315G

Business & Economics School

[nstituto Superior de Gestio

O IVA e os modelos de gestao das estradas

Mario Braz’®

Este artigo refere-se ao impacto a nivel de IVA da evolugdo de um modelo de gestdo publica, em
que administracao e autoridade rodoviaria se confundiam numa so6 entidade, para um modelo
de gestao privada da rede rodoviaria nacional, com a funcdo de administragdo inteiramente
subordinada a um contrato de Concessdo e a regras de gestao privada. Em especial aborda-se a
qualificacdo do concessionario-geral da rede rodoviaria nacional, da natureza das suas receitas

sujeitas a IVA e do consequente impacto ao nivel do direito a deducao desse imposto.
VAT and roads’ management models

This paper refers to the VAT consequences arising with the evolution from a public management
model, in which roads’ administration and authority were carried out by a single entity, to a private
management model of the national roads’ network, where the administration function is carried out
under a public concession contract, subject to private management rules. The qualification on
general-concessionary of the national roads’ network is referred to in detail, as the nature of its
income subject to VAT and the consequences of it at the level of VAT recovery through the right to
deduction.
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Modelo de Gestao Publica das Estradas

Desde sempre que foi reconhecida a importancia politica, social, econémica e cultural das estradas,
dado que a mobilidade representa um aspecto fundamental para a qualidade de vida dos cidadaos,
bem como um aspecto determinante para a competitividade das regioes e para promover a coesao

econdmica, social e cultural.

As estradas, e nesse sentido, também as entidades pelas mesmas responsaveis, sempre assumiram
um papel fulcral em qualquer pais desenvolvido.; Assim, o Estado chama a si a maior parte das
funcbes necessarias para dar resposta as necessidades colectivas essenciais, como garante do
servico publico, assegurando directamente o servico de administracao rodoviaria em sentido lato,
compreendendo os relacionados com o projecto, financiamento, construcao, manutencao e funcoes

de autoridade relativos a rede rodoviaria.

Neste contexto, em 1927 foi criada a Junta Auténoma das Estradas (JAE) juntamente com a
Direc¢ao-Geral de Estradas, em substituicdo da Administracao Geral das Estradas e Turismo.

A JAE, organismo com autonomia administrativa e contabilidade propria, foi atribuida

"a construcao de modernas pavimentacoes, a reconstrucdo das antigas em grandes trogos,
a reparacdo e construcgdo das obras de arte mais importantes e o estudo e construcao das

grandes extensoes de estradas que faltam para concluir a rede do Estado",

tendo ficado afecto a Direccao-Geral de Estradas o servico de manutencao corrente.

Todavia, logo em 1929 o Decreto-Lei n.° 16:866 de 22 de Maio extinguia a Direccao-Geral de
Estradas, passando todos os servicos relacionados com estradas a estar concentrados num sé
organismo — a JAE, que a partir dessa data foi exercendo as funcdes de construgdo, administragao

e autoridade rodoviaria.

Em 1972, o Decreto-Lei n.° 605/72, de 30 de Dezembro, veio enquadrar no ambito da JAE o
Gabinete da Ponte sobre o Tejo, criado em 1960, e até ai sob a dependéncia directa do Ministro das
Obras Publicas, tendo transitado também para a JAE as competéncias relativas as estradas e

caminhos municipais, com a criacdo da Direccao dos Servicos de Viacao Rural.
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Em 18 de Julho de 1978 foi publicado o Decreto-Lei n.° 184/78 onde se reconhece que face "a manifesta
inadequacdo da sua orgdanica, a insuficiéncia de quadros e a falta de mecanizacdo", se impoe "a

reformulacao das leis regulamentadoras da JAE".

Também por essa altura, eram criadas as Direccoes de Servicos Regionais de Estradas
"com vista a promover uma adequada descentralizacdo dos servicos e sua

regionalizacdo”.

Paralelamente ao processo descrito, avancava em simultaneo uma nao menos importante parte do
processo de modernizagao da estrutura rodoviaria nacional, surgindo em 1045 o PRN, diploma

definidor da classificagdo e das caracteristicas das comunicagoes publicas rodoviarias.

Devido ao sub-dimensionamento das estradas portuguesas e a sua dificuldade no
acompanhamento do desenvolvimento econdémico e social em Portugal, em 1978 iniciaram-se os
estudos para a revisao do PRN e, depois de ouvidos os pareceres de diversas organizacoes, com base
na proposta apresentada pela Junta Auténoma de Estradas, como os Ministérios da Tutela, da
Defesa e da Administracdo Interna, as Comissdes de Coordenacdo Regional, 147 Camaras
Municipais e o Automével Clube de Portugal, com aprovagao do Conselho Superior de Obras
Publicas, Transportes e Comunicagoes, o PRN foi aprovado pelo Conselho de Ministros de 1 de

Agosto de 1985, publicado em Diario da Republica, I Série - N.° 222 (Decreto Lei n.°380/85).

Este novo Plano Rodoviario viria a integrar uma Rede Nacional constituida por apenas duas

categorias de estradas: a Rede Nacional Fundamental e a Rede Nacional Complementar.

A Rede Nacional Fundamental de menor extensao, visa dotar a Rede Nacional de caracteristicas

técnicas indispensaveis num periodo de tempo aceitavel.

Ja a Rede Nacional Complementar, com a extensao total de 7 500 km, viria a assegurar as ligacoes
entre os centros urbanos que nao sejam sede de distrito ou equiparado, assim como as ligacoes

operacionais e as resultantes do critério de acessibilidade.

Dez anos apos estas alteragoes, em resposta aos desenvolvimentos socio-econémicos verificados
apos a adesao de Portugal a Unido Europeia, o PRN veio a ser alvo de revisao com o Decreto-Lei n®

222/98 de 17 de Julho, tendo este diploma introduzido significativas inovacoes.

Assim, este novo Plano pretendeu potenciar
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“o correcto e articulado funcionamento do sistema de transportes rodoviarios, o
desenvolvimento de potencialidades regionais, a reducdo do custo global
daqueles transportes, o aumento da seguranca da circulacdo, a satisfacao do
trdfego internacional e a adequacdo da gestao da rede, sem prejuizo de terem
sido respeitados os grandes objectivos do PRN85”visando ainda “aumentar a sua
densidade nas zonas fronteiricas, promover o fecho de malhas viarias, assim
como melhorar a acessibilidade de alguns concelhos, o que contribuira para a
correc¢do das assimetrias que ainda se verificam no desenvolvimento sécio-
econémico do Pais. O método adoptado foi o de reclassificar algumas das
estradas ndo incluidas no anterior plano rodovidrio nacional como estradas
nacionais e instituir uma nova categoria viaria, a das estradas regionais”

(Preambulo do Decreto-Lei n® 222/98).

Nessa altura ficaram constituidas as bases do PRN actual.
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Alteragoes ao nivel da JAE / As Estradas de Portugal

No seguimento da reestruturaciao da JAE, efectuada pelo Decreto-Lei n.° 237/99, de 25 de Junho,
a administracao rodoviaria em Portugal viria a evoluir para um modelo de organizagio e gestao

assente na existéncia de trés institutos:

O Instituto das Estradas de Portugal (IEP), com competéncias, entre outras, na promocao e

coordenacao do desenvolvimento das infra-estruturas rodoviarias, no exercicio dos deveres do

Estado no dominio do planeamento estratégico e no fomento e gestao de concessoes;

O Instituto para a Construcao Rodoviaria (ICOR), que assume as competéncias da JAE. As suas

atribuicbes compreendem a construcdo de novas estradas e tdneis, grande reparacdo ou
reformulacdo de tracado ou caracteristicas de estradas e pontes existentes, a fiscalizacao e

assisténcia técnica nas fases de execucao de empreendimentos rodoviarios; e

O Instituto para a Conservacdo e Exploracio da Rede Rodoviaria (ICERR) direccionado,

fundamentalmente, para a promocao das condicoes de circulacao das infra-estruturas rodoviarias
e sua funcionalidade, para a actualizacao do registo do estado de conservacao do patriménio
rodoviario nacional e para a conservacao e exploracao do patrimonio rodoviario nacional bem como

para a conservacao e exploracao das estradas e pontes nacionais sob sua jurisdicao.

