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ACORDAO N° 809/2022

Processo n.° 1095/2021
Plenario

Relatora: Conselheira Joana Fernandes Costa

Acordam, em Plenario, no Tribunal Constitucional

I — Relatorio

1. O Presidente da Assembleia de Freguesia da Uniao das Freguesias de Sacavém e Prior
Velho apresentou requerimento junto do Tribunal Constitucional para efeitos de verificagao
preventiva da constitucionalidade e da legalidade, nos termos do artigo 25.° da Lei Organica
n.° 4/2000, de 24 de agosto, que aprovou o regime juridico do referendo local, alterada pelas
Leis Organicas n.° 3/2010, de 15 de dezembro, n.° 1/2011, de 30 de novembro, n.° 3/2018,
de 17 de agosto, e n.° 4/2020, de 11 de novembro (doravante, «RJRL»), das deliberacoes
tomadas pela Assembleia de Freguesia da Uniao de Freguesias de Sacavém e Prior Velho,
primeiro na sessio extraordinaria realizada em 3 de novembro de 2022, que deliberou a
realizagao de um referendo local para a auscultagao da populacao sobre a desagregacao da
Unido das Freguesias de Sacavém e Prior Velho e, em seguida, na sessiao extraordinaria de
15 de novembro de 2022, que aprovou a pergunta a submeter aos cidaddos eleitores no
referido referendo local.

2. O pedido de fiscalizagdo preventiva foi instruido com copia certificada das atas das
referidas reunides extraordinarias, bem como dos respetivos documentos de suporte.

3. Por despacho do Presidente do Tribunal Constitucional, datado de 18 de novembro
de 2022, foi ordenada a distribui¢iao do processo.

4. Discutido o memorando a que se refere o n.° 3 do artigo 29.° do RJRL e fixada a
orienta¢ao do Tribunal, cumpre agora decidir de acordo com o que entio se estabeleceu.

II — Fundamentacao
5. Com relevo para a presente decisao, resultam dos autos os seguintes factos:

7) A Assembleia de Freguesia da Unido das Freguesias de Sacavém e Prior Velho realizou
uma sessao extraordinaria no dia 3 de novembro de 2022, tendo como ordem de trabalhos
deliberar sobre a reorganiza¢io administrativa do territério das freguesias da Unido das
Freguesias de Sacavém e Prior Velho.

7i) Nessa sessao extraordinaria, o Executivo da Unido das Freguesias de Sacavém e Prior
Velho apresentou uma proposta, datada de 3 de novembro de 2022, visando a «realizagao de
um referendo local para a auscultacio da populacao relativamente |a) desagregacio da Unido das Freguesias
de Sacavém e Prior 1elbo», bem como a «eriagao de um grupo de trabalho comr um representante de cada
Jorca politica com representatividade [na] Assembleia», tendo em vista a elaboragao de um «zexto
elucidativo do conterido do referendo para divulgagio a populacao e a elaboracao da pergunta a constar no
referendo.
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2i7) A proposta foi aprovada com 14 (catorze) votos a favor, do Partido Socialista, Partido
Social Democrata e Partido CHEGA, e 5 (cinco) votos contra, da CDU e Bloco de
Esquerda.

zv) Na sequéncia da constitui¢ao do grupo de trabalho, que reuniu no dia 7 de novembro
de 2022, os seus membros apresentaram uma proposta, datada de 8 de novembro de 2022,
tendo em vista a «wotagdo ¢ aprovagdo, em assembleia de freguesia extraordindria, da seguinte pergunta a
submeter a referendo local: “Concorda com a separacio da Unido das Freguesias de Sacavém e Prior

Velho?™.

) A proposta foi aprovada em nova sessao extraordinaria da Assembleia de Freguesia
da Unido das Freguesias de Sacavém e Prior Velho, realizada em 15 de novembro de 2022,
com 15 (quinze) votos a favor, do Partido Socialista, Partido Social Democrata, Partido
CHEGA e Bloco de Esquerda, e 4 (quatro) absten¢oes, da CDU.

