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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acordao do Tribunal Constitucional n.° 877/2023

Sumario: Declara a inconstitucionalidade, com forga obrigatdria geral, da norma contida no n.° 4
do artigo 9.° do Decreto-Lein.° 287/93, de 20 de agosto, segundo a qual se revestem de
forgaexecutivaos documentos que, titulando ato ou contratorealizado pela Caixa Geralde
Depdsitos, S. A., prevejam a existéncia de uma obriga¢ao de que essa entidade bancaria
sejacredora e estejam assinados pelo devedor, sem necessidade de outras formalidades.

Processo n.° 1141/22

Acordam, em Plenario, no Tribunal Constitucional

I — A Causa

1 — O representante do Ministério Publico junto do Tribunal Constitucional requereu, nos termos
do artigo 82.° da Lei de Organizagao, Funcionamento e Processo do Tribunal Constitucional (Lei
n.° 28/82, de 15 de novembro, na redacgao que lhe foi conferida pela Lei Orgéanica n.° 11/2015, de
28 de agosto, doravante LTC), a organizagdo de um processo, a tramitar nos termos do processo de
fiscalizagdo abstrata e sucessiva da constitucionalidade, com vista a apreciagao, pelo Plenario, da
constitucionalidade da norma contida no n.° 4 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 287/93, de 20 de agosto,
segundo o qual se revestem de forga executiva os documentos que, titulando ato ou contrato realizado
pela Caixa Geral de Depdsitos, S. A., prevejam a existéncia de uma obrigagao de que essa entidade
bancaria seja credora e estejam assinados pelo devedor, sem necessidade de outras formalidades.

Indica o Ministério Publico que tais normas foram julgadas inconstitucionais pelo Acérdao
n.° 670/2019 (retificado pelo Acordao n.° 710/2019) e pelas Decisdes Sumarias n.*710/2021,
237/2022 e 351/2022, tendo todas as referidas decisdes transitado em julgado.

1.1 — Notificado nos termos e para os efeitos previstos nos artigos 54.° e 55.°, n.° 3, da LTC,
o Primeiro-Ministro ofereceu o merecimento dos autos.

1.2 — As decisbes acima referidas pronunciaram-se no sentido da inconstitucionalidade da
norma supracitada e transitaram em julgado, pelo que se tém por verificadas as condi¢des previstas
no artigo 82.° da LTC.

O Requerente tem legitimidade para deduzir o pedido.

1.3 — Assim, discutido o memorando a que se refere o artigo 63.°, n.° 1, da LTC e atribuido
o relato da decisdo, cumpre elaborar o Acérddao em conformidade com o entendimento alcangado
em Plenario.

II — Fundamentacio

2 — Trata-se, nos presentes autos, de apreciar um pedido de generalizagao do juizo de
inconstitucionalidade que o Tribunal afirmou em mais de trés casos concretos relativamente a
norma contida no n.° 4 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 287/93, de 20 de agosto, segundo o qual
se revestem de forga executiva os documentos que, titulando ato ou contrato realizado pela Caixa
Geral de Depositos, S. A., prevejam a existéncia de uma obrigagéo de que essa entidade bancaria
seja credora e estejam assinados pelo devedor, sem necessidade de outras formalidades.

2.1 — O juizo de inconstitucionalidade relativamente a norma atras identificada foi, pela
primeira vez, afirmado no Acérdao n.° 670/2019 (retificado pelo Acérdao n.° 710/2019), com os
fundamentos seguintes;

«[...]
6 — A questdo de constitucionalidade colocada nos presentes autos incide sobre o0 n.° 4 do
artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 287/93, de 20 de agosto, que dispbe o seguinte:

‘Os documentos que, titulando ato ou contrato realizado pela Caixa, prevejam a existéncia
de uma obrigagdo de que a caixa seja credora e estejam assinados pelo devedor revestem-se de
forga executiva, sem necessidade de outras formalidades [énfase acrescentado].’
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Este preceito conjuga-se com o disposto na alinea d) do n.° 1 do artigo 703.° do Cédigo de
Processo Civil, que inclui no elenco dos titulos executivos a categoria residual ‘[dJos documentos a
que, por disposi¢do especial, seja atribuida forga executiva’. A atribuicdo de forga executiva significa
que a lei dispensa a CGD, nas condigées muito amplas nela previstas (qualquer ato ou contrato
assinado pelo devedor), de propor agao declarativa contra o devedor. O documento assinado pelo
devedor é, neste aspeto, um sucedaneo da sentenga condenatoria, eximindo o credor do énus de
demonstrar o seu crédito num processo declarativo, regulado pelos principios do contraditério e da
igualdade de armas, e sujeitando o devedor a imediata ablagdo do seu patriménio, mormente através
da penhora de bens. Sem prejuizo da real magnitude da diferenca depender das particularidades
do processo de execugdo, o certo é que o regime especial consagrado no n.° 4 do artigo 9.° do
Decreto-Lei n.° 287/93, de 20 de agosto, constitui, quando comparado com o regime-regra que
faz depender a execugao de prévio reconhecimento judicial, uma vantagem para o credor e uma
desvantagem para o devedor.

