido valem manifestamente
para todas as situacdes de substituicdo.

A aplicagdo do regime do artigo 132.°, com as adaptag¢bes que eventualmente forem
necessarias, a todos os casos de substituicao tributaria, inclusivamente sem retencao na fonte,
decorre desde logo, do teor expresso da epigrafe da SECCAO VIIl, em que estd incluido o art. 132.%:
«SECCAO VIl Da impugnacdo dos atos de autoliquidacdo, substituicdo tributdria, pagamentos por
conta e dos atos de liquidagcdo com fundamento em classificacao pautal, origem ou valor aduaneiro

das mercadorias».

5 SERGIO VASQUES, Manual de Direito Fiscal, 2011, pagina 333.

6 Como, no essencial, entendeu o Supremo Tribunal Administrativo no acérdao de 06-09-2023, processo n.°
067/09.6BELR, identificando «o principio segundo o qual tem direito ao reembolso o substituto em caso de
entrega em excesso e o substituido em caso de pagamento ou reten¢do em excesso».

7 Como ja era entendimento doutrinal anterior, como pode ver-se em CASALTA NABAIS, Direito Fiscal, 7.?
edicdo, 2012, pagina 255, SERGIO VASQUES, Manual de Direito Fiscal, 2011, pagina 333, e ANA PAULA
DOURADO, Direito Fiscal - LicGes, 2016, pagina 73.
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Nesta epigrafe nem se faz referéncia a «retenc¢do na fonte», mas apenas a «substituicdo
tributdria», o que revela uma intengdo legislativa, que acabou por ser mal traduzida na letra do
artigo 132.°, de estabelecer um regime aplicavel a todos os casos de substitui¢ao tributaria.

A confusao dos conceitos, reduzindo os casos de substitui¢do tributdria aos de reten¢ado na
fonte, ja vem do Cédigo de Processo Tributdrio de 1991, mas poderd ter sido incentivada pelo infeliz
artigo 20.° da LGT, na redaccdo inicial, que dizia que «a substituicdo tributdria é efectivada através
do mecanismo da retencdo na fonte do imposto devido», embora fosse evidente que havia casos de
substituicdo sem retencdo na fonte.( ®)

A Lei n.° 7/2021, de 26 de Fevereiro, na nova redac¢do que deu ao n.° 2 do artigo 20.° da LGT,
acabou por reconhecer expressamente que ha substituicdo tributdria sem retencdo na fonte ao
dizer que «a substituicdo tributdria é efetivada, designadamente, através do mecanismo de retengdo
na fonte do imposto devido».

Mas, no acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 06-09-2023, processo n.°
67/09.6BELRS acaba por se concluir, embora sem fundamentacdo explicita, que o artigo 132.° do
CPPT, «exprime, no plano processual, um principio material aplicavel a todos os casos de substituicdao
tributdria».

Deve notar-se que, para detectar aqui uma situacao de substituicao tributdria e de
repercussdo legal, o Supremo Tribunal Administrativo ndo necessitou de qualquer referéncia
explicita a repercussdao no texto do Decreto-Lei n.° 102/91 de 8 de Marco, que ndo existe,
deduzindo-a, por estar implicita na intencdo legislativa de onerar contribuinte/substituido, j& que
é 0 mecanismo necessario para assegurar a transferéncia para o contribuinte o encargo econémico
com que é onerado em primeira linha o substituto.

Em dltima andlise, se se entendesse invidvel uma interpretacdo extensiva (apesar do seu

suporte expresso na epigrafe referida), em face do reconhecimento constitucional do direito de

8 Ao tempo da aprovacdo do Cédigo de Processo Tributario, havia lugar a substitui¢do tributdria se retencdo
na fonte relativamente a varias taxas, como, por exemplo, a «taxa anual de radiodifusdo», prevista no
Decreto-Lei n.° 389/76, de 24 de Maio, em cujo artigo 2.°, n.° 1, se estabelece que «é instituida uma taxa anual
de radiodifusdo de ambito nacional, a cobrar em duodécimos, mensal e indirectamente, por intermédio das
distribuidoras de energia eléctrica, a ela ficando sujeitos os consumidores domésticos de iluminagdo e outros
usos».

