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RESUMO

O Valor Patrimonial Tributario dos imoveis, € determinado por uma avaliagcdo direta
concretizada mediante a pratica de uma série de atos, pela AT, com base em critérios
especificos definidos pela legislagdo vigente.!

Por se traduzirem em atos interlocutorios do procedimento, o principio da impugnacao
unitaria, consagrado no artigo 54.° do CPPT, determina que 0s mesmos ndo poderdo ser
impugnados, de forma direta e autbnoma, por ndo respeitarem atos definitivos. Contudo,
a lei exceciona deste preceito, 0s atos que sejam imediatamente lesivos e também os atos
para 0s quais haja uma disposicdo legal que determine o contrério, igualmente
denominados por atos destacaveis. Esta Gltima excecdo, incluira, por forca do n.° 1, do
artigo 86.° do LGT, o caso de alguns atos de avaliacdo direta, como é o caso dos atos de
fixacdo do VPT. E, por isso, evidente, existir, uma contradicdo entre o anteriormente
mencionado principio da impugnacdo unitaria e este enunciado legal, pelo facto de o
mesmo, no seu n.° 2, impor o esgotamento dos meios graciosos aplicaveis ao respetivo
procedimento. Surge, por isso, um 6nus que impende sobre o particular, de esgotamento
destes meios administrativos aplicadveis, o que comporta uma restricdo a tutela

jurisdicional efetiva que é garantida, por forca do enunciado constitucional.

E neste contexto que tentaremos compreender, no presente trabalho, o regime atualmente
aplicavel, no contencioso tributério relativo a impugnacdo dos atos de fixacdo do
VPT, analisando as principais referéncias doutrinarias e decisdes jurisprudenciais sobre
esta tematica, propondo uma solucdo que garanta aos contribuintes uma faculdade de
impugnacdo que possibilite, a impugnacdo destes atos sem necessidade do esgotamento
prévio dos meios administrativos, por forma a materializar as exigéncias impostas tanto

pela CRP, como pelos principios aplicaveis ao processo tributario.

Palavras-Chave: Valor Patrimonial Tributario; VPT; Principio da Impugnacao Unitéria;

Atos Interlocutdrios; Ato Destacavel; Impugnacdo Direta e Auténoma.

L Cfr, Artigo 17.° e ss. do CIMI relativamente aos prédios rusticos, e o artigo 38.° e ss. do CIMI, no que
toca aos prédios urbanos.



ABSTRACT

The Taxable Asset Value is determined by a direct valuation carried out by the Tax

Administration, based on specific criteria defined by current legislation.

As they relate to interlocutory acts, the unitary challenge principle determines that these
acts, cannot be directly and autonomously challenged, as they do not relate to definitive
acts. However, the law exempts from this provision acts that are immediately harmful
and acts for which there is a legal provision to the contrary, which can also be called

detachable acts.

This last exception is, by virtue of Portuguese tax procedural law, the case for acts of
direct assessment, such as acts that determine Taxable Asset Value. It should be noted
that there is a contradiction between the aforementioned, unitary challenge principle and
this legal provision, as Portuguese tax procedural law, requires the exhaustion of all
administrative means applicable to this respective procedure. This would result in a
burden on the individual to exhaust all administrative means, which would entail a
restriction on the effective judicial protection that is guaranteed by the Portuguese

constitution.

It is in this context that we will try to better understand the regime currently applicable in
tax litigation regarding the challenge of acts fixing Taxable Asset Value, analyzing the
main doctrinal references and case law decisions on this subject, proposing a solution that
guarantees taxpayers the right to challenge these acts without the need for prior
exhaustion of all applicable administrative means, in order to materialize the requirements
imposed by both the Portuguese constitution and the principles applicable to tax

procedure.

Keywords: Tax Asset Value; Unitary Challenge Principle; Interlocutory Acts;
Detachable Act; Direct and Autonomous Challenge



ABREVIATURAS E SIGLAS UTILIZADAS

As abreviaturas e siglas utilizadas sdo de uso corrente, conforme a lista que se segue:

Ac.- Acordédo

AIMI — Adicional ao Imposto Municipal sobre Imdveis

Art. - Artigo

AT - Autoridade Tributéria e Aduaneira

CAAD - Centro de Arbitragem Administrativa

Cfr.- Conferir

CIMI — Cddigo do Imposto Municipal sobre Imdveis

CIMT — Cddigo do Imposto Municipal sobre as Transmiss6es Onerosas de Imoveis
CPC - Cddigo de Processo Civil

CPPT - Cadigo de Procedimento e de Processo Tributario
CPTA — Cddigo do Processo nos Tribunais Administrativos
CRP - Constituicdo da Republica Portuguesa

IMI - Imposto Municipal sobre Iméveis

IMT - Imposto Municipal sobre as Transmiss6es Onerosas de Iméveis
IS — Imposto do Selo

LGT - Lei Geral Tributéria

N.° - NUmero

Pag. - Pagina

Pr. - Processo

RJAT - Regime Juridico da Arbitragem em Matéria Tributaria
Ss. - Seguintes

STA - Supremo Tribunal Administrativo

TC - Tribunal Constitucional

TCAN - Tribunal Central Administrativo do Norte

TCAS - Tribunal Central Administrativo do Sul



Introducéo:

O VPT néo tem de corresponder ao valor de mercado do imével, mas sim ao seu valor
fiscal, para efeitos da sua tributacdo. A determinacdo deste valor é efetuada, através de
uma equacao gue, tendo por base uma série de coeficientes, procura aproximar o VPT do
valor real do imdvel, através de critérios puramente objetivos?. O VPT determinado desta
forma é aplicavel transversalmente a todo o sistema tributario, sendo, porém,
particularmente relevante em sede da tributagdo do patrimoénio. Para efeitos desta
dissertacdo, iremos retratar sobretudo as tematicas relativas ao IMI, imposto este, que
assenta no postulado do critério da equivaléncia, como concretizador do principio da
igualdade.® Assim, a logica contributiva do imposto ndo serd moldada, em regra, tendo
como fundamento o principio da capacidade contributiva, mas sim, o impacto que a
atividade prestacional publica tem sobre o valor da propriedade e a Otica do custo e

beneficio para o contribuinte.*

Como se referiu, a fixacdo do VPT, decorre através de uma avaliacdo direta, do prédio
em questdo, que tem por base uma série de coeficientes enunciados na lei que garantem
a objetividade do valor e a sua legalidade. O procedimento pelo qual é definido o valor
do VPT, para efeitos de liquidacdo, é composto por uma série de atos procedimentais, que
ndo tém qualquer conteldo decisério, mas que podem, por vezes, ser iddneos para

produzir efeitos lesivos e de condicionar a esfera juridica dos particulares.

Os atos, aqui em questdo, sdo também denominados por atos interlocutérios, 0s quais ndo
serdo, por forca do artigo 54.° do CPPT, suscetiveis de impugnacdo autbnoma e direta.
Este artigo restringe a impugnacao dos atos interlocutorios, por entender que a sua falta
de definitividade traduzir-se-4 na impossibilidade de projecao de efeitos lesivos para o
particular e, por consequéncia, na inimpugnabilidade do ato. N&do obstante, a lei consagra

duas excecdes para este preceito: os atos imediatamente lesivos; e 0s atos para 0s quais

2 Artigo 38.% e ss. do CIMI.

3 Cfr. N. °1 do Artigo 63.° da Lei de Bases Gerais da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do
Territorio e do Urbanismo (Lei n.° 31/2014, de 30 de maio): “A tributacdo do patriménio imobiliario
urbano respeita o principio da equivaléncia (...), atendendo ao investimento realizado (...) que beneficie o
desenvolvimento socioeconémico das populacGes nos termos da Constituicao e da lei”.

4 Cfr. Preambulo da Portaria n.° 982/2004: “(...) o valor de referéncia é o valor de mercado e ja ndo o
rendimento, 0 que constitui por si uma garantia de justica e equidade na distribuicdo da carga fiscal nos
impostos que incidem sobre o imobiliario”. Portaria precedente a publicacdo do Decreto-Lei n.°287/2003
de 12 de novembro de 2003, que procedeu a Reforma da Tributacdo do Patriménio no Ordenamento
Juridico Portugués.



exista uma disposicdo expressa em sentido diferente, também designados por atos
destacaveis.

Esta ultima excecdo, parece abranger também os atos de avaliacdo direta, como 0s atos
de fixacdo do VPT, por forca dos artigos 81.° da LGT e do n. °1, do artigo 86.° do mesmo
diploma. Porém, o n.° 2, do artigo 86.°, impde sobre o particular, a prévia necessidade de
esgotamento de todos os meios administrativos aplicaveis (no caso, a Segunda Avalia¢ao

de Imoveis e o Pedido de Revisdo Oficiosa), antes de o particular poder impugna-los.

Existe por isso, uma clara contradicdo entre estes enunciados legais, o principio da
impugnacao unitaria, e as demais disposicdes legais, que exigem o prévio esgotamento
dos meios administrativos aplicaveis, obstando a uma impugnacao direta (cfr. n.° 2 do
artigo 86.°da LGT e o n. °7 do artigo 134.° do CPPT).

Esta restricdo a impugnacdo contenciosa, ndo se parece coadunar, ndo sé com as normas
processuais tributarias, como com os principios estruturantes do processo tributario,
particularmente o principio da tutela jurisdicional efetiva, o qual consubstancia um direito
fundamental, enunciado no artigo 20.°, e no n.° 4 e 5, do artigo 268.°, da CRP. O direito
de acesso aos tribunais para a defesa de direitos subjetivos e interesses legalmente
protegidos, ndo pode ser vedado, ao ponto de ser inacessivel ou dificultado de forma nao
objetivamente exigivel. Impde-se por isso, uma nova compreensdo desta tematica, por

forma a evidenciar este caminho “labirintico” tragado pela letra da lei.

Nesta dissertacdo, procuramos decifrar esta tematica, por forma a atribuir a estes preceitos
legais, uma interpretacdo adequada, que amplie o0 &mbito de aplicacdo da lei permitindo
aos particulares impugnar os atos de fixacdo do VPT, sem terem outros 6nus associados,
atribuindo-lhes esta faculdade, em consonancia com os principios estruturantes, da lei

processual tributaria, e da Constituicéo.

Serd esta a assercdo que defenderemos, procurando adicionalmente, responder a duas
questdes essenciais: Poderdo os atos de fixagdo do VPT ser impugnados de forma

autonoma e direta? Se sim, de que modo, e em que termos?



CAPITULO I - O VPT COMO ELEMENTO ESSENCIAL DOS IMPOSTOS
SOBRE O PATRIMONIO

1.1. Considerac0oes Gerais

Antes de iniciarmos a abordagem da temética desta dissertacéo, é da maior relevancia que

compreendamos alguns conceitos que se afiguram como fundamentais.

Primeiramente, o tdo discutido conceito de patriménio, sendo motivo de grande debate

pela doutrina dos varios ramos do Direito.

De um ponto de vista do Direito Civil, LUIS ALBERTO DE CARVALHO
FERNANDES refere que para melhor compreendermos o que é o patrimoénio, temos de
desdobrar o conceito em dois sentidos: o sentido juridico, que identificar-se-a com “o
hemisfério patrimonial, ou seja, é também o conjunto de direitos e vinculacdes
pertencentes a determinada pessoa e suscetiveis de avaliacdo em dinheiro nessa acecao,
faz parte do patrimonio (ou do hemisfério patrimonial) de certa pessoa”; € 0 sentido
material que se entende como “o comjunto de bens pertencentes a certa pessoa em

determinado momento e avaliaveis em dinheiro”.®

Ja do ponto de vista da area da nossa exposicao, o Direito Fiscal, ANTONIO DE SOUSA
FRANCO ofereceu-nos uma primeira abordagem dizendo que “o0 patrimonio fiscalmente
relevante é atualmente constituido por toda a manifestacdo de riqueza exteriorizada quer
pela propriedade, quer pelo uso e fruicdo de certos bens imoéveis ou moveis sujeitos a
registo bem como pelos atos de aquisicdo onerosa ou, gratuita daqueles bens que se

encontram igualmente sujeitos a tributacdo em sede propria.”®’

S FERNANDES, Luis Alberto Carvalho, “Teoria Geral do Direito Civil”, Vol. I, 5* Edi¢do, Universidade
Catolica Editora, 2009, pag.147 e 148.

® FRANCO, Antonio de Sousa, “Comisséo da Reforma de Tributac&o do Patriménio : Projeto de Reforma
da Tributagdo do Patriménio”, in Caderno de CTF n.° 182, Lisboa, 1999, péag. 7.

" Também podemos classificar patriménio, como um “conjunto de relag@es juridicas ou como o conjunto
de bens, em ambos os casos avaliaveis em dinheiro” cfr. GOMES, Nuno Sa, “Tributac¢do do Patriménio™.
Coimbra; Edic¢des Almedina, 2005, pag. 19.



Em segundo lugar, temos de recordar-nos que o Direito Fiscal tem por base a obrigacao
de imposto, assente numa relacdo juridica tributaria, isto é, o direito que o Estado tem em
exigir uma prestacdo, correlativo do direito de prestar do obrigado, devendo respeitar 0s
principios da igualdade e da capacidade contributiva, que estdo consagrados nos artigos
13.°¢ 103. ° da CRP®. O Estado realiza as despesas que tem através das receitas publicas
que obtém, nomeadamente dos tributos que cobra, ou seja, 0s impostos sdo uma forma —
a mais importante - de obtencao de receita por parte do Estado para fazer face as suas

despesas.®

A tributacdo do patrimonio consiste, entdo, num instrumento para garantir a igualdade
entre os cidadaos, tendo como intengdo a diminuicdo das desigualdades, tributando de
forma mais elevada os patrimonios maiores, conforme o n.° 3, do artigo 104.° da CRP. Sé
poderdo existir impostos e a respetiva receita, quando exista matéria coletavel para tal, o
que pode estar associado designadamente, a manifestacbes de riqueza, sendo o
patrimonio'® uma delas. Um exemplo disto sdo os impostos cuja fonte é a propriedade
imobiliaria, “podendo tributa-la de forma estatica (titularidade de bens ou valores) ou de
forma dindmica (a transmissdo de bens ou valores). A tributacdo do patrimoénio atende

ao rendimento acumulado ou poupado ao seu capital, ou patrimonio”!t.

Em Portugal, existem dois impostos patrimoniais que assumem especial relevancia: o
Imposto Municipal sobre Transmissdes Onerosas de Imoveis, que tributa a transferéncia
de propriedade de imdveis; e 0 imposto no qual nos iremos centrar, 0 Imposto Municipal

sobre Imoveis, que tributa a detencdo de imoveis.