Através do Decreto-Lei n.° 227/2002, de 30 de Outubro, e face a necessidade de uma efectiva
coordenacdo dos objectivos a prosseguir no ambito da rede rodoviaria nacional, ocorreu a fusao dos
trés institutos publicos numa s6 entidade, conforme previsto no Programa do XV Governo

Constitucional, procedendo-se a transferéncia das competéncias cometidas a cada organismo para

o Instituto das Estradas de Portugal - IEP.

Em 2004, através do Decreto-Lei n.° 239/2004, de 21 de Dezembro, publicado no Diario da
Reptblica n® 297 - I Série A, o IEP é transformado em entidade publica empresarial, com a
denominacao de EP — Estradas de Portugal, Entidade Ptblica Empresarial (EP — Estradas de
Portugal, E. P. E.).
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Nos termos do artigo 2.° deste diploma, A EP — Estradas de Portugal, E. P. E., conserva a
universalidade dos direitos e obrigacoes, legais e contratuais, que integram a sua esfera juridica no

momento da transformacao.

Esta nova entidade, dotada de personalidade juridica, autonomia administrativa e financeira e
patrimonio proprio, é expressamente classificada pelo artigo 3.° deste diploma como uma “pessoa

colectiva de direito publico”.

Nos termos do artigo 8.° deste Decreto-Lei, sob a epigrafe de “Equiparacdo ao Estado”:

“1 - A EP — Estradas de Portugal, E. P. E., representa o Estado como autoridade
nacional de estradas em relacdo as infra-estruturas rodoviarias concessionadas

e ndo concessionadas.

2 — Relativamente as infra-estruturas rodovidarias nacionais ndao
concessionadas, compete a EP — Estradas de Portugal, E. P. E., zelar pela
manutencdo permanente de condicoes de infra-estruturacgdo e conservacgao e de

salvaguarda do estatuto da estrada que permitam a livre e segura circula¢ao.”

Este foi, assim, o primeiro passo no sentido da
“conversdo da administracdo rodoviaria numa entidade de natureza

empresarial”.
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Modelo de gestao privada das estradas

Cerca de trés anos volvidos apoés a constituicao da EP — Estradas de Portugal, E. P. E., e devido as
acentuadas transformagoes no ambito do sector das infra-estruturas rodoviarias, operadas quer ao
nivel da organizac¢ao do Estado e do tipo de relacionamento contratual entre o Estado e os privados,
quer no plano da propria relacdo entre os utilizadores e a rede rodoviaria, impds-se uma nova
alteracdo no modelo de gestdo das estradas, submetendo-o definitivamente as regras e praticas de

gestao privada.

Nesse sentido a Resolucao do Conselho de Ministros n.° 89/2007 de 11 de Julho, constata que:

“Em Julho de 1998, o movimento reformador do sector rodoviario nacional
prosseguiu com a aprovacgdo do novo Plano Rodovidrio Nacional, definindo o
quadro de desenvolvimento das vias de comunicagao de caracter nacional, o qual

constituiu um instrumento de planeamento essencial para o Pais.

Entretanto, e do ponto de vista da organizacdo institucional no sector, foi, em
1999, refundada a antiga Junta Auténoma das Estradas (JAE), através da
criagdo de trés institutos que, ja em 2002, foram consolidados no Instituto das
Estradas de Portugal, I.P. (IEP), transformado, em 2004, numa entidade de
natureza empresarial, a EP Estradas de Portugal, E.P.E., que iniciou a

actividade em 1 de Janeiro de 2005.”;
Pelo que:

Decorridos 10 anos sobre este intenso movimento de redefini¢ao da intervencao
e do papel do Estado no sector rodoviario, impoe-se agora desenvolver um
novo modelo de gestdo e financiamento, assente num maior
aprofundamento da gestdo empresarial do sector e num

envolvimento mais profundo da iniciativa privada.
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Assente nestes principios-base, visa-se promover uma maior eficiéncia na
afectagdo dos recursos e wuma maior aproxima¢do ao mercado,
implementando principios de gestao privada e transferindo de forma
sistematica os riscos de projecto, de construcao e financiamento,

originariamente a cargo do Estado, para os operadores do sector.

Ao mesmo tempo, pretende-se centrar energias no reforco e consolidacdo dos
conceitos base da solidariedade intergeracional, da coesdo nacional, da
transparéncia dos custos das funcoes do Estado e da auto-sustentabilidade do

sector rodoviario.

Entende-se como essencial, para o sucesso da implementacao deste novo modelo,
dotar a EP, E.P.E., de uma maior agilidade e autonomia empresarial,
fundamentais para o seu renovado papel, procedendo a sua transformacdo em
sociedade anénima, com atribuicdo de objectivos de gestdo mais ampla e

operacional.

A nova natureza societaria da EP Estradas de Portugal, SA (EP, S.A.),
permitira associar, ao nivel da estrutura accionista, capitais
privados e capitais publicos no desenvolvimento do sector rodoviario
e reforcar o principio de que o Estado nao garante ou avaliza, directa
ou indirectamente, qualquer divida ou obrigacao desta sociedade,
nem assume qualquer responsabilidade pelos seus passivos, seja qual

Jor a sua natureza.

Adicionalmente, a relacao entre o Estado e a EP, S. A., deve seguir e sequird os
principios relativos ao bom governo societario, recentemente aprovados pelo
Governo através da Resolugao do Conselho de Ministros n.° 49/2007, de 28 de

Marco.

A adopgdo destes principios requer, da parte do Estado, uma alteracdo
estrutural de fundo na sua relagdo com a rede rodoviaria nacional e uma

reorganizacao total das estruturas da Administracao Ptiblica que nela intervém.
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Esta alteragdo essencial do paradigma historico do sector rodoviario sera
consubstanciada na atribuicdo de uma concessao relativa a rede rodovidria

nacional a EP, S.A., em termos a definir em decreto-lei.

Este novo modelo organizativo, traduzido num contrato de concessao
de longo prazo a celebrar entre o Estado e a EP, S.A., representa uma
modificacdo historica do papel até aqui desempenhado pela EP, E.P.E., e, antes
desta, pela JAE e pelo IEP, assegurando, de um sé passo, um maior envolvimento
de investidores e financiadores privados em moldes mais competitivos; a
transparéncia nos custos e tarifas aplicadas no sector; o controlo piblico do
desempenho e da eficiéncia da EP, S.A. e a fixacdo de objectivos piiblicos e
contratualizados no que se refere a qualidade de servico das vias nacionais, a
reducdo da sinistralidade, e um modelo de gestao empresarial que
permitira tornar o sector rodoviario auto-sustentavel e

geracionalmente equitativo.”

Resumindo, da-se um tultimo passo no aprofundamento de uma filosofia de gestao empresarial do

patrimonio publico afecto a infra-estrutura rodoviaria, autonomizando o risco de exploragao.
A EP, SA

Dando execucao a essa Resolucdao do Conselho de Ministros, o Decreto-Lei n® 374/2007, de 7 de
Novembro, transforma a EP — Estradas de Portugal, E. P. E. em sociedade an6énima de capitais

publicos, com a denominacao de EP — Estradas de Portugal, S. A (EP, S.A.).
Este novo modelo visa, segundo o preambulo deste Decreto-Lei:

“dar um novo impulso a este movimento de redefinicdo da intervenc¢ao do papel
do Estado no sector das infra-estruturas rodoviarias, através da implementacgao
de um novo modelo de gestdo que promova uma maior eficiéncia na afectacdo
dos recursos e uma maior aproximagcdo ao mercado por parte dos seus
operadores. Com este novo modelo de gestdo e financiamento do sector das infra-
estruturas rodoviarias, cujos principios gerais se encontram plasmados na

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 89/2007, de 11 de Julho, pretende-se
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reforcar e consolidar os conceitos base da solidariedade intergeracional, da
coesdo territorial e, sobretudo, da transparéncia dos custos das fungbes do

Estado e da auto-sustentabilidade do sector.”
Assim se comecou a concretizar o novo modelo de gestao privada da RRN.

