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I. SOBRE O REFERENDO EM GERAL

I. Qua se ao mes mo tem po que o go ver no re pre sen ta ti vo se afir ma va, sur gia
ou rea pa re cia na se gun da me ta de do sécu lo XVIII1 uma fi gu ra apa ren te men -
te fo ra da sua ló gi ca: o re fe ren do, tam bém por ve zes cha ma do ple bis ci to.
Sur gia, con tu do, sob ins pi raç ões di ver sas, na Fran ça e nos Esta dos Uni dos.2
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1 Em Ro ma, o ple bis ci tum era uma das le ges ro ga tae (leis vo ta das em as sem bleias
po pu la res) apre sen ta das pe los tri bu nos da ple be a de li be raç ão dos con ci lia ple bis; e, a
par tir da Lex Hor ten sia de ple bi ci tis (de 287 an tes de Cris to) pas sa ria a vin cu lar quer ple -
beus quer pa trí cios. Por seu la do, na Ida de Mé dia, os pro cu ra do res do po vo, quan do cha -
ma dos a par ti ci par em de li be raç ões pa ra além dos seus po de res ou ins truç ões, fa ziam-no
sob re ser va de con fir maç ão, ad re fe ren dum (e es ta ex press ão, por si nal, sub sis te ain da
ho je na con clus ão de tra ta dos in ter na cio nais).

Embo ra em con tex tos com ple ta men te dis tin tos, num ca so e nou tro cha ma va-se a
pro nun ciar-se os de ten to res ori gi ná rios do po der ou dos in te res ses em cau sa.

2 Cfr., en tre tan tos, Afon so Cos ta, Fil ho, Par la men ta ris mo, dis so luç ão, re fe ren dum,
Lis boa, 1936; Fe rriè re, Geor ges, “Dis so lu tion et ré fé ren dum”, Re vue du Droit Pu blic,
1946, pp. 411 e ss.; Mar ti nes, Te mis to cle, Il re fe ren dum ne gli or di na men ti par ti co la ri,
Mil ão, 1960; Her vé Du val, Le blanc-De choi say e Pa trick Mi nou, Ré fé ren dum et plé bis ci te,

www.juridicas.unam.mx


Apro va da des de lo go por re fe ren do, a Cons ti tuiç ão fran ce sa de 1793
es ta be le cia que os pro jec tos apro va dos pe lo Cor po Le gis la ti vo se riam
sub me ti dos a vo taç ão dos ci dad ãos se, nos qua ren ta dias sub se quen tes ao 
seu en vio às co mu nas, na maio ria dos de par ta men tos, um dé ci mo das as -
sem bleias pri má rias tal re cla mas se. Era, de cer to mo do, uma ficç ão, em -
bo ra se pre ten des se, no âmbi to da for ma de go ver no co mis sa rial, um su -
cedâ neo da re pre sen taç ão po lí ti ca.

JOR GE MIRANDA602

Pa ris, 1970; Mar co, Eu ge nio de, Con tri bu to allo stu dio del re fe ren dum nel di rit to pub bli co
ita lia no, Pá dua, 1974; Den quin, Jean-Ma rie, Ré fé ren dum et plé bis ci te, Pa ris, 1976; Sa la din, 
Pe ter, “Le ré fé ren dum po pu lai re en Suis se”, Re vue Inter na tio na le de Droit Com pa ré, 1976, 
pp. 331 e ss.; Pre vost, Jean-Fran çois, “Le droit ré fé ren dai re dans l’or don nan ce ment ju ri di -
que de la Cons ti tu tion de 1958”, Re vue du Droit Pu blic, 1977, pp. 5 e ss.; Re fe ren dums. A.
Com pa ra ti ve Study of Prac ti ce and Theory, Wa shing ton, 1978; Mat tio ni, Ange lo, “Con si -
de ra zio ni sul re fe ren dum ne lla or ga niz za zio ne cos ti tu zio na le”, Il Po li ti co, 1979, pp. 496 e
ss.; Cruz Vi lla lón, Pe dro, “El re fe rén dum con sul ti vo co mo mo de lo de ra cio na li za ción cons -
ti tu cio nal”, Re vis ta de Estu dios Po li ti cos, núm. 13, Ja nei ro-Fe ve rei ro de 1980, pp. 145 e
ss.; Gui llau me-Hof nung, Mi che le, “L’ex pé rien ce ita lien ne du ré fé ren dum abro ga tif”, Re -
vue Inter na tio na le de Droit Com pa ré, 1983, pp. 108 e ss.; Chiap pet ti, Achi lle, “Ple bis ci to”, 
Enci clo pe dia del di rit to, XXXIII, pp. 945 e ss.; Mar ques, Alva ro e Smith, Tho mas B., “Re -
fe ren dums in the Third World”, Elec to ral Stu dies, 1984, pp. 85 e ss.; Ré fé ren dum, sob a di -
recç ão de Fran cis Del pé rée, Bru xe las, 1985; Quer mo ne, Jean-Louis, “Le ré fé ren dum: es sai
de typo lo gie pros pec ti ve”, Re vue du Droit Pu blic, 1985, pp. 577 e ss.; Re fe ren dum e de mo -
cra zia e re fe ren dum, Ro ma-Ba ri, 1992 e 1994; Ha mon, Fran cis, Le ré fé ren dum. Étu de
com pa ra ti ve, Pa ris, 1995; Be ne di ta Urba no, Ma ría, O re fe ren do, Coim bra, 1998; Mi ran da,
Jor ge, Ma nual de di rei to cons ti tu cio nal, VII, Coim bra, 2007, pp. 26 e ss.

