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INTRODUCAO

O presentetexto nasceu do conhecimento daedigdo daL el n°9.709, de
18 de novembro de 1999, o qual disciplinaosincisos|,ll elll doArt. 14 da
C.F. que prevéem o exercicio direto da soberaniapopul ar.

Compulsando o texto legal eapropriaConstituicdo, ndo apenasno dis-
positivo suprainvocado masem varios outros em que setratadamanifestacéo
popular seadotou especia enfoque sobre o plebiscito ou referendo, justamente
por serem osinstitutos mai s antigos debatidos no campo do direito eleitoral e
condiituciond.

Nao foi facil escrever essas poucas paginas cons derando, principa men-
te, o reduzido materia pesquisado. Mesmo consultando algumashibliotecasnesta
capital (UFPE, JusticaFederal, INSSe TRE), oslivros encontrados ndo trata-
vam, especialmente, do tema enfocado e 0s poucos artigos se repetiam nas
bibliotecas, de modo que, realmente, 0 estudo teve que se pautar, por uma
analise muito maispessoal doAutor do queaprincipio seriao objetivo preten-
dido.

Partiu-se de umabreve explanagdo sobre as nogdes deformade governo
edo papel damanifestacdo popular como meio legitimador daagles estatais.
Em seguidase passou atecer considerages sobre asdiferentesformas de exer-
cicio popular do poder estatal atraves dasalternativas previstas constitucional-
mente, quaissgjam: o plebiscito, o referendo eainiciativapopular.

ApOs essa etapa seiniciou um estudo especifico sobre o plebiscito e o
referendo, cotejando-se, rapidamente, asdiferentes manifestagbes constitucio-
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naisbrasileiras. Em seguidaaesse exame, com espequenale n9.709/98 enos
dispogitivoscongtitucionai svigentes, procurou-sedelimitar oslimitesmateriaisa
convocagao de plebisicito ereferendo, sendo este o ponto central detrabalho
gueorase apresentaao leitor.

[I.  Nocoes b FormMAs bE GOVERNO

Quando o exercicio de poder de uma dada sociedade ocorre por regras
gue ndo se submetem, juridicamente, aum poder superior, temoso que sede-
nominade Estado soberano. Nesse Estado, 0 exercicio do poder politico pode
ocorrer devériasformas(degoverno). Semincursionar sobreasinimerasclas-
sificagOes existentesinvoca-se adoutrinade MAQUIAVEL, citado por Palha-
resMoreiraReis (1982: 22), como ponto de partida paraa presente aborda-
gem. O mencionado Autor europeu classificaasformas de governo em Monar-
quia e Republica, sendo consideradas como formas fundamentais de
governo.(DALLARI, 1989: 190).

A primeira(Monarquia) corresponde ao governo deum sd—o monarca-
, 0segundo (Republica) o governo de varios. Essasformasbas casde governo,
no entanto, podem variar de acordo com o grau de concentragdo do poder em:
1) Monarquia: a) absoluta; b) limitada. Naformaabsol uta, historicamente, o
soberano apenas presta contas adivindade, exercendo o poder em nomee por
contade Deus. Naformalimitadahaa“ coparticipacdo de outrosindividuosdo
grupo no processo dedecisdo.” (REIS, 1982: 28).

A Republica, por seu turno, pode ser caracterizada por seus centrosde
decisdo em: @) democraci as absol utas, quando existe, apenas, um érgao imedi-
ato e primario detomada de decisdo, como naGréciaantiga(1); b) oligarquias,
guando existem varios orgaos diferentes eimediatos de decisdo, nosquaisum
pegueno nimero de pessoas exerce avontade soberana do Estado; ¢) aristo-
craciaquando o governo seexerce por intermédio de um segmento da socieda-
de que compde, p.ex., umaclasse ou raga, 0s quai s sdo 0s Unicos que podem
exercer osprivilégiosdatomadade decisdo politica. A “republicapode ser de-
mocrética, quando o povo(2) é considerado como 6rgao supremo do Esta-
do...” (REIS, 1982:29).

E comum vincular-se o conceito de democraciaao seu sentido etimol dgi-
co, adverte, no entanto, PalharesMoreiraReis, que esse critério éinsuficiente
paraextrair seu verdadeiro sentido. Afirmao referido Autor que: “Hasempre
um conjunto de elementos que, em qual quer circunstancia, aparece, eque pode
ser usado como base paraextrair um significado daexpresso <democracia>.

236

Revista Esmafe : Escola de Magistratura Federal da 5° Regiéo, n. 9, abr. 2005



ESMAFE
EscoLA DE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

Através dostempos, e substancialmente através do estudo dasinten¢des dos
diversosgrupos que dizem adotar um governo democrético, entende-sequese
tratade um governo de muitos, em oposi ¢ao ao governo de um so, e governo
pelo povo, paradiferenciar daconcentracéo do Poder nasméos deum sd (mo-
narca absol uto, ditador).” (1982: 72). Segundo esses ensinamentos pode-se
observar que muitosdos governos que atua mente regem as nagdes pel o mundo
néo podem se cons derados como democréticos. Por essemotivo Ribeiro(1996:
02) demonstraseu espanto ao verificar o desvirtuamento doutrinério daconcei-
tuacdo de <democracia> arrimando-se em enquete promovida pela Unesco,
em 1949, entre diversas hagdes tanto no Oriente como no Ocidente, onde se
verificou quetodas esses Estados se autoproclamavam de democréti cos.