Como desde logo se pode verificar, o regime juridico aplicavel a EP — Estradas de Portugal, E. P.
E., pessoa colectiva de direito publico, Estado portanto, nada tem a ver com o regime da EP, S.A,

pessoa colectiva de direito privado com capitais publicos.

Na realidade, e de acordo com este novo modelo de gestao empresarial que se visa instituir, o artigo

4.° do citado Decreto-Lei refere-nos que

“A EP — Estradas de Portugal, S.A. tem como missdo global a prestacdo, em
moldes empresariais, de um servico publico cujo objecto consiste, por um
lado, no financiamento, conservacdo, exploracgdo, requalificacdo e alargamento
das vias que integram a Rede Rodoviaria Nacional e por outro, na concepcao,
projecto, construcgdo, financiamento, conservacao, exploracdo, requalificacdo e

alargamento das vias que integram a Rede Rodoviaria Nacional Futura.”

Com a finalidade de dotar esta nova entidade juridica da qualidade para que foi criada, e tal como
previsto no Decreto-Lei n® 374/2007, foi assinado, em 23 de Novembro de 2007, um contrato de
Concessao entre o Estado Portugués e a EP, S.A., cujas bases foram aprovadas pelo Decreto-
Lei n® 380/2007, de 13 de Novembro, e que torna a EP, S.A. concessionaria geral da rede rodoviaria

nacional (Resolucao do Conselho de Ministros n.° 174-A/2007).

Através deste diploma, a EP, S.A. foi atribuida, apos a sua transformacao em sociedade anénima, a
concessao do financiamento, concepcdo, projecto, construcido, conservagao, exploracgao,

requalificacdo e alargamento da Rede Rodoviaria Nacional (RRN) por 75 anos.

O IniR I.P.

Na pendéncia de todos estes desenvolvimentos e tendo ja em vista a transformacao da E.P. — E.P.E

em EP, S.A., foi constituido pelo Decreto-Lei n.° 148/2007, de 27 de Abril, um novo instituto
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publico denominado Instituto de Infra-Estruturas Rodoviérias IP (IniR), ao qual cabem funcdes de
autoridade rodoviaria, tendo por missao a regulacao e fiscalizacao do sector das infra-estruturas
rodoviarias, supervisionando e regulamentando a execucdo, conservacao, gestao e exploracgao

dessas infra-estruturas.

Assim, nos termos do artigo 1.° do Decreto-Lei n° 148/2007, o InIR, surge-nos como um instituto
publico integrado na administracdo indirecta do Estado, dotado apenas de autonomia

administrativa.

Verifica-se que o novo paradigma do relacionamento do Estado com o sector das infra-estruturas

rodoviarias teve reflexo nas actividades a desenvolver pelo InIR, e pela EP, S. A.

Tal como expressamente é enunciado neste diploma, as atribuicoes do IniR I.P. implicavam, ainda,
uma clara separacao deste em relacio a EP Estradas de Portugal E.P.E., que até a data
desempenhava, para além das funcées de administracao, funcoes de fiscalizacao e supervisao, ja
em preparacdo do momento em que a segunda passaria a desempenhar apenas funcdes de
administra¢ao rodoviaria (tal como efectivamente ocorreu com a transformacao desta entidade em

sociedade an6nima: EP, S.A.).

As atribuicOes da antiga EP — Estradas de Portugal, E. P. E., depois transformada em sociedade
an6nima pelo Decreto—Lei n.° 374/2007, de 7 de Novembro, foram assim, em matéria de

supervisao das infra-estruturas rodoviarias, transferidas para aquele organismo publico.

O IniR foi criado para desempenhar as funcoes de autoridade antes detidas pela JAE e depois pela

EP, E.P.E., e que viriam a ser retiradas do acervo da EP, S.A..

O IniR foi, assim, criado para fiscalizar a administracdo efectuada pela EP, S.A., bem como para

exercer os poderes de autoridade do Estado a titulo principal relativamente a RRN.

. AEP, S.A. - atribuicdoes e competéncias

Tal como ja supra referido, a EP, S.A. foi atribuida, a concessao do financiamento, a concepcao,

projecto, construcao, conservacao, exploracao, requalificacdo e alargamento da RRN.
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Assim, nos termos do contrato de concessao celebrado com o Estado Portugués, a EP, S.A. tem por

objecto, enquanto concessionaria geral da RRN, (RCM n.° 174-A/2007):

“o financiamento, a conservacao, a exploracao, a requalificacao e o
alargamento das vias que integram a RRN; a concepcao, projecto,
construcao, financiamento, conservacao, exploracao, requalificacao
e alargamento das vias que integram a RRN Futura. A obrigacao de
manter em bom estado de funcionamento, conservacdo e seguranca,
nos termos e condicoes estabelecidos nas disposicoes aplicaveis do
contacto de concessao, durante a sua vigéncia e a expensas suas, os
bens que integram a concessao, efectuando, em devido tempo, as
reparacoes, renovacgoes, adaptacoes, requalificacoes e alargamentos
que, de acordo com as mesmas disposicoes, para o efeito se tornem

necessarias”.

A EP, S.A. surge assim como uma sociedade an6nima de capitais publicos, constituida em moldes
empresariais e cujo objecto principal é o de administracdo da RRN presente e futura nao lhe

cabendo o exercicio dos poderes de autoridade relativamente a mesma.

O exercicio de funcdes de administracao rodoviéria pela EP, S.A. permitiria ao Estado afastar-se da
actividade de administracdo das infra-estruturas rodoviarias, contratualizando-a através de um
contrato de concessao, o que implica desde logo a autonomia financeira do modelo, retirando-o do

Orcamento do Estado.
Alias, refira-se como no preambulo do Decreto-Lei n® 374/2007:

“o Estado nao garante ou avaliza, directa ou indirectamente,
qualquer divida ou obrigacao desta sociedade, nem assume qualquer

responsabilidade pelos seus passivos, seja qual for a sua natureza”.

Enquanto prestadora de servicos de disponibiliza¢ao em boas condicoes e de valorizacao da RRN
aos utilizadores desta mesma rede — generalidade dos condutores que utilizam o estabelecimento
concessionado - a EP, S.A. recebe, na qualidade de entidade independente e prestadora de um

servico, determinadas contraprestacoes.
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Assim, nos termos do contrato de concessao celebrado (artigo 7.° da RCM n.°174-A/2007), para

financiamento da sua actividade, a EP, S.A. tem direito a receber:

e Ovalor das taxas de portagem cobradas nas Vias Portajadas;

¢ O produto da Contribuicao de Servico Rodoviario;

¢ Os rendimentos de exploracao do estabelecimento da concessao e do
empreendimento concessionado, obtidos, nomeadamente, através do
subconcessionamento parcial da concessao;

¢ Outros rendimentos, desde que previstos no referido contrato e obtidos no
ambito da Concessao;

¢ Outros montantes, desde que se encontrem previstos na lei.”

A existéncia de contraprestacdo traduz o caracter oneroso da prestacao de servicos da EP, S.A. face
ao IVA.
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A Contribuicao de Servigo Rodoviario (CSR)

Uma das contraprestacoes devidas a EP, SA pelos servicos que presta é a CSR, a qual representa

uma receita de cerca de 550 M€ para a EP, SA e mais de 120 M€ de IVA para o Estado.

A CSR foi criada pela Lei n® 55/2007, de 31 de Agosto, constituindo a contraprestacao pela
utilizacao da RRN a cargo da EP, SA.