De acordo com o quadro legal em vigor, os demais credores, designadamente as outras ins-
tituicbes de crédito que ndo a CGD, ndo gozam de tal vantagem, e os correlativos devedores ndo
sofrem a desvantagem simétrica. Com efeito, ao contrario do ‘velho’ Cédigo de Processo Civil, na
versdo que resultou da aprovagéao do Decreto-Lei n.° 329-A/95, de 12 de dezembro, o ‘novo’ Cédigo
de Processo Civil, aprovado pela Lei n.° 41/2013, de 26 de junho, nao atribui forca executiva a
generalidade dos documentos particulares assinados pelo devedor. A Proposta de Lei n.° 113/XlI,
que esteve na origem do diploma que aprovou o novo regime processual civil, esclarece os motivos
da opgao legislativa de restringir a classe dos titulos executivos:

‘E conhecida a tendéncia verificada nas Ultimas décadas, com especial destaque para a
reforma de 1995/1996, no sentido de reduzir os requisitos de exequibilidade dos documentos
particulares e, com isso, permitir ao respetivo portador o imediato acesso a agcéao executiva. Se é
certo que tal solugéo teve por efeito reduzir significativamente a instauragdo de a¢ées declarativas,
a experiéncia mostra que também implicou o aumento do risco de execugbes injustas, risco esse
potenciado pela circunstédncia de as ultimas alteragbes legislativas terem permitido cada vez mais
hipéteses de a execugéo se iniciar pela penhora de bens do executado, postergando-se o contra-
ditério. Associando-se a isto uma realidade que, embora estranha ao processo civil, ndo pode ser
ignorada, como seja o funcionamento um tanto desregrado do crédito ao consumo, suportado em
documentos varios cuja conjugagéo é invocada para suportar a instauragdo de agbes executivas, é
facil perceber que a discussao ndo havida na agdo declarativa (dispensada a pretexto da existéncia
de titulo executivo) acabara por eclodir mais a frente, em sede de oposigao a execugao. Afigura-se
incontroverso o nexo entre o progressivo aumento do elenco de titulos executivos e o aumento
exponencial de execugbes, a grande maioria das quais ndo antecedida de qualquer controlo sobre
o crédito invocado, nem antecedida de contraditoério.’

Com a alteragéo legislativa, a norma sindicada nos presentes autos deixou de constituir uma
redundancia, por conter uma solugao individual substancialmente idéntica a solugdo geral de atribuir
forga executiva aos documentos particulares assinados pelo devedor, para passar a consubstanciar
um beneficio especifico da CGD e um prejuizo especifico para os respetivos devedores. Coloca-
-se, assim, a questao de saber se o tratamento privilegiado da CGD relativamente aos demais
credores, nomeadamente instituigées de crédito, ou — o que é dizer o mesmo sob o ponto de vista
simétrico — o tratamento prejudicial dos devedores da CGD relativamente aos demais devedores,
nomeadamente os devedores de instituigbes de crédito, ofende o principio da igualdade.

7 — Sobre o alcance do principio geral da igualdade enquanto norma de controlo judicial do
poder legislativo, escreveu-se no Acordao n.° 409/99:

‘O principio da igualdade, consagrado no artigo 13.° da Constituicdo da Republica Portuguesa,
impbe que se dé tratamento igual ao que for essencialmente igual e que se trate diferentemente
o que for essencialmente diferente. Na verdade, o principio da igualdade, entendido como limite
objetivo da discricionariedade legislativa, ndo veda a lei a adogao de medidas que estabele¢cam
distingbes. Todavia, proibe a criagdo de medidas que estabelecam distingdes discriminatorias, isto
é, desigualdades de tratamento materialmente nao fundadas ou sem qualquer fundamentagdo
razoavel, objetiva e racional. O principio da igualdade enquanto principio vinculativo da lei, traduz-
-se numa ideia geral de proibigdo do arbitrio.’
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Trata-se precisamente de sindicar a racionalidade da vantagem de que goza a CGD e da
desvantagem simétrica que sofrem os seus devedores, quando comparados com a classe geral
dos credores e devedores, ou mesmo com a classe menos extensa das instituicbes de crédito e
respetivos devedores. ‘Para responder a tal questao’, afirmou-se no Acorddo n.° 195/2017:

[E] indispensavel que se determine qual o ponto de vista ou termo de comparacdo entre os
sujeitos a tratamento diferenciado pela norma sindicada. Uma distingao legal é racional se for ditada
pela propria finalidade da lei; atente-se na distingao entre automoveis ligeiros e pesados no regime
que estabelece os limites de velocidade na circulagdo rodoviaria. E sera arbitraria se néo tiver
qualquer relagao, ou uma relagdo minimamente comensuravel, com a ratio legis, como seria 0 caso
se a lei fixasse limites de velocidade diversos consoante a proveniéncia geografica do construtor
do automével. Chega-se a estas conclusbes, como é bom de ver, através da determinagéo, ainda
que implicita, de um termo de comparagao entre as situagbes diferenciadas pela lei; no caso dos
limites de velocidade, cuja finalidade é mitigar o risco de acidentes e dos danos emergentes da sua
ocorréncia, o tertium comparationis é o conjunto das propriedades dos veiculos que os tornam mais
OU menos perigosos e mais ou menos aptos a provocar danos em caso de acidente — contando-se
entre tais propriedades a massa do veiculo, mas ndo a origem do seu construtor.’