A democracia, por seu turno, pode ocorrer com aparticipacdo diretada
popul acéo natomada das deci sdes politicas da sociedade ou através darepre-
sentagdo, quando se escolhem individuos queiram representar apopul agéo no
exercicio do poder estatal. Saliente-se, no entanto, que pode haver representa-
¢a0 do poder estatal sem a ocorréncia de eleigdes, como no caso do poder
judicidriobrasileiro (REIS, 1982: 44). Admiti-se, também, ademocraciasemi-
diretaou semi-representativa, como um sistemamisto, entreademocraciadire-
taedemocraciarepresentativa. Nesse sistemaadota-se, em regra, ademocra-
ciarepresentativae apenas em determinados momentos, deacordo com arele-
vanciado acontecimento, adota-se ademocraciadireta. No Brasi| adota-se o
s stemamisto ou democraciasemi-diretaou semi-representativa(MIRANDA,
1992: 25) como seextrai do paragrafo Unico, doArt. 1° daConstituicdo Fede-
ral: “Todo o poder emanado povo, que 0 exerce por meio de representantes
eleitosou diretamente, nostermos desta Constituicdo.”

Asformasdiretasdo exercicio do poder popular encontram-se dispostas
noArt. 14 daC.F. oqual dispde que entre osdireitos politicos, amanifestacdo
popular dar-se-aatravésdo 1 —plebiscito; |1 —referendo; 111 —iniciativapopu-
lar.(3)”

[11. A PARTICIPACAO PoPULAR DIRETA COMO
ALTERNATIVA LEGITIMADORA DAS DECISOES POLITICAS

A legitimidade do poder politico sempre suscitou questionamentos. Na
Gréciaantigaseexerciao poder politico excluindo-se segmentosrel evantesda
sociedade como as mulheres e os escravos, mesmo assim costuma-serotular
aquelaformade governo como de demacrética. Sob nosso prismaatual o go-
verno daGréciaantiganado pode ser cons derado como democratico mas, consi-
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derando tratar-se de umasoci edade que distamais de dois mil anos do mundo
contemporaneo, € bastante razodvel que o modelo Grego recebaarotulacéo
mencionada, umavez que adivisao de poder naguelaSociedade era, naépoca,
0 model o politico maisproximo do que atual mente se denominade democracia

A nocdo delegitimidade vem sendo dterada, através dostempos. O que
eraconsi derado como governo politico plenamentelegitimo, hamaisde 2000
anos, obviamente ndo 0 éno momento. A exclusdo de segmentos da sociedade
naparticipacao politica(mulheres, negros ou pobres, p.ex., sgjanademocracia
diretaou representativa) passaram acolidir com os principaisideaisdaRevolu-
¢do Francesa, quer sejam: aliberdade, aigualdade e afraternidade. Com a
exclusdo paul atina das excegdes referidas passou-se ater, cadavez mais, um
crescimento naparticipagdo popular natomada de deci sdes politicas. No en-
tanto, com agrande distanciados centros de decisdo politicae o crescimento
natural dos conglomerados urbanosinviabilizou-se, quase por completo, apré
ticadademocraciadiretaem todo o mundo, apenas em algumasregides, como
nos Cantdes Suicos, aindapersiste ademocraciadireta. A democraciarepre-
sentativapassou aser regraaser adotada pelaquasetotalidade dos Estados.

O problemadalegitimidade, no entanto, ndo seextinguiu.(4) A eeicdo de
representantes do povo por critériosdemocréticos, pode ndo ser suficientepara
gueasociedade, efetivamente, sesintarepresentada. Bastaverificar-seacom-
posi¢do das casas|egidativas, nasdiferentesesferas de poder, parase constatar
gue os segmentos da soci edade n&o se encontram representados deformaequi-
librada. E inegével, p.ex., que hamaisrepresentantes de empresarios, nas casas
legidativas do que operdrios. Essadistor¢ao geraum grave problemadel egiti-
midade.

Para o representante estatal que necessita do reconhecimento popular,
em situagOes extremas, pode-se requisitar aouvidado povo como formade
legitimar suasages, quer sejapreviamente (plebiscito) ou mesmo paraconfir-
mar as deci sbes adotadas (referendum), dividindo-se aresponsabilidade da
acao politica com os demais membros da sociedade. E o que se denomina,
como visto, de democraciasemi-direta

IV. AsDirFereNTES FORMASDE PARTICIPACAO
PopuLAR DIRETA NO ProcEsso PoLiTico

Congtitui-secomo direito politico, previsto constitucionamente, amani-

festacdo popular atravésda: iniciativapopular, do plebiscito edo referendo (Art.
14 daC.F).
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IV.1. INiciATIVA POPULAR

E amanifestagdo diretado povo naelaboragio das|eisfederais ordinéri-
asou mesmo complementares, como dispde oArt. 61 8 2° daC.F. , bem como
na hipétese de legislacdo municipal ou estadua (Art. 27 84° e 29, Xl11, da
C.F), respectivamente. Nesse caso, adverte-se ndo setratar de matériaatinente
aodireito detora(5), masaprocesso legidativo.

Atravésdainiciativapopular tem-seapossibilidade diretade manifesta-
¢do do eeitorado naspropostas|egidativas. A nivel dalegidacdofedera o cons-
tituinteimpde que apropostadeveraser subscrita, a0 menos, por um por cento
do e eitorado naciond eque esteseleltores estejam distribuidos em pelo menos
cinco Estadosbrasileiros, cujamanifestagdo por Estado ndo poderaser inferior
a3/10 por cento doseleitores.