De acordo com os artigos 2.° e 3.° da Lei n® 55/2007, a CSR é suportada pelos respectivos

utilizadores aquando da aquisi¢ao de gasolina ou gasoleo para utilizacao em viaturas.

O produto da contribuicao de servico rodoviario €, nos termos do artigo 6.° desta mesma Lei, receita
propria da EP, SA.

A CSR constitui o prego pago pelos utilizadores pela utilizacao da rede rodoviéria, estando como tal

legalmente prevista, segundo um principio de equivaléncia.

Se entendermos que as contribuicdes especiais constituem prestacdes pecunidrias e coactivas
exigidas por uma entidade puablica em contrapartida de prestacées presumivelmente provocadas
ou aproveitadas pelo sujeito passivo, dir-se-a que a CSR tem algumas das caracteristicas proprias
de uma contribuicao especial, dentro da moderna trilogia tributaria prevista nos artigos 165, n.° 1.
al. i) da Constituicdo e artigo 4 da Lei Geral Tributaria, mas relativamente as quais nao existe ainda

um regime geral.

A semelhanca da contribuicio para o audio-visual (criada pela Lei 30/2003 de 22 de Agosto e
revista pelos Decretos-lei 169-A/2005, de 3 de Outubro, e 230/2007 de 14 de Junho), trata-se de
uma contribuicao consignada por lei a prestacao de um servico publico, no caso presente definido

no Contrato de Concessao de que € objecto.
O mecanismo de individualizagado do servigo e da contraprestacao

A CSR constitui a contraprestacao pela utilizacao da rede rodoviaria nacional, medindo-se essa

utilizacao pelo consumo de combustiveis (artigo 3.° da Lei 55/2007).
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Esse principio constava da RCM n°® 89/2007 como um dos principios em que deve assentar o novo

modelo de gestao e financiamento do sector das infra-estruturas rodoviarias:

“a definicao do preco global do servico representado pelo uso e
disponibilidade da RRN a cargo da EP, S.A. e assente na criacao da

CSR como receita propria desta entidade’;

Acrescentando que:

“a CSR devera incidir sobre os utilizadores das infra-estruturas
rodoviarias, tendo por referéncia os quilémetros percorridos com
base numa unidade de consumo de combustivel, garantindo uma
discriminacao positiva dos utilizadores de veiculos mais eficientes
em termos ambientais, ou movidos a fontes de energia menos

poluentes.”

De facto, ndo sendo exequivel medir a distancia percorrida, as vias transitadas e o momento de
utilizacdo dessas vias por cada utilizador em concreto, o legislador optou por estabelecer

expressamente que esta utilizacio serd medida através do consumo de combustiveis verificado.

Assim sendo, na pratica, e de acordo com o prescrito na Lei, se a CSR é a contraprestacao da
utilizagdo das estradas e se os veiculos ao circularem nas estradas consomem combustivel, quem
abastece uma maior quantidade de combustivel ir4, mais cedo ou mais tarde, circular nas estradas

na mesma medida do combustivel abastecido e por isso pagara um maior valor de CSR.

Para efeitos de determinacao do quantitativo a pagar pelos utilizadores, teve-se ainda em conta que
os veiculos pesados devem pagar um preco mais alto, quer face ao beneficio auferido, quer face ao
maior desgaste causado na RRN, bem como ao maior rendimento do gaséleo em termos de

distancias que permite percorrer.

Portanto, quando uma viatura abastecer 35 litros de combustivel, paga através da CSR o servico

correspondente a cerca de 500 Km de utilizacao da RRN.

Ja se essa viatura abastecer 50 litros, pagara através da CSR o servico correspondente a 700 Km de
utilizacao da RRN.
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O caracter signalagmatico deste sistema de fixacio e cobranca do preco pela
utilizacao da RRN, radica assim no facto deste ser o que permite aproximar com
maior rigor o valor pago ao beneficio auferido substituindo, com vantagem, a
medicao para cada utilizador, das vias transitadas, distancias percorridas e do

momento de utilizacao das vias.
Em suma, a EP, S.A. presta um servico de disponibilizacao da RRN.
Por esse servico, i.e. pelo uso da RRN os utilizadores da mesma pagam um preco: a CSR.

Ou seja, constata-se verificar-se a existéncia de um prestador de servicos, de um adquirente, de um
servico individualizavel (com referéncia aos quilémetros percorridos com base numa unidade de
consumo de combustivel) e de um preco pelo servico prestado (a CSR), cujo valor é medido pela

utilizacao do servico disponibilizado.

Assim, existe, neste modelo, uma transaccao entre as partes com a estipulacdo de um preco ou de
um contravalor e um nexo directo estabelecido entre um cliente e um fornecedor, nao ficando
prejudicada a existéncia deste nexo pela falta de uma relacao inicial entre a EP, SA e cada um dos
utilizadores da RRN.

De facto, ndo sendo possivel estabelecer a priori quem efectivamente age como utilizador da RRN,
0 nexo existente é estabelecido directamente com o utilizador da viatura que circula nas estradas
da rede concessionada, presumindo-se ser utilizador (beneficiario do servico) aquele que suporta o

encargo directo da utilizacdo da viatura (combustivel).

Idéntico raciocinio ocorre no pagamento das portagens em que nao é também possivel aferir quem

efectivamente age na qualidade de adquirente e pagador do servico.

Nao obstante a possibilidade de ilidir esta presuncdo em determinados casos concretos, (cfr artigo
350.° do Codigo Civil), este facto nao lhe retira a sua validade, nos termos do regime legal

estabelecido pela Lei 55/2007.

Assim, constata-se existir uma proposta de utilizacao (proposta de contratar) — a
disponibilizacao da rede rodoviaria — existe uma aceitacao dessa proposta — aquando
da circulacao nessa rede — da qual decorre um pagamento — o da CSR aquando do

abastecimento de combustivel — livremente aceite pelas partes.
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E indiscutivel a qualidade de utilizador da RRN existente em cada um dos que circulam na RRN,
tal como é indiscutivel que cada individuo que utiliza as vias portajadas devera efectuar um

pagamento.

E nao afecta esta conclusao o facto de, a partida, a EP, SA nao ter conhecimento da identidade dos
utilizadores da RRN, ou nao celebrar previamente qualquer acordo (expresso) com esses

utilizadores.

Consequéncias em sede de IVA

Assim, estamos perante o exercicio de uma actividade econémica empresarial sujeita a IVA, nao
sendo possivel pela analise da realidade de facto e pela lei argumentar-se que nao existe um nexo

efectivo e directo entre o servigo prestado e o valor recebido.

A CSR paga o servico de disponibilizacdo da RRN baésica. Aos utilizadores que pretendam um
servico de maior valor, porque pretendem circular mais depressa ou com maior seguranca a EP, SA

cobra as receitas de portagem das vias portajadas.

A CSR é, assim, o preco do servico-base; sendo as portagens o preco de um servico de maior
exceléncia, numa 6ptica de utilizador-pagador. No entanto, ambas (CSR e portagem) tém idéntica
natureza, correspondendo 4 contrapartida de idéntico servico, diferenciado apenas pela

“qualidade” do mesmo.

Forma de cobranca da CSR

Dadas as especificidades do sector, designadamente o grande nimero de utilizadores, no modelo
de gestao e financiamento do sector rodoviario nacional foi adoptado para a CSR um mecanismo
de cobranca diferente daquele que é normalmente conhecido, ndao cabendo a EP, S.A. facturar a
CSR aos utilizadores da RRN.

Assim, nos termos deste modelo, a CSR é devida pelos sujeitos passivos do Imposto sobre os

Produtos Petroliferos (ISP), sendo liquidada e paga ao Estado nos termos do Codigo dos Impostos
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Especiais de Consumo (CIEC) (Decreto-Lei n® 566/99 de 22 de Dezembro) e demais legislacao

aplicavel.

Segundo o CIEC (arts. 6.° a 9.°) a exigibilidade da CSR (e do ISP) ocorre com a introducao no
consumo dos produtos petroliferos, sendo formalizada através de uma declaragao de introdugdo no

consumo, ou DIC, pelos sujeitos passivos do ISP (principalmente as empresas distribuidoras).