Na dou tri na têm si do pro pos tos di fe ren tes for mas de con tra po siç ão en tre re fe ren do 
e ple bis ci to:

a) O re fe ren do, pro ces so de go ver no real men te de mo crá ti co, e o ple bis ci to, pro ces so 
de go ver no ce sa ris ta ou ac to pe lo qual o po vo de le ga o po der num ho mem (Du guit);

b) O re fe ren do, de li be raç ão do po vo que acres ce à de li be raç ão de um órg ão do
Esta do, for man do um ac to com ple xo, e o ple bis ci to, de li be raç ão do po vo só por si, com
efei tos ime dia tos (Mau ri ce Ba te lli);

c) O re fe ren do, ac to nor ma ti vo ou ten do por ob jec to um ac to nor ma ti vo, e o ple -
bis ci to, ac to re la ti vo a de ter mi na do fac to ou even to, co mo a ane xaç ão de um te rri tó rio ou 
a es col ha de uma for ma de go ver no (San ti Ro ma no, Cos tan ti no Mor ta ti);

d) O re fe ren do, pro ces so de go ver no ou de po der cons ti tuí do, em es pe cial do po -
der le gis la ti vo, e o ple bis ci to, pro ces so cons ti tuin te pa ra que se ape la a fim de se de ci dir
uma mo di fi caç ão da Cons ti tuiç ão (Mar ce llo Cae ta no, Clau de Eme ri);

e) O re fe ren do, ins ti tu to de co rren te de nor mas cons ti tu cio nais, e o ple bis ci to, ins ti -
tu to não re gu la men ta do pre via men te por nor mas so bre a cons ti tuiç ão do or de na men to
(Achi lle Chiap pet ti).

Sim ples men te, co mo o ac to do po vo é, em si, sem pre o mes mo, não di vi sa mos
gran de in te res se na di co to mia. Por is so e por que é es te o ter mo ho je mais di vul ga do, pre -
fe ri mos fa lar aqui ape nas em re fe ren do.



Di ver sa men te, em al guns Esta dos e mu ni cí pios nor te-ame ri ca nos e
tam bém na Suí ça, não se al me ja va criar uma al ter na ti va aos po de res pró -
prios dos órg ãos elec ti vos; cui da va-se so men te de trans fe rir pa ra o po vo
al gu mas de cis ões mais im por tan tes. Se ria es te en ten di men to que iria pre -
va le cer, no fu tu ro, nos paí ses com re gi mes democráticos onde viria a ser
consagrado o instituto.

Uma ter cei ra lin ha de for ça se ria a que, ain da no iní cio do sécu lo XIX, 
re sul ta ria da prá ti ca se gui da por Na po le ão Bo na par te em 1802 e 1804
pa ra con so li dar o seu po der: a vo taç ão po pu lar com acla maç ão dos go -
ver nan tes ou dos can di da tos a go ver nan tes, a uti li zaç ão de um ins tru men -
to de mo crá ti co pa ra fi na li da des au to crá ti cas. E es sa prá ti ca di ta ple bis ci -
tá ria —seria imitada por muitos outros em condições semelhantes—.

Entre tan to, no sécu lo XIX (tal co mo já su ce de ra em fi nais do sécu lo
an te rior) re co rrer-se-ia a vo taç ões po pu la res, a ple bis ci tos, não tan to em
no me do prin cí pio de mo crá ti co quan to em no me do prin cí pio das na cio -
na li da des, pa ra a for ma li zaç ão de mu taç ões te rri to riais.3

II. Na pas sa gem do sécu lo XIX pa ra o sécu lo XX, a ex tens ão do su frá -
gio e al gum de sen can to pe ran te um sis te ma re pre sen ta ti vo com fre quen -
tes tendências oli gár qui cas criam um te rre no fa vo rá vel à in tro duç ão de
ele men tos ino va do res de de mo cra cia e in ter venç ões dos ci dad ãos. O re -
fe ren do e a ini cia ti va po pu lar apa re cem ent ão em gran de par te dos Esta -
dos nor te-ame ri ca nos, na Aus trá lia e em al guns paí ses nór di cos (e é por
essa via que a Noruega se separa da Suécia em 1905).

No pri mei ro pós-gue rra, o en tu sias mo cons ti tu cio nal e a pro cu ra de
uma “ra cio na li zaç ão do po der” vão no mes mo sen ti do, na Áus tria, na
Che cos lo vá quia, nos paí ses bál ti cos, na Espan ha (Cons ti tuiç ão de 1931)
e na Irlan da. Ca so mais pa ra dig má ti co é o da Cons ti tuiç ão alemã de 1919 
(Wei mar), a qual prevê re fe ren do pa ra a re so luç ão de con fli tos no in te -
rior do Reich stag, en tre ele e o Reich srat e en tre as Câma ras e o Pre si -
den te do Reich, bem co mo pa ra efec ti vaç ão da res pon sa bi li da de po lí ti ca
des te pe ran te o po vo a pe di do do Par la men to (e im por tan do a re cu sa de
re vo gaç ão de man da to a dis so luç ão do Reich stag). Os re sul ta dos não se
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Mas no Bra sil, a Cons ti tuiç ão ain da dis tin gue (art. 14-I e II): o re fe ren do, vo taç ão
po pu lar con fir ma ti va de de cis ão de órg ão com pe ten te, e o ple bis ci to, vo taç ão po pu lar an -
tes de de cis ão de órg ão com pe ten te.

3 Assim a ane xaç ão das il has Jó ni cas pe la Gré cia, a do Eslés vi go do Nor te pe la
Prús sia e al guns mo men tos da uni fi caç ão ita lia na.



ofe re cem, to da via, mui to sa tis fa tó rios no con tex to da épo ca e não são
pou cos os exem plos de ma ni pu laç ão ou acla maç ão ple bis ci tá ria.4

No se gun do pós-gue rra, o ins ti tu to do re fe ren do con ti nua, ape sar dis so,
a di fun dir-se. Con tem plam-no, por exem plo, Cons ti tuiç ões co mo a ita lia na 
de 1947 (re fe ren do le gis la ti vo re so lu ti vo ou re vo ga tó rio, re fe ren do so bre
mo di fi caç ões das re gi ões e re fe ren do con sul ti vo re gio nal), a alemã de
1947 (re fe ren do pa ra mo di fi caç ões dos Länder), a fran ce sa de 1958 (re fe -
ren do so bre or ga ni zaç ão dos po de res pú bli cos e so bre cer tos tra ta dos e re -
fe ren do so bre a even tual se pa raç ão de te rri tó rios ul tra ma ri nos), a sue ca de
1974 ou a es pan ho la de 1978 (re fe ren do con sul ti vo po lí ti co). E nos úl ti -
mos ses sen ta anos foram muito importantes alguns dos muitos referendos
realizados.