Trata-se dedternativaconstitucional cujaefetividade ndo vem ocorrendo
como deveria. A primeirarazéo cons ste nas dificul dades préticas do recol hi-
mento de quase 1 milh&o de assinaturas, divididaem cinco Estadosbrasileiros.
A segunda, decorredaprimeirae consiste no fato de ser muito maisfacil obter o
“patrocinio” deum representante do legidativo federal do que empreender uma
verdadeira“ cruzada’ paraobtencéo das assinaturas. Deve-seressaltar, no en-
tanto, que os proj etos assinados por essaviapossuem umalegitimidade extre-
mamente expressiva, podendo, com maisrazao, ser invocadaaviaconstitucio-
nal quando setratar de questbesdedtarelevancia.

V. 2. PLEBISCITO E REFERENDO

O plebiscito constitui-se em poderoso instrumento posto adisposi o
dosdetentores de poder, visando legitimar suas agdes.(6) “ Significando ato de
decidir, apalavraplebiscito tem origem em plebs (plebe) e sciscere (decretar).
Em Roma, estando separados em classes os patriciose osplebeus, eraminicial-
mente estes que, ao se reunirem paravotar assuasleis (asquaisrequeriam,
entdo, aprovacdo pel o Senado) exerciam o que se cunhou como sendo o ple-
biscito”. (7) (ROCHA: 1992: 54). Estaéaorigem genéticado plebiscito.

O referendo ndo se confunde com plebiscito. A “ grande diferencaé que,
enguanto no primeiro o povo é chamado adecidir sobre um determinado texto
legal, no plebiscito adeci so tem como objetivo apoiar ou rejeitar em blocoum
regime politico, ou mutagéo profundano seu ordenamento ou estrutura.” (REIS,
1982: 84).
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FavilaRibeiro, por seuturno, falaque o plebiscito é 0 “ pronunciamento
feito corpo devotantesem favor de umamudangaaser introduzidanasinstitui-
¢Oesfundamentaisdo Estado.” ereferendumcomo a* manifestago de assenti-
mento exaradapel o voto popular paraconferir validade aumapropos ¢&o nor-
mativaordinaria.” (Ribeiro: 1996, 04)

J.J. Gomes Canotilho afirmaque plebiscito €“ adecisdo quetranscenden-
do anormatividade constituciond, e sem quaisquer limites politicosejuridicos,
legitima, emtermos* democraticos-populares’, umarupturaconstituciona (en-
capucadaou ndo sob aformaderevisdo ou reformadaConstituicdo).” E refe-
rendum* seraaconsultapopul ar directaque, respeitando os principios basicos
do Estado de direito democréti co-constituciona , tanto no procedimento como
no seu contelido e sentido, visaalterar - total ou parcialmente—aordem juridi-
co-condgtituciona existente (ex.: revisototal ou parcial dacongtituicdo naforma
por estaestabelecida)” .(CANOTILHO, 1993: 123).

Segundo BONAVIDES: APUD ROCHA: 1992: 55) “O plebiscito, ao
contrario do referendum— circunscrito sempre asleis—seriaum “ato extraor-
dinario e excepcional, tanto na ordem interna como externa..” Teria por
objeto medidas paliticas, matériacongtituciona.”

Pode-se concluir ndo haver pacificacéo doutrinarianaconceituacéo de
plebiscito ereferendo. Os conceltosdoutrinarios sdo fluidos, permitindo inter-
pretacOes asmais diversas sobre osingtitutosinvocados.

V. PLEBISCITO E SEU DESENVOLVIMENTO NO
ORDENAMENTO JURiDICO BRASILEIRO

Daorigem gregaatéo direito constitucional brasileiro, passaram-semais
de 02 milharesdeanos, até que o instituto juridico foi incluido, primeiramente,
na Consgtituicao de 1937(8), cujaaplicacéo se previaapdsavigénciado entdo
diplomacongtituciona. (ROCHA: 1992: 56). O plebiscito em verdade, néo acon-
teceu masainovagao congtitucional jahaviaocorrido.

A CartaConstitucional de 1946, por seu turno, em seuArt. 2°(9), tam-
bém previa, aexemplo daC.F. de 1937, aocorrénciade plebiscito nasmesmas
hipotesesdoArt. 5°daC.F. anterior.

A Emenda Constitucional n°04, de 02 de setembro de 1961, instituiu o
SistemaParlamentar de Governo, japrevendo emseuArt. 25 que“A lel votada
nostermosdo art. 22 poderadispor sobrearealizagao plebiscito quedecidada
manutencdo do sistemaparlamentar ou voltaao sistemapresidencial, devendo,
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emtal hip6tese, fazer-se aconsultaplebiscitarianove meses, antesdo termo do
atud periodo presidencial.” Ocorrido o plebiscito dejaneiro de 1963, retornou-
seao Sstemapresidenciaistade governo.

As Constituicdes de 1967 e 1969 silenciaram arespeito do plebiscito,
apenas retornando na Constituicdo de 1988. Ressal ve-se, no entanto, que 0s
arts. 14 das Constitui¢des de 1967 e de 1969 previam aedicéo delel comple-
mentar para a consulta prévia as popul agdes locais para a criagdo de novos
municipios. O plebiscito foi escolhido como formaparaaconsultapréviada
popul aco(mel hor seriacomo vimosadesignacéo simplese precisade povo),
pelaLe Complementar n°01 de 09 de novembro de 1967.

