Desenvolvimentos sobre a problematica
da resposta a crise pandémica por parte
dos entes locais (perspetiva juridico-financeira)

HuGo FLORES DA SiLva
JoaQuim FREITAS DA ROoCHA

I. Aproximagio ao tema'

Viver num Estado de Direito democratico significa, entre outras coi-
sas, que todas as pessoas podem esperar do Estado e demais poderes
publicos um nivel de cuidado e de protecio que as tranquilize, ndo
as deixando desemparadas em situacoes de auséncia ou caréncia de
possibilidades préprias de condugio das suas vidas. E tal expectativa
resulta acrescida quando esse Estado de Direito se afirma igualmente
como sendo «social», como indubitavelmente acontece no contexto
portugués. Nestes casos, os poderes publicos sdo obrigados a responder

! Considerando a natureza volatil das alteracGes normativas produzidas neste seg-
mento, seguir-se-4 de perto o que um dos autores ji escreveu em recentes textos
sobre o tema.
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as crises com medidas adequadas a afastar, ou pelo menos a minimi-
zar, os efeitos negativos causados pelas mesmas.

A deflagracio da infe¢do epidemioldgica provocada pelo SARS-
-CoV-2 («doenga covid-19») foi responsavel por uma crise de satde
publica que atingiu, de modo subito e imprevisivel, a generalidade
dos paises, exigindo a célere adogdo de remédios adequados para as-
segurar uma resposta eficaz a tal situago e as consequéncias que dela
decorrem. No plano nacional, determinou o decretamento do estado
de emergéncia, sucessivamente renovado nos termos previstos cons-
titucionalmente, com fundamento na verificagdo de uma situacgdo de
calamidade publica extensivel a todo o territério nacional?.

Neste contexto, os poderes publicos foram — e continuam a ser
— colocados perante a necessidade de adotar um conjunto de medi-
das que ndo se circunscrevem a prevencio, contengdo, mitigagao e
tratamento de infecdo, mas que se espraiam também pelos dominios
social e econémico, como serd, nomeadamente, o caso da protegdo do
emprego, da preservagdo do tecido empresarial, da protecio social e
da adaptagdo dos sistemas de educagio e ensino. Tudo isto, num con-
texto de elevada incerteza quanto a adequagdo das acgoes publicas
desenvolvidas e a desenvolver, aos seus efeitos e ao periodo pelo qual
deverdo ser mantidas, porquanto se trata de uma crise com carateris-
ticas que ndo encontram precedente na atual geragao decisoria.

As Autarquias Locais, configurando pessoas coletivas de Direito
publico que tém por finalidade essencial a prossecucio de interesses
especificos das populacdes que integram a respetiva circunscrigao
territorial, encontram-se revestidas de um conjunto de atribuicoes e
competéncias que fazem delas uma importante estrutura de resposta
a pandemia da covid-19. Alids, pode mesmo dizer-se que sem a sua
pronta atuagdo, o combate a propagacio do virus e dos seus efeitos
ter-se-ia revelado, certamente, menos célere e eficaz.

Como forma de conferir aos entes locais a necessaria capacidade
para atuarem de modo pronto e operativo no contexto da resposta

% Cfr. Decreto do Presidente da Republica n.? 14-A/2020, de 18 de margo.
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a pandemia, o legislador produziu um quadro normativo préprio
especialmente direcionado para o dominio financeiro local, o qual,
em certa medida, constituird uma mensagem subliminar no sentido
de afirmagido da preponderincia da dimensdo de gestao dos recur-
sos publicos locais no contexto do combate a pandemia da covid-19.
Através deste quadro normativo — intrincado e potenciador de in-
certeza juridica, assinale-se desde j4 —, o legislador procurou essen-
cialmente: libertar os entes locais de determinados constrangimentos
juridico-financeiros que incidem sobre eles em condi¢bes de «nor-
malidade» e cuja manutengdo dificultaria sobremaneira a capacidade
de se moverem de modo eficaz num contexto de resposta aos efeitos
da pandemia; e reforcar extraordinariamente a sua capacidade para a
realizacdo de despesa relacionada com o combate aos efeitos associa-
dos a covid-19. No presente artigo, tomando por referéncia o pacote
de «Legislagio COVID»? promovemos a recolha e tratamento (ten-
dencialmente) sistematizado de um conjunto de solu¢bes normativas
com pertinéncia no contexto financeiro local, que tém por objetivo
(geral) o reforgo da capacidade de resposta dos entes locais aos desa-
fios colocados pela pandemia e seus efeitos.