Nuns ca sos, mos tra-se o re fe ren do um ins tru men to ade qua do ou sim -
ples men te pos sí vel pa ra se ul tra pas sa rem di fí ceis si tuaç ões po lí ti cas. Nou -
tros, não dei xa ele pró prio de aca rre tar pro ble mas ju rí di co-cons ti tu cio nais
(co mo acon te ceu em 1975 na Grã-Bre tan ha, por cau sa da sua con ju gaç ão
com o prin cí pio da so be ra nia do Par la men to). Inte res san te foi o ple bis ci to
rea li za do no Brail em 1993 pa ra de cis ão en tre mo nar quia e re pú bli ca e en -
tre sis te ma de go ver no parlamentar e sistema presidencial.

III. Alguns au to res têm sus ten ta do a in com pa ti bi li da de en tre o re fe ren -
do e o sis te ma re pre sen ta ti vo. Ou tros en ten dem que ele im pri me à for ma
de go ver no um ca rác ter dua lis ta ou fa lam em de mo cra cia se mi di rec ta ou
se mi-re pre sen ta ti va co mo ter tium ge nus en tre a de mo cra cia di rec ta e a re -
pre sen ta ti va. Ao in vés, há os que con si de ram que, sem re fe ren do, a de mo -
cra cia re pre sen ta ti va fi ca trun ca da ou di mi nuí da nas suas vir tua li da des de
de sen vol vi men to. Pa re ce mais co rrec ta uma in ter pre taç ão mi ti ga da: não é
exac to que o re fe ren do, só por si, dê lu gar a uma no va for ma de go ver no,
as sim co mo não exis te um ne xo ne ces sá rio en tre de mo cra cia re pre sen ta ti -
va e re fe ren do.5
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4 Cfr., so bre o ple bis ci to no na cio nal-so cia lis mo alem ão, Voe ge lin, Eric, Die po li tis -
chen Re li gio nen, 1938, trad. fran ce sa Les ré li gions po li ti ques, Pa ris, 1994, pp. 94 e ss.: o
ple bis ci to co mo acor do en tre a von ta de ob jec ti va do po vo in car na da no Füh rer e a von ta -
de sub jec ti va dos mem bros do po vo.

5 Cfr. so bre o pro ble ma Esmein, A., “Deux for mes de gou ver ne ment”, Re vue du
Droit Pu blic, 1894, I, pp. 15 e ss.; Mir ki ne-Guet ze vitch, “Le ré fé ren dum et le système
par le men tai re”, Re vue Po li ti que et Par le men tai re, 1931, pp. 304 e ss.; Ca rré de Mal berg,
“Con si dé ra tions théo ri ques sur la ques tion de la com bi nai son du ré fé ren dum et du par le -
men ta ris me”, Re vue du Droit Pu blic, 1931, pp. 225 e ss.; Fraen kel, Ernst, Die repr äsen -



Sal vo, por ven tu ra, na Suí ça o re fe ren do (ou a ini cia ti va po pu lar) não
al te ra sub stan cial men te a es tru tu ra go ver na men tal. Ele en xer ta-se, sim,
na re pre sen taç ão po lí ti ca, umas ve zes pa ra in flec tir a von ta de ma ni fes ta -
da pe los órg ãos re pre sen ta ti vos em co rres pondência com a von ta de ac -
tual do elei to ra do, ou tras ve zes pa ra a co rro bo rar; e por que se rea li za es -
po ra di ca men te, so bre pro ble mas de ter mi na dos, com maio rias flui das e
sem a pon de raç ão plu ra lis ta ine ren te ao de ba te par la men tar, não se trans -
for ma num me ca nis mo de di recç ão per ma nen te da ac ti vi da de do Esta do;
é ape nas (ou po de ser) mais um con tra pe so do apa rel ho do po der (em es -
pe cial, do poder dos partidos), uma válvula de segurança em crises
políticas ou um factor de integração ou de legitimação.

Tão-pou co a di fe ren ça en tre o ob jec to ime dia to da eleiç ão (de sig naç ão 
dos ti tu la res de órg ãos re pre sen ta ti vos) e o do re fe ren do (for mu laç ão de
pro vidê ncias de ter mi na das) po de ob nu bi lar os nu me ro sos pon tos que têm 
em co mum. Ambos re pou sam no di rei to de su frá gio dos ci dad ãos, am bos 
re que rem pro ce di men tos, com mui tos ele men tos em co mum e, ao arre pio 
do que su pun ha a dou tri na clás si ca, a pró pria eleiç ão é tam bém ver da dei -
ra de cis ão po lí ti ca.

II. O REFERENDO EM PORTUGAL

I. Em Por tu gal, a ideia de re fe ren do de âmbi to na cio nal apa re ce pe la
pri mei ra vez em 1872 na secç ão V do pro jec to de lei de re for ma da Car ta 
Cons ti tu cio nal sub scri to por Jo sé Lu cia no de Cas tro, sob a for ma de ra ti -
fi caç ão po pu lar das al te raç ões cons ti tu cio nais.6
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ta ti ve und die ple bis zitä re Kom po nen te im de mo kra tis chen Ver fas sungsstaat, 1958, trad.
Le com po nen te rap pre sen ta ti ve e ple bis ci ta ria ne llo sta to cos ti tu zio na le de mo cra ti co,
Tu rim, 1994; Duar te, Ma ría Lui sa, “O re fe ren do e a re pre sen taç ão po lí ti ca”, Re vis ta Ju rí -
di ca, nos. 9 e 10, Ja nei ro-Jun ho de 1987, pp. 195 e ss.; Dah ren dorf, Ralf, “On the con -
cept of the ‘Li ving Cons ti tu tion’”, L’i dée de phi lo sop hie po li ti que, Pa ris, 1965, pp. 141 e
ss.; Lu cia ni, Mas si mo, “Il re fe ren dum im pos si bi le”, Qua der ni Cos ti tu zio na li, 1991, pp.
509 e ss. e “Le ré fé ren dum et la re pré sen ta tion po li ti que. Brèves no tes pour uma com pa -
rai son en tre l’Ita lie et la Fran ce”, Li ber Ami co rum Jean-Clau de Esca rras, Bru xe las, 2005, 
pp. 573 e ss.