A Constituicéo de 1988 atual foi claraeexpressaincluindo o plebiscito
como direito politico e formade exercicio do poder de sufrégio(Art. 14). O
sufrégio navisao, sintética, masprecisa, de PaharesMoreiraMoreiraReiséa
“técnicaque permiteemitir umaopini&o, ou escolher umrepresentante.” (REIS,
1982: 82)

Nodireito brasileiro o plebiscito sempre esteve ligado aateragcbes pro-
fundas naestrutura politica. HaAquem entenda que o plebiscito € umaameaga
parao Estado Democrético de Direito no Brasil (Ferreira: 1992, 191). Dizo
Autor que no Brasil a*“publicidade da propaganda politicaédominadapela
midiae etrbnicaem poder de auténticosmonopdliosdefato”. Lembraoinsigne
mestre que“ O plebiscito semprefoi umaarma perigosanas méaos do Estado
autoritario nas épocas de Hitler e Mussolini, que conseguiram cercade 90% de
aprovacao eeitora.” Conclui seu pensamento afirmando*” E menos perigoso a
democracia avanca e consciente, porém umaameaca mortal aliberdade do
povo nasfal sas democracias dos paises de economiadominada’ .

Ouso discordar, em termos, daopini&o doinsigne Mestre. A meu ver me
parece muito maisfacil manipular oslegidadorespatrios, atravésdo “ sistema’
detrocasdeinteresses, o qua aimprensaconstantemente divulga, do que mani-
pular todaasociedade. Obviamente que nem oslegisladores, nem oseleitores
estejam imunes aserem conduzivei s paraum determinado caminho —néo se
negaaqui o poder deinfluénciadamidia- agrande diferencaentreumahipétese
eoutraégque haumalegitimidade muito maior no ato estatal que estejaescuda-
do nainiciativapopular daguele que ndo esta.

Mesmo com essa criticapenso que em pel 0 menosum caso, 0 eminente
doutrinador tem total razéo em suaassertiva, o plebiscito feito paraaemancipa-
¢ao de Municipiostém sido verdadeira provade nossaincapacidade detratar
desse assunto relevante. Com aliberdade dadas as L eis Estaduais criaram-se
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um sem-ndmero de Municipios, até aedicdo daEmenda Constitucional n° 15/
96, sem qual quer condi¢éo material de emancipagdo, namaisdasvezes, ceden-
do-seamesquinhosinteresses pol iticos em detrimento dos proprios M unici pes.

V1. PLeBisciTo E REFERENDO E SEUSL IMITESM ATERIAIS
VI.1 SiTuacAo ANTERIOR A EDIcCA0 DA LEI N©9709/98.

Como jasedisseanteriormente, ao tempo daC.F. 67, foi editadaal ei
Complementar no. 01/67 dispondo sobre oslimites materiai s dos plebiscitos.
Diziaoart. 3°dainvocadalL C:

“Art. 30. AsAssembléasL egidativas, atendidasasexigénciasdo artigo
anterior, determinaréo arealizacao de plebiscito paraconsultaapopul a
cao dadreaterritorial aser elevadaacategoriade Municipio.”

Parégrafo tnico. A formade consultaplebiscitariaserareguladamediante
resolugdes expedidaspel os TribunaisRegionaisEletoras’.

Vé-s¢, delogo, queo disciplinamento dainvocada L ef Complementar era
bastante restrito e circunscrevia-se ahipotese de criagéo de Municipio.

O plebiscito ndo constava, expressamente, da Constitui¢céo Federal de
1967/69, estando os seuslimites submetidosalL ei Complementar n° 01/67, até
avigénciadal e n°9.709/98.

Vea-se, p.ex., aresposta, pelo TRE do Parana, a consultaformulada
pelaCamarade Vereadores de Curitiba, que pretendiarealizar plebiscito visan-
do aouvidadapopul agdo arespeito de obrapublicadevulto, extraidado artigo
deReginaldo Fanchin, assm dispds:

“Ementa: Consultaacercadaaplicabilidade do disposto no parégrafo Uni-
codoart. 3o0. daLel Complementar 1/67 paraaformade consultaple-
biscitériaprevistano art. 109 daLei Orgéanicado Municipio de Curitiba.
Inexisténciadeprevisdo legd paratanto.

A Lei Complementar 1/67 atribui a0 TRE acompeténciaparadesignacéo
de data para realizagdo de plebiscito apenas nos casos de criagdo de
NOvosSMuNicipios.

O caput do art. 14 da CF que criou novas formas de consulta popul ar
(ondeseinsereaaudidano art. 109 daLei Organicado Municipio de
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Curitiba) aindadependede L ei Federal regulamentadoraparasuaeficé
cia” (FANCHIN, 1991: 160)

Pelo que se observao TRE —paranaense entendeu quenemmesmolegis-
lacéo estadua oumunicipa poderiaregulamentar aCongtituicéo Federd de 1988
paraosfinsdedar aplicabilidade ao dispositivo constitucional, foradoslimites
do entdo vigente § 40. do artigo 18 da C.F.(10)

Esclareca-se que 0 8 3° do Art. 18 da C.F. vigente inovou ao trazer a
previsdo expressa de pl ebiscito nos casos de incorporagdo, subdivisdo, des-
membramento ou anexagdo de Estados ou Territorios Federais, cujaeficécia,
no entanto, encontra-se dependente de edicdo de Lei Complementar.

ComaEmendan® 15/96 eaexigénciadelel complementar federd paraa
criacdo de Municipios cessou apréti cadesmedidado surgimento de Municipios
gueaté entdo vinhaacontecendo, estando esse dispositivo constitucional, por-
tanto, esvaziado de eficaciaaté aedicdo dainvocadal ei.

A Constituicdo Federal, em seuArt. 14, ndo impde, contudo, limitesma-
teriaisao exercicio dasoberaniapopular pel o plebiscito. O legidador congtituin-
tea ém defornecer status congtituciona aessaaternativade exercicio dasobe-
raniapopul ar, também abriu fecundo campo aser regulamentado pelalegidacéo
infra-congtitucional, ndo selimitando as questBesterritoriaisentre Municipios.