II. Enquadramento geral da «legislacgio COVID» aprovada no
contexto financeiro local

Uma vez que a prossecucio dos especificos interesses publicos locais
ndo se faz sem a realizagdo de despesa, a convocagio dos entes locais
para o combate aos efeitos (diretos e indiretos) da pandemia, pressu-
poe que os mesmos resultem revestidos de recursos financeiros ade-
quados. Por isso, a resposta a pandemia pelos entes locais tem asso-
ciados inevitaveis efeitos no 4mbito das suas financas e da respetiva
sustentabilidade, considerando que o aumento do gasto local gerado
com essa resposta acaba por ser acompanhado por uma redugio das

* Disponibilizada de modo organizado e atualizado em https://dre.pt/legislacao-
covid-19.
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receitas, por forga da retragio da atividade econémica. Por um lado,
a atual situagdo de pandemia trouxe consigo um conjunto de novas e
extraordindrias necessidades a que cumpre dar resposta localmente,
aqui se incluindo a adaptagio de infraestruturas, equipamentos e
espacos publicos em geral (tais como escolas, bibliotecas, pragas,
praias, parques, recintos desportivos, etc.), como forma de assegurar
um maior distanciamento entre os seus utilizadores; a instalagio de
aparelhos e materiais de limpeza e desinfecao; a limpeza e desinfe¢ao
periédica dos espagos publicos; a aquisicio de material de protegdo
para os funciondrios (por exemplo, os que desenvolvem fung¢ées em
dreas como a higienizagio, educagio, policiamento, etc.); a aquisi¢ao
e refor¢o de equipamentos informaticos e de comunicacio a distan-
cia, como forma de assegurar a continuidade da prestagio de certos
servigos publicos locais em regime de teletrabalho; a prestacio de
apoios sociais & populagdo, como forma de garantir o acesso gene-
ralizado a bens de primeira necessidade; ou o apoio ao reinicio, ou
manutencio da atividade do comércio, servicos, pequenas e médias
empresas. Além disso, tende a comportar uma reducio das receitas
arrecadadas pelos entes locais, como a respeito da participagio dos
municipios nos impostos estaduais (IRS e IVA) ou da arrecadagio de
receita tributdria (IMIL, IMT e taxas).

Este contexto de excecionalidade evidenciou a necessidade de
equacionar até que ponto deveria, pelo menos neste periodo, ser
mantida a «entroniza¢io» de que tem beneficiado o valor juridico
da «sustentabilidade das finangas publicas locais», a qual — sobretu-
do desde a crise de 2008 e da consequente ajuda externa a Portugal
— tem permitindo secundarizar os demais interesses publicos locais
e assim legitimar a adogdo de solugoes juridicas de cardter marcada-
mente restritivo, que limitam fortemente a autonomia financeira (em
certos casos, porventura, de modo constitucionalmente desconfor-
me) dos entes locais*. Com efeito, estes encontram-se hoje sujeitos

* Através da sucessiva aprovagio de constrangimentos juridico-financeiros de diversa
ordem, que se vdo acumulando, os entes locais tém visto ser reduzida a sua capaci-
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a fortes constrangimentos de ordem financeira, tanto no que toca a
previsao e realizacdo de despesa®, como no acesso a certos tipos de
receita, sendo disso exemplo as que se revestem de natureza crediti-
cia® e as que correspondem a transferéncias a partir do Orcamento do
Estado, através de instrumentos de perequagao financeira’.