6. Enunciados os factos relevantes, importa seguidamente verificar se se encontram
preenchidos os pressupostos de que depende a possibilidade de julgar verificada a
constitucionalidade e a legalidade do referendo local que a Assembleia de Freguesia da Unidao
das Freguesias de Sacavém e Prior Velho deliberou realizar, tendo em conta que a
competéncia para esse efeito se encontra atribuida ao Tribunal Constitucional, em
fiscalizagdo preventiva obrigatoria, conforme decorre da alinea f) do n.” 2 do artigo 223.° da
Constituicio, dos artigos 11.° e 105.° da Lei do Tribunal Constitucional (Lei n.° 28/82, de 15
de novembro, na redagio que lhe foi dada, por ultimo, pela Lei Organica n.° 1/2022, de 4 de
janeiro) e dos artigos 25.° e seguintes do RJRL.

7. No que concerne aos pressupostos do processo de fiscalizacao preventiva da constitucionalidade e
da legalidade, constata-se que o requerente, na qualidade de Presidente da Assembleia que
deliberou a realizacio do referendo, tem legitimidade para desencadear a intervencao do
Tribunal Constitucional (artigo 25.° do RJRL) e instruiu o pedido que formulou com o texto
das deliberacGes de que resultou a aprovagdo da proposta de realizagiao do referendo local e
copia certificada das atas das sessdes em que aquelas foram tomadas, cumprindo assim o
determinado pelo n.° 1 do artigo 28.° do RJRL.

Para além disso, verifica-se ainda que o pedido foi formulado dentro dos 8 dias
subsequentes a deliberagdo de realizacio do referendo, observando-se assim o reguisito
temporal fixado no artigo 25.° do RJRL. Dos autos resulta que o requerimento foi entregue
no Tribunal Constitucional no dia 18 de novembro de 2022, ou seja, 15 dias apds a primeira
deliberagdo, que aprovou a realizagdo de um referendo local para a auscultagiao da populagao
relativamente a desagregacdo da Unido das Freguesias de Sacavém e Prior Velho, e 3 dias
depois da segunda deliberagao, que aprovou a pergunta a submeter a referendo. Nao obstante
ser superior a oito dias o tempo decorrido desde a primeira deliberagao, o certo é que, para
efeitos de subsungao no conceito de «deliberagao de realizacio do referendo» a que alude o artigo
25.°do RJRL, as duas deliberagdes devem ser havidas como uma s9, ja que sao indissociaveis.
Neste sentido, tratar-se-4 de uma deliberagdo tomada a dois tempos, que apenas se
completou na sessao extraordinaria de 15 de novembro de 2022, momento em que o objeto
do referendo ficou perfeitamente concretizado. Mesmo que assim nao se entenda, ¢
inequivoco que a segunda deliberagdo nao pode deixar de compreender e integrar o objeto
da primeira, na medida em que, a0 aprovar o teor da pergunta a submeter a referendo local,
tem como premissa necessaria a aprovagao da realizacio deste. Assim, sempre sera a segunda
deliberagdo a fixar o termo inicial do prazo para apresentagao do pedido de fiscalizagdo
preventiva junto do Tribunal Constitucional previsto no artigo 25.° do RJRL, o que permite
concluir que o pedido foi apresentado tempestivamente.

8. Relativamente aos pressupostos do procedimento administrativo atinente a realizacao de um
referendo de ambito local, constata-se que o mesmo teve o seu inicio numa proposta de
deliberacio apresentada pelo Executivo da Freguesia da Unido das Freguesias de Sacavém e



Prior Velho, em conformidade com o disposto nos artigos 10.” e 11.° do RJRL. A deliberagao
foi tomada por 6rgao competente, z¢. a Assembleia de Freguesia da Unido das Freguesias de
Sacavém e Prior Velho (artigo 23.° do RJRL), respeitando o disposto no artigo 24.°, n.° 5, do
RJRL, bem como o prazo a que alude o artigo 24.°, n.° 1, do mesmo diploma legal. Por outro
lado, nao se verificam os /fmites temporais e ou circunstanciais estatuidos nos artigos 8.° ¢ 9.° do
RJRL.