Esclarece-se, no oportuno, que no ambito dos Estadose Municipiostem-
sedoismodel os de plebiscito (ou referendo): 1) O quetratade alteragbesterri-
toriais de Estados e Municipios(11), regulados pelo Art. 18 daC.F. 88 3° e
4°(C.F.), osquaisencontram-se, especialmente, tratados pel osArts. 3°,4°,5°,
7% daLei n°9.709/98 2) Aqueletratado noArt. 2°e6°daL el n°9.709/98, os
guais se encontram com plena eficécia, e sobre 0s quais se passara a tecer
consideracOesapartir deagora

Quematériapoderd ser tratadano plebiscito?Atéaedicdo daL e Ordi-
nériaFedera n° 9.709, de 18 de novembro de 1998 o plebiscito estavalimitado
ashipbteses previstas na Congtitui¢ao, por dependerem dalL el que viesse com-
plementar o dispositivo congtituciona . Essasituacao seencerracomaedicéo da
Lel n°9.709/98.

V1.2. O TRATAMENTO | NFRA-CONSTITUCIONAL DO
PLeBisciTo E ReEFERENDO DaDO PELA LEI N° 9.709/98.

A mencionadanormalegal foi editadacom afinaidadederegulamentar o
dispostonoArt. 14, 1, 1 elll daC.F. A primeiraperguntaque pode ser feitaé?
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Por quefoi editadapelaordin&iaaoinvésdelei complementar como sefaziana
ordem congtituciond anterior?

A respostaé bastante s mples. aCongtitui¢do em vigor ndo exige aedicdo
delel complementar paratanto. OArt. 14 daC.F. apenasdiz que o dispositivo
constitucional seraregulamentado por Lei, sem especificar qual. Quandoisto
acontece 0 STF vem entendendo, em inimeras oportunidades, que setratade
lei ordinariafederd. Exige-selei ordinariafederd, afastando-se aregulagéo por
lei estadua ou municipal considerando que setratadedireito politico (direito
eleitoral) aqual acompeténciaparalegisar éprivativadaUnido (Art. 22, 1,
C.F), sendo indelegavel acompeténcia, inclusive, ateor doArt. 66 81°, 11,
C.F. Nadaimpede, no entanto, que com base naL el recém-aprovada, os Esta-
dose M unicipiosndo possam regul ar seus proprios plebiscitos, logicamenteque
pode, desde que estejam submetidos asregras dalegislacéo regenteeaCons-
tituicdo Federd.

A Lei n° 9.709/98, nascida do substitutivo n° 3.589/93, do Deputado
Federa do PSDB/SPAIminoAfonso, dispbeem seuArt. 2°, caput, que* Ple-
biscito ereferendo sdo consultasformuladas ao povo paraque delibere sobre
matériade acentuadarel evancia, de naturezacongitucional, legidativaou admi-
nistrativa.” Nos88 1° e 2° desseArtigo encontra-se adiferencaentre o institu-
tos: “§ 1° O plebiscito é convocado com anterioridade aato legid ativo ou admi-
nistrativo, cabendo ao povo pel o voto, aprovar ou denegar o quelhetenhasido
submetido.” Eno 8 2° : “ O referendo € convocado com posterioridade aato
legidativo ou administrativo, cumprindo ao povo arespectivaratificagdo oure-
jeicén.”

A primeiraobservacdo que merece ser feitaé o rompimento com atradi-
ciona distingdo que sefaziado plebiscito ereferendo, como visto supra. Pelo
dispositivolegal aunicadiferencaentre eleséque um tem um caréter retificato-
rio, chancel atorio(referendo) o outro plebiscito, tem um caréter autorizativo,
permissivo. Nesse sentido € oportuno invocar-se Almino Affonso, o Autor do
projeto daLei n° 9709/98: “ Tendo em vistaacontrovérsiano ambito dadoutri-
nae dahistoria, sobre aconceituacéo de plebiscito ereferendo, valho-meda
licao de Gladio Gemma (“osdoistermos sao, arigor, sinénimos’) e opto por
defini-losde maneiradiretae objetiva: plebiscito e referendo séo consultasao
povo paraque ddlibere sobre matériade acentuadarel evancia, de naturezacons-
titucional, legidativaou administrativa, cabendo diferencia-l os, tdo-somente,
guanto aordem de convocagéo...” (AFFONSO, 1996: 17).

Destaque-se, ainda, que amencionadoArtigo, pelala. vez, tratamateri-
almente do plebiscito, circunscrevendo seu objeto em “ matériade acentuada
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relevancia, denaturezacongtituciona, legidativaou adminigtrativa.” A primeira
questdo que saltaaosolhos € 0 que vem aser matériade acentuadarel evancia?

Numa primeiravistapode-seindagar se existe matériacongtitucional que
néo sgjade acentuadarel evancia? Crel o que ndo. Por ser matériaconstituciona
ématériade acentuadarelevancia, ao menos sob a6ticado legidador constitu-
inte, tanto assm queintegrao corpo constitucional .