O termo de comparagéao entre os dois regimes — o regime geral que ndo dispensa os créditos
titulados por documentos particulares assinados pelo devedor de reconhecimento judicial através
da acdo declarativa e o regime especial que atribui forgca executiva a documentos em igualdade de
circunstancias que titulem créditos da CGD — ndo pode deixar de ser a idoneidade de tal docu-
mento como meio de acertamento do direito exequendo. Esta constitui a propriedade de um titulo
em virtude da qual se pode concluir pela verosimilhanga da situagéo juridica nele documentada.
A sentenga condenatdria é o titulo executivo paradigmatico (artigo 703.° n.° 1, alinea a), do Cédigo
de Processo Civil), visto que a fungédo essencial da agdo declarativa é precisamente a de ‘acertar’,
‘demonstrar’ ou ‘verificar’ a relagéo juridica obrigacional, através de um processo de partes com
igualdade de armas, decido por um terceiro imparcial cuja pronudncia, uma vez esgotadas as vias
de recurso, faz caso julgado quanto ao objeto do litigio. O acertamento jurisdicional, como é bom
de ver, constitui o ponto de chegada da agao declarativa e o ponto de partida da agao executiva.

A atribuicdo de forca executiva a titulos diversos de sentengas condenatorias, designadamente
documentos exarados ou autenticados por notario ou titulos de crédito (alineas b) e ¢) do n.° 1 do
artigo 703.° do Codigo de Processo Civil), baseia-se no juizo de o legislador de que aqueles possuem
caracteristicas tais que a situagao juridica neles documentada é verosimil ao ponto de justificar a
dispensa do acertamento comum no processo declarativo. Por outras palavras, entende-se, nes-
sSes casos, que o sacrificio das garantias processuais que a a¢ao declarativa confere ao devedor
é compensado pela maior celeridade na satisfagdo dos créditos, sendo certo que o devedor tem a
possibilidade — mitigadora do efeito restritivo do regime — de, através da oposi¢cao a execugéo,
discutir a existéncia do direito exequendo num processo declarativo que corre por apenso a agéo
executiva. O legislador goza seguramente, em todo este dominio, de uma ampla margem de con-
formacéo politica, que encontra o seu limite na proibicao constitucional da restricdo excessiva dos
direitos a um processo equitativo e a tutela jurisdicional efetiva.

Né&o é esta, porém, a questao que se coloca nos presentes autos. O problema de constitucio-
nalidade identificado na deciséo recorrida ndo se prende com a opg¢édo do legislador de, restringindo
mais ou menos intensamente direitos fundamentais em matéria processual, atribuir forgca executiva a
certa classe de titulos, abstraindo da qualidade dos respetivos sujeitos. Prende-se com o facto, que
releva do principio da igualdade, de ter atribuido a titulos de determinado sujeito a forga executiva
que as regras gerais negam a generalidade dos titulos da mesma natureza. Para que esta opgdo
seja racional — para que nao viole a proibi¢gdo do arbitrio —, é necessario que se identifique uma
qualidade do sujeito privilegiado pelo legislador em virtude da qual seja plausivel afirmar-se que
os documentos assinados pelo devedor que titulam os créditos daquele possuem uma vocagao de
acertamento diferenciada. Ora, tal qualidade nao parece existir.

Vejamos.

8 — Como bem assinala o Ministério Publico, a solu¢do legal contestada nos presentes autos
tem a sua origem no artigo 61.° do Decreto-Lei n.° 48953, de 5 de abril de 1969, que aprovou um
novo regime organico da entdo denominada Caixa Geral de Depdsitos, Crédito e Previdéncia, defi-
nida no artigo 2.° como ‘uma pessoa coletiva de direito publico, dotada de autonomia administrativa
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e financeira, com patriménio préprio, competindo-lhe o exercicio das fungdes de instituto de crédito
do Estado e a administragao das instituicbes a que se referem os artigos 4.° [Caixa Geral de Aposen-
tagcbes e Montepio de Servidores do Estado] e 5.° [Caixa Nacional de Crédito].” O artigo 3.° dispunha
que, ‘[cJomo instituto de crédito do Estado, incumbe a Caixa colaborar na realizacdo da politica de
crédito do Governo e, designadamente, no incentivo e mobilizagdo da poupanga para o financiamento
do desenvolvimento econdémico e social, na agdo reguladora dos mercados monetario e financeiro
e na distribuigao seletiva do crédito.’ E a respeito dos funcionarios da Caixa, preceituava o n.° 2 do
artigo 31.° que, ‘[o] referido pessoal continua sujeito ao regime juridico do funcionalismo publico,
com as modificagdes exigidas pela natureza especifica da atividade da Caixa como instituicdo de
crédito, de harmonia com o disposto no presente diploma e nos restantes preceitos especialmente
aplicaveis ao estabelecimento.’

Entretanto, o diploma em que se insere a norma cuja aplicacdo foi recusada na decisdo
recorrida — o Decreto-Lei n.° 287/93, de 20 de agosto — transformou a CGD numa sociedade ané-
nima de capitais exclusivamente publicos, com o proposito expresso de a colocar em igualdade de
circunstancias com as demais instituigbes de crédito que operam no sistema financeiro portugués.