6 Esta ideia, se gun do o au tor, po de ria in te res sar o país na ma nu tenç ão das suas ins ti -
tuiç ões po lí ti cas e da ria a es tas a for ça da opi ni ão e o pres tí gio do su frá gio po pu lar. Se ria
de ad mi tir a de le gaç ão or di ná ria dos in te res ses co muns, mas pa ra al te rar a Cons ti tuiç ão
(em vir tu de da qual exis tem os po de res do Esta do), pa ra re ver o pac to fun da men tal (que



Mui to mais tar de, du ran te a dis cuss ão do que vi ria a ser o art. 63 da
Cons ti tuiç ão de 1911, o de pu ta do Gou lart de Me dei ros propôs na
Assem bleia Cons ti tuin te des se ano a sub sti tuiç ão do pre cei to vin do da
co miss ão que ela bo rou o pro jec to da Cons ti tuiç ão por es te: “O Su pre mo
Tri bu nal de Jus ti ça, co mo pri mei ra instância, jul ga rá qual quer re cla maç -
ão con tra a pro mul gaç ão de leis in cons ti tu cio nais. Des te tri bu nal há re -
cur so pa ra a Naç ão, que se rá con sul ta da di rec ta men te”. Era uma mo da li -
da de al go sin gu lar de re fe ren do so bre in cons ti tu cio na li da de.

Nen hu ma des tas su gest ões te ria se gui men to.
II. Se ria a ní vel lo cal que o re fe ren do vi ria a ob ter, pri mei ro, con sa -

graç ão no Di rei to por tu guês. Nu ma pers pec ti va des cen tra li za do ra e mu -
ni ci pa lis ta, o art. 66, no. 4, da Cons ti tuiç ão de 1911 ins ti tuiu-o, em bo ra
nos ter mos que a lei de ter mi nas se.7

A Cons ti tuiç ão de 1933 mantê-lo-ia (art. 126), con quan to, ao fim de
pou co tem po, re du zi do a re fe ren do org âni co.8

Ape nas na vigê ncia da Cons ti tuiç ão de 1976, pe la re vis ão de 1982, é
que um re fe ren do lo cal ver da dei ro e pró prio vi ria a ser in tro du zi do (até
1997, sob o no me al go eu fe mís ti co de “con sul tas di rec tas aos ci dad ãos
elei to res”).

III. O re gi me saí do da re vo luç ão de 1926 não con vo cou uma as sem -
bleia cons ti tuin te pa ra a fei tu ra da sua Cons ti tuiç ão. Ao in vés, foi o Go -
ver no que ela bo rou um pro jec to e que o apre sen tou, pri mei ro, a dis cuss -
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es ti pu la os di rei tos da naç ão e as atri buiç ões do po der) só pe lo ex pres so con sen so da naç -
ão se de ve ria jul gar per fei ta a re for ma. “A so be ra nia po pu lar é ina lie ná vel. Dei xa ria de o
ser se por uma de le gaç ão es pe cial, e sem ra ti fi caç ão, pu des se ser al te ra da nes tes pon tos a
sua Cons ti tuiç ão po lí ti ca”.

7 O re fe ren do, es cre veu ent ão Mar no co e Sou sa, Cons ti tuiç ão Po lí ti ca da Re pú bli ca 
Por tu gue sa. Co men tá rio, Coim bra, 1913, p. 593, per mi ti ria ao po vo dis ci pli nar e orien tar 
a ad mi nis traç ão lo cal. E, as sim, a Lei no. 88, de 7 de Agos to de 1913, pre viu a in ter venç -
ão obri ga tó ria dos elei to res da pa ró quia re la ti va men te a cer tas de li be raç ões das res pec ti -
vas jun tas e a in ter venç ão fa cul ta ti va dos elei to res do mu ni cí pio a pe di do de 1/10 de les
pa ra se tor na rem exe cu tó rias cer tas de li be raç ões das res pec ti vas câma ras; e a Lei no. 621, 
de 23 de Jun ho de 1916, es ta be le ceu o re fe ren do obri ga tó rio pa ra a criaç ão de no vas fre -
gue sias ou con cel hos. Con tu do, es sa mes ma Lei no. 88 e ou tras, mais res tri ti vas, ad mi ti -
ram igual men te a sim ples in ter venç ão dos cor pos ad mi nis tra ti vos de es cal ão in fe rior pa ra 
con fir maç ão de ac tos de ou tros cor pos ad mi nis tra ti vos.

8 Se o Có di go Admi nis tra ti vo de 1936 ain da con sa gra ria o re fe ren do dos che fes de
fa mí lia nas fre gue sias de 2a. e 3a. or dem, após a sua re vis ão, em 1940, ape nas sub sis ti ria
o re fe ren do dos con sel hos mu ni ci pais e dos con sel hos pro vin ciais (ou, após 1959, con sel -
hos de dis tri to).



ão pú bli ca em 1932 e, de pois, a “ple bis ci to na cio nal” em 1933 (sen do o
su frá gio obri ga tó rio e con tan do-se as abs tenç ões co mo vo tos a fa vor).

Como continuavam, entretanto, as liberdades públicas suspensas ou
restringidas, essa situação não poderia deixar de afectar negativamente a
democraticidade do processo. Não foi em nome do princípio da soberania
pop u lar, mas con tra aquilo que seria uma sua consequência —a eleição de
uma assembleia livre que interviesse na feitura da Constituição— que se
preferiu seguir o caminho do referendo.