dade de gerar despesa, mas também o acesso a certo tipo de receitas. Temos aqui em
vista, por exemplo, a defini¢do de regimes que impdem a reducio da despesa com
pessoal, a limitacdo do preco base definido no 4mbito dos contratos publicos em fun-
¢do do preco contratual fixado em contratos anteriores, a sujei¢do ao regime da Lei
dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso (LCPA), a defini¢do de um apertado
regime de acesso a receitas crediticias, a progressiva redugiao do montante de receitas
de cariter certo, decorrentes de transferéncias do Orcamento do Estado, por receita
de cardter eventual, etc. A ideia de «contas certas» tem prevalecido de modo espe-
cialmente intenso no ambito local.

* Pense-se, por exemplo, na sua sujei¢io ao regime da LCPA e respetiva «regulamen-
tagdo» pelo Decreto-Lei n.* 127/2012, de 21 de junho (em geral sobre os diplomas,
cfr. Joaquim Freitas da Rocha, Noel Gomes, Hugo Flores da Silva, Lei dos Compromis-
sos e dos Pagamentos em Atraso, Coimbra Editora, 2012); ou nas diferentes condicionan-
tes que resultam pulverizadas ao longo do Regime Financeiro das Autarquias Locais
e das Entidades Intermunicipais (RFALEI), aprovado pela Lei n.? 73/2013, de 3 de
setembro.

¢ Atente-se nos artigos 48.2 e seguintes do RFALEI e o Regime Juridico da Recupe-
racio Financeira Municipal (RJREM), aprovado pela Lei n.? 53/2014, de 25 de agosto.
Assinalando o carater limitador da capacidade de a¢do dos municipios resultante dos
instrumentos normativos aprovados com o propdsito de modelar o endividamento
publico local. Cfr. Suzana Tavares da Silva, «Instrumentos financeiros municipais em
tempos de crise: vantagens e desvantagens da proliferacao dos fundos extraorgamen-
tais», in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Antdnio Cindido de Oliveira, Almedi-
na, 2017, pag. 1033.

7 Veja-se que, a medida que se foram sucedendo os diferentes diplomas disciplina-
dores das finangas locais, as percentagens de participacio dos municipios nas receitas
do Estado foram progressivamente reduzidas: 33%, de acordo com o n.? 1 do artigo
5.2 da Lei n.® 42/98, de 6 de agosto; 25,3%, nos termos da al. a) do n.® 1 do artigo 19.2
da Lei n.? 2/2007, de 15 de janeiro; e (atualmente) 19,5%, de acordo com a atual al.
a) do n.* 1 do artigo 25.2 do RFALEL Ainda que esta reducio tenda a assentar numa
narrativa segundo a qual a mesma resulta compensada com o incremento de receitas
proprias (tais como o IMI e o IMT), a realidade tende a demonstrar algo bem diverso,
com a autonomia financeira local a ser constantemente esvaziada e diminuida, verifi-
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Ora, num contexto de resposta a pandemia da covid-19, impoe-se
um esfor¢o de concordincia pratica entre os diversos bens juridicos
conflituantes, justificando-se que a preponderincia das «contas cer-
tas» recue — ainda que, porventura, a titulo excecional e transitério
— em beneficio do refor¢o da capacidade de resposta dos entes lo-
cais, dos quais se exige uma atuagio em multiplas frentes, que fica-
ria inviabilizada se estes ndo dispusessem de recursos financeiros em
montante adequado para corresponder ao especial incremento de ne-
cessidades coletivas de base local cuja satisfacdo deles é reclamada®.