9. Analisemos agora a constitucionalidade das deliberagdes que aprovaram a realizagao do
referendo local com o objetivo de ver respondida pelos eleitores a pergunta «Concorda com a
separagdo da Uniao das Freguesias de Sacavém e Prior 1 elho.

Tendo em conta o disposto o n.° 1 do artigo 240.° da Constituicao, nos termos do
qual «|a]s autarquias locais podem submeter a referendo dos respetivos cidaddos eleitores matérias incluidas
nas competéncias dos seus 0rgaos, nos casos, nos termos e com a eficdcia que a lei estabelecer», ha que apurar
se o referendo local se reporta a matéria incluida na competéncia dos 6rgaos convocantes.

No Acérdao n.° 452/2022, que se pronunciou pela constitucionalidade e legalidade do
referendo local relativo a separagao da Unido das Freguesias de Barroselas e Carvoeiro, houve
oportunidade de responder afirmativamente a essa questao, esclarecendo-se o seguinte:

«...]

A criagdo, a extin¢do e a modificagdo de autarquias locais integram a reserva absoluta de
competéncia legislativa da Assembleia da Republica (alinea 7) do artigo 164.° da Constitui¢ao),
ndo competindo por isso aos 6rgaos autarquicos determinar a desagregacio de freguesias: a decisao
final de separacio da Unido das Freguesias de Batroselas e Carvoeiro nio se integra na esfera de
competéncias das autarquias. Ademais, nao se estd sob o ambito de aplicagdo do artigo 249.° da
Constitui¢do, nos termos do qual a criagdo ou extin¢do de municipios (mas ja nao de freguesias) é
precedida de consulta dos 6rgaos autirquicos; deste modo, ndo existe previsdo constitucional de

consulta dos 6rgios autarquicos pata a separacio das freguesias.

Porém, com a revisdao constitucional de 1997, o artigo 240.° (antetior artigo 241.°) deixou de
exigir que a matéria a referendar se integre na competéncia exc/usiva dos 6rgaos autarquicos. Sendo
certo que a Constituicio remete para a lei ordinaria a concretizagdo das «watérias incluidas nas
competéncias» daqueles 6rgaos, nos termos do seu n.° 1 (cfr. Acdrdaos n.° 388/2012, n.° 400/2012
e n.° 402/2012).

Ora, nos termos da Lei n.° 39/2021, de 24 de junho, que define o regime juridico de ctiacio,
modifica¢do e extingdo de freguesias, preve-se um procedimento deliberativo complexo (artigos
10.°213.°), que é aplicivel a desagregacio de uma unido de freguesias «decorrente da 1ei n. 22/2012,
de 30 de maio, gue aprova o regime juridico da reorganizacio administrativa territorial antirquica e da Lei n.”
11-A/2013, de 28 de janciro» (n.° 1 do attigo 25.°) — norma que é expressamente invocada na

fundamentacio da deliberacao:
«Artigo 25.°
Procedimento especial, simplificado e transitério

1 - A agregacio de freguesias decorrente da Lei n.° 22/2012, de 30 de maio, que aprova o
regime juridico da reorganizacio administrativa tertitorial autirquica e da Lei n.° 11-A/2013, de
28 de janeiro, que procede a reorganizacido administrativa do territério das freguesias, pode ser
transitoriamente corrigida, se fundamentada em erro manifesto e excecional que cause prejuizo
as populagdes, e desde que cumpra os critérios previstos nos artigos 5.° a 7.°, com exce¢io do
disposto no n.° 2 do artigo 6.° e no n.° 2 do artigo 7.° da presente lei.

2 - O procedimento previsto no n.° 1 tem inicio no prazo de um ano apéds a entrada em vigor

da presente lei, através dos procedimentos definidos nos artigos 10.° a 13.°, na sequéncia de

deliberacio por maioria simples das respetivas assembleias de freguesia e assembleia municipal.



3 - A desagregacio de freguesias prevista no presente artigo respeita as condi¢es em que as
mesmas foram agregadas antetiormente, ndo podendo, em caso algum, dar origem a novas ou

diferentes unides de freguesias.»