Na Constituição assim aprovada, de 1933, a revisão constitucional,
originariamente, competia só à Assembleia Nacional (arts. 133 e 134).
Ora, a Lei no. 1885, de 23 de Março de 1935, aditou uma revisão por
referendo, ao conferir ao Presidente da República a faculdade de, quando o 
bem público imperiosamente o exigisse, ouvido o Conselho de Estado e
em decreto assinado por todos os ministros, submeter a plebiscito nacional 
as alterações da Constituição que se referissem à função legislativa ou seus 
órgãos (arts. 134, no. 2, 138, no. 2, no texto vigente em 1974).

Este referendo nunca foi regulamentado, nem aplicado. Nem houve
necessidade de o pôr em prática, no contexto do re gime autoritário em
que o País viveu.

IV. O pro ble ma do re fe ren do co lo car-se-ia lo go após 25 de Abril de
1974 não só em re laç ão aos te rri tó rios ul tra ma ri nos (pois al guns sec to res
de fen de ram, sem êxi to, que de ve ria ha ver re fe ren do pa ra as po pu laç ões es -
col he rem en tre a in de pendência e qual quer for ma de li gaç ão a Por tu gal)
mas tam bém em re laç ão ao pró prio País (pa ra, igual men te sem re sul ta do
fa vo rá vel, se ten tar tra var ou in ver ter o ru mo da si tuaç ão so cial e política).

Por ou tro la do, a maior par te dos pro jec tos da Cons ti tuiç ão sub me ti dos
à Assem bleia Cons ti tuin te ad mi tia re fe ren do e ou tras for mas de par ti ci paç -
ão po pu lar di rec ta. Tão pou co ti ve ram se gui men to. A Assem bleia Cons ti -
tuin te op tou, até por cau sa dos cir cuns tan cia lis mos pós-re vo lu cio ná rios,
por uma ri go ro sa de mo cra cia re pre sen ta ti va, com ple ta da por al gu mas for -
mas de par ti ci paç ão, me ra men te con sul ti va, dos ci dad ãos ou gru pos de in -
te res sa dos em procedimentos legislativos e administrativos.

V. A questão do referendo voltaria a ser discutida —muito mais
intensa e dramaticamente— a propósito das alterações a fazer na
Constituição de 1976, sobretudo em 1980, no termo da 1a. legislatura e
do 1o. mandato presidencial.

A des pei to de a Cons ti tuiç ão se ocu par ex pro fes so da sua re vis ão, ten -
do co me ti do o po der de a de cre tar ao Par la men to, à Assem bleia da Re pú -
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bli ca [arts. 164, alí nea a), 169, no. 1, e 286 e segs.], hou ve quem in vo -
cas se a pos si bi li da de de ape lar ao po vo atra vés do re fe ren do; fo ram
apre sen ta dos um pro jec to de lei e uma pro pos ta de lei de au to ri zaç ão le -
gis la ti va ten den tes à sua pro moç ão; e a cam pan ha elei to ral pa ra a Pre -
sidê ncia da Re pú bli ca da que le ano teve-o como assunto primacial.

O re fe ren do ser vi ria pa ra re sol ver o pro ble ma dos li mi tes ma te riais da
re vis ão cons ti tu cio nal, pois só o po vo, ti tu lar da so be ra nia, os po de ria ul -
tra pas sar; ou pa ra ven cer o blo quea men to ideo ló gi co que a Cons ti tuiç ão
tra ria con si go; ou pa ra eli mi nar a re gra da maio ria qua li fi ca da de dois ter -
ços pa ra a apro vaç ão de al te raç ões à Cons ti tuiç ão; ou, ain da, na hi pó te se
de não se for mar na Assem bleia a maio ria qua li fi ca da exi gi da no art. 286
pa ra via bi li zar a pró pria re vis ão. Sen do, em bo ra, di ver sas as funç ões es pe -
ra das do re fe ren do, era co mum a fun da men taç ão: o prin cí pio de mo crá ti co
—por o po vo, por di rei to na tu ral (se gun do al guns), es tar aci ma da Cons ti -
tuiç ão e es ta mes ma ape lar pa ra a par ti ci paç ão di rec ta e ac ti va dos ci dad -
ãos na vi da pú bli ca (arts. 48 e 112).

Mas a fra que za ju rí di ca dos ar gu men tos era no tó ria, à fa ce dos câno nes
ge rais de in ter pre taç ão e das re gras bá si cas do cons ti tu cio na lis mo oci den -
tal (em que to do o po der pú bli co tem de es tar pre vis to e con ti do em re gras
ju rí di cas e em que pre va le cem os me ca nis mos re pre sen ta ti vos e plu ra lis tas 
so bre os de de mo cra cia di rec ta).

No fun do, o que es ta va em cau sa era a opo siç ão à Cons ti tuiç ão; era,
não já um pro ces so pa ra a mo di fi car —o que pres su pun ha a acei taç ão
das suas re gras— mas um pro ces so pa ra a sub sti tuir; era sa ber se de ve ria
ou não dar-se e de que for ma, rup tu ra da or dem cons ti tu cio nal de 1976.
Os re sul ta dos da eleiç ão pre si den cial de De zem bro de 1980 re sol ve ram
es te pro ble ma no sen ti do da inad mis si bi li da de do re fe ren do e do res pei to 
das re gras cons ti tu cio nais so bre re vis ão.9

Isto tu do ex pli ca por que na pri mei ra re vis ão cons ti tu cio nal foi afas ta -
da, ca te go ri ca men te, qual quer ideia de re fe ren do na cio nal.