O preédmbulo do diploma é esclarecedor a esse respeito:

‘Diversas e significativas modificagbes verificadas no sistema financeiro portugués desde a
data da publicagéo dos acuais diplomas orgénicos e a alteragcdo dos condicionalismos interno e
externo em que a instituicdo exerce a sua atividade recomendam agora a sua profunda reviso.

Atendo-nos, unicamente, aos eventos mais marcantes dos ultimos anos, impbe-se, em pri-
meiro lugar, uma referéncia a adesao de Portugal as Comunidades Europeias, com a consequente
aplicagéo das regras do direito comunitario.

No plano interno, o Regime Geral das Instituigées de Crédito e Sociedades Financeiras, apro-
vado pelo Decreto-Lei n.° 298/92, de 31 de dezembro, veio equiparar a Caixa Geral de Depdsitos
aos bancos no que respeita as atividades que esta autorizada a exercer.

Todo o circunstancialismo referido aponta deste modo para a sujei¢cdo da Caixa a um regime
de direito privado ou, mais rigorosamente, para a aplica¢do a instituicdo de regras idénticas as que
regem as empresas privadas do setor.

O mesmo objetivo de aproximagao da Caixa as restantes empresas do setor levou a adogéo
da forma de sociedade anbnima.

Ao contrario do que se estabeleceu noutros casos, considerou-se no caso da Caixa Geral de
Depositos, dada a natureza da atividade exercida, a posicdo e o papel que a empresa ocupa no
mesmo setor, que deveria ser apenas o Estado, e ndo qualquer outra pessoa coletiva de direito
publico, o detentor do capital.

No que respeita ao pessoal, o novo regime consagra a aplicagdo a Caixa do regime juridico do
contrato individual de trabalho, sem prejuizo, a semelhanga de solugé&o adotada em casos idénticos,
da possibilidade concedida aos trabalhadores atualmente ao servi¢o da instituicdo de optarem pela
manutengéo do regime a que estavam sujeitos.’

Atenta a natureza que a lei entdo atribuiu a CGD, aproximando-a das demais instituicées de
crédito, submetendo-a a regras de direito privado e aplicando ao seu pessoal o regime do contrato
individual de trabalho, nada justifica a conclusdo de que os documentos abrangidos pelo artigo 9.°
do Decreto-Lei n.° 287/93, de 20 de agosto, possuem um grau diferenciado de idoneidade de acer-
tamento dos créditos neles representados.

A CGD alega que é ainda uma empresa publica destinada a servir o interesse publico, ao
contrario das instituicées de crédito privadas, que ‘tém como prioridade de gestao criar valor para
os acionistas’. Porém, néo se vé de que modo tal influi no juizo sobre a maior ou menor vocagédo de
acertamento dos documentos que titulam os seus créditos, o tertium comparationis relevante para se
determinar se a solugéo legal é arbitraria. Na verdade, decisiva ndo é a finalidade prosseguida pela
CGD, mas a forma escolhida para o efeito; sob esse ponto de vista, nada distingue os documentos
a que se refere o artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 287/93, de 20 de agosto, de documentos particulares
homdlogos detidos por outras instituicbes de crédito, e aos quais o legislador processual civil veio
a negar, com a aprovagao do ‘novo cddigo’, forga executiva.
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Sublinhe-se, por ultimo, que os documentos aqui em causa carecem da forga probatoria que
decorreria do reconhecimento de uma especial fé publica em que estivessem investidos os fun-
cionarios da CGD que os outorgam — fé publica essa que poderia justificar uma analogia com os
documentos auténticos ou autenticados referidos na alinea b) do n.° 1 do artigo 703.° do Cédigo de
Processo Civil, dado que a exequibilidade destes, por comparagdo com os equivalentes documentos
particulares simples constitutivos de obrigagdes e assinados pelo devedor, aos quais atualmente
néao é reconhecida exequibilidade, radica precisamente numa especial qualidade do sujeito que os
outorga ou que os cettifica.

Ora, para que se pudesse falar de fé publica — ou qualidade equivalente — seria indispen-
savel que a mesma integrasse o estatuto dos funcionarios da CGD. N&o é esse o caso: o estatuto
dos trabalhadores da CGD néo os distingue, nos termos da lei, dos trabalhadores das instituicbes
de crédito privadas. Do facto de a CGD, enquanto sociedade anénima de capitais exclusivamente
publicos, estar adstrita a prossecucéo do interesse publico, ndo se segue que o0s seus funcionarios,
designadamente aqueles que intervém na outorga dos documentos a que se refere o artigo 9.° do
Decreto-Lein.° 287/93, de 20 de agosto, gozem de uma qualquer fé publica, suscetivel de comunicar
aos contratos abrangidos pela norma sindicada um grau de acertamento do direito exequendo que
justifique a sua exequibilidade imediata, em contraste com contratos da mesma natureza celebrados
por outros credores, designadamente as demais instituigbes de crédito.

Por tudo quanto se disse, resta concluir que a norma sindicada nos presentes autos e incons-
titucional, por violar o principio da igualdade consagrado no artigo 13.° da Constituigéo.

[...]» (sublinhados acrescentados).