Neste contexto, ndo apenas o procedimento de desagregacio pode ser desencadeado por um
terco dos membros do 6rgdo deliberativo da freguesia (n.° 1 do artigo 10.° da Lei n.° 39/2021, de
24 de junho), como — independentemente do modo como haja sido iniciado — tém sempre
lugar a apreciagio do pedido pela assembleia de freguesia € vm parecer obrigatdrio da junta de freguesia (artigo
11.°). Assim, a matéria integra-se na competéncia (embora nao exv/usiva) dos 6rgaos autirquicos,
nos termos permitidos pelo n.° 1 do artigo 3.° do RJRL — que determina poder o referendo local
ter por objeto questdes que devam ser decididas pelos 6rgdos autarquicos municipais ou de
freguesia e que se integrem nas suas competéncias «guer exclusivas quer partithadas com o Estado». O
referendo tende a vincular os 6rgios de freguesia quanto aos atos da sua competéncia (n.° 1 do
artigo 5.° e n.° 1 do artigo 219.°, ambos do RJRL), designadamente a aprovagio do pedido de
desagregacio submetido a assembleia de freguesia (artigo 11.° da Lei n.° 39/2021, de 24 de junho).
Resta concluir, pois, que o referendo versa sobre questio da competéncia do 6rgio convocante,
nos termos do n.° 1 do artigo 240.° da Constitui¢do, no contexto da desagregacio de freguesias a
que se refere o artigo 25.° da Lei n.° 39/2021, de 24 de junho.

Por fim, ndo se vislumbra que qualquer dos sentidos possiveis do resultado da consulta
popular determine a pratica de atos ou a adogdo de medidas desconformes com quaisquer

principios ou normas constitucionais».

O que se disse no Acordao n.° 452/2022 ¢é inteiramente transponivel para o caso
presente.

Na situagdo vertente, o procedimento de desagregacio foi desencadeado pelo 6rgiao
executivo da Freguesia, e nao, como ali sucedeu, por um ter¢o dos membros do seu 6rgio
deliberativo — o que afasta, desde logo, a exigéncia do parecer obrigatério a que alude o n.°
1 do artigo 11.°,n.° 1, da Lei n.° 39/2021, de 24 de junho. Tal circunstancia, todavia, em nada
afeta a validade da conclusao a que ali se chegou. Isto ¢, a matéria relativa a desagregacao das
freguesias integra-se na competéncia (embora nao exc/usiva) dos 6rgaos autarquicos, tal como
a define o n.° 1 do artigo 240.° da Constitui¢ao, constituindo, assim objeto possivel de
referendo local, uma vez que, nos termos do n.° 1 do artigo 3.° do RJRL, este pode incidir
sobre «questes |...) que devam ser decididas pelos drgaos antarguicos municipais ou de freguesia e que se
integrem nas suas competéncias quer exclusivas quer partilhadas com o Estado |...]».

Em suma, nao se vislumbra qualquer desconformidade com o artigo 240.°, n.° 1, da
Constitui¢ao, ou com outro preceito constitucional.

10. No plano da legalidade, verifica-se que a matéria relativa a desagregacao de freguesias
nao apenas se integra na competéncia dos 6rgaos autarquicos, como exige o artigo 3.° do
RJRL, como nio se subsume em nenhuma das exclusoes previstas no artigo 4.° do mesmo
diploma legal. Nio existem, igualmente, razdes para entender que a eventual separagao das
freguesias que atualmente integram a Unido das Freguesias de Sacavém e Prior Velho possa
de algum modo contender com os principios da unidade e da subsidiariedade do Estado, da
descentralizagao, da autonomia local e da solidariedade interlocal, a que alude o n.° 2 do
artigo 3.° do RJRL (2., os Acordaos n.® 452/2022 e 541/2022). Actesce que a questio relativa
a uniao ou desunido das freguesias agregadas na sequéncia da Lei n.° 22/2012, de 30 de maio,
que aprovou o regime juridico da reorganizagiao administrativa territorial autarquica, e da Lei
n.° 11-A/2013, de 28 de janeiro, que procedeu a reorganizacio administrativa do territorio
das freguesias, ¢ de indiscutivel interesse para as respetivas comunidades, o que permite ter
por observado no caso o pressuposto fixado no primeiro segmento do n.° 1 do artigo 3.° do
RJRL.

