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A CONTRIBUICAO DE SERVICO
RODOVIARIO: ENQUADRAMENTO
E DESENVOLVIMENTOS RECENTES

SUMARIO

O TJUE proferiu um acérddo que considera que a Contribuigdo de Servigo Rodovi-
rio viola a Diretiva 2008/118/CE do Conselho, de 16 de dezembro de 2008, e o
Tribunal Arbitral do Centro de Arbitragem Administrativa (CAAD) proferiu decisdo
que considera que aquela Contribuicdo é um imposto, que os seus sujeitos passi-
vos tém legitimidade processual ativa para contestar as respetivas liquidagdes e
que um pedido de revisdo oficiosa de atos de liquidacdo daquela Contribuicdo
apresentado com fundamento em erro imputado ao legislador, ja decorrido o
prazo de reclamagdo administrativa, é intempestivo.
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INTRODUGAO

Como ja deixamos enunciado na nossa
newsletter anterior, a Contribuicao de
Servico Rodoviario (CSR), criada pela
Lei n.° 55/2007, de 31 de agosto, tem
em vista financiar a rede rodoviaria na-
cional, a cargo da INFRAESTRUTURAS DE
PORTUGAL, S.A., no que respeita a con-

cecdo, ao projeto, a construcdo, ao
financiamento, a conservacdao, a explo-
racdo, a requalificacdgo e ao
alargamento das redes rodoviarias na-
cionais.

A dita “Contribuicado” incide sobre a ga-
solina, o gasdleo e o0 gas de petrdleo
liquefeito (GPL), sujeitos ao Imposto so-
bre os Produtos Petroliferos e
Energéticos (ISP) e dele ndo isentos.

Atualmente, o valor da Contribuicdo é
de € 87, para cada 1000L de gasolina,
de € 111, por cada 1000L de gaséleo ro-
doviario ede € 123, por cada 1000 Kg de
GPL Auto, e é devida pelos sujeitos pas-
sivos do Imposto sobre os Produtos
Petroliferos.

Dita a lei citada que esta Contribuicao é
devida pelos sujeitos passivos do ISP.
Nota-se, porém, que sendo o ISP umim-
posto especial de consumo (IEC), o que
tendencialmente acontece é que, ape-
sar de ser o sujeito passivo o obrigado a
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entregar o montante do imposto, vai ser
o consumidor final a suporta-lo efetiva-
mente.

BREVE ENQUADRAMENTO HISTO-
RICO

Em face da importancia das estradas
para o desenvolvimento do pais, o ES-
TADO PORTUGUES, enquanto garante do
servico publico, assegurava também, di-
retamente, o servico de administracao
rodoviaria.

Com efeito, em 1927, através do De-
creto-Lei n.° 13:969, de 20 de julho, foi
criada a JUNTA AUTONOMA DE ESTRADAS, a
qual foi atribuido o estudo, a construcao

e a reconstrucdo de estradas. Através
desse diploma, foi também prevista a
criacdo de uma entidade, provisoria-
mente denominada de Direcao Geral de
Estrada, a qual ficou afeto o servico de
manutencao, corrente, das estradas na-
cionais.

Em 1929, a Direcdo Geral de Estradas foi
extinta, pelo Decreto-Lei n.° 16:866, de

22 de maio, passando todos os servigcos
relacionados com estradas a estar con-
centrados na Junta Auténoma das
Estradas.

Mais tarde, concretamente em 1999, a
Junta Auténoma de Estradas foi
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reestruturada. O Decreto-Lei n.°
237/99, de 25 de junho, previu um mo-
delo de organizacdo e de gestao

assente na existéncia de trés institutos:
0 INSTITUTO DAS ESTRADAS DE PORTUGAL,
0 INSTITUTO PARA A CONSTRUGCAO RODOVI-
ARIA € 0 INSTITUTO PARA A CONSERVACAOE
Exploracdo da Rede Rodoviaria.

Em 2002, e através do Decreto-Lei n.°
227/2002, de 30 de outubro, ocorreu a
fusdo destes trés institutos publicos,

numa sé entidade, procedendo-se a
transferéncia das competéncias come-
tidas a cada um desses organismos
para o INSTITUTO DAS ESTRADAS DE Portu-
gal - IEP.

Em 2004, mediante o Decreto-Lei n.°
239/2004, de 21 de dezembro, foi a vez
de o INSTITUTO DAS ESTRADAS DE PORTU-
GAL ser transformado em entidade

publica empresarial, com a denomina-
¢do de EP — ESTRADAS DE PORTUGAL,
ENTIDADE PUBLICA EMPRESARIAL, E.P.E..