1.2. O IMI em especial

Comecemos por fazer um enquadramento sobre o IMI, que € um imposto municipal que

incide sobre a propriedade dos imoveis, tributando o VPT dos prédios rusticos e urbanos

8 CAMPOS, Diogo; CAMPOS, Mdnica, “Direito Tributario”, 2° ed., Coimbra: Almedina, 2003.

® NABALIS, José Casalta, “ Direito Fiscal “, Almedina, 2015, pag. 38.

10 MATIAS, Vasco Valdez, “A Contribuicdo Autarquica e a Reforma da Tributacdo do Patriménio”.
Lisboa, Vislis Editores, 1999, pag. 232.

L CATARINO, Jodo Ricardo, “ Finangas Publicas e Direito Financeiro”. 22 Edi¢do, Almedina, Coimbra,
2014, pag. 451.
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(e de outras realidades assimiladas ao conceito de “prédio"), constituindo receita dos

municipios onde os mesmos se localizam.

Importa agora debrucar-nos sobre as regras de incidéncia do IMI. Quanto a incidéncia
subjetiva, este sera devido por quem for proprietario do prédio, sendo que “nos casos de
usufruto ou de direito de superficie, o imposto sera devido pelo usufrutuario ou pelo

superficiario (...)"*.

O CIMI faz uma importante distin¢do entre prédios rasticos e urbanos, distingdo essa
cujos reflexos se manifestam no respetivo regime de determinacdo do VPT e evidencia

algumas especificidades.®

S&o por isso prédios rasticos, “0s terrenos situados fora de um aglomerado urbano ainda
que tal circunstancia néo seja decisiva (...) desde que tenham como destino normal uma
utilizacdo geradora de rendimentos agricolas (...) ou, ndo se encontrem construidos ou
disponham apenas de edificios ou construces de caracter acessorio, sem autonomia

econémica e de reduzido valor.”**

Feita a delimitacdo dos prédios rasticos, podemos entdo considerar como prédios urbanos
“todos aqueles que ndo se insiram naquela definicdo, podendo ser agrupados em quatro
categorias distintas: habitacionais; comerciais, industriais ou para servigos; terrenos

para construcéo; e outros.”*®

Por fim, no que toca a sua incidéncia objetiva, o IMI recai sobre o VPT dos prédios
rasticos e urbanos que estejam situados em territério nacional, devendo ser coincidente

com o valor tributavel dos mesmos.

12 NASCIMENTO, Esmeralda, TRABULO, Marcia, “IMI imposto municipal sobre iméveis notas praticas
“. Coimbra: Edi¢oes Almedina, 2004, pag. 37.

13 Sobre a importancia desta distingdo cfr. Acdérddo do STA, pr. n°® 0277/16, de 15 de fevereiro de 2017.
Disponivel em: Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo (dgsi.pt)

14 GUIMARAES, Ricardo, “Valor Patrimonial Tributario”. in, Revista Fiscalidade n°23, Edicdo do
Instituto Superior de Gestéo, 2005, pag. 4.

15 ALFARO, Martins, “Codigo do Imposto Municipal sobre Iméveis Comentado e Anotado”. Lisboa: Areas
Editora, 2004, pag. 131 e ss.
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https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/62db114a25b9c351802580d00042aad1?OpenDocument&ExpandSection=1

1. 3. O Valor Patrimonial Tributério

O VPT constitui, como se enunciou, a base de tributacao do IMI (cfr. artigo 1.°, do CIMI),
determinada por regras diferentes consoante o tipo de prédio. Todavia, para melhor
percebermos a base deste imposto, temos primeiro de compreender o que é o VPT e qual

a sua importancia.

Se desconstruirmos este conceito, primeiro, por valor podemos entender, “0 preco
estimado pelo qual se admite que os vendedores e compradores de um determinado tipo
de bem estariam interessados em transaciona-lo”®, também designado de valor de

mercado.

Porém, o valor de mercado € incerto porque ndo tem por base fundamentos objetivos e
esta sujeito a alteragcOes por diversos motivos. O VPT surge, como forma de aproximar o
valor fiscal dos imdveis ao seu valor de mercado, recorrendo a um sistema de avaliacéo
objetivo que assenta numa formula que tem por base determinados critérios objetivos, de
forma a garantir que a tributagdo do patriménio contribui para a “igualdade entre os

cidaddos” conforme o n.° 3, do artigo 104.° da CRP.’

Atendendo a este facto, o VPT permitira a determinacdo transversal a todo o sistema
tributario do valor de um prédio, suscetivel de ser base de tributacdo de outros impostos,

como é o caso do IMT, ou do Imposto do Selo.*®

Assim, o valor patrimonial difere do valor de mercado correspondendo este ao “montante
do investimento realizado e materializado no imével, podendo dizer-se que equivale ao
somatorio dos custos de construcdo e constituicdo do prédio. Este valor pode ser

superior, inferior ou igual ao valor de mercado”®, o que demonstra a importancia da

16 PARDAL, Sidonio; LOBO, Carlos Baptista, “Patriménio Imobiliario: Referéncias para a Avaliagdo”.
Coimbra: Almedina, 2011, pag. 81.

17<(...) constituindo a ratio ou causa da tributagdo afasta o legislador fiscal do arbitrio, obrigando-o a
que na selecdo e articulacdo dos factos tributarios, se atenha a revela¢des da capacidade contributiva, ou
seja, erija em objeto e matéria coletavel de cada imposto um determinado pressuposto econémico” cftr.
NABALIS, José Casalta, “Direito Fiscal “. Almedina, 2015, pag. 157.

18 Sobre a importancia desta distingdo e das imposigdes constitucionais, para efeitos de determinacédo da
base tributavel, em sede de IS cfr. Acorddo do TCAS, pr. n.° 1068/13.5BELRS, 4 de junho de 2020.
Disponivel em: Acorddo do Tribunal Central Administrativo (dgsi.pt).

19 PARDAL, Sidoénio; LOBO, Carlos Baptista, Ob. Cit., pag. 86.
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https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/41841f7ea9ace88e80258582003fb9cf?OpenDocument

existéncia do VPT, ao garantir aos particulares que o valor dos seus bens patrimoniais
seja certo e justo a luz dos principios da seguranca juridica e da igualdade (art. 2.° e 13.°
da CRP).

Temos de verificar também que, o valor fiscal de um bem é diferente do valor que Ihe é
atribuido pelo mercado, isto porque o valor fiscal “é um valor de carater social
fundamentado no principio da igualdade fiscal, quer se adote o principio da capacidade
contributiva ou se adote o principio da equivaléncia ou do beneficio que remunere uma
acdo publica associada a protecdo da propriedade e a alguns servicos menos tangiveis
que o Estado e o Municipio, que asseguram ao prédio e ao estatuto de propriedade”?.

Podemos concluir entdo que o VPT, tem em conta ndo sO 0s custos que um proprietario
tem com um determinado imdvel, como também os principios basilares da tributacdo do
patriménio, como a capacidade contributiva e a igualdade, assentando em critérios
objetivos, sendo transversais a todo o sistema tributario, trazendo maior certeza e

seguranca aos cidadaos.

1. 4. Regras de Avaliacdo dos Prédios

Feita estas consideracdes iniciais, observamos que o CIMI dispbe de uma série de regras
de avalia¢do para a determinacao do VPT que “constitui uma operagdo complexa, com

apelo a varios critérios* 2.

As regras de avaliagdo variam consoante se trate de um prédio rdstico ou urbano. No caso
dos prédios rusticos, o VPT corresponde ao produto do seu rendimento fundiario, sendo
o “saldo de uma conta anual de cultura em que o crédito é representado pelo rendimento
bruto e o débito pelos encargos de exploracédo” (cfr. artigo 18° do CIMI). Porém, nesta
exposicdo, cabe-nos dar especial incidéncia as regras de avaliacdo dos prédios urbanos,

que constam dos artigos 38° e ss. do CIMI.

20 PARDAL, Sidénio; LOBO, Carlos Baptista. “Patriménio Imobiliario: Referéncias para a Avalia¢éo”.
Coimbra; Edicbes Almedina, 2011, pag. 88.

2l TEIXEIRA, Gloria, “Manual de Direito Fiscal “, 2* Edigdo revista ¢ ampliada, Coimbra: Edicdes
Almedina, 2012, pag. 256.
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No caso dos prédios urbanos a “determinacao do valor patrimonial tributario (...) para
0s Varios tipos de afetacdo (...) resulta da aplicacdo da seguinte expressao: Vt = Vc x A
x Ca x Cl x Cq x Cv’?,

Desconstruindo esta formula, observamos que as regras de avaliacdo do VPT assentam
em seis coeficientes, todos eles com carater objetivo que se podem apreciar em dois

conjuntos.

Comecemos pelos coeficientes macro, ou de contexto urbano?®, que inclui o Valor Base
dos Prédios (Vc), e o Coeficiente de Localizacdo (CI). Por outro lado, temos os
coeficientes especificos que compreendem, o Coeficiente de Afetacdo (Ca), o Coeficiente
de Qualidade e Conforto (Cq), a Area bruta de construcéo (A), e por tltimo, o Coeficiente
de Vetustez (Cv).?*

Descrita a formula que estabelece o VPT, conseguimos agora compreender os critérios
objetivos que sao utilizados nas operacGes de avaliacdo. Estas operacdes que séo
realizadas durante o procedimento, configuram atos procedimentais, que podem lesar 0s
direitos dos contribuintes e carecem de uma tutela juridica, que devera garantir meios de

defesa para reagir contra a avaliacdo efetuada.

22 AUTORIDADE TRIBUTARIA E ADUANEIRA, “Manual de Avaliagio de Prédios Urbanos”. Versdo
7.0, 2020; pag.15.

23 330 estes os coeficientes que “ndo dependem especificamente de cada prédio individual que vai ser
avaliado, mas do contexto urbano em que se inserem” cfr. PIRES, José Maria Fernandes, “Licfes de
Impostos Sobre o Patrimoénio e do Selo”. 32 Edicdo. Coimbra: Edigdes Almedina,2018, pég. 55.

24 Estes coeficientes, quais “respeitam caracteristicas intrinsecas do préprio prédio, cfr. PIRES, José Maria
Fernandes, “LicOes de Impostos Sobre o Patriménio e do Selo”. 32 Edigdo. Coimbra: Edi¢cbes Almedina,
2018, pag. 55.
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CAPITULO II- ATOS DEFINITIVOS, INTERLOCUTORIOS E LESIVIDADE

2.1. Atos procedimentais

Antes de se proceder ao estudo dos atos procedimentais - em especial, do ato tributario -

é essencial que determinemos primeiro, em que consiste o procedimento tributario.

O artigo 54.° da LGT define o procedimento tributario como “toda a sucessdo de atos
dirigida a declaracéo de direitos tributarios”. Os direitos tributarios aqui compreendidos
sdo “todos os que emergem de relacgdes juridicas entre os particulares e a Administracdo
Tributéria, independentemente de culminarem ou nao numa obrigacao de pagamento de

uma quantia”?.

N&o ha como negar que a no¢do de procedimento tributario esta intimamente ligada a
nogdo de procedimento administrativo, a qual consta do n.° 1, do artigo 1.° do CPA e
define o procedimento administrativo como a “sucessdo ordenada de atos e formalidades
relativos a formacao, manifestacdo e execucéo da vontade dos 6rgédos da Administracéo
Publica”. Desta definicdo, conseguimos retirar, que o procedimento tributario, tal como
0 procedimento administrativo é constituido por uma série de atos, que ocorrem
sucedaneamente direcionados a producdo de um determinado resultado, que sera diferente
consoante o fim pretendido. Estes atos sdo também designados como atos

procedimentais.®

Segundo JOAO CAUPERS, um ato procedimental sera um “ato juridico unilateral com
caracter decisorio, praticado no exercicio de uma atividade administrativa publica,

destinado a produzir efeitos juridicos numa situagdo individual e concreta “?’.

Feito um enquadramento geral, compete-nos proceder agora a analise concreta do ato
tributario, que sera fulcral para o desenvolvimento do nosso estudo. Para um melhor

entendimento do tema, devemos chamar a atencdo também ao conceito de ato

%5 Neste sentido cfr. CAMPOS, Diogo Leite de, RODRIGUES, Benjamim Silva, SOUSA, Jorge Lopes de
,“Lei Geral Tributaria - Anotada e Comentada”. Lisboa: Encontro da Escrita Editora, 2012, pag. 441.

% Sobre a funcéo concretizadora do processo administrativo face ao processo tributario cfr. Acdrddo do
STA, pr. n. 0497/06, de 18 de outubro de 2006. Disponivel em: Acorddo do Supremo Tribunal
Administrativo (dgsi.pt)

2T CAUPERS, Jodo, “Introdug&o ao Direito Administrativo”. 72 edigdo, Ancora Editora, 2003, pag.169.
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administrativo, que é uma figura que ao longo dos anos se adotou e adaptou a atividade
tributdria da Administracdo Publica. O ato tributario ndo deixa de ser um ato
administrativo que € praticado pela Administracdo Publica, em regra a Autoridade
Tributaria e Aduaneira, mas cujo ambito de aplicacdo se restringe ao Direito Fiscal, sendo
importante reter algumas consideragdes sobre 0 mesmo, para melhor percebermos o tema

em analise.

Existe uma diversidade de atos que integram as relac@es fiscais de Direito Administrativo,
e que pertencerdo a sucessdo de atos que compde o procedimento tributério, que sdo
também designados por atos tributarios em sentido amplo. Contudo, no dominio

tributario, nem a LGT, nem o CPPT, definem o que é um ato tributario em sentido amplo.

Segundo CASALTA NABAIS, os atos tributarios em sentido amplo “abrangem os atos
tributarios em sentido estrito (que séo os atos de liquidacao dos tributos), e 0s atos em
matéria tributaria em sentido amplo subdividindo estes dltimos em atos em matéria
tributaria em sentido estrito (que serdo os atos preparatorios de atos de liquidacéo) e
atos administrativos relativos a questdes tributarias (que serdo os atos administrativos

que encerram procedimentos autdnomos em relagdo ao procedimento de liquidagéo) 28

Dito de uma forma mais sucinta, os atos tributarios correspondem aos atos de liquidacéo,
que tornam certa, liquida e exigivel a obrigacgdo tributéria, sendo atos impositivos por
exceléncia. Ja os atos administrativos em matéria tributaria, sdo todos os outros atos que

integram a nog&o ampla de ato tributario, mas que ndo sio atos de liquidac&o®®.