VI. Ter-se-ia de es pe rar pe la se gun da re vis ão cons ti tu cio nal, rea li za da
em 1989, pa ra —ago ra num con tex to de con so li daç ão ins ti tu cio nal e de
maior se re ni da de po lí ti ca— se con sa grar, aliás em mol des pru den tes e
res tri ti vos, a fi gu ra de um re fe ren do vin cu la ti vo na cio nal (art. 118, ho je
art. 115, com al gu mas mo di fi caç ões).
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E, fi nal men te, na re vis ão de 1997 vi riam a ser acres cen ta do um re fe -
ren do es pe cí fi co so bre a criaç ão con cre ta das re gi ões ad mi nis tra ti vas
(art. 256); as sim co mo o re fe ren do a ní vel de re gi ões au tó no mas acer ca
de quest ões de re le van te in te res se es pe cí fi co re gio nal (art. 232, no. 2),
este até agora não regulamentado.

III. O DIREITO REFERENDÁRIO PORTUGUÊS

I. O re fe ren do vem a par da eleiç ão co mo for ma de exer cí cio do di rei -
to de su frá gio.

Por is so, são prin cí pios tam bém de Di rei to re fe ren dá rio os prin cí pios
de Di rei to elei to ral sub jec ti vo: uni ver sa li da de, igual da de, in di vi dua li dade,
pes soa li da de, li ber da de, ime dia ti vi da de.

E igual men te al guns dos prin cí pios de Di rei to elei to ral ob jec ti vo, com
adap taç ões:

— A li ber da de e a igual da de dos elei to res e ago ra dos in ter ve nien tes
(par ti dos e gru pos de ci dad ãos) na cam pan ha re fe ren dá ria;

— A im par cia li da de das en ti da des pú bli cas;
— A par ti ci paç ão na ad mi nis traç ão, ago ra re fe ren dá ria;
— A es ta bi li da de da le gis laç ão - de ven do ad mi tir-se (à se mel han ça

do que su ce de com a con vo caç ão de eleiç ões) que de pois da apro -
vaç ão da pro pos ta de re fe ren do não pos sa ser al te ra da a lei re gu la -
do ra de con vo caç ão e de rea li zaç ão do re fe ren do;

— Ju ris di cio na li da de —o con ten cio so re fe ren dá rio ca be aos tri bu -
nais—.

II. A es tes prin cí pios acres cem prin cí pios es pe cí fi cos:

1) Rele van te in te res se (na cio nal, re gio nal ou lo cal) da quest ão sub me ti -
da a re fe ren do (arts. 115, no. 3 e 232, no. 2 da Cons ti tuiç ão);

2) Uni ci da de da ma té ria do refe ren do (art. 115, no. 6 da Cons ti tuiç ão);
3) Di le ma ti ci da de ou bi po la ri da de —as per gun tas são for mu la das pa -

ra res pos tas de sim ou não (art. 115, no. 6), não se pre co ni zan do
res pos tas di fe ren cia das, in ter mé dias e con di cio nais—;10
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4) Se pa raç ão en tre a ini cia ti va e a con vo caç ão —nun ca é o mes mo
órg ão ou uma fracç ão de ti tu la res de órg ão que to ma a ini cia ti va e
o que con vo ca o re fe ren do (art. 115, no. 1), o que po de con si de -
rar-se ain da de corrência do prin cí pio da se pa raç ão de poderes (arts. 
2o. e 111);

5) Vin cu la ti vi da de con di cio na da à par ti ci paç ão de mais de me ta de dos
ci dad ãos ins cri tos no re cen sea men to elei to ral (art. 115, no. 11).11

IV. A SINGULARIDADE DO REFERENDO PORTUGUÊS

I. A mais forte nota singularizadora do re gime do referendo em Por tu -
gal consiste em que, através dele, o povo não aprova ou rejeita um
específico acto jurídico-público —seja uma convenção internacional,
seja uma lei, seja um acto de administração lo cal autárquica— mas sim
de cide se tal acto deve ser aprovado ou rejeitado.

O re fe ren do não ad qui re efi cá cia ex ter na, não pro duz efei tos (ou efei -
tos ime dia tos) fo ra da es tru tu ra or ga ni za ti va do po der pú bli co; não pro -
duz efei tos, só por si, so bre as nor mas ju rí di cas re gu la do ras da ma té ria
so bre que in ci de. A sua efi cá cia es go ta-se no in te rior do Esta do, da re gi -
ão au tó no ma ou da au tar quia lo cal. Ante ce den do a apro vaç ão de um ac to 
de vin cu laç ão in ter na cio nal do Esta do, de um ac to le gis la ti vo ou de um
ac to de ad mi nis traç ão lo cal, con gre ga-se com es te, nu ma es pé cie de bi ná -
rio ou de ac to com ple xo.

Ou di to de ou tro mo do: não há con venç ões, leis, ac tos do po der lo cal
apro va dos ou re jei ta dos di rec ta men te pe lo po vo, co mo su ce de na ge ne ra li -
da de dos ou tros or de na men tos ju rí di cos. Esses ac tos são sem pre apro va dos 
ou não pe los órg ãos com pe ten tes do Esta do, das re gi ões au tó no mas ou das 
au tar quias lo cais; o que fi cam é de pen den tes da pré via de cis ão po pu lar.
Don de, dois mo men tos su ces si vos — o da vo taç ão po pu lar e o da de li be -
raç ão do órg ão par la men tar, go ver na men tal ou de autarquia lo cal.
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Dir-se-ia pre ten der-se evi tar ma ni pu laç ões ou dra ma ti zaç ões de ti po ce -
sa ris ta ou po pu lis ta em de tri men to da de mo cra cia re pre sen ta ti va, em bo ra
elas pa re çam pou co plau sí veis ten do em con ta o cui da do so sis te ma de ini -
cia ti va, fis ca li zaç ão e con vo caç ão, com in ter ferê ncia sem pre de mais de
um órg ão.12

II. Em qual quer ca so, ten do vo ta do o po vo em cer to sen ti do, o seu re -
sul ta do tor na-se vin cu la ti vo, des de que o nú me ro de vo tan tes se ja su pe rior
a me ta de dos ci dad ãos ins cri tos no re cen sea men to elei to ral (ci ta dos art.
115, nos. 1 e 11 da Cons ti tuiç ão, quan to ao re fe ren do na cio nal e ao re gio -
nal, e arts. 219, nos. 1 e 2 da Lei Orgâni ca no. 4/2000, de 8 de Se tem bro,
quan to ao re fe ren do lo cal).13 Ape nas no re fe ren do so bre as re gi ões ad mi -
nis tra ti vas (art. 256, no. 2 da Cons ti tuiç ão ), não parece que seja assim.