Recuperando, uma vez mais, o que se escreveu no Acérdao n.® 452/2022:



«...]

Também nao restam duvidas de que a eventual desagregacio de uma unido de
freguesias, tendo presente que a configuracio das autarquias interfere no modo e nos termos
de prestagdo dos servigos locais as populagdes, ¢ questio que se reveste de relevante interesse
local (n.° 1 do artigo 3.° do RJRL), razdo pela qual o legislador previu a interven¢ao obrigatoria
dos 6rgios autirquicos (artigos 10.° a 13.° da Lei n.° 39/2021, de 24 de junho). Se de facto
existitd um «erro manifesto e excecional que cause prejuizo as populagoes», nos termos e para os efeitos
do disposto no artigo 25.° da Lei n.° 39/2021, como se invoca no pedido de fiscalizagio, e se
estardo cumpridos os «itérios previstos nos artigos 5.° a 7.% com excecdo do disposto no n.° 2 do artigo
6. ¢ no n.’ 2 do artigo 7.%, como se exige igualmente naquele artigo 25.°, é questdao que se nio
confunde com a da relevancia do interesse local em causa.»

Por fim, verifica-se que a Iniciativa nao contende com o prazo fixado para o
procedimento de desagregacio das freguesias agregadas na sequéncia das Leis n.° 22/2012 e
11-A/2013, que deve ser iniciado, nos termos do artigo 25.°, n.° 2, da Lei n.° 39/2021, no
prazo de um ano apos a entrada em vigor desta.

11. Ainda no ambito da afericio da /lgalidade do referendo que foi aprovado, cumpre
notar que 0 mesmo tem por objeto uma sé matéria, o que permite ter por observado o n.° 1
do artigo 6.° do RJRL. Relativamente as exigéncias legais atinentes ao texto a submeter a
consulta popular, verifica-se que nao é excedido o limite legal das trés perguntas e, bem assim,
que a unica pergunta formulada nao ¢é precedida de quaisquer considerandos, preambulos ou
notas explicativas, tudo conforme o previsto nos n.°s 1 a 3 do artigo 7.° do RJRL.

Resta apenas indagar se a pergunta a submeter a referendo — recorde-se, «Concorda com

a separagdo da Unido das Freguesias de Sacavém e Prior 1elho?» —, retine as propriedades impostas
por lei, tendo em conta que, por forca do n.° 2 do artigo 7. do RJRL, as perguntas devem
set «formuladas com objetividade, clareza e precisao e para respostas de sim ou nao, sem sugerirem direta on
indiretamente o sentido das respostas». Sobre este tema, o Tribunal Constitucional ja se pronunciou
diversas vezes, extraindo-se dessa jurisprudéncia que o «guesito referenddrio tem de ser formulado
de modo a admitir exclusivamente as respostas sim ou nao, de acordo com a natureza dilemadtica on bipolar
da consulta popular» (Acoérdio n.° 3/2020); o objeto da concordancia ou discordancia que os
eleitores sao chamados a exprimir deve ser «enunciado de forma absolutamente clara e objetiva, nao
dando azo a qualquer ambignidade ou obscuridader; e a pergunta nao deve revestir «gualguer

complexidade que possa dificultar o sen entendimentoy, tendo de ser «formulada de modo simples e direto»
(Acérdao n.° 423/2020).

Na aplicagao destes critérios — extrai-se igualmente dessa jurisprudéncia —, devera
tazer-se «apelo a um paralelismo com a teoria da impressao do destinatdrior, tendo presente que «o
horizonte para aferir a compreensao das perguntas hd-de ser o cidadao eleitor normal, sem conbecimentos
especializados nas matérias sobre que ¢ inquirido» (Acordao n.° 531/1998). Significa isto que, «do
ponto de vista da fiscalizagao preventiva da deliberacao de referendo, releva unicamente que a pergunta
Sformulada tenha aquela clareza necessdria para que o eleitor tipico ou mediano compreenda plenamente de
que matéria se trata, para que saiba exatamente como exprimir a sua preferéncia e para que o sentido da
sua resposta seja inequivoco. A norma de controlo ¢ a suficiéncian (Acérdao n.° 3/2020).