Ja em 2007, através do Decreto-Lei n.°
374/2007, de 7 de novembro e por
forma a submeter o modelo de gestao

das estradas as regras e melhores pra-
ticas de gestao privada, a EP — Estradas
de Portugal, E.P.E. foi convertida em so-
ciedade anénima de capitais publicos,
com a denominacdo de EP - Estradas
de Portugal, S.A..
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Nesta sequéncia, em 23 de novembro
de 2007, foi assinado um contrato de
concessdo entre o Estado Portugués e a
EP - Estradas de Portugal, S.A., cujas
bases foram aprovadas pelo Decreto-
Lei n.° 380/2007, de 13 de novembro, e
que torna esta ultima concessionaria

geral da rede rodoviaria nacional por 75
anos.

Ainda em 2007 foi constituido, medi-
ante o Decreto-Lei n.° 148/2007, de 27
de abril, um novo instituto publico deno-
minado INSTITUTO DE INFRAESTRUTURAS
RODOVIARIAS, I.P., ao qual cabia o exerci-
cio dos poderes de autoridade do

Estado, a titulo principal, relativamente
a rede rodoviaria nacional. Ja a EP - Es-
TRADAS DE PORTUGAL, S.A.
desempenharia FUNCOES DE ADMINISTRA-
CAO DAQUELA REDE.

MAIS RECENTEMENTE, em 2015, através
do Decreto-Lei n.° 91/2015, de 29 de
maio, a Rede Ferrovidria Nacional - RE-

FER, E.P.E. é incorporada, por fusao, na
EP - ESTRADAS DE PORTUGAL, S.A. que &,
assim, transformada em sociedade ané-
nima, passando a denominar-se
INFRAESTRUTURAS DE PORTUGAL, S.A. (IP,
S.A).

Enquanto sucessora da universalidade
dos bens, dos direitos e das obrigacdes,
legais e contratuais, da EP — ESTRADAS
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DE PORTUGAL, S.A., aIP, S.A. recebeu de-
terminadas “contraprestacdes”, de
entre as quais se elencam a CSR.

Feito o enquadramento histérico que
antecede, importa aferir das recentes
Decisdes do TJUE e do tribunal arbitral,
nas quais se reconheceu a legitimidade
processual do sujeito passivo da Contri-
buicdo de Servico Rodovidrio para
contestar as liquidacdes da CSR e, bem
assim, do acerto daquela recente Deci-
sdo arbitral, na qual se qualificou aquela
Contribuicdo como um imposto.

A DECISAO DO TJUE

Na Decisdo do Tribunal de Justica da

Unido Europeia proferida no dmbito do

processo n.° C-460/21 sublinha-se que,

quando ha violacao de disposicdes do
direito da Unido, ha o direito, por parte
do sujeito passivo - definido, para efei-

tos de CSR, como destinatario
registado que introduz produtos petro-
liferos no consumo, tal como sucede no
ambito do Imposto sobre os Produtos
Petroliferos — de obter o reembolso dos
impostos  contrarios a  Diretiva
2008/118/CE do Conselho, de 16 de de-
zembro de 2008.

De facto, defende o TJUE que o direito
da Unido devera ser interpretado no
sentido de que se opde a que as

N°38/22

A Contribui¢do De Servigo Rodoviario E A Nova Decisdo Arbitral Do CAAD

autoridades nacionais possam funda-
mentar a sua recusa de reembolsar um
imposto contrario a Diretiva 2008/118,
na presuncao de que esse imposto foi
repercutido sobre terceiros e, por con-
sequéncia, no enriquecimento sem
causa do sujeito passivo.

A DECISAO ARBITRAL

O Tribunal arbitral constituido no am-
bito do processo n.° 629/2021-T
apreciou trés excecbes dilatérias, invo-

cadas pela Administracdo tributaria,
que poderiam obstar ao conhecimento
do mérito da acdo: a incompeténcia do
Tribunal Arbitral, a ilegitimidade do su-
jeito passivo e a caducidade do direito
de acdo. Julgou improcedentes as duas
primeiras excec¢des invocadas e proce-
dente a ultima, ndo tendo conhecido do
mérito do Pedido de Pronuncia Arbitral
apresentado.

De acordo como Tribunal arbitral,a CSR
€ um imposto, e ndo uma contribuicao
financeira, por ndo haver coincidéncia
entre sujeito passivo (introdutor dos
produtos no mercado) e o contribuinte
(adquirente dos combustiveis).

Em sustento de tal entendimento, nota
o Tribunal arbitral que, na CSR, existe
apenas uma relacao indireta e presu-
mida entre o contribuinte (terceiro) e o
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prestador, e que ndo existe um grupo
prévio a que se possa imputar o seu pa-
gamento. A este respeito, considerou o
Tribunal arbitral que ndo se podera con-
siderar “grupo” o dos utilizadores da
rede rodoviaria nacional, nem o dos su-
jeitos passivos desta Contribuicao,
nem, por fim, o dos utilizadores da rede
rodoviaria nacional com veiculos elétri-
cos (ou velocipedes).