No entanto, nem todamatériaconstituciona poderaser levadaaconsulta
plebiscitaria(e ao referendo), mesmo que sgjareconheci damente de acentuada
relevancia. A razéo € bastante s mples como o plebiscito e o referendo sdo con-
vocaveispelolegidativo nacional (Art. 49, XV, daC.F.), - por propostadeum
terco no minimo, dos membros que compdem qual quer das Casasdo Congres-
so Naciona (Art. 3° daLei n° 9709/98 —eno caso dos Estadose Municipiosna
formaquedispuser aCondtituicéo Estadud (12) eale Organicado Municipio(Art.
6° daLe n° 9709/98) ndo me parece |6gico que nas matérias de exclusiva
iniciativado Poder Judiciario ou do Pres dente daRepublicaou mesmo dacom-
peténciaprivativado Congresso Nacional, quando néo for possivel a“delega
¢do decompeténcid’, tenha-seaconvocacao do plebiscito ou referendo, que se
representa, nos moldes tracados pelaL ei 9709/98, como uma abdicacdo de
competénciado Poder Legidativo.

N&o se pode abdicar daquilo que ndo se possui. De outra parte poder-
se-aargumentar que ndo se estara abdi cando dacompeténcia, mas apenascri-
ando osmeios necessarios paraque o legitimo titular do poder de sufrégio possa
exercé-lo, semintermediérios, qual sga o povo.

Essainterpretacdo ndo se apresentacompativel com o Estado deDireito
poistransfere aapenas um poder - o legidativo - afaculdade de convocar a
ouvidado povo nas questdes que | he parecam maisrel evantes, mesmo quando
setratedematériasubmetidaainiciativalegidativaprivativadeum dospoderes.

Essalimitac&o n&o ocorreriacaso houvesse aprevisio legal de convoca
¢a0 do plebiscito pel o ato comum dostrés chefes dos poderes estatais (legida-
tivo, executivoou judiciario). A Le, no entanto, ndo faz qual quer previsdo nesse
sentido.

OArt. 3° daLei n° 9.709/98 no entanto limitou, materialmente, aconvo-
cacao de plebiscito?ereferendo:

“Art. 3° . Nas questdes de relevancia nacional, de competéncia do

Poder L egidativo ou do Poder Executivo, eno casodo § 3° doart. 18 da
Constituicéo Federal, o plebiscito e o referendo sdo convocados median-
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tedecretolegidativo, ?or propostade um terco no minimo, dos membros
gue compdem qual quer das Casas do Congresso Nacional, de conformi-
dadecomestalL&.” (grifosinexistentesno origind).

Merece observar-se queal ei ndo incluiu as questdes do Poder Judicia
rio como suscetiveisde plebiscito ereferendo. Deve-seinterpretar adequada:
mente o dispositivo. Quando amencionadal el faladasquestesderelevancia
naciona (melhor seriater permanecido com a expressao acentuada rele-
vancia a que alude o Art. 2° da Lei, emrespeito ao disposto no Art. 11, |1,
“b” da L.C. n° 95/98 que trata do processo legidativo)(13) dos Poderes
Executivo ou Legidativo e ndo falado Poder Judiciario elaexclui, tdo-sd, a
atividade prépriado Poder Judiciario, qual sga, suaatividadejudicante. N&o se
poderacogitar referendo em que se venhaindagar acorregdo ou ndo de deter-
minadadecisdo judicial, no caso concreto. Nesse caso, estar-se-iaatribuindo
a0 legidativo, o papel de* superpoder controlador”, o qual nasuacompeténcia
paraconvocar plebiscito ou referendo, poderia, em tese, - excluindo-se a difi-
culdade de operacionalizar a consulta - submeter as decisdesjudiciais con-
trérias a0 seusinteresses, mesmo aquel as aindando prolatadas(em hipbtesede
plebiscito), ao controle popul ar(aexempl o do que acontecia, assemel hadamen-
te, naC.F. de 1937). Sem davida, nem ao menos umaemendaconstitucional
poderiaatribuir esse poder ao L egidativo, por ofensaao principio daseparacéo
dos poderes(Art. 60 84° , C.F.).

N&o seexclui, todavia, do referendo ou plebiscito agquelas matérias que,
emtese, 0 Congresso Nacional tenhainiciativalegidativa, mesmo quando se
refiraao poder judiciario. Ora, se 0 congresso nacional podeiniciar 0 processo
legidlativo porque ndo poderia® abdicar” (14) dessacompeténciaem nome do
povo. Nesse caso, ameu ver, ndo haveriaqual quer ofensaconstitucional ou
legd.

Quanto amatérialegidativaou administrativa, aqual seligacom muito
maisvigor ascompeténciasdos Estados, Distrito Federal edosMunicipiospara
convocagao de plebiscito ou referendo, defato, o dispositivo setornadedificil
delimitac&o. Apenas no caso concreto ver-se-aqual matériase apresentacomo
deacentuadarelevanciaparafinsplebicitariosou dereferendo.

E até desgjavel quealegislagio ndo tenhaapresentado “ hipoteseslegais’
em queo plebiscito ou referendo poderdo ser exigidos. O que atualmente apre-
senta-se de elevadarelevancia podera ndo ser no futuro. Nesse ponto aL el
merece aplausos, afinal de contas é tradi¢cdo em nosso direito positivo queas
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L eistenham vidacurtae asquetem vidamais perene séo constantemente alte-
radas por apenastrazerem, em regra, disposi ¢des casuisticas.

Dequalquer forma, transfere-se aconceituagdo do que sgjade elevada
relevanciaparao corpolegidativofederal, Estadud, Digtrital ou Municipal.

VII. CoNcLUSOES

Asdiscussdes doutrinérias sobre aconceituacado de plebiscito perderam
forcacom apromulgagéo daL ei n°9.709/98 que ndo faz distingbes materiais
guanto aestesingtitutos.