Aplicando a «norma de controlon a pergunta formulada em termos idénticos aos deliberados
pela Assembleia de Freguesia da Uniao das Freguesias de Sacavém e Prior Velho, o Acérdao
n.° 452/2022 chegou a seguinte conclusio:

«...]

Conforme teiterado no Acérdio n.° 383/2022, impde-se que o quesito teferendario seja
formulado de modo a admitir exclusivamente as respostas sz ou 7do, de acordo com a natureza
dilematica ou bipolar da consulta popular. A pergunta aprovada pela Assembleia de Freguesia

satisfaz inequivocamente esse requisito.



Poderia questionar-se se o facto de a pergunta se encontrar formulada por referéncia
a «separagdo» da unido das freguesias em causa, e nio a sua continuidade, de algum modo sugeritia o
sentido da resposta. No entanto, ndo pode deixar de concluir-se que assim nio é: para além da
incontornavel circunstancia de que a pergunta sempre teria de tomar por referéncia algum desses
dois cursos de a¢io (o que torna incensuravel a op¢ao por qualquer deles), a op¢ao pela «separagion
tem a vantagem de denotar a organiza¢dao atualmente estabelecida (a Unido) e de que ¢ sobre a
eventual modificagdo desse staztus quo que se pretende auscultar a populacdo: a formulagio
alternativa implicaria que a resposta #egativa fosse a que corresponderia a uma alteracio do estado
de coisas vigente (cfr. Acérdio n.° 3/2020). A isso acresce que, estando-se perante uma «Unido
de Freguesiasy, a escolha do termo «separagao» traduz ao eleitorado, com rigor, estar em causa a
reposi¢io das freguesias agregadas (n.° 3 do artigo 25.° da Lei n.° 39/2021, de 24 de junho),
cumprindo as  exigéncias  de dareza, mostrando-se objetivae  ndo  sugerindo, direta ou

indiretamente, um sentido para a resposta.

Pode, porventura, indagar-se se a pergunta é dotada da precisio exigfvel, por nao estar em
causa, como questdo a referendar, a decisio final de desagregacio (que compete a Assembleia da
Republica) mas o ato de aprovagao do pedido de desagregacio pela Assembleia de Freguesia, no
ambito de um procedimento complexo (artigos 10.° a 13.° da Lei n.° 39/2021, de 24 de junho).
Ora, nio ¢é exigivel que o eleitor seja elucidado, pelo prdprio teor da pergunta, quanto a competéncia
especifica do 6rgao autarquico cujo exercicio estd em causa e aos efeitos legais de um ou outro
sentido de voto (cft. Acérdio 388/2012). Apenas seria vedado que a pergunta induzisse aos
eleitores a ideia de que a decisio quanto a separagdo da Unido de Freguesias de Barroselas e
Carvoeiro dependia exclusivamente do resultado eleitoral — o que ndo sucede com a formulacido

aprovada («Concorda com a separagiao da Unido das Freguesias de Barroselas ¢ Carvoeiro?y).

Conclui-se, pois, pelo cumprimento dos requisitos de objetividade, clareza e precisao da

pergunta aprovada, nos termos do n.° 1 do artigo 7. do RJRL.»

E esta jurisprudéncia, uma vez mais transponivel para o caso presente, que importa aqui
reiterar, concluindo-se, assim, pela verificagio dos requisitos de objetividade, clareza e
precisio da pergunta aprovada, nos termos do n.°2 do artigo 7.° do RJRL.

ITI — Decisao

Em face do exposto, decide-se julgar verificada a constitucionalidade e a legalidade do
referendo local que a Assembleia de Freguesia da Unido das Freguesias de Sacavém e Prior
Velho deliberou realizar, contendo a pergunta «Concorda com a separagao da Unido das Freguesias
de Sacavém e Prior Velho.
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