Para o Tribunal arbitral, a utilidade pro-
porcionada pelas estradas a cargo da
Infraestruturas de Portugal ndo é seg-
mentavel da proporcionada pelas
demais estradas, ao que acresce a cir-
cunstadncia de cada vez mais
utilizadores dessas estradas usarem
carros elétricos ou serem velocipedes.

Uma outra razéo que conduziu a qualifi-
cacdo da CSR como imposto e que foi
apontada pelo Tribunal arbitral reside
no facto de ter deixado de existir consig-
nagao organica das receitas da CSR. a
partir da conversao DA EP — ESTRADAS DE
PORTUGAL, S.A. em IP, S.A., que inte-
grou, também, como vimos, a Rede
Ferroviaria Nacional - REFER, E.P.E.

Por fim, notou ainda o Tribunal arbitral
que a mudanca de designacdo de uma
parte da receita do ISP de “imposto”
para “contribuicdo” é juridicamente
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inepta para transformar um imposto em
contribuicao financeira.

Em suma, considerou o Tribunal arbitral
que a CSR é um imposto, para cujas pre-
tensdes os tribunais arbitrais tém
competéncia de apreciacdo, determi-
nando-se, desta forma, aimprocedéncia
da excecdo de incompeténcia do Tribu-
nal arbitral arguida pela Administracao
tributaria.

Entendeu, ainda, o Tribunal arbitral que
nao ha fundamento legal para excluir a
legitimidade do préprio sujeito passivo
da relacao tributaria e que a invocacao
do eventual enriguecimento sem causa
nao implica ilegitimidade, mas, antes,
uma espécie de pedido reconvencional,
ainda que invocado de forma preven-
tiva, a ser apreciado em sede do
conhecimento do mérito.

Relativamente a caducidade do direito
de acdo, decidiu o Tribunal arbitral, por
seu turno, que ndo estava em causa um
“erro imputavel aos servigos”, mas, sim,
um erro imputado ao préprio legislador,
que s6 poderia ser fundamento de Revi-
sdo Oficiosa apresentado no prazo de
reclamacado administrativa.

Por este motivo, entendeu o Tribunal Ar-
bitral que o pedido de Revisao Oficiosa
foi apresentado intempestivamente,
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julgando procedente a exceg¢do de ca-
ducidade do direito de acdo e,
consequentemente, ndo conhecendo
do mérito do Pedido de Pronuncia Arbi-
tral apresentado.

Nestes termos, e na sequéncia da Deci-
sdo do TJUE e do Tribunal arbitral que
reconhecem legitimidade processual
aos sujeitos passivos desta Contribui-
cao para contestarem a legalidade das
respetivas liquidacdes, importa avaliar,
por um lado, o reconhecimento dessa
legitimidade. Por outro lado, na sequén-
cia de Decisao arbitral que qualifica a
CSR como um imposto, importa aferir
do acerto dessa qualificacédo.

A LEGITIMIDADE PROCESSUAL DO
REPERCUTIDO PARA A CONTES-
TACAO DA CSR

Decorre do exposto que, tanto o TJUE,
como o Tribunal arbitral, entenderam
que o sujeito passivo darelacdo tributa-
ria de CSR tem legitimidade processual
ativa para contestar as respetivas liqui-
dacdes de CSR.

Nesta sequéncia, questiona-se se o re-
percutido — o consumidor final, isto é,
de quem na pratica suportou o imposto
— tera, também, legitimidade proces-
sual para contestar as liquidagcbes de
CSR, com o objetivo de obter a sua

N°38/22

A Contribui¢do De Servigo Rodoviario E A Nova Decisdo Arbitral Do CAAD

anulagcdo e, consequentemente, o seu
reembolso, e, ainda que a tenha, se é ne-
cessario o litisconsércio com o sujeito
passivo.

7

Em primeiro lugar, é parte legitima
numa acdo quem tem interesse direto
em demandar. Por seu turno, a existén-
cia de interesse direto em demandar é
determinada em funcédo da utilidade que
possa derivar, para o autor, da proce-
déncia daquela concreta acao.

No ambito de processo judicial tributa-
rio, tém legitimidade para intervir os
sujeitos passivos da relacao tributaria.
Significa isto que tem legitimidade a
pessoa singular ou coletiva, o patrimo-
nio ou a organizacao de facto ou de
direito que esta vinculado ao cumpri-
mento da prestacdo tributaria — seja
como contribuinte direto, substituto ou
responsavel e, ainda, a quem suporte o
encargo econémico do imposto através
do mecanismo da repercussdo legal.