Esta distin¢do tem a sua importancia, pois 0s meios de defesa serdo diferentes consoante
o tipo de ato em causa®. A razdo de ser do Direito Fiscal como um ramo do Direito
especial ao Direito Administrativo, prende-se com a existéncia do ato tributario em

sentido estrito, por ser um ato do qual resulta a identificacdo do contribuinte e de onde

28 NABAIS, José Casalta, “Direito Fiscal”. 6.2 Edicdo, Almedina, 2011, pag. 376 e ss.

2 Neste sentido cfr. NETO, Serena Cabrita, TRINDADE, Carla Castelo, “Contencioso Tributario | -
Procedimento, Principios e Garantias”. 1* Edi¢do. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2017, pég. 278 - 279.

30 Neste Sentido cfr. PALMA, Rui Camacho, “Algumas Reflexdes sobre o Recurso Contencioso e a
Impugnacéo Judicial no Codigo de Procedimento Tributario™. in Fisco n°101/102, Lisboa: Livraria Lex,
2002.
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surge a determinacdo do montante a pagar, em que se integram o lancamento e liquidacédo
do imposto.

A liquidacdo stricto sensu, constitui uma operacdo de quantificacdo, que vem no
seguimento de outras e é continuada por demais. Desta complexidade da liquidacéo
Imanente a determinados impostos, por se tratar de um ato administrativo destinado a um
elevado numero de contribuintes, com cada vez mais especificidades, decorre a

especialidade do ato tributario face ao ato administrativo®.,

Os atos de fixacdo do VPT — tema central desta dissertacdo — ndo sdo atos de liquidacéo,
mas sim atos administrativos em matéria tributaria, autbnomos e individualizados com

eficacia juridica propria.?

2.2. Atos definitivos e atos interlocutorios

Relativamente a tipologia existente de atos tributarios, importa-nos ressalvar a
diferenciacdo que existe em relacdo a sua producédo de efeitos juridicos finais, da qual

resulta a distin¢do entre as figuras de atos definitivos e atos interlocutérios.

Segundo FREITAS DO AMARAL, existem trés critérios cumulativamente necessarios

para permitir a qualificacdo de um ato como definitivo.

Em primeiro lugar, temos a definitividade material, a qual “apela ao critério cronoldgico
devendo contrapor-se aos atos definitivos”®® os atos precéarios ou provisorios como
acontece, por exemplo, nos pagamentos por conta, exigidos por lei e efetuados durante o
ano fiscal. Estes pagamentos por conta ndo constituem atos definitivos, mas sim
adiantamentos de impostos, na medida em que no final do ano devera ainda ser feito o
correspondente acerto, com base no englobamento da totalidade dos rendimentos, sendo

por isso atos que tém uma natureza provisoria.

31 NABAIS, José Casalta, “A impugnacdo unitaria do ato tributario” in Colegdo Formagcdo Continua.
Procedimento e Processo tributario 2016, Centro de Estudos Judiciérios, 2017, pag.18

32 Neste sentido Cfr. Decisdo Arbitral n. °407/2021-T, de 10 de margo de 2022. Disponivel em: Microsoft
Word - P407_2021-T - 2022-03-10 - JURISPRUDENCIA (caad.org.pt)

33 AMARAL, Diogo Freitas do, “Direito Administrativo”. Vol. 111, 12 Edicdo, 12 Edi¢do. Coimbra: Edicdes
Almedina, 1989, pag. 214.
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Em seguida temos a definitividade vertical, a qual considera que atos definitivos sdo
aqueles que remontam “os atos que expressam a ultima palavra da Administracéo
Tributaria, ou seja, a manifestacédo de vontade do mais elevado superior hierarquico da

Administracdo™*,

Em dltimo lugar, temos a definitividade horizontal sera “o ato decisorio concludente de

um procedimento administrativo, que fixa de um modo final, os seus efeitos juridicos™®®.

Seguindo esta l6gica, todos os outros atos que integram o procedimento, mas que nao
fixam de modo final os efeitos juridicos, entender-se-d&0 como preparatérios ou
interlocutérios.®® Embora ndo sejam atos conclusivos de um procedimento tributario,
estes atos assumem relevo pela forma como condicionam a decisdo final e por serem atos
que caso sejam praticados por entidades diferentes das que tém competéncia para decidir,
poderao ser objeto de imediato recurso contencioso. *’

Por forca do principio da impugnacdo unitaria (art. 54.° do CPPT), via de regra, apenas
0s atos que detenham definitividade horizontal poderdo ser impugnados
contenciosamente, pois sdo estes que lesam de forma imediata a esfera juridica do
contribuinte. Ou seja, s6 poderd haver impugnacdo contenciosa de atos definitivos,
enguanto os atos preparatorios s6 poderdo ser alvo de reclamacao nos termos do art. 66.°
n.°1 da LGT.

O ato de fixacdo do VPT sera precisamente um dos atos interlocutérios do procedimento
a que alude o artigo 54.° do CPPT e que comporta “a possibilidade de produzir efeitos
lesivos externos e imediatos na esfera dos contribuintes, na medida em que se trata de

um ato que ira avaliar os predios e fixar a base tributavel para efeitos de apuramento do

3 AMARAL, Diogo Freitas do, “Direito Administrativo”. Vol. 111, 12 Edigdo, 12 Edicdo. Coimbra: Edicdes
Almedina, 1989, pag. 215.

% Neste sentido cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, “LicOes de Procedimento e de Processo Tributério”. 4.2
Edicao, Coimbra Editora 2011, pag. 25.

3 Sobre a utilizacdo dos critérios referidos para efeitos da qualificagdo de atos como interlocutérios cfr.
Acorddo TC n.421/20, pr. n.° 2222/4, de 14 de julho de 2020. Disponivel em: TC > Jurisprudéncia >
Acordéos > Acdrddo 421/2020 . (tribunalconstitucional.pt)

37 “Embora a regra do contencioso tributario seja a do principio da impugnag&o unitaria, por vezes, a lei
prevé a impugnabilidade contenciosa imediata de atos anteriores ao ato final do procedimento, que tém
especial relevo para condicionar a decisdo final” cfr. Acérddo do TCAN, pr. n® 00793/19.8BECBR.
Disponivel em: Acordédo do Tribunal Central Administrativo Norte (dgsi.pt)
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imposto a pagar”®. Por conseguinte, o ato de fixacdo do VPT ndo configurara um ato
definitivo, por forga dos critérios mencionados, mas isto ndo significara que o mesmo nédo

seja um ato que possa condicionar o ato final do procedimento.

2.3. Principio da impugnacéao unitaria

No contencioso tributéario vigora o principio da impugnacéo unitéria, que esta consagrado
no art. 54.° do CPPT, nos termos do qual s6 hd impugnacdo contenciosa do ato final do
procedimento, por ser este aquele que afeta imediatamente a esfera patrimonial do

contribuinte e “que exprime a Gltima palavra do fisco”.

Decorre deste principio que “estando em causa a liquidacdo de um tributo (...) os atos
procedimentais que aconteceram no iter que a ela conduziu ndo sejam por principio
destacaveis para efeitos de recurso, ou seja, € no quadro (..) da reclamacdo da
liqguidacdo (ou da sua impugnacdo) que serdo apreciadas as eventuais legalidades

cometidas no decorrer do procedimento que culminou em tal ato tributario .

De acordo com este principio, a esfera patrimonial do contribuinte apenas sera afetada,
ndo pelo ato interlocutdério, mas sim, pelo ato de liquidagdo, por ser este apenas o ato

lesivo e impugnavel.

E o que resulta também do artigo 66.° da LGT, que estabelece que os contribuintes e
outros interessados poderdo no decorrer do procedimento tributéario, reclamar de
quaisquer atos ou omissGes da Administracdo Tributaria, ou seja, estes atos apenas

poder&o ser impugnados administrativamente, tal como sustenta a jurisprudéncia.*

O contencioso tributario adota, assim, um critério que assenta na lesividade objetiva,

imediata e atual, exigindo também a definitividade do ato, como condi¢cbes de

38 Decisdo Arbitral n.°11/2022-T, de 9 de agosto de 2022. Disponivel em: CAAD - Jurisprudéncia.

3% MARQUES, Jorge Paulo, “A Revisdo do Ato Tributario — Do mea culpa a reposicdo da legalidade” in
Cadernos do IDEFF, n.° 19, Almedina 2015, pag. 14.

40 Neste sentido cfr. MORAIS, Rui Duarte, “Manual de Procedimento e Processo Tributario . Coimbra:
Edicdes Almedina, 2012, pag. 133.

41 Neste Sentido cfr. Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, pr. n.° 023/12, de 6 de julho de
2012.Disponivel em: Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo (dgsi.pt)
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impugnabilidade*?. Critérios estes que foram abandonados pelo contencioso
administrativo que, atualmente, exige apenas que o ato administrativo produza efeitos

externos.

Da reforma de 2004, resultou a adog&o do principio geral do artigo 51.° do CPTA, o qual
possibilita a impugnacao de atos que produzem efeitos externos, independentemente da
sua definitividade ou lesividade, ao contrario do procedimento tributario cujas condigdes

para a impugnacéo contenciosa sdo ainda muito exigentes.*®

Segundo CARLOS CADILHA e MARIO AROSO DE ALMEIDA “o alcance (til da
norma reside no facto de qualificar como impugnaveis os atos em causa,
independentemente do juizo que sobre eles possa ser feito quanto a esse ponto, em fungdo
da questdo de saber se eles projetam diretamente efeitos na esfera juridica dos eventuais

interessados ou se apenas vém a projeta-lo através da deciso final”.**

Inversamente no procedimento tributario, decorre dos principios do inquisitorio* e da
oficiosidade®® que, 0 juiz s6 conhecera dos vicios do ato que tenham sido invocados na
peticdo inicial. Todavia, isto ja ndo é o caso no contencioso administrativo, em que o juiz
pode conhecer de vicios dos atos impugnados ainda que nao tenham sido invocados na
peticdo inicial, como resulta do n.° 3 do artigo 95.° do CPTA. O objetivo deste preceito é
“pdr cobro a esta situacdo dando concretizacdo pratica ao principio da tutela
jurisdicional efetiva de modo a proporcionar ao autor uma definicdo mais estavel da sua
situacdo juridica (...) o0 juiz deve pronunciar-se sobre todas as causas de invalidade que

tenham sido invocadas contra o ato impugnado .4’

42 Acérddo TCAN, pr. N.° 00293/23.5BEVIS, de 27 de setembro de 2023. Disponivel em: Acorddo do
Tribunal Central Administrativo Norte (dgsi.pt)

43 «“S3o externos os atos que produzem efeitos juridicos no ambito de relagGes entre a Administragdo e os
particulares ou que afetem a situacdo juridico-administrativa da coisa (...) devem acrescentar 0s atos
decisérios que se inscrevem no ambito de relagbes «, cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de, e CADILHA,
Carlos, “Comentario ao Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos “Coimbra, Edi¢des Almedina,
52 Edicdo, 2021,pag. 339.

4 ALMEIDA, Mirio Aroso de, CADILHA, Carlos, “Comentario ao Cédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos “. Coimbra, Edi¢oes Almedina, 5* Edigdo, 2021, pag. 346.

4 Decorrente do artigo 58.2, da LGT.

46 Decorrente do n.° 1, do artigo 13.°, do CPPT.

47 ALMEIDA, Mario Aroso de CADILHA, Carlos, Ob. Cit., pag. 764.
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Na nossa opinido, estas exigéncias do processo tributario, encontram-se hoje
ultrapassadas, tanto porque impossibilitam a impugnacgdo dos atos em matéria tributaria
que produzam efeitos externos, mesmo que nao sejam definitivos ou imediatamente
lesivos, e por impossibilitarem o conhecimento de vicios do ato impugnado que nao
tenham sido invocados pelas partes, pelo que através da interpretacdo analdgica do art.
n.° 3 do artigo 95.° do CPTA, admitir-se-ia uma solugdo que permitiria ao juiz conhecer

todos os vicios do ato impugnado, sem todas estas imposi¢des*.

Ao impor condicdes tdo rigidas, o procedimento tributario impossibilita a tutela efetiva
dos direitos e interesses dos contribuintes. Consideramos entdo, que é imperiosa, a
adaptacdo do contencioso tributario ao contencioso administrativo, positivando estas
alteracdes e suprindo estas exigéncias anacronicas que nao coadunam com o principio da

tutela jurisdicional efetiva.

Né&o obstante, a lei prevé também algumas excec¢des ao principio da impugnacao unitéria,
em que os atos anteriores ao ato final poderdo repercutir-se na decisdo final e serdo por

iSS0 impugnaveis.

2.3.1. Atos destacaveis

A primeira destas excec¢des, serdo 0s atos interlocutérios que sédo direta e imediatamente

impugnaveis contenciosamente, 0s chamados atos destacaveis.

Por atos destacdveis entendemos “os atos que, embora inseridos no procedimento
tributario e anteriores a decisao final, a condicionam irremediavelmente, justificando-se
que sejam impugnados por forma auténoma, principalmente nos casos em que Sao

praticados por entidades distintas da que deve proferir a decisao final™*°.

Adicionalmente “aimpugnacao autdbnoma de atos destacéveis ocorrera, somente quando

esteja prevista na lei, de forma expressa”®®, como é o caso dos atos de avaliagdo direta

48 Neste sentido cf. NETO, Serena Cabrita, TRINDADE, Carla Castelo, “Contencioso Tributario | -
Procedimento, Principios e Garantias”. 1.2 Edicdo. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2017, pag. 480.

4 CAMPOS, Diogo Leite de, RODRIGUES, Benjamim Silva, SOUSA, Jorge Lopes de “Lei Geral
Tributaria - Anotada e Comentada”. Lisboa: Encontro da Escrita Editora, 2003, pag. 264.

%0 CAMPOS, Diogo Leite de, RODRIGUES, Benjamim Silva, SOUSA, Jorge Lopes de, Ob. Cit. pag. 265.
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da matéria tributavel. Inserem-se aqui também os atos de fixagao de VPT, que comportam
também atos destacéveis, prevendo a lei a sua impugnacéo judicial autbnoma, no n.° 1,

do artigo 86.° da LGT, por configurarem também atos de avaliacio direta. °*

Com o alargamento do artigo 148.°do CPA, a impugnacéo do ato administrativo, depende
agora da sua capacidade para produzir efeitos externos lesivos na esfera juridica dos
particulares, pelo que ndo comportara apenas o0s atos conclusivos do procedimento, mas
serdo sempre manifestadores de jus imperii. A apreciacdo restritiva deste preceito, por
forma a ndo permitir a impugnabilidade imediata dos atos intermédios, como os atos de
fixacdo do VPT, seré contrariar a finalidade da consagracdo de um ato destacavel, como
0 previsto no artigo 86.° n. °1 da LGT, e no art. 134.° n. °1 da CPPT, que respeitam 0s
atos proprios da avaliacdo direta, e nfo o ato da liquidacdo, per si. E um caso claro em
que o legislador, consagra a sindicabilidade destes atos por considerar que 0s mesmos
poderdo ser de tal modo pejorativos para a esfera juridica do contribuinte, em virtude da
extensissima intromissao do Estado na esfera pessoal do contribuinte suscitada pelo poder
tributario, que a preclusdo desta possibilidade sera contrariar aquele que é o conceito

moderno de ato destacavel.