O ISP (acrescido do Fundo Florestal Permanente) e a CSR devidos pelas introdugoes no consumo,
feitas num determinado més, sdo liquidados pela DGAIEC (através de um documento tnico de

cobranca ou DUC) até ao dia 20 do més seguinte, sendo o pagamento feito até ao final desse més.

Isto é, no caso da CSR, sdo as distribuidoras de combustiveis (e nao os utilizadores/beneficiarios
dos servicos, como usualmente) que adiantam a CSR ao Estado (DGAIEC) por conta dos

utilizadores da RRN que a irao pagar no combustivel abastecido.

O montante da CSR é posteriormente transferido pela DGAIEC para a EP, S.A., deduzidos os
encargos com a liquidagdo e cobranca incorridos pela DGAIEC, estes compensados através da

retencao de uma percentagem do produto da CSR (art. 5.° Lei 55/2007).

Esta transferéncia constitui um mero movimento financeiro, sem relevancia para efeitos de IVA,
feito no ambito de um servico de cobranca prestado pela DGAIEC a EP, S.A., e remunerado,

enquanto tal, através da retencao da referida percentagem.
Aqui ndo se pode deixar de manifestar alguma perplexidade pelo facto de a lei consagrar que uma

empresa que se pretende governada por regras de direito privado venha a “aproveitar” de uma

estrutura publica para cobranca dos respectivos rendimentos... quid juris?

. IVA sobre a CSR - incidéncia e forma de cobranga

Desde a introduc@o do IVA, em 1986, que os combustiveis foram objecto de uma regulamentacao

particular.
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Assim, o Decreto-Lei n.° 521/85, de 31 de Dezembro, veio estabelecer, em sintese, que o IVA era
liquidado pelas empresas distribuidoras (com base no PVP que na altura se encontrava
administrativamente fixado), enquanto os revendedores nao deduziam ou liquidavam IVA
relativamente aos combustiveis adquiridos, pelo que apenas entregam ao Estado o IVA incidente

sobre a respectiva margem de comercializacao.

Actualmente, o referido regime encontra-se parcialmente vertido, quanto aos revendedores nos
artigos 69.° a 75.° do CIVA.

Nos termos da referida regulamentacao particular em sede de IVA que vigora para os combustiveis:
¢ 0 IVA éliquidado pelas distribuidoras aos revendedores de combustiveis;

¢ osrevendedores nao deduzem esse IVA e apenas liquidam IVA aos

consumidores/utilizadores da RRN sobre a respectiva margem comercial..

Segundo o mecanismo de cobranca da CSR previsto na Lei n® 55/2007, ap6s a introdu¢iao no
consumo, as distribuidoras de combustiveis debitam no preco que cobram aos seus clientes
(revendedores ou consumidores directos) o montante correspondente ao custo das mercadorias
vendidas e a CSR paga a DGAIEC, que nessa altura passou a fazer parte do custo, bem como outros

impostos, direitos, taxas e outras imposigoes e a respectiva margem de comercializacgao.

E sobre esse montante fazem incidir IVA, como é de lei (art.16° n°s5, al.a) do CIVA).

Neste contexto, o adquirente de combustiveis compra um pacote que contém (para

aproximadamente 1000 litros de gasoleo):

Gasoleo 1,200
ISP 278
CSR 86
FFP (fundo florestal 3
permanente)

IVA 313
Margem revenda 19
IVA sobre margem revenda 4
Preco venda 1903
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Assim, de acordo com a opc¢ao legislativa seguida, o Estado recebe antecipadamente, em momento

anterior ao consumo e a utilizacdo da RRN, a CSR.

Também em momento anterior ao consumo e a utilizacao da RRN, o IVA que incidiu sobre a CSR
é pago ao Estado (DGCI) pelas distribuidoras de combustiveis, que o liquidam quando vendem

esses combustiveis ap6s introdu¢do no consumo.

Vendo isoladamente a CSR, que é receita da EP, SA, ao liquidar e entregar a DGCI o IVA sobre a
CSR, as distribuidoras estdo a entregar ao Estado IVA sobre uma receita que nao é sua, ao contrario

do que normalmente sucede.

O Estado arrecada assim, por essa via, a receita correspondente ao IVA da CSR que em condicoes

normais lhe seria entregue pela EP, S.A.

Embora n3o expressamente qualificado na lei como tal, ¢ um mecanismo de substitui¢do tributaria
similar ao previsto para a contribuicdo do 4dudio-visual, sobre a qual também incide IVA, pois

ambas sao a contra-prestacdo devida pela prestacdo de um servigo e como tal sujeitas a IVA.

A posicao da concessionaria face ao IVA

A luz do artigo 2° do Cédigo do IVA (CIVA) sio sujeitos passivos desse imposto “as
pessoas singulares ou colectivas que, de um modo independente e com caracter de
habitualidade, exercam actividades de producao, comércio ou prestacao de

servicos, incluindo as actividades extractivas, agricolas e as das profissoes livres

Q).

O que significa ser sujeito passivo de IVA? Nos termos do CIVA significa basicamente
ter de cumprir com um conjunto determinado de obrigacoes e exercer certos direitos,
passando a fazer parte da “maquina” formada por organismos do Estado
administrador e entidades publicas e privadas de indole empresarial necessarios

para o funcionamento dos mecanismos de gestao e cobranca desse imposto.
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Esses mecanismos, por utilizacio do chamado método indirecto subtractivo,

implicam:

a liquidacao do IVA, em cada fase do circuito econémico, sobre o valor das receitas

nela geradas; e

a deducao do IVA pago na fase anterior.

Dessa forma se atinge o escopo de recolha do IVA correspondente ao valor

acrescentado em cada fase, gerando ainda fluxos de caixa apreciaveis para o Estado.

Para aferir se a EP, SA se deve considerar, a luz do CIVA, um sujeito passivo, atenta

a actividade que desenvolve, ha que submeté-la ao crivo do artigo 2.2 do CIVA.

A EP, SA é uma pessoa colectiva que tem por finalidade a exploracao de um bem
incorporeo (direito de exploracao da RRN conforme Contrato de Concessao) com o
fim de auferir receitas com caracter de permanéncia, o que é considerado uma
actividade econ6mica, nos termos do Art. 9, n.° 1 da Directiva 2006/112/CE de 28 de
Novembro (Directiva IVA).

A sua actividade qualifica, para efeitos de IVA, como prestacao de servicos (Art. 25.°

da Directiva 2006/112/CE de 28 de Novembro):

“c) A execucao de um servico em virtude de acto das autoridades

publicas ou em seu nome ou por forca da lei”.
Efectivamente essa actividade:

¢ tem significado econémico;
e ¢ exercida de forma habitual;

e em territorio nacional;

de forma onerosa;
¢ por uma sociedade comercial sujeita ao regime do direito privado, e que

actua perante os utentes da RRN na qualidade de prestador de servicos
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(conforme Decreto-Lei n.°374/2007: “ A EP — Estradas de Portugal, S.A. rege-

se (...) pelo Cédigo das Sociedades Comerciais...”).

Através desta analise confirma-se o inegavel, isto é, que a EP, SA é um sujeito passivo
de IVA e que a actividade exercida pela EP, S.A., se enquadra directamente no ambito

das prestacoes de servicos sujeitas a IVA (artigos 1.° e 4.2 do CIVA).

Estando perante uma actividade sujeita a IVA, resta-nos verificar se a mesma ¢é

tributavel por este imposto ou se beneficia de uma qualquer isencao.

Nao existe qualquer norma de isencao aplicavel a actividade de exploracao de redes

rodoviarias em regime de concessao, o que resulta da analise do artigo 9.2 do CIVA.

Por fim, havera que indagar se a actividade da EP, SA esta afinal subsumida nos
poderes de autoridade do Estado sem com isso provocar distorc¢oes de concorréncia,

caso em que estaria fora do campo do IVA.