Nestes termos, importa indagar se a
CSR, sendo um imposto especial de
consumo, consubstancia um caso de re-
percussao legal, em que a transferéncia
do encargo do imposto para um ter-
ceiro, alheio a relagao tributaria, resulta
de imposicao legal; ou se, pelo contrario,
materializa um caso de mera repercus-
sdo fiscal voluntaria, resultando isso na
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ilegitimidade processual ativa do reper-
cutido.

Com efeito, tem sido pacifico na dou-
trina e na jurisprudéncia que os IECs
implicam casos de repercussao legal.
Sustenta-se, nesse sentido, que os im-
postos especiais de consumo procuram
onerar os contribuintes na medida dos
custos que estes provocam nos domi-
nios do ambiente e da saude publica e
que, por essa razao, devera ser o verda-
deiro titular da capacidade contributiva
a ser onerado com o encargo do im-
posto.

Nesta sequéncia, tendo em conta que a
CSR adere (em parte) ao regime dos
IEC, que o financiamento da rede rodo-
viaria nacional deve ser assegurada
pelos seus proéprios utilizadores (e nao
pelas entidades que se dediquem ao co-
mércio dos produtos petroliferos e
sujeitos passivos de ISP) e que resulta
de uma interpretacdo conjunta e siste-
matica do regime da CSR que esta
contribuicdo pretende onerar os utiliza-
dores darede rodoviaria e na medida do
seu consumo de combustiveis, conclui-
se no sentido da CSR ser também
objeto do fendmeno da repercussao le-

gal.

Desta forma, os consumidores finais —
os repercutidos — terdo legitimidade
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processual ativa para contestar as liqui-
dacdes da CSR, de forma a obter a sua
anulacao e respetivo reembolso, ndo
sendo, como tal, necessario o litiscon-
sércio, ou seja, que os sujeitos passivos
também contestem as liquidagdes de
CSR.

Destarte, os consumidores finais ndo
carecem da intervencdo processual dos
sujeitos passivos da CSR para terem le-
gitimidade processual ativa para
contestarem as liquidacgdes, sendo pro-
cessualmente desnecessaria uma acao
concertada entre as operadoras, sujei-
tasaCSR, e os consumidores finais, seja
em que moldes for, para que estes ulti-
mos possam fazer valer o0s seus
interesses.

Ja a legitimidade processual ativa dos
proprios sujeitos passivos de CSR é dis-
cutivel. Com efeito, esclareceu jao TJUE
que, quando ha prova que houve reper-
cussdo do imposto noutra pessoa que
nao o operador, ndo haveradireito aore-
embolso do imposto indevidamente
cobrado ao sujeito passivo, sob pena de
enriquecimento sem causa.

Nestes termos, a legitimidade destes
sujeitos pode ser questionada, na me-
dida em que se podera entender que, se
se provar que o imposto foi suportado
na integra por terceiro, aqueles ndo tém
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interesse em agir por ndo poderem reti-
rar qualquer utilidade econdémica da
eventual procedéncia da contestacao
da legalidade das liquidag®es de CSR.

A QUALIFICACAO DA CSR COMO
IMPOSTO

O Tribunal Arbitral considerou que a
CSR é um imposto, ndo uma contribui-
cao financeira.

Ora, a qualificacdao da CSR como im-
posto ndo se coaduna com a
constatacao de que esta Contribuicao
constitui a “contraprestacao” paga pe-
los utilizadores pela utilizacdo da rede
rodoviaria, estando como tal legal-
mente prevista, segundo um principio
de equivaléncia.

De facto, caso entendamos que tais
contribuicdes constituem prestacdes
pecuniarias e coativas exigidas por uma
entidade publica em contrapartida de
prestacdes presumivelmente provoca-
das ou aproveitadas pelo sujeito
passivo, dir-se-a que a CSR tem carac-
teristicas, sim, mas de contribuicdo
especial. Ou seja, a semelhanga, por
exemplo, da Contribui¢do para o Audio-
visual, a CSR é contribuicdo consignada
por lei a prestacdo de um servico pu-
blico, no caso presente definido no
contrato de concessao de que é objeto.
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De facto, a CSR é uma prestacao pecu-
niaria e coativa, exigida por uma
entidade publica (alfandegas, em repre-
sentacao do Estado portugués), em
contrapartida da utilizacdo do sistema
rodoviaria nacional, e de que os contri-
buintes de facto aproveitam.

Apesar de os processos em causa ainda
nao estarem, presumivelmente, consoli-
dados na ordem juridica portuguesa
(por a Decisdo arbitral ainda nao ter
transitado em julgado) a verdade é que
esta primeira Decisao abrird, certa-
mente, caminho para uma Vvia
contenciosa, que se adivinha concor-
rida, em face do reconhecimento da
legitimidade, procedimental e proces-
sual, dos sujeitos passivos, e dos
contribuintes de facto, da CSR.

*%%

Lisboa, 2 de setembro de 2022
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