2.2 — O mesmo sentido decisorio foi retomado, com idénticos fundamentos, nas Decisdes
Sumarias n.”*710/2021, 237/2022 e 351/2022, indicadas no pedido do Ministério Publico, e, pos-
teriormente, nas Decisdes Sumarias n.°*731/2022, 748/2022, 29/2023, 409/2023 e 717/2023. Em
todas elas se aderiu a fundamentacgao do citado Acérdao n.° 670/2019.

Trata-se, pois, de um entendimento essencialmente uniforme relativamente ao juizo de censura
juridico-constitucional de uma norma que concede uma vantagem a Caixa Geral de Depésitos,
relativamente a outras entidades da mesma natureza, pois permite-lhe, para tutela dos créditos
emergentes dos contratos ali previstos, o acesso direto a agdo executiva, sem necessidade de recor-
rer a uma acgao declarativa ou a procedimento de injungao. Este tratamento desigual ndo encontra
justificagdo no Estatuto daquela instituicao nem nas competéncias e fun¢des dos seus funcionarios.
A violagao do principio da igualdade, consagrado no artigo 13.° da Constitui¢éo, é, pois, ostensiva.
A orientagéo do Tribunal deve, consequentemente, ser retomada, nao se prefigurando quaisquer
razdes para dela subtrair o juizo de generalizagéo peticionado.

Deste modo, reiterando o sentido da jurisprudéncia supra referida, resta afirmar a declaragao de
inconstitucionalidade, com forga obrigatéria geral, da norma contida no n.° 4 do artigo 9.° do Decreto-
-Lei n.° 287/93, de 20 de agosto, segundo o qual se revestem de forga executiva os documentos
que, titulando ato ou contrato realizado pela Caixa Geral de Depésitos, S. A., prevejam a existéncia
de uma obrigagao de que essa entidade bancaria seja credora e estejam assinados pelo devedor,
sem necessidade de outras formalidades, por violagdo do artigo 13.° da Constituigao.

IIT — Decisao

3 — Em face do exposto, decide-se declarar a inconstitucionalidade, com forga obrigatdria
geral, da norma contida no n.° 4 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 287/93, de 20 de agosto, segundo
a qual se revestem de forca executiva os documentos que, titulando ato ou contrato realizado pela
Caixa Geral de Depositos, S. A., prevejam a existéncia de uma obrigagdo de que essa entidade
bancaria seja credora e estejam assinados pelo devedor, sem necessidade de outras formalidades,
por violagao do artigo 13.° da Constitui¢ao.

3.1 — Sem custas.

Lisboa, 13 de dezembro de 2023. — José Teles Pereira — Anténio José da Ascensdo
Ramos — Joé&o Carlos Loureiro — José Eduardo Figueiredo Dias — Maria Benedita Urbano — Gon-
galo Almeida Ribeiro — Mariana Canotilho — Joana Fernandes Costa — Afonso Patrao — Rui
Guerra da Fonseca (com declaragao) — Carlos Medeiros de Carvalho — José Jodo Abrantes.
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DECLARAGAO DE VOTO

Acompanho a decisdo da maioria, mas teria alargado os parametros de fiscalizagéo, além e
em densificagdo do principio da igualdade (artigo 13.° da Constituicdo da Republica Portuguesa
[doravante, “CRP”]); e entendo ser de clarificar alguns aspetos estruturantes e pressupostos em
que nao coincido inteiramente com a fundamentacao, pelas razées que muito sinteticamente vao
expostas.

1 — Anorma que agora € objeto de declaragao de inconstitucionalidade com forga obrigatéria
geral, emergente do n.° 4 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 287/93, de 20 de agosto, determina que
revestem forga executiva os documentos que, titulando ato ou contrato realizado pela Caixa Geral
de Depositos, S. A. (doravante, «CGD»), prevejam a existéncia de uma obrigagdo de que essa
entidade bancaria seja credora e estejam assinados pelo devedor, sem necessidade de outras
formalidades.

Assim veio o legislador permitir que, para cobranga dos seus créditos, a CGD néao se sujeitasse
ao processo judicial declarativo, passando imediatamente para o processo executivo. Ndo ¢ esta a
regra, como se sabe, em sistemas juridicos estruturados na proibigdo geral ou excecionalidade da
autotutela, em que situagdes juridicas conflituais ou litigiosas devem primeiramente ser assentes
por um terceiro imparcial — um tribunal, via de regra —, e s6 numa fase subsequente, em face
do incumprimento do que no momento declarativo (muitas vezes, rigorosamente condenatério) for
determinado, se passa ao momento executivo.

A solugéo que o legislador gizou e verteu no n.° 4 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 287/93, de
20 de agosto, constitui, pois, um momento de autotutela em favor da CGD, na medida em que per-
mite a esta entidade bancaria nao ter que a priori discutir o seu crédito com outra parte nem ficar
na dependéncia do juizo de um terceiro imparcial (um tribunal) para a determinagao da respetiva
existéncia, quando o mesmo se encontre titulado naqueles termos.

Apesar de ter atras de si um histérico proprio, esta norma situa-se na fase inicial de um con-
texto de crescimento de meios de autotutela privada atribuidos a particulares, designadamente
do aumento do numero de titulos executivos (que possibilitam a passagem a fase executiva do
processo nos exatos termos em que esta norma o permite a CGD), o que, alias, o citado Acérdao
n.° 670/2019 (retificado pelo Acérdao n.° 710/2019) nao deixou de referir.