2.3.2. Atos imediatamente lesivos

Em segundo lugar, existe ainda uma outra exce¢do ao principio da impugnacéao unitaria
prevista na lei, os atos interlocutérios “imediatamente lesivos”. Certamente que néo
existirdo grandes davidas, que atos lesivos serdo, em regra, todos os atos que infrinjam

os direitos subjetivos e interesses legalmente protegidos dos contribuintes.>?

Portanto, podemos concluir que, todos os atos que se mostrem lesivos para os direitos
subjetivos e interesses legalmente protegidos dos contribuintes serdo impugnaveis,
conforme o direito a tutela jurisdicional efetiva consagrada no n.° 1, do artigo 20.°, e no
n. 4, do artigo 268.° da CRP.

51 Decisdo Arbitral n.°608/2022-T, de 21 de junho de 2023. Disponivel em: CAAD - Jurisprudéncia.

52 «Excecionalmente, contudo, sob condicdo de os atos preparatdrios ou interlocutérios daquelas decisdes
se afigurarem imediatamente lesivos ou visarem produzir efeitos juridicos externos nas situacGes
individuais e concretas (...)caso em que (...)a sua impugna¢do direta e autonoma encontra-se assegurada
“. Aco6rddo TC n. °718/2017, pr. n. °723/2016. Disponivel em: TC > Jurisprudéncia > Acorddos > Acérdédo
718/2017 (tribunalconstitucional.pt)
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https://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20170718.html

Como sabemos, no entanto, a impugnabilidade dos atos interlocutérios serd uma excegao
a regra, isto porque nao sendo atos definitivos, ndo existem efeitos externos ou, existem
apenas efeitos prodrémicos de um ato procedimental que sé se torna decisorio através do

ato conclusivo do procedimento.

Contudo, como ressalvam JORGE GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA
“quando os atos preparatorios (...) sdo idoneos para produzir efeitos imediatamente
lesivos (e, por conseguinte efeitos externos), entdo estes atos preparatdrios tém ja efeitos
proprios de um ato administrativo sendo suscetiveis de impugnacdo contenciosa (...) 0
ato administrativo impugnével nao tem de ser executorio, pois a executoriedade € uma
dimensao estranha a estrutura intrinseca do ato (é apenas a suscetibilidade de o ato ser
objeto de execucdo coativa direta por parte da Administracdo), mas exige-se que seja
eficaz a ndo ser que embora nulo ou ineficaz esteja na prética a lesar interesses dos

particulares™,

O critério para a impugnabilidade ndo assenta mais num critério formal processual e
passou a assentar sim, num critério de lesividade, para os direitos e interesses legitimos

dos particulares.>

Em concordéncia refere JORGE MIRANDA que “pretendeu-se consagrar na CRP a
recorribilidade de todos os atos lesivos dos direitos ou interesses legalmente protegidos
dos particulares™®®, assim aquando do projeto de revisdo constitucional, era ja certo que
aintencdo do legislador ndo seria a de fazer recair a recorribilidade do ato na circunstancia
de ser “definitivo e executorio”, mas sim na suscetibilidade do mesmo lesar os direitos e

interesses legitimos dos particulares.>®

53 CANOTILHO, José Gomes, MOREIRA, Vital, “Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada “, Vol.
11, 4% Edicdo. Coimbra, Coimbra Editora, 2010, pag.939.

5 Sustentava OSVALDO GOMES que “um ato administrativo é ou ndo recorrivel conforme a sua
potencialidade de lesdo de direitos ou interesses prosseguidos pelas normas invocadas, como violadas,
pelo recorrente”. GOMES, José Osvaldo, “Um Ato Administrativo Recorrivel”, in Revista de Direito
Publico, ano VII, n°. 13, Janeiro/Junho, 1994, pag. 59 e ss;

Noutra perspetiva defendia ROGERIO SOARES um critério assente na atualidade do ato lesivo afirmando,
“ndo bastar que o ato seja daqueles que pela sua natureza concretiza um comando desorientador da ordem
juridica, sendo preciso que o seu estado de viruléncia seja atual e ndo apenas potencial”. Cfr SOARES,
Rogério, “O Ato Administrativo”, in Scientia Juridica, Tomo 3, 1990, pag.34 e ss.

% MIRANDA, Jorge, “Um Projeto de Revisdo Constitucional”, Coimbra Editora, 1980.

% Este foi também o entendimento adotado pelo Tribunal Constitucional, que determinou que “o critério
de selecdo dos atos administrativos que se consideram contenciosamente impugnaveis deixou de assentar
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Com a Reforma de 2004 e com a entrada em vigor do CPTA e do seu, j& mencionado,
artigo 51.°, esta divergéncia doutrinaria parece ter ficado solucionada, sendo que o critério
a ter em conta agora centrar-se-4 na eventualidade de um ato produzir efeitos externos

lesivos da esfera juridica dos particulares.

Todavia, como ressalvam CARLOS CADILHA e MARIO AROSO DE ALMEIDA,
admitir-se-a que o ato “possa ser controlado judicialmente, ndo apenas no momento da
emissdo do ato final, mas sempre que se produzam atuacbes procedimentais que 0
justifiquem™®’. O intuito principal da reforma era assim o de centrar o critério nos direitos
e interesses legitimos dos particulares e ndo no ato administrativo per si, como forma a
concretizar o principio da tutela jurisdicional efetiva e “melhorar a tutela juridica das

situacdes individuais’®®,

No caso do tema central desta dissertacdo- a impugnacdo dos atos de fixacdo do VPT-
incluir-se-&o entre estes os vicios de forma, ou com base em erro de facto, ou de direito,
como vicio de falta de fundamentac&o®®, e a errada classificacdo do prédio®, por serem

lesivo dos direitos subjetivos e interesses legalmente protegidos dos interessados.

Parece-nos entdo que a impugnacdo de atos interlocutdrios, quer destacaveis, quer
imediatamente lesivos sera uma faculdade atribuida ao contribuinte, o que néo prejudicara

0 seu direito de impugnar o ato final, com fundamento nestas ilegalidades.

nas caracteristicas da definitividade e da executoriedade do ato, para passar a determinar-se pela
capacidade de o ato em causa lesar direitos ou interesses legalmente protegidos™. Cfr. Acérddo. Tribunal
Constitucional, pr. N°379/02, 12 Seccéo, Relator: Conselheiro Pamplona de Oliveira. Disponivel em: TC >
Jurisprudéncia > Acorddos > Aco6rddo 649/2005 (tribunalconstitucional.pt)

57 ALMEIDA, Mirio Aroso de, CADILHA, Carlos, ¢ Comentario ao Codigo de Processo nos Tribunais
Administrativos “. Coimbra, Edi¢oes Almedina, 5* Edigdo, 2021, pag. 306 e ss.

%8 SILVA, Vasco Pereira da, “Para um Contencioso Administrativo dos Particulares”, Almedina, 2005,
pag. 47.

%9 «Se o contribuinte entende que a primeira avaliacéo ndo esta suficientemente fundamentada e pretende
impugné-Ila, invocando respetivo vicio de falta fundamentacdo, ndo é necessario requerer a segunda
avaliacdo, para deduzir impugnacdo judicial com esse fundamento” Cfr. Acorddo do STA, processo n.°
04/08, de 16/04/2008. Disponivel em:_Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo (dgsi.pt);

Neste sentido cfr. Acorddo TCAS, processo n.°2197/15.6 BEALM, de 01/27/2022, Disponivel em_Acordédo
do Tribunal Central Administrativo (dgsi.pt): “ Os vicios relativos a falta de fundamentacéo da avaliagéo
do VPT e a ilegalidade do regime juridico aplicado na avaliagdo ndo estdo abrangidos pela necessidade
de impugnacéo contenciosa dos atos avaliativos ”.

60 “Respeita (...) um ato imediatamente lesivo dado que provoca uma alteracdo significativa na esfera
juridica da recorrente”. Cfr. Acorddo do STA, processo n.° 01725/23, de 11/27/2013. Disponivel em:
Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo (dgsi.pt)
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Assim, resulta de uma interpretacdo histérica e teleoldgica, a possibilidade de
impugnacéo contenciosa autbnoma do ato, quer atraves do recurso jurisdicional (no caso
dos atos destacaveis), quer através acdo administrativa (no caso dos atos imediatamente
lesivos), ou mesmo a impugnacéo do ato final do procedimento no &mbito do qual podera
invocar os vicios que decorreram do procedimento. E nesta esteira que importa mencionar

o principio da tutela jurisdicional efetiva, que desenvolveremos em seguida.

2.4. Principio da tutela jurisdicional efetiva

No n.° 4, do artigo 268.° da CRP, encontra-se hoje consagrado o direito a tutela
jurisdicional efetiva dos direitos e interesses legalmente protegidos dos administrados.
Trata-se de uma concretizacdo do direito a tutela jurisdicional que decorre do artigo 20.°,
pelo qual a CRP garante 0 acesso aos tribunais a quem pretenda dirigir-se-lhes em defesa
dos seus direitos subjetivos e interesses legalmente protegidos, para tal a lei reconduziu a
efetivacdo dessa tutela a utilizacdo de meios processuais proprios atribuidos a
competéncia de uma ordem jurisdicional especifica. Por outras palavras e como consagra

0 CPTA no seu artigo 2.°, ““a cada direito corresponde uma agédo”.

Apesar de o principio da tutela jurisdicional efetiva ndo ser consagrado somente para o
procedimento tributario, aplica-se a este ramo do direito, como consequéncia da relacao
que os atos emanados pela Administracdo Tributaria tém na esfera juridica dos
contribuintes. Naturalmente, que desta relacdo surgem inumeros conflitos, exigindo-se

entdo uma tutela adequada para dirimir estes litigios.

O n.° 4, do artigo 268.° da CRP consagra uma série de direitos e garantias, entre os quais
cabe-nos destacar o direito a tutela jurisdicional efetiva, que determina que “para todo e
qualquer conflito que merega composic¢ao judicial, seja possivel encontrar um tribunal
competente e um meio processual que confira protecdo adequada e suficiente aos

interesses dignos da tutela juridica’®?.

61 NETO, Serena Cabrita, TRINDADE, Carla Castelo, “Contencioso Tributario |1 - Procedimento,
Principios e Garantias”. 12 Edicdo. Coimbra: Edi¢es Almedina, 2017, pag. 21.
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Este direito tem diversas modalidades, entre as quais, “a impugnacao de quaisquer atos
administrativos que lesem os direitos ou interesses legalmente protegidos dos

administrados”®2.

A nova formulacdo da lei, ap6s a revisdo constitucional de 1982, exprime a op¢do do
legislador pela “substantivizacédo do preceito, determinada por uma preocupacéo de o
libertar de conceitos pré-constituidos cuja inclusao podia criar condi¢6es limitativas de
um pleno desenvolvimento do seu sentido e alcance contribuindo para que dele ndo seja
extraida as devidas consequéncias, nem consequentemente concretizadas as
potencialidades que ele encerra (...)”. A garantia de impugnac&o dos atos administrativos
incube que “(...) todos os atos que possam de alguma forma causar uma leséo aos direitos
subjetivos ou interesses legalmente protegidos, por ser este o conteddo material que
importa para fins da sua impugnacdo, valendo entdo, para qualquer contexto

procedimental em que o ato for produzido” 3,

Com a nova redacdo do n.° 4, do artigo 268.° e do n.° 1, do artigo 20.° da CRP, cabe
destacar alguns aspetos essenciais. Em primeiro lugar, o reforco da teoria subjetivista®*
face a teoria objetivista no novo texto constitucional, visando a teoria subjetivista acima
de tudo, tutelar os direitos subjetivos e interesses dignos de tutela juridica dos particulares,
ao contrario da teoria objetivista que visa antes, a defesa do principio da legalidade e a

prossecucao do interesse publico.

Depreendemos entdo, que o contencioso tributario terd hoje uma concecao subjetivista,
porque o seu principal objeto é a relacdo tributaria e as posi¢cdes subjetivas que dela
emergem e importam tutelar, além do mero controlo da legalidade da atuacéo

administrativa.

62 MIRANDA, Jorge, MEDEIROS, Rui, “Constituicdo Portuguesa Anotada- Volume 111, 22 Edigéo, UCP
Editora, 2020, pag. 540.

83 Neste sentido cfr. MIRANDA, Jorge, MEDEIROS, Rui, Ob.Cit., pag. 550.

84 «A garantia do recurso contencioso dirige-se contra atos que lesem os direitos ou interesses legalmente
protegidos dos particulares. Esta forma insinua desde logo uma dimensdo subjetiva fundamental do
recurso contencioso: o direito ao recurso é um meio de defesa de posi¢oes juridicas subjetivas” cfr.
CANOTILHO, José Gomes, MOREIRA, Vital, “Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada “. Vol.
11, 42 Edicdo. Coimbra, Coimbra Editora, 2010, pag. 94.
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Esta serd inevitavelmente a apreciagdo, com que devemos observar disposi¢des, como a
do artigo 86.° n. °1 da LGT, que consagra um ato cuja materialidade subjacente pode ser
de tal modo injuriosa, que afetara os direitos subjetivos e interesses legalmente
protegidos, dos particulares, de tal modo, que a sua impugnabilidade € necessariamente
consagrada na lei.

O direito a tutela jurisdicional efetiva, cria uma visdo centrada, nos direitos dos
particulares e ndo no ato administrativo per si, acentuando os aspetos garantisticos dos
particulares, como forma a melhorar a tutela juridica das suas situacdes individuais.

E esta materialidade subjacente, que devera prevalecer, sobre os formalismos do
contencioso tributario, que nao poderdo obstaculizar o particular, precludindo o exercicio
dos seus direitos fundamentais. Incumbir ao particular o énus do esgotamento de todos
0s meios de defesa aplicaveis, serd uma denegacdo de justica, pelo que estes, deverdo sim
ser instrumentalizados a seu favor, como a verdadeira faculdade que sdo, em prol, quer
da tutela jurisdicional efetiva, na dimensdo do principio pro actione®, quer do principio

da justica®.