Pelo sistemaconstituciona-lega vigente o plebiscito(ou referendo) épre-
visto emtrés hipéteses: a) deformaampla(Art. 1°, Parégrafo tnico c/cArt. 2°
dalei n°9.709/98); b) nos casos de subdivisdo, desmembramento e anexacéo
de Estados ou Territérios, o qual depende deLei Complementar Federal (Art.
188 3° C.F); ¢) nacriagao, incorporagdo, fusdo e desmembramento de Muni-
cipios, nostermosdal el n°9.709/98, mas que aindadepende de promul gacéo
deLe Complementar Federal (Art. 18 84°c/c Lei n°9709/98).

O plebiscito ou referendo, nostermosdoArt. 2°dalL el n9.709/98, pos-
sui limitagBes materiaisndo podendo versar sobre matérias que ndo sgjam, em
tese, dainiciativado poder legisativo, considerando que é este Poder estatal
gue tem acompeténcia paraconvoca-lo e aconvocagdo, foradesses limita-
¢Oes, dariaao Poder L egidativo um status de superpoder em contradicéo ao
disposto noArt. 60 84°daC.F.

A Le n°9.709/98 ndo previu aconvocacdo comum de plebiscito pelos
trés Chefes de Poder(Executivo, Legislativo e Judiciario), o qual ndo estaria
submetido, emtese, aquaisquer limitesmateriais.

O plebiscito e o referendo, até entdo, ndo vém sendo utilizados como
meio dedar plenaefetividade ao disposto noArt. 1°, Paragrafo Unico, daC.F.
Com apromulgacdo daL ei n°9.709/98, aqual ndo estaisentadefa has, como
Se apontou supra, tem-se um vasto campo aberto deiniciativasacargo do Po-
der Legidativo, nasdiversas esferas estatais, que poderaser utilizado como
importante meio de consultapopul ar nos maisrelevantes aspectos dosinteres-
sesda Sociedade, em matériacongtituciona, legidativaou administrativa.

NoTas

(1) PaharesMoreiraReis, com muitarazao, afirmaque, arigor, ndo exis-
tiademocraciadiretana Gréciaantiga, umavez que apenas cercade 10% da
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populacéo, defato, detinhao poder politico. Tratava-se, no caso, muito maisde
uma hi pétese de democraciarepresentativaque propriamente de democracia
direta. (REIS, 1982: 40)

(2) A nocéo de povo merece umabrevereferéncia. Sem dividasdo dis-
tintas as conceituagdes de povo e popul agdo. Esta dltimatem apenasaconota-
¢ao demogréficaou econdmicasem representar um fortevinculojuridicocomo
Estado. A popul ag&o de umadeterminadacidade pode aumentar do diaparaa
noite, basta haver um deslocamento de pessoas para um determinado
Estado(mesmo temporariamente). Jao povo constitui-se como o conjunto dos
“individuos que, através de um momento juridico, Se unem paraconstituir o
Estado, estabel ecendo com este um vinculo juridico de caréter permanente,
participando daformacéo davontade do Estado e do exercicio do poder sobe-
rano. Essaparticipacdo e este exercicio podem ser subordinados, por motivos
de ordem prética, ao atendimento de certas condi gdes obj etivas, que assegurem
aplenaaptiddo do individuo. Todos os que seintegram no Estado, através da
vinculag&o juridicapermanente, fixadano momento juridico daunificago eda
congtitui¢do do Estado, adquirem acondicéo de cidaddos, podendo-se, assim,
conceituar o povo como o conjunto dos cidadéos do Estados. Dessaforma, o
individuo, que no momento mesmo de seu nascimento atende aos requisitos
fixados pel o Estado paraconsiderar-seintegrado nele, €, desdelogo, cidado.
Mas, como jafoi assinalado, o Estado pode estabel ecer determinadas condi-
¢cOesobjetivas, cujo atendimento € pressuposto paraque o cidaddo adquirao
direito de participar daformadavontade do Estado e do exercicio dasobera-
nia. SO osque atendem aquel esrequisitos e, conseglientemente, adquirem estes
direitos, € que obtém acondicdo decidaddosativos.” (DALLARI, 1989: 85)

(3) HaAutores, como Dalmo deAbreu Dallari, que ndo entendem
formas de manifestagéo popular como exercicio dasoberaniadireta, sob o ar-
gumento de* ndo dao povo apossi bilidade de ampladiscussio antesdadelibe-
racao”.(1989: 130). N&o concor do com o dignoAutor . Em verdade adiscus-
sdo material por intermédio dessasformas de manifestacéo politicado povo, na
mai oriadasvezes, ocorred?formamuito maisamplaque ?contece nachamada
democraciadireta, o qual o mencionado Autor aindafaz questéo dedistinguir.
Vea-se, p.ex., que numareuni&o de praga em que o povo se manifeste, de
pronto, sobre um determinado assunto, adiscussdo € bem maisbrevedaque
acontece num plebiscito em que amatériatratada é discutidapor mesesafio,
antesdadeliberacéo.

(4) E tradicional aclassificacso deMax Weber sobrealegitimidade. Dis-
tingue o Autor ashipdtesesdelegitimidadetradiciond, carisméticaelega-racio-
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nal. A legitimidade dos governantes pode ocorrer no caso dos monarcas (na
tradic&o); no caso dos governos populistas (no carisma) ou nahipétesedo Es-
tado Democrético de Direito (sob osauspiciosdalegalidade e daracionalidade
democrética).

(5) Diz-sematériadedireito e eitoral ndo apenasagud atratada, especia-
mente, nalegidacdo eeitoral, mas*todamatériajuridicaque pressupde ordenar
um processo de escol hade governantes e de canalizag&o e disciplinamento da
opinido publicade carédter politico...” (REIS, 1988: 69).