2 — A CGD é uma sociedade andnima de capitais exclusivamente publicos e totalmente per-
tencentes ao Estado. A sua personalidade juridica de Direito Privado, e a sua forma de sociedade
comercial respeitante da tipologia do Codigo das Sociedades Comerciais, ndo obnubilam — antes
sublinham e confirmam — a sua qualificagdo como empresa publica de forma societaria, em
razao da influéncia dominante do Estado, nos termos dos artigos 5.° e seguintes do Decreto-Lei
n.° 133/2013, de 3 de outubro, que aprovou o regime juridico do setor publico empresarial (para
uma abordagem do conceito de empresa publica em momento anterior ao deste decreto-lei, mas
essencialmente coincidente a partir do Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de dezembro, cf. Rui Guerra
da Fonseca, Autonomia Estatutaria das Empresas Publicas e Descentralizacdo Administrativa,
Almedina, 2005, max. pp. 81 ss.).

A CGD é um exemplo tipico, nas palavras de Pedro Costa Gongalves, de «administragdo
publica em forma privada» (cf. Manual de Direito Administrativo, |, Alimedina, 2019, p. 785); mas,
justamente, ndo uma «entidade particular», antes uma «entidade administrativa privada» (cf. Pedro
Costa Gongalves, Entidades Privadas com Poderes Publicos, Almedina, 2005, pp. 787 ss.), cuja
personalidade juridica de Direito Privado resulta de um expediente de descentralizagdo técnica e
nao de um substrato juridico-valorativo relacionado com a liberdade de sujeitos individuais (sobre
esta problematica, mais uma vez, cf. Rui Guerra da Fonseca, Autonomia Estatutaria das Empresas
Publicas e Descentralizagao Administrativa, pp. 81 ss.).

Deste modo, a CGD esta integrada no ambito da organizagdo administrativa portuguesa -em
sintese, é administragao publica-, e a problematica subjacente a presente discussao de constitu-
cionalidade € de autotutela administrativa (muito embora com recurso a instrumentos de Direito
Privado): uma entidade administrativa, sob forma privada, esta dispensada que recorrer aos tribu-
nais para ver fixado o seu crédito, podendo passar de imediato a fase executiva por incumprimento
(para uma analise estrutural-dogmatica da autotutela administrativa, cf. Rui Guerra da Fonseca,
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O Fundamento da Autotutela Executiva da Administragdo Publica — Contributo para a sua com-
preensdo como problema juridico-politico, Aimedina, 2012, pp. 243 ss.; Idem, Direito da Execug¢éo
Administrativa — A autotutela executiva da administragdo publica no contexto de um Direito Admi-
nistrativo em globalizagdo, AAFDL, 2023, passim, max. 262 ss.).

Como ja sublinhei noutro local, a questdo da autotutela administrativa nas méaos de entida-
des privadas (no caso, autotutela executiva em especial, mas podendo aqui estender-se a maior
amplitude) é, essencialmente, um problema de legitimidade politico-democratica e de igualdade
(cf. Rui Guerra da Fonseca, O Fundamento da Autotutela Executiva da Administragdo Publica,
pp. 727 ss.).

3 — O estatuto diferenciado da CGD ocupa de ha muito a jurisprudéncia constitucional. Merece
referéncia, desde logo, o Acordao n.° 388/2005 da, ao tempo, 2.2 Secgéo (Benjamim Rodrigues [rel.],
Maria Fernanda Palma, Mario José de Araujo Torres, Rui Manuel Moura Ramos), que ndo julgou
inconstitucional a norma constante do artigo 8.°, n.° 1, alinea a), e n.° 3 do Cédigo dos Processos
Especiais de Recuperagédo da Empresa e de Faléncia, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 315/98, de
20 de Outubro, no sentido segundo o qual o processo de faléncia pode ser instaurado quando a
CGD tenha instaurado anteriormente processo de execucao fiscal contra o devedor para cobrancga
do mesmo crédito. Muito embora num contexto com diferengas face ao atual, ai se passou, desig-
nadamente, pela problematica do acesso da CGD a execucéo fiscal:

«A possibilidade, decorrente das normas sub iudicio, de a Caixa Geral de Depdsitos poder
lancar méo sucessivamente dos meios processuais da execucao fiscal e do processo de faléncia
a fim de poder obter o pagamento, na medida do possivel, do montante do seu crédito, podendo
no processo de execucgdo fiscal, ser representada pelo Ministério Publico e pelo Chefe de Repar-
ticdo de Finangas, ndo coloca a Caixa Geral de Depésitos numa situagdo de supremacia juridica,
diferente daquela de que usufruiria, como qualquer credor no processo de execugcdo comum, rela-
tivamente a possibilidade de realizacdo do seu direito de crédito. [§] Tendo o legislador cometido
a CGD a satisfacdo destas necessidades publicas [‘colaborar na realizagé&o da politica de crédito
do governo e, designadamente, no incentivo e mobilizagao da poupanga para o financiamento do
desenvolvimento econémico e social, na ac¢do reguladora dos mercados monetario e financeiro
e na distribuigdo selectiva do crédito’; ‘cooperar na resolugcdo do problema habitacional, mediante
o crédito para construgdo ou aquisi¢cdo de residéncia propria, o financiamento a construgéo civil
para edificagcdo de habitagbes destinadas a venda ou arrendamento em condigbes acessiveis e a
aplicacdo de fundos da caixa Nacional de previdéncia na construgdo ou aquisigao de casas para
funcionarios do Estado e dos corpos administrativos’], ndo se mostra, de modo algum, abusivo,
arbitrario ou manifestamente desproporcionado que, simultdnea e diferentemente do que se passa
relativamente as outras entidades bancarias. a tenha aliviado de certos encargos processuais com
a cobranca dos créditos com que, pelo menos em parte, satisfazia essas necessidades publicas.
[§] De resto, a atribuigdo dessas prerrogativas processuais ndo deixa de constituir, precisamente,
uma expressao de afirmagéo da subordinag¢ao constitucional do poder econémico ao poder poli-
tico, na medida em que elas representam uma contrapartida pelo prosseguimento por parte da
CGD dos interesses publicos que sdo predeterminadamente definidos pelo legislador, em concre-
tizagdo de valores que a Constituicdo de 1976 nao deixou de igualmente assumir como direitos
sociais ou como injungbes constitucionais (cf. artigos 65.° e 101.° da Constituicdo da Republica
Portuguesa, na versao actual). [§] Por outro lado, ndo se descortina, na atribuicdo legislativa a
CGD da possibilidade de poder requerer a execugdo coativa dos seus créditos em processo de
execucgdo fiscal, qualquer posicdo de agravamento substantivo da situagdo do devedor. dado
que este — no caso, a recorrente — continua apenas a estar obrigado a cumprir a obrigacdo nos
mesmos termos em que o estaria se a execugdo houvesse de obedecer, como hoje acontece, ao
regime do processo comum de execugéo. [§] Mesmo a admitir-se sem discusséo a possibilidade
de as entidades bancarias ‘poderem contribuir para a destruicdo de pequenas empresas que
caregam de recorrer aos seus servigos’ (para utilizar as palavras da recorrente), ela em nada se
altera s6 porque a CGD tem a possibilidade de langar mao do processo de execucgao fiscal e outras
empresas tém de socorrer-se do processo comum. [§] O que poderia sair afetado, a ndo haver
razdées para atribuir um meio processual tido por menos oneroso para o credor, seriam 0s principios
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constitucionais da igualdade e da concorréncia salutar entre as entidades bancarias [artigos 13.°e
99.9 alinea a), da Constituicdo da Republica Portuguesa]. [§] Todavia, um tal resultado hipotético
sera completamente estranho a situagao juridico-material dos devedores, como a da recorrente
(lembre-se, a propdsito, que o Tribunal Constitucional sempre se pronunciou pela negativa quanto
aquela questao — cf., a titulo de exemplo, os Acorddos n.°® 371/94, 508/94, 509/94 e 579/94,
todos disponiveis em www.tribunalconstitucional.pt). [§] A posi¢do de o legislador subtrair a CGD
a possibilidade de requerer a declaragao de faléncia do devedor, no caso de se verificarem os
pressupostos estabelecidos na lei respetiva, sé pelo facto de ter direito de utilizar um processo
de execugéo tendencialmente menos oneroso do que o processo de execugcdo comum, seria, ao
contrario do que sustenta a recorrente, querer coloca-la em uma posicdo mais gravosa do que a
conferida aos outros credores, nao obstante estes ndo estarem obrigados a prosseguir politicas
publicas de satisfacdo de interesses coletivos, na medida em que se lhe retirava a possibilidade
de poder usufruir do regime de extingdo dos privilégios creditorios, de que acima se falou, e de,
eventualmente, poder vir a ser paga do seu crédito com precedéncia aos credores munidos apenas
desses privilégios.» (sublinhados acrescentados.)

A respeito da conformidade constitucional do recurso a execucéo fiscal por parte da CGD no
contexto de entdo, veja-se também o anterior Acordao n.° 579/94.

Reverberando agora o que noutro momento considerei, o contexto paramétrico de tal discussao
sustentava-se, ainda que implicitamente, na confluéncia dos direitos fundamentais com os princi-
pios fundamentais da organizagdo econdmico-social e concretizagdes ao nivel das incumbéncias
prioritarias do Estado (artigo 81.° da CRP) que se manifesta nos objetivos da politica comercial para
a realizagdo da dignidade humana e para a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria
(artigo 1.° da CRP)(cf. Rui Guerra da Fonseca, Comentario a Constituigdo Portuguesa, Il — Orga-
nizagdo Econdmica (artigos 80.° a 107.°), coord. Paulo Otero, Almedina, 2008, pp. 726 ss.).

4 — Na fundamentagao da posi¢do que fez vencimento, que o acérdao traduz, considera-se
que «é necessario que se identifique uma qualidade do sujeito privilegiado pelo legislador em
virtude da qual seja plausivel afirmar-se que os documentos assinados pelo devedor que titulam
os créditos daquele possuem uma vocagao de acertamento diferenciada. Ora, tal qualidade nao
parece existir»; e que «[tJodo o circunstancialismo referido aponta deste modo para a sujei¢gao da
Caixa a um regime de direito privado ou, mais rigorosamente, para a aplicagdo a instituicao de
regras idénticas as que regem as empresas privadas do setor».