% Consagrado no artigo 7.° do CPTA.
8 Consagrado nos artigos 266.°.2. da CRP, 55.°da LGT, e 8.° do CPA.
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CAPITULO Ill - DA CONTESTACAO DIRETA DOS ATOS DE FIXACAO DO
VPT

3.1 Meios de defesa dos contribuintes

Se é verdade que a justica tributaria esta ligada as pretens@es dos contribuintes e constitui
a defesa destas pretensdes um dos seus objetivos, ndo lhe pode ser negada uma funcgéo
garantista individual. Esta funcdo garantista reclama da “existéncia de esquemas,
ordenagdes e instrumentos formais cujo objetivo poderd ser, em relagdo a um
determinado ato, a sua declaracdo de inexisténcia, declaracdo de nulidade, anulacgao,

revogacio ou confirmagao™®’.

Os referidos esquemas, ordenacdes e instrumentos sao também conhecidos por garantias
dos contribuintes, que segundo PEDRO SOARES MARTINEZ podem ser definidas
como o “conjunto heterogéneo de normas fiscais, concentradas, na quase totalidade, nos
codigos tributarios, para disciplinar as relacdes de imposto e definir os meios e processos

através dos quais se realizam os direitos emergentes das relages juridico-tributarias™°®.

Em termos do seu recorte conceptual, as garantias dos contribuintes surgem como
reflexdo principio da legalidade (cfr. n.° 2, do artigo 103.° da CRP)®, tendo “primordial
relevancia sobretudo ao longo do procedimento administrativo-tributario conducente a

liquidacdo, nomeadamente no que respeita a fixagdo da matéria coletavel”’,

Podemos entéo estabelecer uma categorizacdo bipartida das garantias dos contribuintes

entre: as garantias administrativas (ou graciosas) e as garantias jurisdicionais.

As garantias administrativas sdo aquelas que decorrem perante um 6rgdo de natureza

administrativa, podendo estas também ser repartidas entre as garantias administrativas

67 MORALIS, Rui Duarte, “Manual de Procedimento e Processo Tributario “. Coimbra: Edi¢cdes Almedina,
2012, pag. 28.

8 MARTINEZ, Pedro Soares, “Direito Fiscal”. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2003, pag.59.

89 «A existéncia de garantias dos contribuintes € uma condigdo essencial para que haja um Estado de
Direito, que nunca existira onde combater o arbitrio administrativo. Mas as garantias dos contribuintes
devem coexistir com poderes administrativos que tornem possivel um efetivo controlo fiscal, condicéo de
justica na aplicacdo das leis fiscais “cfr. SANCHES, J.L Saldanha, “Justi¢a Fiscal”. Lisboa, Fundagao
Francisco Manuel dos Santos, 2010, pag. 12.

0 Neste Sentido cfr. REAL, Carlos Pamplona. “As garantias dos contribuintes”. Centro de Estudos Fiscais,
Direcao-Geral das contribui¢Oes e impostos do Ministério das Finangas. 1986, pag. 12.
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ndo impugnatérias e garantias administrativas impugnatorias (como o direito a
reclamacdo e o direito de recurso). Por outro lado, as garantias jurisdicionais, sao aquelas
que se efetivam perante orgaos jurisdicionais (como a impugnacao judicial, oposicdo a

execucdo fiscal e o direito de recurso jurisdicional).

3.2. Meios administrativos prévios

Apos analisarmos varias questdes que se afiguram como fundamentais no &mbito do
procedimento tributario, interessa agora ressalvar alguns aspetos importantes no que toca
aos atos de fixacdo do VPT. Temos de ressalvar, por isso, que os atos de fixacdo do VPT,
enquanto atos de avaliacdo direta sdo também passiveis de impugnacdo contenciosa,
desde que tenham sido “esgotados todos 0s meios administrativos para a sua revisdo”
(cfr.n. 2, do artigo 86.° da LGT).

Existem, por isso, dois meios administrativos prévios para que 0s sujeitos passivos

possam reagir contra os atos de fixacdo do VPT, que importam destacar.’*

Primeiramente teremos o pedido de segunda avaliacdo, previsto nos artigos 71.° e
seguintes do CIMI. Este meio tutelar, surge como “condicéo de precedéncia judicial”’?,
pelo que o sujeito passivo ndo poderd, via de regra, discutir o VPT em sede contenciosa,
sem antes fazer este pedido de segunda avaliacdo. Neste ponto, para efeitos da presente
dissertacdo, iremos apenas analisa, o regime da segunda avaliacdo aplicavel aos prédios
urbanos (artigo 76.° e ss. do CIMI)."”

A segunda avaliacdo de imoveis s6 pode ser suscitada apoés ter sido concluida, a primeira
avaliacdo, logo ap6s o seu resultado ser notificado ao sujeito passivo que em caso de
discordancia, pode requerer uma segunda avaliacdo, podendo o chefe de financas da area
da localizacao do predio, exercer idéntica faculdade.

1 Podera igualmente ser suscitada a reclamacédo administrativa dos atos interlocutdrios do procedimento,
prevista no art. 66.° da LGT.

2 ROCHA, Anténio Santos, BRAS, Eduardo José Martins, “Tributac&o do patriménio IMI-IMT e imposto
do selo (anotados e comentados) “. 3% Edi¢do. Lisboa: Edi¢cbes Almedina, 2018, pag. 254.

3 A segunda avaliacdo “ndo é um recurso da primeira, mas sim uma avaliacdo completamente nova,
distinta e auténoma, efetuada por peritos diferentes, a fundamentacdo de uma néo pode relevar para a
outra que desde logo implica que n&o deve constar no respetivo termo de avaliagdo* cfr. ROCHA, Antdnio
Santos, BRAS, Eduardo José Martins, Ob. Cit. pag. 253.
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A importancia particular deste procedimento prende-se com o facto de apenas ser possivel
recorrer do resultado da segunda avaliagéo e ndo da primeira (cf. n. °1 do artigo 77.°
CIMI). S6 apos ter sido proferida uma decisdo da segunda avaliacdo é que o sujeito
passivo podera impugnar judicialmente a mesma, pois s6 aqui terdo sido esgotados todos

0S meios administrativos para sua revisao (como decorre do n.° 2, do artigo 86.°da LGT).

Adicionalmente, os sujeitos passivos poderdo também requerer o pedido de revisdo
oficiosa destes atos (cfr. n. °1, do art. 78.° da LGT), com fundamento em qualquer

ilegalidade, no prazo de quatro anos apds a liquidagéo.”

3.3. A possibilidade de impugnacéo dos atos de fixa¢do do VPT

Os procedimentos de avaliacdo direta visam determinar o valor dos rendimentos ou bens
sujeitos a tributacdo, tratando-se de um instrumento Gtil na descoberta da verdade material
(cfr. n.°1 do artigo 83.° da LGT). Este é precisamente o caso dos procedimentos de
fixacdo do VPT, que sdo da competéncia da Autoridade Tributéaria, o que suscitara a

questdo impugnabilidade contenciosa autdnoma dos atos de fixacdo do VPT.

Como vimos anteriormente, 0s atos de fixacdo do VPT séo atos interlocutorios, pelo que
por forca do principio da impugnacédo unitaria do artigo 54.° do CPPT, 0s mesmos ndo
serdo passiveis de impugnacao autonoma. Nao obstante, cumpre apurar se, através da
aplicacdo analdgica do n.° 1 do artigo 86.° da LGT, 0s mesmos serdo impugnaveis, por
comportarem atos destacaveis, o que entrard em conflito com outras normas que exigem

0 esgotamento prévio dos meios administrativos aplicaveis.

Sobre esta temética tanto a doutrina, como a jurisprudéncia, tém discutido a possibilidade
de impugnacéo dos atos de fixacdo do VPT, sem se terem anteriormente esgotados todos

0s meios administrativos disponiveis, ndo tendo ainda alcangado nenhum consenso.

4 Cfr. Ac6rddo do STA, pr.n°0102/22.2BALSB, de 23 de fevereiro de 2023. Disponivel em: Acordéo do
Supremo Tribunal Administrativo (dgsi.pt)

75 Sobre a possibilidade de aplicacdo analdgica em matéria processual fiscal, cfr. Art. 11.°n. °1 da LGT:
“Na determinacéo do sentido das normas fiscais e na qualificacdo dos factos a que as mesmas se aplicam
sdo observadas as regras e os principios gerais de interpretacdo e aplicaco as leis.”
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a) Doutrina

Por um lado, existe uma esteira da doutrina que ndo concorda com a possibilidade de
impugnacdo imediata dos atos anteriores ao final do procedimento, como € o caso dos

atos de fixacdo do VPT.

Em sentido desfavordvel, e com penetracdo na jurisprudéncia emanada logo apés a
entrada em vigor do CIMI, em 2003, e por vérios anos, BENJAMIM SILVA
RODRIGUES, DIOGO LEITE DE CAMPOS e JORGE LOPES DE SOUSA, néo
admitem a possibilidade de impugnacéo de atos interlocutérios, como os atos de fixacdo
do VPT, ressalvando antes de mais que, nos termos do principio da impugnacao unitéria,
sO havera impugnacdo contenciosa do ato final do procedimento que afeta imediatamente
a esfera patrimonial do contribuinte, nos termos do artigo 66.° da LGT e do artigo 54.° do
CPPT.

Face a sua natureza, “‘somente os vicios que afetem os atos de avaliacdo direta, enquanto
atos de avaliacdo direta, quer os existentes no proprio ato, quer 0s que se reportem ao
respetivo procedimento de avaliacdo, apenas poderdo ser invocados na respetiva
impugnacéo e ndo na impugnacao do ato de final de liquidac&o™’®. Assim, para atacar a
liquidacdo, o interessado ndo podera servir-se dos fundamentos que tiver para atacar a
avaliacdo direta, apenas podera sustentar que a matéria tributavel a considerar ndo € a que

foi utilizada para efetuar a liquidagdo.””

Relativamente a necessidade de esgotamento dos meios administrativos, segundo estes
autores, esta “justifica-se (...)na avaliacdo direta (...) sempre que haja uma avaliacéo
propriamente dita, com intervencdo de elementos subjetivos e ndo um mero célculo
baseado em operagOes matematicas. A subjetividade inerente a qualquer avaliagéo (...)

recomenda um esgotamento dos mecanismos administrativos de reapreciagdo como meio

6 CAMPOS, Diogo Leite de, RODRIGUES, Benjamim Silva, SOUSA, Jorge Lopes de, “Lei Geral
Tributéria - Anotada e Comentada”. Lisboa: Encontro da Escrita Editora, 2012, pag. 426.

7 Neste sentido cfr. Decisdo Arbitral n.° 614/2021-T, de 23 de marco de 2022:“Os atos de avaliagéo de
valores patrimoniais previstos no CIMI sdo atos destacaveis, para efeitos de impugnacéo contenciosa,
sendo objeto de impugnacéo auténoma, ndo podendo na impugnacao dos atos de liquidacéo que com base
neles sejam efetuadas discutir-se a legalidade daqueles atos”. Disponivel em: Microsoft Word -
P614 2021-T - 2022-03-23 - JURISPRUDENCIA (caad.org.pt).
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de procurar diminuir essa carga subjetiva e tendencialmente promover a fixagao téo

objetiva quanto possivel da matéria coletavel”.”®

Sustentam assim que, face a esta necessidade de esgotamento prévio dos meios
administrativos, se for impugnado contenciosamente um ato de avaliagéo direta (como no
caso dos atos de determinagdo do VPT) antes do esgotamento de tais meios “havera

ilegalidade na impugnac&o que devera conduzir a sua rejei¢do.” ™

Acompanhando o entendimento destes autores, ainda que com uma interpretagdo mais
comedida, CORVELO DE FREITAS e SILVERIO MATEUS, defendem também que
“os atos de avaliacdo enguanto atos destacaveis, sdo suscetiveis de impugnacéo
auténoma (...) ndo se aplicando aqui o principio da impugnacdo unitaria”, contudo,
“ndo ¢ admitida a impugnac¢do judicial da liquidacdo tributaria que (...) ndo foi

oportunamente contestada %,

Em face do que vimos referindo, discordamos de ambas posi¢6es, por ndo consideramos
que a questdo aqui em causa seja exclusivamente técnica, tendo também um pendor
juridico eminente e intrinseco, pelo que um tribunal sera naturalmente mais qualificado
para apreciar determinadas questdes do que uma comissao de peritos avaliadores ou, pelo

menos, ndo pode ser afastada essa hipdtese de escrutinio.

Privar um sujeito passivo da faculdade de impugnar diretamente, um ato, como seja um
ato de fixacdo do VPT, é priva-lo de um direito a tutela efetiva que é consagrado
constitucionalmente. Isto quando estamos perante um ato que por si sO agrega 0S
necessarios aspetos para que seja escrutinado, ainda para mais quando a lei visa tutela-lo,
ao viabilizar que o contribuinte se proteja de uma situagdo que podera ter um pendor
juridico mais prevalente, pelo que afastar esta possibilidade, por estes atos terem também
em vista, aspetos técnicos, sera incongruente com o0s principios basilares do contencioso
tributario. A necessidade de um filtro como modo de “diminuir a carga subjetiva(...) e

promover a fixacdo tdo objetiva quanto possivel da matéria coletavel”, so6 se justifica

8 CAMPOS, Diogo Leite de, RODRIGUES, Benjamim Silva, SOUSA, Jorge Lopes de, “Lei Geral
Tributéria - Anotada e Comentada”. Lisboa: Encontro da Escrita Editora, 2012, pag. 427.

 CAMPOS, Diogo Leite de, RODRIGUES, Benjamim Silva, SOUSA, Jorge Lopes de, Ob. Cit., pag. 427.
8 FREITAS, Luis Corvelo de, MATEUS, Joaquim Silvério Dias, “Os Impostos Sobre o Patriménio
Imobiliario O Imposto do Selo”. Lisboa: Engifisco, 2005, pag. 250.
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quando a mesma se demonstre indispensavel, ou seja, quando na avaliacdo apenas sejam
necessarios conhecimentos técnicos e ndo juridicos, o que ndo sera o caso avaliagdo para
efeitos do VPT. Sendo os atos de fixacdo do VPT, atos destacaveis, como vimos antes,
ndo podemos concordar que a lei exija que o sujeito passivo esgote todo o procedimento
administrativo (e in fine 0os meios graciosos aplicaveis), isto porque o préprio n.° 1, do
art. 86.%, 0 exceciona, e 0 excessivo formalismo prejudicaria de forma inadequada a sua

esfera juridica.

Também em sentido desfavoravel, NUNO CERDEIRA RIBEIRO, defende a necessidade
de “esgotamento dos meios administrativos para abertura da via judicial, que é o que se
encontra previsto artigo 134.° do CPPT, segundo o disposto do seu nimero 7 (...) em
consonancia com a regra do namero 2 do artigo 86.° da LGT (...) e do artigo 77.° do
cimi.8t

Entende também que esta necessidade existe, ainda que o fundamento da impugnacéo
seja somente matéria de direito, ndo se impondo no caso de o contribuinte alegar
fundamento diverso da discordancia em relacdo a primeira avaliacdo, mas ndo se o sujeito
passivo entender que ndo se devia ter procedido a qualquer ato de avaliagcdo, de onde néo
se deduz se concorda ou discorda do ato, simplesmente se considera que ndo existem

pressupostos legais que sustentem a sua pratica.