E certo que a EP, SA nio é o Estado, sendo igualmente certo que a EP, SA actua num

contexto de concorréncia com outros concessionarios do Estado.

Por fim, é certo que a sua actividade de prestacao de servicos nao é exercida ou
remunerada com recurso a prerrogativas de autoridade, através da imposicao de

penalidades, multas, taxas ou equivalente.
Os poderes de autoridade e a questao da concorréncia

O n.°2 do artigo 2.° do CIVA estabelece que

“0O Estado e demais pessoas colectivas de direito publico nao sao, no
entanto, sujeitos passivos do imposto quando realizem operacoes no
exercicio dos seus poderes de autoridade, mesmo que por elas
recebam taxas ou quaisquer outras contraprestacoes, desde que a

sua nao sujeic¢ao nao origine distorcoes de concorréncia”.

Fixam-se portanto varias condicoes cumulativas para a nao sujeicao a IVA:
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a) Tratar-se do Estado ou de pessoas colectivas de direito publico;
b) Realizacio de operacoes no exercicio dos seus poderes de autoridade;

¢) A exclusao do IVA nao implicar distorcoes de concorréncia.

Quanto a primeira condicao — alinea a), - a EP, SA nao é o Estado nem uma pessoa

colectiva de direito puablico, pelo que esta condicao nao se verifica.

Quanto a segunda condicio — alinea b) - como se sabe, a EP, S.A. exerce a sua
actividade ao abrigo de um contrato de concessao celebrado com o Estado Portugués

e nao ao abrigo de poderes de autoridade.

Na verdade, e nao se contradizendo que determinados e especificos poderes de
autoridade, podem ser exercidos pela EP, S.A. nos termos do artigo 10.° do Decreto-
Lei 347/2007, tais como, processos de expropriacio, embargo administrativo,
demolicoes, entre outros, facilmente se verifica também que nao € ao seu abrigo que

a EP, S.A. exerce a sua actividade normal ou é remunerada.

E normal que a EP, S.A. tenha certos poderes de autoridade especificos e acessorios
ao exercicio da sua actividade. Contudo, a sua actividade nao é ela propria,

desenvolvida e remunerada no Ambito desses poderes de autoridade.

Também aos demais concessionarios do Estado sido conferidos poderes de
autoridade para efeitos do exercicio da sua actividade de administracao rodoviaria.
A actividade dos concessionarios caracteriza-se por ser de administraciao rodoviaria

e nao de autoridade rodoviaria.
Por isso, sera de concluir que a segunda condicao também nao se verifica.

Quanto a terceira condiciao — alinea c) - o sector das concessoes e subconcessoes
rodoviarias é um sector cuja exploracao tem progressivamente vindo a ser aberta a

empresas privadas.

As receitas das concessionarias da Rede Concessionada pela administracao desta,

feita ao abrigo dos respectivos contratos de concessao, sao sujeitas a IVA. Essas
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concessionarias tém direito a recuperacao do IVA pago nos inputs da sua actividade

empresarial, uma vez que é esséncia do IVA tributar apenas o consumo.

Assim sendo, a nao sujeicao a IVA da EP, S.A., enquanto concessionaria geral, iria
implicar que esta nao poderia deduzir o valor do IVA dos respectivos inputs. Tal facto

provocaria uma de duas situacoes:

- Em operacdes com pouco IVA na estrutura de custos, a EP, S.A. estaria em

vantagem face aos operadores privados;

- Inversamente, naquelas em que o volume dos inputs fosse significativo, seria

a EP, S.A. a apresentar-se ao mercado em situacao desvantajosa.
Portanto, a nao sujeiciao a IVA provocaria de facto distorcoes de concorréncia.

Assim, conclui-se que a EP, S.A. efectua prestacoes de servicos sujeitas a IVA, as quais

em termos normais, assegurariam o direito a deducao do IVA pago nos inputs.

Posigdes da administragao tributaria (AT)

No entanto, quanto a deduciao do IVA dos inputs por parte da EP, SA, foram
veiculados varios equivocos por parte da AT, os quais implicariam um severo desvio

aos principios que ficaram elencados.

Efectivamente, se estivéssemos perante uma situacao normal na cadeia de liquidacao

do IVA, teriamos que:

e AEP, S.A. debitaria aos revendedores o valor da CSR e o IVA sobre esta;

e Osrevendedores de combustiveis cobrariam aos clientes a CSR, e o
respectivo IVA, nos postos de abastecimento;

¢ Osrevendedores entregariam ao Estado (DGCI) o valor do IVA liquidado
sobre o combustivel e a CSR, deduzido do IVA pago a EP, S.A..

ENSINUS — Estudos Superiores, S. A. | | NIPC/Matricula na CRC Lisboa: 500743282 | Capital Social €1500.000,00

Avenida Marechal Craveiro Lopes, N.°2 A, 1700-284, Lisboa | Campo Grande | Portugal

Telefone: 21 751 37 00 | Fax: 21 757 39 66 | e-mail: informacoes@isg.pt | www.isg.pt




315G

Business & Economics School

[nstituto Superior de Gestio

De facto o IVA arrecadado pelo Estado, correspondente a CSR, nao tem a ver com a
actividade das distribuidoras, nem com o valor por elas acrescentado na fase do
circuito econémico em que actuam. Trata-se apenas de entidades que pela sua
posicao no circuito econémico e pela sua dimensao, tém capacidade para adiantar ao
Estado o pagamento da CSR e respectivo IVA que virao a receber dos utilizadores da

RRN, por intermédio dos revendedores de combustivel.

Relativamente ao IVA, no caso da EP, S.A., verificamos que a lei aplica aqui uma regra
semelhante ao processo de substituicao tributaria, em que (pragmaticamente) uma

entidade se substitui a outra na liquidacao do IVA que cabia a primeira delas.

Esse processo ¢é largamente utilizado no ordenamento fiscal portugués, por exemplo,
nos casos de
¢ Aquisicoes de iméveis em que tenha havido rentncia a isencao de IVA (art.
6.2, n.° 2 do Regime anexo ao Decreto-Lei 21/2007 de 29-01);
e Agquisicoes de bens ou servicos localizadas em Portugal a fornecedores nao
estabelecidos ou registados em Portugal (art. 2.2, n.° 1, al. g) do CIVA);
¢ Entregas de desperdicios, residuos e sucatas reciclaveis (art. 2.2, n.° 1, al. i)
do CIVA);
¢ Servicos de construcao (art. 2.2, n.° 1, al. j) do CIVA);
¢ Vendas por particulares no sistema habitualmente designado por vendas
"porta-a-porta" (Despacho n.° 19081 de 16-07-86 da DSIVA);
¢ Em sede de Imposto sobre Veiculos (ISV), o pagamento ao Estado é feito pelo
operador registado que admitiu a viatura em territério nacional, quando
quem cobra esse imposto no preco ao adquirente da viatura é o

concessionario (Art. 6.2 do Codigo do ISV, aprovado pela Lei 22-A/2007).

Podera manifestar-se, é certo, alguma perplexidade pelo facto de a lei consagrar que uma empresa
que se pretende governada por regras de direito privado venha a “aproveitar” de uma estrutura

publica para cobranca dos respectivos rendimentos!
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Cré-se-, no entanto, que a raziao de ser da CSR ser cobrada e entregue pela
distribuidora esta simplesmente relacionada com meras razoes de simplificacao:
utilizacao de um mecanismo ja existente e em funcionamento, sendo que a CSR nao

veio implicar oneracao adicional dos utilizadores das infra-estruturas rodoviarias.

De facto, a Lei n.° 55/2007, ao criar a CSR, refere expressamente que a entrada em
vigor desta sera feita “por forma a garantir neutralidade fiscal e o nao agravamento
do preco de venda dos combustiveis”, portanto, sem encargo adicional para os

utilizadores (art. 7.°).