Ora, a meu ver, aquela especial qualidade da CGD existe, e ndo é a instrumentalidade do
recurso ao Direito Privado — utilizado como expediente técnico-burocratico para efeitos de orga-
nizacdo administrativa — que a desdiz.

A CGD prossegue fins publicos, que, alias, ndo deixou de afirmar nas suas alegagbes no ambito
do processo que deu origem ao Acérdao n.° 670/2019 («D- As definicbes de gestao de prioridades
da Caixa Geral de Depositos, S. A. sGo em primeiro lugar os Contribuintes, em segundo lugar os
depositantes e em terceiro lugar e ultimo o acionista, ou seja, o Estado, [§] E- Ao contrario dos
bancos privados que tém como principal prioridade de gestao criar valores para os acionistasy).

O acdérdao nao valoriza este aspeto, quando reproduz o Acordao n.° 670/2019, que afirma que
«[a] CGD alega que é ainda uma empresa publica destinada a servir o interesse publico, ao con-
trario das instituicbes de crédito privadas, que «tém como prioridade de gestao criar valor para 0s
acionistas». Porém, ndo se vé de que modo tal influi no juizo sobre a maior ou menor vocagao de
acertamento dos documentos que titulam os seus créditos, o tertium comparationis relevante para
se determinar se a solugéo legal € arbitraria. Na verdade, decisiva néo é a finalidade prosseguida
pela CGD, mas a forma escolhida para o efeito».

Pelo contrario, as finalidades ou atribuigcdes sociais da CGD s&o fundamentais, pois é por
causa delas que estamos em presenca de uma entidade administrativa sob forma privada. Isto é
importante, ao contrario do que parece resultar do acérdao, porque determina que o tertium com-
parationes encontrado ficciona uma comparabilidade de objetos: a CGD é uma empresa publica e,
nessa medida, diferente de outras sociedades com forma juridica societaria ou «de Direito Privado».
Sendo publicas as suas finalidades, e o Estado o titular da integralidade do respetivo capital social
(as duas coisas estao incindivelmente ligadas: a segunda so6 € aceitavel em razdo da primeira), a
legitimidade politico-democratica da CGD para que Ihe sejam atribuidas posi¢des caracterizaveis
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como de autotutela ndo compara a priori — i.e., estatutariamente — com a dos demais sujeitos
juridicos propriamente privados (particulares) no setor.

5 — Se a CGD esta em «lugar elegivel» para a titularidade de poderes de autotutela adminis-
trativa em razao da sua missao de interesse publico; e se a matéria dos titulos executivos esta no
ambito das possibilidades do legislador (designadamente, criando situagdes de autotutela admi-
nistrativa através de instrumentos de Direito Privado), é a situagdo normativa aqui em aprego que,
em especial, suscita problemas de constitucionalidade.

A norma cuja inconstitucionalidade agora € declarada estabelece uma situagéo de privilégio
com semelhancas face a utilizacdo da execucéo fiscal, na medida em que permite ultrapassar
uma fase declarativa necessaria: em vez de a divida ser acertada por ato administrativo, é-o por
documento particular («documentos particulares por ele [devedor] assinados que titulem ato ou
contrato realizado pela Caixa e prevejam uma obrigagédo de que a Caixa seja credora»). E, pois, uma
medida instituidora de possibilidade de autotutela — cf. supra (muito embora ndo se consubstancie
em «prerrogativas de autoridade soberanay, cuja «atribuigcéo a titulo normal ou ndo precario [...] a
entidades organizadas sob formas juridicas tipicas de Direito Privado» € discutivel a luz da Cons-
tituicdo: cf. Paulo Otero, Vinculacdo de Liberdade de Conformacgao Juridica do Sector Empresarial
do Estado, Coimbra Editora, 1998, p. 240).

O que é constitucionalmente problematico é que essa medida tenha aplicacao relativamente a
toda e qualquer obrigagéo «de que a Caixa seja credora», isto €, no ambito geral de uma atividade
de mercado bancario concorrencial com outros agentes econdémicos que nao tém a mesma possibili-
dade de autotutela que a CGD (ndo esta em causa saber se essa medida seria constitucionalmente
aceitavel se generalizada a todos esses agentes econdémicos), o que constitui uma perturbagao da
«equilibrada concorréncia entre as empresas» — artigos 81.°, alinea f) e 99.°, alinea a) da CRP —,
sem uma justificagdo face a missao especifica da CGD que permita diferencia-la apds a opgao
legislativa de a colocar no @mbito de um mercado concorrencial.

E por essa razdo que partilho do dispositivo do acérddo (e de varios aspetos da sua funda-
mentacgao, muito embora ndo de todos) quanto a violagéo do principio da igualdade, nos termos
do artigo 13.° da CRP.

6 — De resto, seria relevante o confronto da norma objeto com outros pardmetros constitucio-
nais, designadamente com o direito a tutela jurisdicional efetiva (artigo 20.°, nomeadamente n.** 1
e 4 da CRP), no sentido de apurar se, a luz do disposto no artigo 18.°, n.° 3 da Constituigéo, a
compresséao de tal direito dos devedores da CGD encontraria justificagdo constitucional aceitavel,
face aos fins subjacentes a este regime. — Rui Guerra da Fonseca.
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