Apresenta igualmente uma posicdo desfavoravel, relativamente a necessidade de
impugnacao prévia, no caso de alegar outros vicios como, a falta de fundamentacéo, visto
que este é um vicio que “pode afetar tanto o primeiro, como o segundo ato de avaliacao,
e ndo parece que se possa dizer que a falta de fundamentag¢éo do primeiro ato, impega o
sujeito passivo de impugnar o segundo, com fundamento na ignorancia do percurso

cognoscitivo que levou a Administracéo a chegar a conclus&o’®2,

Do ponto de vista da economia processual, segundo o autor, este entendimento, gera um
efeito contraproducente ao retardar a tutela do sujeito passivo. Se o primeiro ato estiver

mal fundamentado e a Administracao corrigir o vicio, este continuara a existir no segundo

81 RIBEIRO, Nuno Cerdeira, “O Controlo Jurisdicional dos Atos da Administracéo Tributaria”, Coimbra:
Edicdes Almedina. 2014, pag. 150.
8 RIBEIRO, Nuno Cerdeira, Ob. Cit., pag. 151;
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ato, pelo que o fundamento se mantém. NUNO CERDEIRA RIBEIRO entende por isso
que “ndo parece existir razdo plausivel para excecionar a falta de fundamentag@o em

relacdo a necessidade de impugnagao administrativa prévia”.®

Né&o podemos, também, concordar com esta posi¢do, que consubstancia uma interpretacdo
dos preceitos em causa cingida meramente ao seu carater literal, ignorando outros
elementos relevantes (como a sua finalidade e evolucao histérica), ndo assegurando uma
aplicacdo adequada que proteja, as garantias mais fundamentais dos contribuintes. A
imposicdo de um o6nus de esgotamento dos meios administrativos meios, incluindo para
vicios como a falta de fundamentacéo, seré contrario do artigo 54.° do CPPT, e da prépria
CRP, por comportarem atos iminentemente lesivos dos direitos subjetivos e interesses
legitimos dos particulares, pelo que a lei incute um carater de facultatividade a

possibilidade de impugnacao destes atos.

Por sua vez JOSE CASALTA NABAIS, exprime algum ceticismo relativamente a
possibilidade de impugnacéo dos atos de fixacdo do VPT, isto porque, de acordo com o
n.° 1 do artigo 86.° da LGT, os casos de determinacdo da matéria coletavel por avaliacdo
direta, podem ser alvo de impugnacdo contenciosa direta. Para este efeito, as
determinac6es da matéria de tributavel por avaliacdo direta comportam “atos suscetiveis
de impugnacdo judicial direta, muito embora remeta para a lei os termos dessa

impugnac&os,

Entende o autor, que aqui teremos de ter em conta a impugnacao nos termos da lei fiscal,
nos termos do CPPT, no qual o principio da impugnacdo unitaria se encontra
expressamente formulado no artigo 54.°, o qual esta em consonancia com a lista de atos
considerados lesivos dos direitos ou interesses legalmente protegidos constantes do n.° 2
do artigo 95.° da LGT, onde néo figuram os atos de determinacdo da matéria tributavel
por avaliacdo direta “tal principio ndo se aplicard quando a matéria coletavel ndo der
origem a liquidacéo de qualquer tributo (conforme a alinea b, do n.°1 do artigo 97.° do
CPPT) (...) pois, a ser de outro modo, a decisdo de determinacdo da matéria tributavel

a que ndo se seguisse a liquidacédo, em virtude de terem, designadamente apurado

8 RIBEIRO, Nuno Cerdeira, “O Controlo Jurisdicional dos Atos da Administracdo Tributaria”, pag. 151;
8 NABALIS, José Casalta, “Direito Fiscal”, 8* Edi¢do. Lisboa: Coimbra: Edi¢des Almedina, 2015, pag.
362.
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prejuizos em vez de lucros tributaveis, seria contenciosamente inimpugnavél, o que
impediria o contribuinte de reagir judicialmente contra um apuramento ilegal (...
violando-se assim a garantia a uma tutela jurisdicional efetiva contra os atos da

administrag&o consagrada no niimero 4 do artigo 268.° da CRP”%,

E uma posicdo que ndo podemos acompanhar, por limita-se- a fazer uma interpretacio
literal destas disposi¢cdes ignorando outros elementos relevantes, nomeadamente, a
relacdo de contexto que esta norma tera face ao conjunto mais vasto de regras em que ela
se integra (como o n.° 1, do art. 86.° da LGT). Discordamos também que, apenas 0s atos
de liquidagdo possam condicionar a situacdo dos contribuintes, pois também os atos
interlocutorios serdo suscetiveis de condicionar o ato final e lesar a esfera dos

particulares.®

Por outro lado, existe uma parte da doutrina que ndo segue este entendimento, salientando
a contradicdo que existe entre 0 n.° 1 do artigo 86.° da LGT e o principio da impugnacéo
da unitaria do artigo 54.° do CPPT, como é o caso de GONCALO BULCAO, JOSE
RAMOS VIDAL e MARIA JOAO MENEZES, que consideram que o n.° 1, do artigo 86.°
da LGT, apresenta numa primeira leitura uma “exce¢do ao principio da impugnacao

unitaria”®’.

Destacam estes autores, que o artigo 134.° do CPPT comporta expressamente uma
situacdo de possibilidade de impugnacéo direta de um ato de avaliagdo: os atos de fixacdo
do valor patrimonial tributario. Nestes casos o objeto da impugnacéo néo € a liquidacédo
subsequente a determinacdo da matéria tributavel, mas a propria avaliacdo dessa matéria
tributavel. Ou seja, entendem estes autores, que “no caso da avaliacéo direta o legislador
no numero do artigo 86.° da LGT consente a sua impugnacao direta, mas apenas «nos
termos da lei» o que sucede com a determinacdo dos valores patrimoniais “%. E uma

posi¢do com a qual concordamos, pois, ao especificar que a avaliacdo direta é passivel de

8 NABAIS, José Casalta, “Direito Fiscal”, 8* Edigdo. Lisboa: Coimbra: Edigdes Almedina, 2015, pag.
363.

8 «(...)casos ha em que o ato interlocutorio ou procedimental, por condicionar irremediavelmente o acto
final do procedimento e a sua dimensdo impugnatoria”. Cfr. Ac. STA, pr, n. °01784, de 14 de outubro de
2015. Disponivel em: Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo (dgsi.pt)

87 BULCAO, Gongcalo, VIDAL, José Ramos e MENEZES, Maria Jodo, “Lei Geral Tributaria Comentada
e Anotada”. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2015, pag. 884.

8 BULCAO, Gongalo, VIDAL, José Ramos e MENEZES, Maria Jo&o, Ob. Cit., pag. 884.
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impugnacao contenciosa, o artigo 86.°da LGT, limita-se apenas a referir que hé casos em
que a lei admite a impugnacédo contenciosa direta de atos interlocutorios de determinacéao

da matéria tributavel e este é o caso atos de fixacdo do VPT.

Nesta mesma senda, CARLA CASTELO TRINDADE e SERENA CABRITA NETO,
consideram que os atos de fixacdo do VPT sdo suscetiveis de impugnacao contenciosa
direta. Entendem as autoras que, os artigos 81.° e 86.° da LGT dizem, respeito aos atos de
fixacdo do VPT e visto que estes constituem também atos interlocutorios, por forca do
principio da impugnacdo unitéaria do artigo 54.° do CPPT, 0 mesmo serdo impugnaveis
contenciosamente de forma auténoma, pois “procedendo a uma interpretacdo
teleoldgica, sistematica e cronoldgica dos nimeros 1 e 2 do artigo 86.° da LGT (...) 0s
atos de avaliacao direta sdo suscetiveis de impugnacao contenciosa direta e comparando
as regras da LGT com as previstas no CPPT, chegamos a conclusdo que a avaliagédo
direta a que se refere o artigo 86.° da LGT s6 podera respeitar os atos de determinacao
do VPT regulado no CIMI%,

No entender das autoras, os atos de fixacdo do VPT, constituem verdadeiros atos
destacaveis, determinando a lei a sua impugnacdo contenciosa imediata. O sujeito passivo
podera optar entre a impugnacdo autdbnoma do ato de avaliacdo direta ou apenas pela
impugnacédo do ato final de liquidacdo, sendo que os vicios dos atos destacaveis serdo
arguiveis na discussao da legalidade do ato final ainda que ndo tenham sido objeto de uma
impugnacdo auténoma, sem nunca duplicar meios sob pena dos eventuais vicios do ato
destacavel serem uma questdo prejudicial da impugnabilidade do ato definitivo. E uma
interpretacdo que acompanhamos, por coadunar com as exigéncias constitucionais de
modo a afastar o excessivo formalismo que as disposi¢Oes legais impdem, e melhor

proteger as posic¢Oes subjetivas dos particulares.

As autoras consideram assim, que apesar de a regra no contencioso tributario ser o
principio da impugnacao unitaria, a lei pode “prever a impugnabilidade imediata de atos

anteriores ao ato final do procedimento que sejam relevantes para condicionar a deciséo

8 NETO, Serena Cabrita, TRINDADE, Carla Castelo, “Contencioso Tributario |1 - Procedimento,
Principios e Garantias”. 12 Edigdo. Coimbra: Edi¢es Almedina, 2017, pag. 373.
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final, tal como os atos de fixacdo do VPT cuja impunibilidade imediata esta consagrada
no niimero 1 do artigo 86.° da LGT*.

Acompanhando este entendimento, ainda que com uma interpretacdo mais comedida,
JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, apresenta uma tese mais compreensiva do preceito
ao recorrer a um elemento unificador da interpretacdo, resultando que apenas nos casos
em que a avaliacdo direta ndo se seguir um ato juridico, como os atos de liquidacao,

poderao ser suscetiveis de controlo jurisdicional imediato®?.

b) Jurisprudéncia

Tal como acontece na doutrina, a jurisprudéncia, neste ambito, ndo se tem mostrado
constante ao longo do tempo. N&o existe uma uniformidade nas decisdes dos tribunais,
sobre esta tematica centrando-se as assercdes defendidas em querelas semelhantes, que

iremos agora abordar.

Um primeiro problema, evidenciado nas decisdes jurisprudenciais, prender-se-4 com a
qualificacdo juridica do ato de fixacdo do VPT, e a subsequente possibilidade de
impugnacdo autdbnoma dos mesmos, independentemente da existéncia de um ato de

liquidacéo.

Por um lado, entendeu o TCAS, no acérddo proferido no &mbito do processo n.°
2765/12.8BELRS, de 31 de outubro de 2019%? que a “fixacdo do VPT constitui (...) um
ato administrativo em matéria tributaria, destacavel e, por isso, passivel de impugnacéo
auténoma. A impugnacdo autonoma dos atos destacéveis tem como propoésito oferecer
uma maior garantia aos administrados, permitindo-lhes reagir atempadamente de modo
a evitar a producao de efeitos lesivos, que se projetam no ato final do procedimento ou

em atos externos a este (...) sendo a fixacdo do VPT um ato destacével, ele goza de

% NETO, Serena Cabrita, TRINDADE, Carla Castelo, “Contencioso Tributario |1 - Procedimento,
Principios e Garantias”. 12 Edic8o. Coimbra: Edi¢bes Almedina, 2017, pag. 374.

%1 ROCHA, Joaquim Freitas da, “LicBes de Procedimento e Processo Tributario”. 82 Edicdo. Lisboa:
Edicdes Almedina, 2014, pag. 194.

92 Cfr. Acdrddo TCAS, processo n.° 2765/12.8BELRS, de 31 de outubro de 2019. Disponivel em: Acorddo
do Tribunal Central Administrativo (dgsi.pt)
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possibilidade de impugnacdo auténoma, independentemente da existéncia ou ndo de

liquidagao

Esta linha de raciocinio ndo tem, contudo, sido acompanhada por toda a jurisprudéncia,
como foi o caso da decisaio do TCAN, de 26 de fevereiro de 2015
(pr.n.1271/11.2BEPRT), em que se determinou que, “s6 ha impugnacao contenciosa do
ato final do procedimento, que afeta imediatamente a esfera patrimonial do contribuinte,
fixando a posicao final da administracdo tributaria perante este, definindo os seus
direitos e deveres”®, tal como igualmente determinou o STA, esta “suscetibilidade de
impugnacdo autdnoma decorre da lesividade do ato (...) ”, neste caso o ato definitivo de

liquidagdo.*

N&o podemos concordar com esta jurisprudéncia, porque a nosso ver, a lesividade do ato
ndo sera verificada somente com o ato de liquidagcdo. Esta apreciacdo esvaziaria
completamente a funcdo que garantista que existe com a consagracdo de atos destacaveis

na lei, como os atos de fixacdo do VPT, como é o caso dos atos de fixacdo do VPT.

Igualmente, temos aquele que sera talvez o ponto mais controvertido desta matéria, que é
a discussdo em torno da necessidade de esgotamento dos meios graciosos, consagrada no
n.° 7, do artigo 134.° do CPPT e nos nimeros 1 e 2, do artigo 86.° da LGT, e a possivel
ilegalidade que esta restricdo impbe ao exercicio das garantias impugnatdrias dos

contribuintes.

Na Decisdo Arbitral n.° 760/2020-T, de 2 de julho de 2021, o tribunal arbitral considerou
que restringir ou eliminar a possibilidade de impugnacdo constituiria, através desta
imposicdo de esgotamento dos meios administrativos configuraria “uma agressao

manifesta o principio da tutela jurisdicional efetiva (...) nomeadamente o principio «pro

9 Neste sentido também cfr. Deciséo Arbitral n.° 486/2020-T, de 26 de novembro de 2021: "Sem prejuizo
de a lei consagrar a via da impugnacdo contenciosa direta do ato destacavel de fixacdo do VPT e a
condicionar ao esgotamento dos meios administrativos (leia-se, ao pedido de segunda avaliacdo de
prédios urbanos) com efeitos preclusivos, ndo pode acolher-se, sem mais, a consequéncia de que as
liquidacdes a coberto desse VPT fariam caso decidido, consolidando-se juridicamente” Disponivel em:
CAAD - Jurisprudéncia

% Acorddo do TCAN, pr.n.° 012711/11.2BEPRT, de 26 de maio de 2015. Disponivel em: Acorddo do
Tribunal Central Administrativo Norte (mj.pt)

% Cfr. Ac. STA, processo n.° 0312/15, de 29 de margo de 2017. Disponivel em: Acorddo do Supremo
Tribunal Administrativo (dgsi.pt)
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actione», consagrado expressamente no artigo 7.° do CPTA (...) que aponta para a
minimizacéo da rigidez das formas processuais decorrente do principio da tipicidade e
favorece 0 acesso ao tribunal evitando situacfes de denegacéo de justica excessivo por
excessivo formalismo, pois as regras processuais devem ser consideradas como um

instrumento para a realizag&o da justica e ndo um obstaculo a que ela aconteca” *°.