Esta exigê ncia, in tro du zi da des de a re vis ão de 1997 po de ria, por ven tu -
ra, com preen der-se em re fe ren dos so bre ma té rias cons ti tu cio nais, os quais, 
de res to, a Cons ti tuiç ão não ad mi te [art. 115, no. 4, alí nea a)]. Não nos re -
fe ren dos em ge ral. Ela equi va le, no fun do, a uma es pé cie de ve to con fe ri -
do aos abs ten cio nis tas.

III. Em de rro gaç ão à re gra do des do bra men to, a re vis ão cons ti tu cio nal
de 2005 veio es ta be le cer que o dis pos to no no. 3 do art. 115 não pre ju di ca
a pos si bi li da de de con vo caç ão e de efec ti vaç ão de re fe ren do so bre a apro -
vaç ão de tra ta do que vi se a cons truç ão e o apro fun da men to da uni ão eu ro -
peia (no vo art. 295).

Quer di zer: os tra ta dos con tem pla dos no art. 7o., no. 6 da Cons ti tuiç ão
(aque les pe los quais Por tu gal “po de con ven cio nar o exer cí cio em co mum,
em coo pe raç ão ou pe las ins ti tuiç ões da Uni ão, dos po de res ne ces sá rios à
cons truç ão e apro fun da men to da uni ão eu ro peia”) são sub me ti dos di rec ta -
men te ao elei to ra do e por es te apro va dos ou re jei ta dos. A re levâ ncia da
ma té ria jus ti fi cá-lo-á, por ven tu ra, se bem que a nor ma fi que lo ca li za da em
se de de disposições finais e transitórias.
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V. O OBJECTO E AS PERGUNTAS DO REFERENDO

I. O âmbi to do re fe ren do —na cio nal, re gio nal ou lo cal— de fi ne o âmbi -
to das quest ões que a ele po dem ser sub me ti das (art. 3o., no. 2 da Lei
Orgâni ca no. 4/2000).

A re levâ ncia da quest ão é ava lia da em raz ão des se âmbi to — de sig na -
da men te, é por ser uma quest ão de re levâ ncia na cio nal, re gio nal ou lo cal
que se jus ti fi ca um re fe ren do na cio nal, re gio nal ou lo cal, res pec ti va men te.

Assim co mo nen hum re fe ren do po de ver sar so bre ma té rias al heias à
com petê ncia do órg ão de ini cia ti va ou (quan to ao re fe ren do lo cal) do órg -
ão con vo can te.

II. Ca da re fe ren do re cai so bre uma só ma té ria (ci ta dos art. 115, no. 6,
1a. par te da Cons ti tuiç ão, e art. 6o., no. 1 da Lei Orgâni ca no. 4/2000).

Não po de ha ver re fe ren do so bre quest ões e ac tos de con teú do or ça men -
tal, tri bu tá rio ou fi nan cei ro [art. 115, no. 4, alí nea b) da Cons ti tuiç ão, e art. 
4o., no. 1, alí nea d) da Lei Orgâni ca no. 4/2000).

As ma té rias ex cluí das do re fe ren do são-no a tí tu lo ta xa ti vo, se ja pe la
Cons ti tuiç ão (re fe ren do na cio nal), se ja pe lo es ta tu to po lí ti co-ad mi nis tra ti -
vo (re fe ren do re gio nal), se ja pe la lei (re fe ren do lo cal).

As quest ões sus ci ta das por ac tos em pro ce di men tos de de cis ão, quan do
não de fi ni ti va men te apro va das, po dem cons ti tuir ob jec to de re fe ren do (art. 
4o., no. 1 da Lei no. 15-A/98, de 3 de Abril, e art. 15, no. 1 da Lei Orgâni -
ca no. 4/2000).

III. Quan to às per gun tas, de vem ser elas for mu la das com ob jec ti vi da de,
pre cis ão e cla re za, e pa ra res pos ta de sim, sem su ge ri rem, di rec ta ou in di rec -
ta men te, o sen ti do da res pos ta (art. 115, no. 6, 2a. par te da Cons ti tuiç ão) .14

VI. A REALIZAÇÃO DO REFERENDO

I. O referendo não é de realização obrigatória. Nenhum acto
jurídico-público depende de referendo para ser praticado ou para se tornar
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eficaz, salvo no referendo relativo às regiões administrativas (conquanto
este só se re al ize se a Assembleia da República o deliberar).

São os órgãos constitucional ou legalmente competentes que, em
plena discricionariedade política, promovem a sua realização; mas, em
contrapartida, uma vez formulada a proposta ao Presidente da República
(nos referendos nacionais e regionais) ou deliberada a convocação (no
referendo lo cal), fica precludida a competência para a decisão da questão 
até o referendo se efectuar.

II. São vedadas a convocação e a efectivação do referendo en tre a data 
da convocação e a da realização de eleições gerais para os órgãos de
soberania, para os órgãos de governo próprio das regiões autónomas e
para os órgãos de poder lo cal, bem como para os Deputados ao
Parlamento Europeu (art. 115, no. 7 da Constituição).

É também uma norma de defesa da democracia representativa, con tra
tentações plebiscitárias, sejam do Presidente da República, sejam de
qualquer candidato à Presidência, sejam de dirigente sup remo de partido
concorrente a eleições parlamentares. E é também —e não menos
importante— uma norma de garantia de separação de poder en tre os
eleitores e os partidos: sendo os partidos os principais protagonistas das
campanhas eleitorais, procura-se, assim, salvaguardar a liberdade de
escolha dos cidadãos, independentemente das suas opções partidárias.