Outro exemplo, é a «taxa de seguragdo» criada pelo DL n.° 102/91 de 8 de Marco, que opera através de um
mecanismo de substituicao tributdria, nos termos do qual a operadora de transporte aéreo substitui o INAC
na cobranga da taxa aos passageiros e substitui-se aos passageiros na entrega do seu valor ao INAC, a que se
refere o acérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 06-09-2023, processo n.° 67/09.6BELRS.
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impugnacao de todos os actos lesivos, sempre se teria de concluir que se estaria perante uma
lacuna de regulamentacao, que importaria preencher através da aplicacao do regime do artigo 132.°
do CPPT, com as adapta¢des necessarias, por existir evidente paralelismo das situa¢des de
substituicdo com e sem retencdo na fonte, a nivel dos direitos de impugnacdo do substituido, o que
seria fundamento para a sua aplica¢do analégica.

O direito de reembolso do substituido a quem foi repercutido imposto liquidado com
violagdo do Direito da Unido Europeia, € também assegurado, na interpretacao que dele fez o TJUE
no despacho de 07-02-2022, processo n.° C-460/21:

«39 A obrigagdo de reembolsar os impostos cobrados num Estado-Membro em viola¢do das
disposi¢bes da Unido conhece apenas uma excecdo. Com efeito, sob pena de conduzir a um
enriquecimento sem causa dos titulares do direito, a protecdo dos direitos garantidos na
matéria pela ordem juridica da Unido exclui, em principio, o reembolso dos impostos,
direitos e taxas cobrados em violagdo do direito da Unido quando seja provado que o sujeito
passivo responsdvel pelo pagamento desses direitos os repercutiu efetivamente noutras
pessoas».

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

43 «... a questdo da repercussdo ou da ndo repercussdo em cada caso de um imposto indireto
constitui uma questdo de facto que é da competéncia do drgao jurisdicional nacional,
cabendo a este ultimo apreciar livremente os elementos de prova que lhe tenham sido

submetidos».

Como decorre desta jurisprudéncia, hd uma obrigacdo de a Administracao Tributaria
reembolsar os tributos cobrados em violacdo do Direito de Unido a quem efectivamente os
suportou, pelo que no caso de tributos susceptiveis de repercussao, a titularidade do direito ao

reembolso dependerd de ela ter sido ou ndo concretizada.
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E corolério desta jurisprudéncia do TJUE que, no caso de ter havido repercussio, apenas o
repercutido tem legitimidade para impugnar os actos que a concretizem ou os que a antecedam,
pois apenas o repercutido é afectado na sua esfera juridica pelo acto lesivo e o substituto sé terd
legitimidade na medida em que n3do tenha repercutido integralmente o tributo que suportou nessa
qualidade.

No caso em apreco, a meu ver, provou-se que ocorreu efectivamente repercussdo da CSR,
pelo que apenas as Requerentes sdo titular do direito ao reembolso, na medida em que foram
repercutidas.

Assim, ndo se coloca a questao da plurima possibilidade de reembolso pela Autoridade
Tributaria e Aduaneira, pois, no caso de ter havido repercussao, apenas o repercutido tem direito
ao reembolso.

De qualquer modo, ndo hd qualquer fundamento legal nem Iégico para os direitos
econdmicos e processuais do repercutido, que pagou o tributo indevido, serem prejudicados pelo
facto de poder também ser efectuado indevido reembolso do tributo as entidades que o
repercutiram.

Pelo exposto, entendo que as Requerentes tém legitimidade substantiva e processual, pelo
que que devia ser julgada improcedente esta excepcdo invocada pela Autoridade Tributdria e

Aduaneira.

Lisboa, 21-10-2024

O Arbitro

(Jorge Lopes de Sousa)
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