Esta necessidade de um filtro “pré judicial” que possa reduzir o numero de casos que os
tribunais sejam chamados a apreciar, s6 se mostrar como indispensavel, quando esteja em
causa o resultado da aplicacéo da lei (normas que regulam o procedimento de avaliacdo),
pois é em tal aplicacdo que “poderdo estar envolvidos conhecimentos técnicos, ndo
juridicos e ndo quando esteja em causa a determinacdo da lei aplicavel a avaliacdo”.
Sendo esta uma questdo exclusivamente juridica, um tribunal serd mais qualificado para
precisar que uma comissao de peritos avaliadores. Deste modo, entendeu o tribunal nesta
decisdo que as previsdes legais aplicaveis no processo de impugnacdo dos atos de fixacao
VPT, ndo podem ser entendidos como forma a precludir a possibilidade impugnacao dos
vicios dos atos de fixacdo do VPT e devem permitir a impugnacdo dos mesmos, sem

necessidade prévia de esgotamento dos meios graciosos.

Contrariamente a esta percecdo, compreendeu o STA no processo 0102/22.2BALSB, de
23 de fevereiro de 2023%, que “segundo o principio da impugnac&o unitaria s ha lugar
a impugnagéo contenciosa do ato final do procedimento, o que tem assento tanto no
artigo 66.°da LGT, como do artigo 54.° do CPPT. A avaliacao direta ser4 um dos casos
em que o legislador afastou este entendimento, o que significa que no caso dos atos
fixacdo do VPT, a impugnabilidade fica dependente do esgotamento dos meios
administrativos previstos para a sua revisao, o que decorre do nimero 2 do artigo 86.°
da LGT e do n.°7 do artigo 134.° do CPPT.“%®

Conclui, assim, o tribunal que, prevendo a lei um modo especial de reacdo contra as

ilegalidades do ato de fixacdo do VPT, em procedimento autbnomo, as mesmas nao

% Cfr. Decisdo Arbitral n® 760/2020-T, 02/07/2021. Disponivel em: https://caad.org.pt

% Cfr. Ac. STA, pr. n.°0102/22.2BALSB, de 23 de fevereiro de 2023. Disponivel em: Acorddo do Supremo
Tribunal Administrativo (dgsi.pt)

% Neste sentido, também cfr. Decisdo Arbitral n. © 540/2020-T, de 30 de abril de 2021: “a avaliagdo dos
prédios urbanos é direta e por isso, suscetivel, nos termos da Lei de impugnacao contenciosa direta e,
consequentemente depende do esgotamento dos meios administrativos previsto para a sua revisao”.
Disponivel em: CAAD - Jurisprudéncia
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podem servir de fundamento a impugnacéo da liquidagdo do imposto que tiver por base
0 resultado dessa avaliagdo, sendo que se 0 sujeito passivo ndo pode por isso impugnar
judicialmente o resultado da segunda avaliacdo nos termos previstos na lei formando-se

caso decido sobre o valor da avaliacéo.

N&o estamos de acordo com este entendimento, pois a interpretacdo empregue, dificultara
forcosamente o acesso ao tribunal, dificultando ao acesso a justica. A aplicacdo das
normas referidas, devera realizar ter como finalidade a justica material, utilizando-as

como o verdadeiro instrumento que sio, e ndo de modo inibidor. %

Uma outra tematica reside na interpretacdo dos tribunais sobre o principio da impugnacéo
unitaria e sobre aquilo que pode ser considerado como contenciosamente impugnavel.
Na Deciséo Arbitral n.° 835/2021-T, de 5 de maio de 2022, considerou o tribunal arbitral
que a interpretacdo do “principio da impugnacdo judicial que preclude a sua
impugnacao, ndo compactua com o hodierno conceito do ato destacével, nem interpreta
adequadamente o principio da impugnacéo unitaria”. O CPTA, em conformidade com o
também estabelecido o artigo 148.° do CPA, alargou o conceito de ato contenciosamente
impugnavel, colocando o acento ténico na eficacia externa do ato, isto €, na “virtualidade
de o ato produzir efeitos juridicos no ambito das relacGes entre a Administracéo e 0s
particulares”. Entende este tribunal que a lei ndo impde no n.° 1 do artigo 76.°e o n.l 1
do artigo 77.° do CIMI, a utilizacdo prévia desta tutela administrativa como condicao de
acesso a via contenciosa, limitando-se a facultar ao interessado o direito a requerer uma
segunda avaliacdo. Ndo pode por isso interpretar-se 0 n.° 1 do artigo 77.° como
estabelecendo “um 6nus de impugnacéo judicial do ato de fixacdo do VPT que tenha
resultado de uma segunda avaliagdo, ndo tendo a mesma sido prevista como uma forma
de impugnacgdo administrativa necessaria destinada a permitir o ulterior acesso a via

contenciosa’ 1%

De forma oposta, compreende o TCAS, no processo n.° 92/20.6BEBJA, de 16 de junho
de 2021, que por forca do art. 54.° CPPT, ndo poderdo ser impugnaveis 0s atos

9 «(_..) os requisitos formais ndo sdo valores autbnomos, mas apenas meros instrumentos destinados a
servir uma determinada finalidade, sendo precisamente em face da sua concreta finalidade que se terdo de
perspetivar(...)” cfr. Ac. STA, pr. n.° 2064/03 de 22 de janeiro de 2004. Disponivel em: Acordao do
Supremo Tribunal Administrativo (dgsi.pt)

100 Cfr. Decisdo Arbitral 825/2021-T, de 5 de maio de 2022. Disponivel em: CAAD - Jurisprudéncia
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interlocut6rios, mas sim os atos de liquidacdo, por serem estes os atos finais do
procedimento. Isto porque “a lei reconhece assim que, por ser aquela que fixa
definitivamente a posicao da Administracdo Tributaria e que define a situacao individual
e concreta do contribuinte, é apenas a decisdo final do procedimento que lesa
efetivamente a sua esfera juridica e que, por isso, é apenas desta que cabe impugnagao

contenciosa. 10!

Né&o partilhamos a viséo, perfilhada por esta jurisprudéncia, pois o esgotamento dos meios
administrativos apliciveis serd uma faculdade do contribuinte e ndo um Onus, pois
restringir as garantias impugnatdrias do contribuinte desta forma ser4 manifestamente
excessivo, face ao principio da tutela jurisdicional efetiva do nimero 4 do artigo 268.° da
CRP.

Por ultimo cumpre-nos analisar uma tematica paralela, de particular relevancia para esta
discussdo, relativamente a impugnabilidade dos atos de liquidacdo com base em vicios
préprios do ato de fixacdo do VPT. O que esta aqui em causa sera da possibilidade de
impugnar de forma direta os atos interlocutorios e adicionalmente, invocar os vicios dos
mesmos aquando da impugnacdo dos respetivos atos de liquidagdo, ainda que ndo se

tenha recorrido a qualquer meio gracioso ou impugnatério anteriormente.

Na Decisdo Arbitral n.° 718/2021-T%2 de 14 de julho de 2022, que “ainda que se
considerasse que dos artigos 86.°, n.° 2, da LGT e 134.°, n.° 7, do CPPT decorre a
consagracdo de um regime de tutela administrativa prévia, sempre haveria que se
considerar que esse Onus apenas se impde na estrita Otica do ato interlocutério
impugnado. Significa isto que a obrigatoriedade de utilizacdo prévia dos meios de tutela
administrativos (...) ao ato de liquidacao que lhe é subsequente e relativamente ao qual
ndo resulta da lei qualquer limitagdo quanto a sua impugnagdo contenciosa”’. Considera
entdo o tribunal arbitral que, “do artigo 185.°do CPA aplicavel ex vi artigo 2.°, alinea c),
[e também do artigo n.° 3 do artigo 51.° do CPTA] que as limitages (...) no que toca a

imposicado de impugnacdes administrativas necessarias diz respeito, apenas (...) nos

101 Cfr. Acorddo do TCAS, pr.n.° 92/20.6BEBJA, de 16 de setembro de 2021. Disponivel em: Acordéo do
Tribunal Central Administrativo (dgsi.pt)
102 Cfr. Decisdo Arbitral n.° 718/2021-T, de 14 de julho de 2022 CAAD - Jurisprudéncia.
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casos expressamente qualificados como tal por lei, como sucede a titulo de exemplo nos

casos de reclamagao graciosa necessaria”.1%

Contrariamente, tem sido sufragado nos tribunais judiciais a compreenséo de que néo €
possivel impugnar os atos de liquidagdo com base em vicios proprios do ato de fixagdo
do VPT%4 A este propodsito decidiu o STA, no processo n.°0758/10, de 1 de dezembro
de 2011, que “quer o ato de avaliacdo direta se insira no procedimento de liquidagdo do
imposto (aplicando-se neste caso a exce¢do ao principio da impugnacao unitaria), quer,
como é o caso, um procedimento de avaliacdo direta autbnomo, os vicios que afetem o
valor encontrado apenas podem ser invocados na sua impugnacdo e ja nao na
impugnacado da liquidacdo que com base no valor resultante da avaliacdo vier a ser
efetuada (...) para além de a impugnacao judicial do ato de fixacéo do valor patrimonial
depender do esgotamento dos meios graciosos, a ndo impugnacao do ato preclude que,
em sede de impugnacéo judicial do ato de liquidacao do imposto, possa ser questionada
a quantificacdo do valor fixado. Nao tendo sido impugnado judicialmente o resultado da
segunda avaliacd@o, nos termos previstos na lei, forma-se caso decidido ou resolvido

sobre o valor da avaliag&o, pelo que esta no pode voltar a ser discutida “.1%

Recentemente, o0 STA uniformizou a sua jurisprudéncia, num Aco6rddo proferido a 25 de
outubro de 2023, considerando que “deixando o contribuinte precludir a possibilidade de
sindicar o valor patrimonial tributario nos termos previstos nos artigos 76.: e 77. do
Codigo do IMI, ndo pode arguir a ilegalidade da liquidacdo com fundamento na

103 Neste mesmo sentido cfr. Decisdo Arbitral n.° 280/2022-T, de 14 de margo de 2023. Disponivel em:
CAAD - Jurisprudéncia. Nesta decisdo o tribunal considerou ser da “sua competéncia a apreciacao da
legalidade dos atos de liquidacéo, neste caso, do AIMI, quando a impugnacéo tenha como fundamento o
erréneo apuramento do VPT dos prédios que lhe deram origem. (...) Perante a questdo fundamental de
direito colocada na Decisdo Arbitral recorrida, o tribunal decidiu no sentido de que «na avaliacdo de
terrenos para construcdo, ndo deveriam ter sido considerados, nem aplicados na determinacéo do VPT
desses prédios, os coeficientes previstos no artigo 38.° do CIMI, entre eles os coeficientes de localizagao,
de qualidade e conforto e de afetacdo", tendo, consequentemente, decidido anular as liquidac6es do AIMI
liqguidado em excesso, em resultado da incorreta fixacdo do VPT dos terrenos para construcdo e da qual
resultou imposto liquidado em excesso.”

104 Neste sentido também cfr. CAMPOS, Diogo Leite de, RODRIGUES, Benjamim Silva, SOUSA, Jorge
Lopes de, “Lei Geral Tributaria - Anotada e Comentada”. Lisboa: “Encontro da Escrita Editora, 2003, pag.
468.: “(...) o contribuinte, perante um ato de liquidacdo com que ndo concorda ndo possa atacar com
vicios proprios dele (...)se estes ndo forem impugnados, a decisdo consolidar-se-4, ou seja, 0 ato destacavel
apenas podera ser impugnado de forma direta e estes vicios ndo poderdo ser invocados em sede impugnagéo
contenciosa do ato final do procedimento”.

105 Acérddo do STA, pr. n° 0758710, de 1 de dezembro de 2011. Disponivel em: Acorddo do Supremo
Tribunal Administrativo (dgsi.pt)
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ilegalidade subjacente ao calculo do valor patrimonial tributario que Ihe serviu de

matéria coletavel. 7.1

Aqui ndo acompanhamos a interpretacdo uniformizada pela jurisprudéncia, por
compreendermos que dever existir um carater de facultatividade da impugnagao de atos
procedimentais, o que ndo impedird a impugnacdo do ato final com base em vicios que
afetem o ato intermédio. %" Este sera também o caso dos atos de fixagdo do VPT, pois a
sua impugnacdo correspondera a uma faculdade dos contribuintes e ndo um 6nus.'%
Sustentamos por isso uma posicao, semelhante a de outros autores, de que 0s vicios dos
atos destacaveis sdo passiveis de contestacdo na discussao da legalidade dos atos ainda
que ndo tenham sido objeto de impugnacao autbnoma, ndo se podendo, porém, ter uma
duplicacdo de meios, por forma a ndo suscitar uma questdo prejudicial da

impugnabilidade do ato definitivo.1%

106 Acorddo do STA, processo n.° 047/23.9BALSB de 25 de outubro de 2023. Disponivel em: Acorddo do
Supremo Tribunal Administrativo (dgsi.pt)

107 Neste sentido cfr. Decisdo Arbitral n.° 835/2021-T, de 5 de maio de 2022. Disponivel em: CAAD -
Jurisprudéncia

108 Ac, TCAS, pr. n.°2765/12.8BELRS, de 31 de outubro de 2019. Disponivel em: Acorddo do Tribunal
Central Administrativo (dgsi.pt).

109 Neste sentido cfr. NETO, Serena Cabrita, TRINDADE, Carla Castelo, “Contencioso Tributario | -
Procedimento, Principios e Garantias”, 1* Edi¢do. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2017, pag. 490.: “0s vicios
dos atos destacaveis sdo arguiveis na discussdo da legalidade dos atos ainda que nédo tenham sido objeto
de impugnacédo auténoma, ndo se podendo, porém, duplicar de meios sob pena de os eventuais vicios do
ato destacavel serem uma questao prejudicial da impugnabilidade do ato definitivo”.