O complexo normativo sob andlise procura, precisamente, libertar
ou aligeirar determinadas vinculagdes juridicas, como forma de re-
forgar a capacidade de atuagdo das autarquias locais no contexto do
combate & pandemia, proporcionando-lhes condi¢ées especiais para
o cumprimento de certas obrigagoes que sobre si impendem, condi-
¢oes orginicas e procedimentais mais flexiveis e céleres, para a pré-
tica de determinados atos, e um incremento dos recursos financeiros
colocados a sua disposi¢ao neste contexto de pandemia — através de
medidas como a antecipacio de receitas futuras, a libertagdo de cons-
trangimentos juridico-financeiros no 4mbito do procedimento de
realizacdo de despesa e do acesso a certos tipos de receita. Trata-se,
essencialmente, de um conjunto de medidas que se caraterizam pe-
las seguintes ideias: (i) especialidade/excecionalidade — sao solugoes

cando-se que as possiveis compensagdes tendem a representar meros atenuantes da
perda de receita.

& A excecionalidade do contexto acaba por determinar uma especial compreensio
dos limites impostos pelo principio da proibi¢do do excesso a atuagdo publica, assente
numa especial preponderéincia das finalidades que a enformam, que acaba por legiti-
mar atuag¢ées que, noutro contexto, nio seriam — em principio — toleradas. Sobre a
problemitica, falando de uma «tirania dos fins» que faz com que o principio da proi-
bigdo do excesso assente (porventura excessivamente) na dimensio da necessidade,
em detrimento das demais, cfr. Alexander Somek, «Necessity; Or: The Tyranny of
Goals», in Coronajournal, Online Journal Chronicling Life with the Corona Pandemic,
Tuesday, April, 14, 2020, disponivel em https://crisis-diary.net/2020/04/14/neces
sity-or-the-tyranny-of-goals/.
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normativas através das quais sio operados desvios aos regimes (gerais)
vigentes num contexto de «normalidade», introduzindo disciplinas
juridicas diferentes ou contrarias as definidas por estes’; (ii) instru-
mentalidade — s3o mecanismos juridicos cuja aprovacio resulta fun-
cionalizada ao propésito de assegurar uma adequada capacidade de
resposta das autarquias locais as dificuldades e aos problemas coloca-
dos no excecional contexto pandémico que vivemos; e (iii) transito-
riedade — sdo solugoes ou remédios de cardter provisério ou tempo-
rario, ficando a sua vigéncia limitada no tempo.

*kk

A sequéncia expositiva adotada no presente artigo passard pela
segregacio das diferentes solugbes e regimes normativos aprovados
pelo «legislador COVID», com pertinéncia no contexto das finangas
locais, em duas categorias essenciais: normagio que se move no con-
texto da flexibilizacao da pratica de atos e de regimes de controlo no
ambito financeiro local; e normagio que contende com o objetivo de
reforcar a capacidade financeira dos entes locais. Em cada uma das
enunciadas categorias serd promovido um desdobramento em dife-
rentes subcategorias.

Nio se deixara de reconhecer que a aprovagio do quadro norma-
tivo que se passard a descrever nio se tera pautado por significativas
preocupagoes de ordem sistematica, tendo o legislador orientado a
sua atuagdo fundamentalmente por preocupagoes de ordem material.
Embora, no que ¢ essencial, se trate de um conjunto de medidas avul-
sas, pensadas para acudir a problemas pontuais e especificos, segundo
uma légica reativa e, por vezes, sem a necessaria ponderacio, num
ensaio de sistematizagdo, propoe-se a sua integragdo num esquema
organizativo-expositivo por categorias, que se considera adequado a

? Isto mesmo ¢é reconhecido de modo expresso no artigo 1.2 da Lei n.* 6/2020, de 10
de abril, e no artigo 1.2 da Lei n.® 4-B/2020, de 6 de abril, quando nos mesmos se
assume tratar-se da aprovacio de regimes especiais.
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