Na sequéncia da criacio da CSR foi proporcionalmente reduzida a taxa de ISP,

mantendo-se inalterado o mecanismo de cobranca.

Sendo a CSR receita préopria da EP, S.A., ao liquidar e entregar a DGCI o IVA que

incide sobre a CSR, as distribuidoras estao a actuar por conta e por ordem da EP, S.A.

Em sintese, o esquema actualmente vigente corresponde aos seguintes
procedimentos: as distribuidoras de combustiveis (entidades em reduzido nimero e
com acompanhamento permanente da AT) adiantam a CSR ao Estado (DGAIEC) por
conta dos utilizadores da RRN que a irdo pagar no combustivel abastecido e entregam
também ao Estado (DGCI) o IVA que incide sobre essa CSR, também adiantadamente

em relacao ao momento da utilizacido da RRN.

Critica da solucao legislativa

Nao sendo esta a sede propria para analise e critica da opcao seguida pelo legislador,
admite-se que a solucao legislativa adoptada poderia ter passado por consagrar

expressamente na lei o que ficou somente implicito.

Assim, se duvidas nao existem quanto ao mecanismo de liquidacao e cobranca do IVA
sobre a CSR - que ademais, é colocado diariamente em pratica aquando da liquidacao
e cobranca da CSR e respectivo IVA pelas distribuidoras de combustivel e cuja receita
o Estado tem vindo a recolher sem protestar — deveria ter ficado (ainda mais) claro

que os efeitos da liquidacao do IVA sobre a CSR se produzem na esfera da EP, SA.
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Narealidade, as aludidas davidas da AT nunca existiriam se, quando da feitura da Lei
n.° 55/2007, o artigo 5.° da mesma fizesse expressa referéncia ao facto de que o IVA
da CSR é liquidado pelos sujeitos passivos do imposto sobre os produtos petroliferos

em nome e por conta da EP, S.A..
O art. 5.2 da Lei 55/2007 poderia por exemplo referir que:

“1 - A contribuicao de servico rodoviario é devida pelos sujeitos
passivos do imposto sobre os produtos petroliferos e energéticos,

sendo aplicavel a sua liquidacao (...)

2 - O1IVA correspondente a cobranca da CSR é liquidado pelos sujeitos
passivos do imposto sobre os produtos petroliferos em nome e por
conta da EP, S.A..

3-actualn® 2 (...)”

No entanto, face ao direito constituido e como ficou referido, a proposta clarificacao
mais nao seria do que isso mesmo: uma redundante clarificacio. Em termos de
proposta legislativa, porém, entende-se que a utilizacio de uma entidade publica
para a cobranca da receita da CSR devia ter sido consagrada na lei como um
mecanismo transitorio, a substituir por outro em que interviessem apenas entidades

privadas.

Interpretagao da lei — a solugao mais correcta

Todavia, independentemente da falta de referéncia expressa — o que facilitaria
certamente a interpretacao - € um facto que o mecanismo de liquidacao e cobranca
do IVA sobre a CSR tem ocorrido de acordo com o enunciado supra.

De facto, analisando a Lei em si mesma facilmente se conclui que:

A contribuicao de servico rodoviario constitui a contraprestacao pela utilizacao

da rede rodoviaria nacional, nos termos do artigo 3.° da Lei n.° 55/2007;
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A contribuicio de servico rodoviario é devida pelos sujeitos passivos do imposto
sobre os produtos petroliferos e energéticos, sendo aplicavel a sua liquidacao,
cobranca e pagamento o disposto no Coédigo dos Impostos Especiais de Consumo

— artigo 5.° desta Lei;

O produto da contribuicio de servico rodoviario constitui receita propria da
actual EP, S.A. — artigo 6.° da Lei.

Ora, de acordo com o n.°3 do artigo 9.° do Cddigo Civil,

“na fixacao da lei, o intérprete presumira que o legislador consagrou
as solucoes mais acertadas e soube exprimir o seu pensamento em

termos adequados”.

Referindo-nos o n.° 1 do mesmo artigo que na interpretacao da lei o intérprete niao
deve cingir-se a letra, mas reconstituir a partir dos textos o pensamento legislativo,

devendo ainda ter em conta as circunstancias em que a lei foi elaborada.

Assim, quando o legislador estabeleceu na Lei n°® 55/2007 que a CSR seria a
contraprestacao paga pelos utentes das estradas pela utilizacao destas, teve a
intencao clara de estabelecer um sinalagma entre, por um lado o dever de a EP, S.A.
disponibilizar a RRN em boas condicoes de utilizacao e por outro lado, o pagamento

da respectiva utilizacao pelos utilizadores das infra-estruturas rodoviarias.

O facto de o pagamento ser feito quando da aquisicao de combustivel é apenas um
processo relativo a fase da cobranca, mas que nao poe em causa a reciprocidade das
prestacoes de cada uma das partes nem a existéncia de uma prestacao de servicos
efectuada pela EP, S.A. aos utilizadores da RRN, pela qual é paga uma

contraprestacao e pela qual é devido IVA, nos termos legais.

Todo o mecanismo de liquidacao e cobranca da CSR e respectivo IVA foi instituido
pelo legislador e decorre de um conjunto de disposicoes, e nao de uma s6 norma legal,

que a AT hesitou em aplicar.
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Do mesmo mecanismo decorre a clara relacao existente entre os servicos prestados,

a contraprestacao auferida e o IVA desta.

Desta analise evidencia-se a existéncia de uma prestacao de servicos onerosa,
pensada pelo legislador e traduzida neste diploma, com a intencao expressa de criar

um

“novo modelo de gestao de afectacao dos recursos e uma maior
aproximacao ao mercado, implementando principios de gestao
privada e transferindo de forma sistematica os riscos de projecto, de
construcao e financiamento, originariamente a cargo do Estado, para
os operadores do sector” (vide Preambulo da Lei n° 374/2007 e RCM
n° 89/2007).

Facilmente se reconstréi o pensamento legislativo, estando na verdade claramente
enunciada a intencao do legislador, ja que tudo na lei deixa compreender a intencao e o
espirito do legislador quanto a esta matéria. E é por este meio, criado legalmente, que o

Estado arrecada a receita correspondente ao IVA sobre a CSR.
E importante sublinhar o seguinte:

¢ O Estado tem vindo a arrecadar o IVA correspondente a CSR;

¢ Nao colocou, em momento algum, qualquer entrave ao recebimento desses
montantes;

¢ Nada muda pelo facto de nao ser a EP, S.A. a entregar directamente o IVA
correspondente a CSR;

¢ O esquema esta previsto na Lei e é incontornavel;

e Haliquidacao de IVA sobre a CSR todos os dias e esse IVA é entregue ao
Estado nos termos legais;

¢ Também nos termos legais, o IVA liquidado a jusante da direito a deduciao do

IVA suportado a montante.

A nao se entender deste modo, cairiamos no absurdo de considerar que:
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A EP, S.A. é um sujeito passivo no exercicio da sua actividade, quando se trata de

receber a receita e de se liquidar IVA a favor do Estado;

A EP, S.A. nao é um sujeito passivo quando esta em causa o IVA que incidiu sobre os
custos de exploracao e desenvolvimento da RRN, deduzindo-se IVA a favor do sujeito

passivo.

Efectivamente, ao receber o IVA sobre a CSR, o Estado esta a auferir a receita de IVA
relativa a utilizacao/consumo da RRN pelos respectivos utilizadores. Se além desta
receita de IVA o Estado se apropria também do IVA pago pela EP, S.A. aos
fornecedores, negando-lhe o direito a deducao que lhe assiste, estar-se-ia a encarecer
o custo da actividade da EP, S.A. agravando injustificadamente, com um imposto aplicado em

cascata, a carga de IVA incidente sobre a utilizacdo da RRN.

Digamos que os utilizadores da RRN estariam a pagar duas vezes o IVA sobre o servico: o que
incidiu sobre a CSR e o que a EP, S.A. ndo pode deduzir sobre os custos com a administraciao da
CSR.