(6) Navisdo de Pahares Moreira Reis as “ atividades de canalizacéo
politica’ (REIS: 1988) constituem-se como matériade Direito Eleitoral, como
no caso do plebiscito ereferendo.

(7) Em seguidaessasituacdo aterando-se permitindo-se, também, queo
patriciado pudesse exercer o sufragio plebiscitério.

(8) DizoArt. 187 daC.F. de1937: “ Art. 187. EstaConstituicéo entrara
emvigor nasuadatae serasubmetidaao plebiscito naciona naformaregulada
em decreto do Presidente daRepublica.” Previaaindaaconsultaplebiscitaria
nas hipéteses de anexagao, incorporacao, subdivisdo ou desmembramento de
Estados (Art. 5°, Parégrafo Unico). Aindase previanessa Cartaainvocagéo de
plebiscito paraaoutorgade poderes|egidativosao entéo previsto Conselho da
EconomiaNacional (Art. 63) A iniciativadesse plebiscito cabiaao Presidente
daReplblica. Deigua formao Pres dente daRepublicapodiaconvocar o ple-
biscito no caso deter sido rejeitado projeto de emenda constitucional de sua
iniciativaou mesmo nahipotese de projeto deiniciativadaCamarados Deputa
doster sido aprovado, apesar daoposicao do Presidente. (Art. 174 e 849).

(9) “ Art. 2°- Os Estados podem incorporar-seentresi, subdividir-se ou
desmembrar-se parase anexarem aoutros ou formarem novos Estados, medi-
antevoto dasrespectivasAssembléas L egidativas, plebiscito das popul agbes
diretamenteinteressadas e aprovacéo do Congresso Nacional.”

(10) Dispunhao 840. doArtigo 18 daC.F. (posteriormente alterado pela
E.C. no. 15/96):” 8 40. A criagdo, incorporacdo, afusdo e o desmembramento
deMunicipios preservaréo acontinuidade e aunidade historico-cultural do am-
biente urbano, far-se-&o por |el estadual, obedecidososrequisitosprevistosem
lei complementar estadual, e dependerdo de consultaprévia, mediante plebisci-
to, as popul acOes diretamenteinteressadas.”

(11) Como severificou asalteragOesterritoriais demandam aedicdo de
Lel Complementar queaindanéo foi promulgada
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(12) NaCongtituicéo do Estado de Pernambuco compete exclusivamen-
teaAssembléal egidativaautori zar referendo e convocar plebiscito. (Art. 14,
XXV).

(13) Diz 0Art. 11 daLei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de
1998:

“Art. 11. Asdispos ¢des normativas serdo redigidas com clareza, preci-

sd0 e ordem | Ogi ca, observadas, paraesse propdsito, as seguintes nor-

I —paraaobtencéo de precisdo:

b) expressar aidéia, quando repetida no texto, por meio das mesmas

palavras, evitando 0 emprego de sinonimiacom propdsito meramente es-

tilistico;” Observe-se, ainda, queo ProjetodalL el €de93 eal e apenas

velo aser editadaem novembro de 1998, sem, atoda evidéncia, ade-

quar-seaLC 95.

(14) Logicamente seriaumahipotese de rentinciaparcial e momentanea
do mandato legislativo deixando ao verdadeiro titular do poder estatal 0 seu
exerciciopleno edireto, qua sga o povo.

BiBLIOGRAFIA

1. AFFONSO, ALMINO (1996). Democracia participativa: plebiscito,
referendo einiciativa popular. Revistade Informagéo L egidativa. Bra-
silia: Senado Federal - Subsecretariade Edigdes Técnicas, pp. 11-27.

2.DALLARI,DALMO DEABREU (1989). Elementosde Teoria Geral do
Estado. S&o Paulo: Saraiva.

3. FANCHIN, Reginaldo (1991). Justica Eleitoral e Plebiscito. Revistade
Direito Publico. Sdo Paulo: Revistados Tribunais, pp. 159-162.

4. FERREIRA, Pinto (1992). O Problema da Revisdo Constitucional e seus
Limites. Estudos Congtitucionais- Simpdsio Sobre Revisao e Plebiscito.
Brasilia: Conselho Federal daOAB.

5. MIRANDA, Jorge (1992). Formas e sistemas de Governo no limiar do
século XXI. Anaisdo Seminério Plebiscito e Revisdo Constitucional -
Periodo: 25a27 dejunho de 1991, org. Mauricio Corréa. Brasilia: Sena-
do Federa - Comisséo de Constituicéo, Justicae Cidadania, pp. 23-31.

250

Revista Esmafe : Escola de Magistratura Federal da 5° Regiéo, n. 9, abr. 2005



ESMAFE
EscoLA DE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

6. REIS, Pahares Moreira (1982). Teoria dos Regimes Paliticos. Recife:
EditoraUniversitéaria- UFPE.

7. REIS, Palhares Moreira (1988). O Direito Eleitoral Positivo Brasileiro
ea Constituicdo de 1988. Revistade Jurisprudénciados Estados. Séo
Paulo: Jurid. Ve lenich Ltda., Vol. 69, pp. 10-49.

8. RIBEIRO, Favila(1996). Direito Eleitoral. Rio de Janeiro: Forense.

9. ROCHA, Carmen LuciaAntunes(1992). Revisdo Constitucional e Ple-
biscito. Estudos Congtitucionais- Simposio Sobre Revisio e Plebiscito.
Brasiliac Conselho Federal daOAB.

251

Revista Esmafe : Escola de Magistratura Federal da 5° Regiéo, n. 9, abr. 2005