Também neste sentido cfr. RIBEIRO, Nuno Cerdeira, “O controlo jurisdicional dos atos da administracéo
tributaria”. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2012, pag. 152.: “(...) o interessado pode optar entre impugnar
0 ato destacavel desde logo, ou impugnar apenas o ato final e ai alegar os vicios do ato destacavel. O que
nunca pode é impugnar o ato final assacando-lhe vicios, que ja imputara ao ato destacavel em impugnacéo
anterior”.
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CONCLUSAO

Como ja podemos demarcar, a fixacdo do VPT assenta numa série de atos que ndo sdo
definitivos do procedimento, mas antes, interlocutérios, por ndo corresponderem a
“palavra final da Administracdo ”, e como tal, o principio da impugnacdo unitéria obsta
a sua impugnacéo (art. 54.° do CPPT). Contudo, a lei exceciona desta proibicéo, os atos

imediatamente lesivos, e também os atos destacaveis.

Destarte, este é 0 caso dos atos de fixacdo do VPT, que por serem atos de avaliacdo direta,
estariam abrangidos pelo artigo 81.°, e pelo n. °1, do artigo 86.° da LGT, sendo por isso
atos destacaveis passiveis de impugnacéo contenciosa autonoma e direta®'®, comportando
uma “excecdo do principio da impugnacio unitaria®'!. Existe por isso, uma clara
contradicdo entre as normas juridicas enunciadas e aquelas que indicam que o particular
tera de esgotar todos os meios administrativos disponiveis, antes de proceder a
impugnacdo dos mesmos (artigos 86.° 2 da LGT, 134.°.7 do CPPT e dos artigos 71.° e ss.
do CIMI).112

Para ultrapassar esta dissonancia da lei temos de nos socorrer da hermenéutica juridica e
dos seus elementos interpretativos, através dos quais podemos compreender o verdadeiro

sentido dos enunciados legais em causa e do seu modo de aplicagéo.

De um ponto de vista teleolégico, ndo consideramos que a finalidade da lei aponte para
uma restricdo das garantias dos contribuintes, ao incumbir-lhes o encargo de esgotar todos
0S meios graciosos disponiveis. Esta apreciacdo restritiva contraria aquele, que é agora, 0
conceito de ato contenciosamente impugnavel, consagrado no procedimento
administrativo, por forca do artigo 148.° do CPA!®. Um ato serd considerado como

contenciosamente impugnavel pela virtualidade que o mesmo terd de produzir efeitos

110 Neste sentido cfr. Decisdo Arbitral n.° 658/2021-T, de 27 de junho de 2022. Disponivel em: CAAD -
Jurisprudéncia. “ Os atos de fixag¢do do VPT sdo destacdaveis e autonomamente impugnadveis”.

11 Expressdo utilizada deste modo pelos autores. Cfr. BULCAO, Gongalo, VIDAL, José Ramos e
MENEZES, Maria Jodo, “Lei Geral Tributaria Comentada e Anotada”. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2015,
pag. 884.

112 Neste sentido também cfr. NETO, Serena Cabrita, TRINDADE, Carla Castelo, “Contencioso Tributario
I - Procedimento, Principios e Garantias™, 1* Edigdo. Coimbra: Edigdes Almedina, 2017, pag. 373.

113 Que sera aplicavel subsidiariamente ao contencioso tributério, por forca da alinea ¢ do artigo 2.°da LGT
e alinea d, do artigo 2.° do CPPT.
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juridicos no Ambito das relagdes entre a Administrago e os particulares''*. Neste sentido,
o0 artigo 54.° do CPPT podera prever a impugnabilidade imediata de atos interlocutorios,
que condicionem a decisao final, que sera os casos dos atos de avaliacdo direta, como 0s
atos de fixagdo do VPTS, A ratio legis, para um ato destacavel como este serd
consequentemente, a de conceder uma maior garantia aos administrados permitindo-lhes
reagir atempadamente de modo a evitar a eventual lesividade da decisdo final do

procedimento e dos atos como este. 116

Complementando este raciocinio, ndo podemos ainda corroborar com o entendimento de
que a impugnacdo contenciosa dos atos de fixacdo de atos interlocutdrios se trate de um
onus e nao de uma faculdade dos sujeitos passivos. Consideramos, que a impugnacao dos
atos de fixacdo do VPT, serd uma verdadeira faculdade dos contribuintes, por forma a
ndo precludir aos sujeitos passivos um direito subjetivo, 0 que provocaria
consequentemente efeitos lesivos para as suas esferas juridicas. SO através deste
entendimento se podera garantir a aplicacdo dos principios da tutela jurisdicional efetiva
(artigo 20.° da CRP e nameros 4 e 5 do artigo 268.° da CRP) e do principio da justica
(artigo 266.° n.° 2 da CRP e do artigo 8.° do CPA). 1%/

Ademais de um ponto de vista sistematico, as exigéncias para efeitos de impugnacao dos
atos interlocutdrios, no processo tributario encontram-se ja ultrapassadas no processo
administrativo, onde o n.° 3 do artigo 51.° do CPTA, possibilita a impugnacao dos atos
interlocutorios, desde que os mesmos produzam efeitos externos. E imperioso, por forma
a garantir a igualdade num contexto horizontal do sistema, que haja um consenso da

interpretacdo e solucdes que sdo atribuidas aos atos interlocutorios, tanto no contencioso

W4« ) ato administrativo impugnadvel é ato dotado de eficdcia externa (...) o principio geral de

impugnabilidade dos atos administrativos com eficacia externa, especialmente daqueles cujo contetdo seja
suscetivel de lesar direito ou interesses legalmente protegidos ”. Acorddao TCAN, pr. n.°0221/15.1BEBRG,
de 6 de marco de 2016. Disponivel em: Acorddo do Tribunal Central Administrativo Norte (dgsi.pt)

115 Neste sentido também cfr. NETO, Serena Cabrita, TRINDADE, Carla Castelo, “Contencioso Tributario
I - Procedimento, Principios e Garantias”. 1* Edi¢do. Coimbra: Edig¢des Almedina, 2017, pag. 374.

116 Cfr. Decisdo Arbitral n.°487/2020, de 10 de maio de 2021. Disponivel em: CAAD - Jurisprudéncia.

117 Neste sentido, mas sobre uma outra tematica em torno de atos procedimentais da mesma natureza Cfr.
Acérddo do TC n.°410/2015, de 29 de setembro de 2015. Disponivel em: TC > Jurisprudéncia > Acordaos
> Ac6rddo 410/2015 . (tribunalconstitucional.pt): “Julgar inconstitucional a interpretacéo do artigo 54.°
do Codigo de Procedimento e Processo Tributario que, qualificando como um 6nus e ndo como uma
faculdade do contribuinte a impugnacao judicial dos atos interlocutdrios imediatamente lesivos dos seus
direitos, impede a impugnacao judicial das decisdes finais de liquidacao do imposto com fundamento em
vicios daqueles, por violacdo do principio da tutela judicial efetiva e do principio da justica, inscritos nos
artigos 20.° e 268.%, n.? 4, da Constituicio da Republica Portuguesa”.
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administrativo, como no contencioso tributario. A relacdo de proximidade, que existe
entre o ato administrativo e o ato tributario*®, aconselha a superagio das exigéncias
anacronicas, como forma a compactuar com o0s principios orientadores do processo

tributario.

Sera também a facultatividade!?®, inerente a esta impugnagio que permitiria, por via da
aplicacdo subsidiaria do art. 185.° do CPA e do numero 3, do artigo 95.° do CPTA, que
entendamos que nada obsta também, a que recorrente so invoque 0s vicios dos atos de

fixacdo do VPT, aquando da impugnagcéo do ato definitivo (ato de liquidagio).?°

O entendimento, de que ndo sera possivel a impugnacéo dos atos de fixacdo do VPT, mas
somente do ato definitivo dos mesmos (ou seja, do ato de liquidacdo), como compreende
alguma jurisprudéncia!?* ndo configura uma interpretacdo atual da lei, por ndo ter em
conta o principio constitucional estruturante, da tutela jurisdicional efetiva. Este principio
é primeiramente, um direito fundamental que implica o direito de acesso aos tribunais
para defesa dos direitos individuais, ndo podendo as normas que moldam este acesso
obstaculizé-lo ao ponto de o tornar impossivel ou dificulta-lo de forma ndo objetivamente
exigivel, e também um garante para os particulares, da existéncia de meios processuais
para impugnacdo dos atos administrativos que sejam lesivos dos direitos subjetivos e
interesses legalmente protegidos dos particulares. E relevante observar para efeitos
interpretativos, que, a occasio legis, da consagracdo do artigo 86.° n.° 2 da LGT e do
art.134.° n.°7 do CPPT ¢ anterior a reforma de 2004 e da consagracdo do principio da

tutela jurisdicional efetiva®?®?.

Traduzindo este principio, uma verdadeira substantivizagdo da lei, por forma a garantir a
impugnacéo de todos os atos que possam de alguma forma ser lesivos da esfera juridica

dos particulares'?®. E o contetido material do ato aquilo que realmente importou para o

118 por forca do carater subsidiario que a legislagdo administrativa tem a legislacdo processual tributaria
(Cfr. Alineas b e d, do artigo 2.° do CPPT e da alinea c, do artigo 2.° da LGT).

119 Neste sentido cfr. NETO, Serena Cabrita, TRINDADE, Carla Castelo, “Contencioso Tributario | -
Procedimento, Principios e Garantias”. 12 Edi¢do. Coimbra: Edigdes Almedina, 2017, pag. 490.

120 Neste sentido cfr. Decisdo Arbitral n.° 718/2021-T. Disponivel em: CAAD - Jurisprudéncia; E

121 Acérddo TCAS, pr. n.° 146/17.6BELLE, de 13 de outubro de 2017. Disponivel em: Acord&o do Tribunal
Central Administrativo (dgsi.pt)

122 Consagrado no numero 1, do artigo 96.° do CPPT: “O processo judicial tributario tem por funcéo a
tutela plena, efetiva e em tempo (til dos direitos e interesses legalmente protegidos em matéria tributaria.”
123 Neste sentido cfr. MIRANDA, Jorge, MEDEIROS, Rui, “Constituicdo Portuguesa Anotada- Volume
I11”. 22 Edi¢ao, UCP Editora, 2020, pag. 550.
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pensamento do legislador constitucional, e ndo a circunstancia de ato ser ou nao
definitivo, pelo que se o ato interlocutério for idoneo para produzir efeitos lesivos para

os particulares ent3o, esses atos ja terdo efeitos proprios de um ato impugnavel. 12

A reforma de 2004 foi imprescindivel, para combater o excessivo formalismo do
contencioso tributério por forca da consagracao de uma dimens&o da tutela jurisdicional
efetiva, o principio pro actione. Este artigo aponta para uma interpretacao, de aplicacédo
das normas processuais no sentido de favorecer o acesso ao tribunal e de evitar situacdes
de denegacdo de justica?®. Deste modo, dever-se-a interpretar as normas referidas como
apenas um instrumento para a realizacdo da justica material, ndo devendo as mesmas
obstar a que 0s sujeitos passivos possam alcanca-la, nomeadamente através da

impugnacéo dos atos de fixacdo do VPT.

A tradicdo formalista fez da historia do contencioso tributario, uma moldada por situacdes
de denegacio de justica'?®, existia uma prevaléncia do principio da adequacéo formal®?’,
0 que traduzia uma subordinacdo do direito substantivo a forma. Com efeito, com a
consagracao do principio da tutela jurisdicional efetiva, esta consideracdo ndo sera mais
correta, devendo a forma e a adequacdo formal ser instrumentalizada por forma a garantir
acesso a justica tributaria'?®. A impugnacio sera o meio processual mais adequado para o
particular reagir face a potencial lesividade de atos de fixacdo do VPT, ndo podendo a
mesma ser obstaculizar pelas demais regras formais como forma a precludir o sujeito

passivo do exercicio de um direito fundamental.

124 Neste sentido cfr. CANOTILHO, José Gomes, MOREIRA, Vital, “Constituicido da Republica
Portuguesa Anotada «, Vol. II, 4* Edi¢do. Coimbra, Coimbra Editora, 2010, pag.939

125 Neste sentido cfr. ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A Justica Administrativa”. 192 edicdo, Coimbra:
Almedina 2021,, pag. 416 e seguintes.

126 «( . )do que se trata é de superar os velhos traumas da infancia dificil do contencioso administrativo
(...) para se passar a considerar que os tribunais administrativos sdo verdadeiros e proprios tribunais, pelo
que os efeitos das suas sentengas ndo possuem qualquer limitagdo natural ou congénita, antes devendo ter
por critério e medida (a plenitude e a efetividade) os direitos dos particulares necessitados de tutela.”
SILVA, Vasco Pereira, “Todo o Contencioso administrativo se tornou de plena jurisdicdo” in Cadernos de
Justica Administrativa, n.°34, Julho/Agosto, CEJUR, 2002, pag.24.

127 Este é um dos principios reguladores no Processo Civil, o qual esta consagrado no artigo 547.° do CPC.
128 A conformidade do pedido com o processo afere-se “pelo ajustamento do pedido a finalidade para a
qual a lei criou o respetivo processo, desde que coincidam o fim concretamente visado pelo autor e o fim
abstratamente figurado na lei”. cfr. REIS, Alberto, “Cddigo de Processo Civil Anotado”, Volume II,
Coimbra: Coimbra Editora, 2012, paginas 289-291.
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Nesta senda, considerando que o ato de fixagdo do VPT comporta um ato administrativo
em matéria tributavel, destacavel, entendemos pela interpretacdo conjunta das normas
referidas, atendendo aos elementos da hermenéutica juridica, que se devera proceder a

uma leitura reconstitutiva da lei, por forma a ampliar o seu ambito de aplicacéo.

Assim, os atos de fixacdo do VPT serdo suscetiveis de impugnacéo autbnoma e direta,
por via da acdo administrativa especial, enunciada na alinea d, do n. °1, do artigo 10.°
CPPT e das alineas d, e f, do nimero 1 do artigo 97.° do mesmo diploma, sendo
impugnaveis na jurisdicdo tributaria de acordo com as normas do processo nos tribunais

administrativos (de acordo com o n. °2, do artigo 97.° do CPPT).

N&o entendemos, contudo, que se possam duplicar os meios, mas sim que a contestacao
por via da impugnacdo contenciosa autonoma e direta, sera uma verdadeira faculdade do
contribuinte (tal como devem ser entendidos os demais meios graciosos) e ndo um énus,

por forma a ndo restringir o acesso do mesmo a um direito fundamental.

Em jeito de concluséo, preconizamos pela funcionalizacdo do direito adjetivo em matéria
tributéria em relacdo a tutela dos direitos subjetivos e interesses legalmente protegidos
dos particulares, por forma a nao precludir os mesmos das suas garantias e a obstaculizar

0 acesso a justica.
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