. O enquadramento legal nacional e comunitario

Nos termos do artigo 19.° do CIVA:

“Para apuramento do imposto devido, os sujeitos passivos deduzem,

ao imposto incidente sobre as operacoes tributaveis que efectuaram:

O imposto devido ou pago pela aquisicao de bens e servicos a outros

sujeitos passivos;”
O artigo 20° do CIVA estabelece que:

“1 — S6 pode deduzir-se o imposto que tenha incidido sobre bens ou
servicos adquiridos, importados ou utilizados pelo sujeito passivo
para a realizacao das operacoes seguintes:
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Transmissoes de bens e prestacoes de servicos sujeitas a imposto e dele nao isentas

(«.).”

Nos termos do artigo 22.° do mesmo codigo:

“1- O direito a deducao nasce no momento em que o imposto dedutivel
se torna exigivel, efectuando-se mediante subtrac¢cao ao montante
global do imposto devido pelas operacoes tributaveis do sujeito
passivo, durante um periodo de declaracao, do montante do imposto

dedutivel exigivel durante o mesmo periodo.

(.)

4 — Sempre que a deducdao de imposto a que haja lugar supere o
montante devido pelas operacoes tributaveis, no periodo
correspondente, o excesso é deduzido nos periodos de imposto

seguintes.

5 — Se passados 12 meses relativos ao peritodo em que se iniciou o
excesso, persistir crédito a favor do sujeito passivo superior a € 250,

este pode solicitar o seu reembolso”.

Quanto aos normativos comunitarios, o artigo 168° da Directiva 2006/112/CE 1

dispoe que:

“ Quando os bens e os servicos sejam utilizados para os fins das suas
operacoes tributadas, o sujeito passivo tem direito, no Estado-
Membro em que efectua essas operacoes a deduzir do montante do

imposto de que é devedor os montantes seguintes:

O IVA devido ou pago nesse Estado-Membro em relacao aos bens

que lhe tenham sido ou venham a ser entregues e em relac¢ao aos
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servicos que lhe tenham sido ou venham a ser prestados por

outro sujeito passivo”.
Também o artigo 179° da Directiva 2006/112/CE, dispoe:

“O sujeito passivo efectua a dedugao subtraindo do montante total do
imposto devido relativamente ao periodo de tributacao o montante
do IVA em relacao ao qual, durante o mesmo periodo, surgiu e é

exercido o direito a deducao (...)”

Segundo as regras relativas ao direito a deducao fixadas na Directiva do IVA
(2006/112/CE) e no Cédigo do IVA (Art. 19.° e 20.°), a recuperacao do imposto
incorrido na aquisicao de bens e servicos pelos sujeitos passivos desse imposto

depende da sua afectacao a actividades tributaveis.

Acerca deste nexo de causalidade entre actividades tributaveis e direito a deducao do

imposto veio o TJ pronunciar-se por diversas vezes no sentido de que

“...0 direito a deducao faz parte integrante do mecanismo do IVA, que
nao pode, em principio, ser limitado e que se exerce em relacao a
totalidade dos impostos que incidiram sobre as operacoes tributaveis

efectuadas a montante.”

Com efeito,

“.. 0 regime das deducobes instituido pela Sexta Directiva visa libertar
inteiramente o empresario do encargo do IVA devido ou pago no ambito das suas
actividades economicas. O sistema comum do IVA garante, por conseguinte, a
perfeita neutralidade quanto a carga fiscal de todas as actividades econémicas,
quaisquer que sejam os fins ou os resultados das mesmas.” (Acordao C-437/06

de 13 de Marco de 2008 e outros ai referidos).

Atendendo ao enquadramento legal e jurisprudencial acima referido, torna-se

evidente que o facto de a CSR estar sujeita a IVA, tal como as receitas de portagem, e
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aquelas corresponderem inequivocamente a contraprestacio de um servico
individualizavel prestado pela EP, S.A. aos utilizadores da RRN, faz nascer o direito
a deducao do IVA suportado pela EP, S.A. nas aquisicoes de bens e servicos

adquiridos para o exercicio da sua actividade.

Demonstra-se pois, que, a parte o mecanismo especial instituido por lei no que
respeita a cobranca e liquidacao do IVA pela EP, S.A., nada verdadeiramente muda
quanto ao principio do direito a deducao e correlativo direito ao reembolso do

imposto.

Assim, atente-se no seguinte esquema, correspondente a uma situacao de reembolso

de um concessionario da RRN que nao a EP, SA:

Fornecedor Concessio- Cliente
nario

Compras 150 Vendas 100 Final

Logo, neste caso a conta de IVA deste periodo apresentar-se-ia assim:

IVA cobrado nas vendas: 20
IVA pago nas compras: -30
Resultado: -10 reembolso do Estado

A verdade é que nada no caso da EP, S.A. se altera quanto a estes principios:

Fornecedor EP, SA Cliente
Final

Compras 200

A

Galp, BP,
Rensol...

CSR 150

Neste caso, a conta de IVA do periodo apresentaria aos seguintes valores:
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IVA cobrado nas vendas (csr): 30

IVA pago nas compras: -40

Resultado: -10 reembolso do Estado
Conclusao

E determinante compreender que a inica diferenca existente entre as duas situacoes
supra mencionadas esta no facto de na segunda existir um cobrador diferente,
necessario em virtude do sistema de tributacio dos combustiveis em Portugal, e

sobre o qual ja manifestamos reserva.

Mas, que em nada invalida o direito a deducao do IVA, o qual existe pelo facto de a
EP, SA exercer uma actividade sujeita a IVA e dele nao isenta. Negar o direito a
deducao desse IVA contra todo o IVA cobrado nas receitas, tratando a concessionaria
como entidade puablica no que toca a deducao mas privada quanto a liquidacao de
IVA, viria a pOor em causa o préprio principio da nao contradicao que Aristoteles ha
tantos séculos nos legou: uma coisa ndo poder ser ela propria e o seu contrario ao mesmo

tempo...

1. Nota de actualidade

Tém sido publicos os desenvolvimentos do diferendo entre a EP, SA e o Ministério das
Financas, tendo a EP, SA recorrido aos tribunais para ver reconhecido o seu direito 4
recuperacao do IVA.

Se o Estado ganhar, a EP, SA, além de perder o direito a recuperacao do IVA que paga a
terceiros tera ainda que pagar ao Estado o IVA que autoliquida na aquisicao de servicos
de manutencio da rede rodoviaria nacional.

Se a EP, SA vir confirmado o seu entendimento quanto ao IVA, o Estado tera de lhe

reembolsar cerca de 230 milho6es de Euros, e correspondentes juros, mais o IVA que
entretanto tenha sido registado a favor da empresa.
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II. Jurisprudéncia relevante
Processo, data Partes
C-231/87 e C-129/88, 17-10- Ufficio distrettuale delle imposte dirette di
1989 Fiorenzuola d’Arda contra Comune di

Carpaneto Piacentino e Comune di
Rivergaro contra Ufficio provinciale
imposta sul valore aggiunto di Piacenza
C-4/89, 15-05-1990 Comune di Carpaneto Piacentino contra
contra Ufficio provinciale imposta sul valore
aggiunto di Piacenza

C-202/90, 25-07-1991 Ayuntamento de Sevilla contra
Recaudadores de Tributos

C-110/94, 29-02-1996 Intercommunale voor zeewaterontzilting
contra Estado Belga

C-400/98, 8-06-2000 Finanzamt Goslar contra Brigitte Breitsohl

C-446/98, 14-12-2000 Fazenda Puablica contra Camara Municipal
do Porto

C-32/03, 3-03-2005 I/S Fini H contra Skatteministeriet

C-498/03, 26-05-2005 Kingscrest Associates Ltd e Montecello Ltd
contra

Commissioners of Customs & Excise

C-437/06, 13-03-2008 Securenta Gottinger Immobilienanlagen
und Vermogensmanagement AG contra
Finanzamt Gottingen
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