Em face da ra tio da norma, seria de considerar, simetricamente, o
estabelecimento de um período imediato a eleições gerais em que não
pudesse ser praticado nenhum acto relativo à convocação e à realização
do referendo.15

Decorrente ainda do respeito da liberdade dos cidadãos, o referendo
não pode ser convocado, nem efectuar-se na vigência de estado de sítio
ou de estado de emergência (art. 9o., no. 1 da Lei no. 15-A/98 e art. 9o.,
no. 1 da Lei Orgânica no. 4/2000) por então se acharem suspensas
algumas garantias constitucionais. O art. 19, no. 7 da Constituição, sobre
competência e funcionamento do órgão de soberania e das regiões
autónomas, deve ser visto como garantia do equilíbrio desses órgãos, e
nada mais.
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VII. A FISCALIZAÇÃO PREVENTIVA DA CONSTITUCIONALIDADE

E DA LEGALIDADE DOS REFERENDOS

I. A gra vi da de das im pli caç ões do ins ti tu to e a ne ces si da de —com pro -
va da pe la ex pe riên cia his tó ri ca de ou tros paí ses— de evi tar des vios jus ti -
fi cam a su jeiç ão dos re fe ren dos a fis ca li zaç ão pre ven ti va de cons ti tu cio -
na li da de e de le ga li da de. E su jeiç ão obri ga tó ria [arts. 115, no. 8 e 223,
no. 2, alí nea f)], ao con trá rio do que su ce de com as convenções e os actos 
legislativos (art. 278).

Tra ta-se de apu rar a con for mi da de com as nor mas cons ti tu cio nais e le -
gais per ti nen tes ao pro ce di men to, à per gun ta ou às per gun tas for mu la das
e ao sen ti do das res pos tas que ven ha a pre va le cer (ou se ja, ao re sul ta do,
po si ti vo ou ne ga ti vo do re fe ren do).16 Quan to ao pro ce di men to e às per -
gun tas, o pro ble ma é de cons ti tu cio na li da de e le ga li da de formal; quanto
ao sentido, de constitucionalidade material.

E tra ta-se ain da de apre ciar os “re qui si tos re la ti vos ao res pec ti vo uni -
ver so elei to ral” [art. 223, no. 2, alí nea f), 2a. par te], de apu rar quais são
os ci dad ãos aí com di rei to de sufrágio.

Pe lo con trá rio, não pa re ce que o Tri bu nal Cons ti tu cio nal pos sa ocu -
par-se da qua li fi caç ão de uma quest ão co mo sen do ou não de “re le van te
in te res se” na cio nal, re gio nal ou lo cal, pois sen do es ta qua li fi caç ão emi -
nen te men te po lí ti ca, o úni co cri té rio aten dí vel vem a ser a do órgão autor 
da proposta.

II. Se o Tri bu nal Cons ti tu cio nal se pro nun ciar pe la não in cons ti tu cio -
na li da de da pro pos ta de re fe ren do, po de rá vir a apre ciar a cons ti tu cio na -
li da de de nor ma ema na da na se quên cia de res pos ta positiva? Há que
distinguir.

Quan to à fis ca li zaç ão pre ven ti va, se for ape nas es sa nor ma, na da jus ti -
fi ca rá no va in ter venç ão do Tri bu nal. Mas se o di plo ma le gis la ti vo ou a
con venç ão for pa ra além do ob jec to da res pos ta po si ti va, já na da im pe di -
rá o fun cio na men to dos me ca nis mos de fis ca li zaç ão pre ven ti va das con -
venç ões in ter na cio nais e dos ac tos le gis la ti vos dos arts. 278 e 279 da
Cons ti tuiç ão.

Quan to à fis ca li zaç ão su ces si va, se ja con cre ta ou abs trac ta, aí o ca -
min ho de ve en ten der-se to tal men te liv re. À se mel han ça do que su ce de na 
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fis ca li zaç ão pre vis ta na que les ar ti gos, po de a quest ão ser sem pre vir a ser 
sus ci ta da sub se quen te men te. A fis ca li zaç ão pre ven ti va nun ca im pos si bi -
li ta a su ces si va. E o pró prio po vo tam bém se acha subordinado à
Constituição (arts. 3o., no. 1, 10, no. 1 e 108).

III. Se o Tri bu nal Cons ti tu cio nal se pro nun ciar pe la in cons ti tu cio- na -
li da de de uma pro pos ta de re fe ren do, por con tra diç ão en tre a nor ma co -
rres pon den te a re sul ta do po si ti vo e cer ta nor ma cons ti tu cio nal, po de rá o
órg ão proponente depois aprovar aquela norma?

Por coerê ncia, tem de se en ten der que tal sub se quen te apro vaç ão se ria
inad mis sí vel. Aqui lo que nem o po vo po de apro var, mui to me nos po de ser 
apro va do pe los seus re pre sen tan tes; e é is so tam bém o que de co rre da
regra da pre clus ão do po der de de cis ão re la ti vo a quest ões sub me ti das a re-
fe ren do. Mas com li mi tes: quan to a re fe ren do na cio nal, até ao ter mo da
sess ão le gis la ti va em cur so, sal vo no va eleiç ão da Assem bleia da Re pú bli -
ca, ou até à de miss ão do Go ver no (art. 115, no. 10 da Cons ti tuiç ão) e
quan to a re fe ren do lo cal, até ao ter mo do man da to do órg ão au tár qui co
(arts. 222 e 223 da Lei Orgâni ca no. 4/2000).

VIII. A PARTICIPAÇÃO NAS CAMPANHAS REFERENDÁRIAS

I. É ad mi ti da a par ti ci paç ão nas cam pan has re fe ren dá rias não só de
par ti dos mas tam bém de gru pos de ci dad ãos, or ga ni za dos pa ra o efei to
(art. 39, nos. 2 e 3 da Lei no. 15-A/98, e art. 37, nos. 2 e 3 da Lei Orgâni -
ca no. 4/2000).

Os par ti dos e as co li gaç ões de vem de cla rar que pre ten dem to mar po siç -
ão so bre as quest ões sub me ti das ao elei to ra do. Não têm, au to ma ti ca men te, 
di rei to de par ti ci paç ão e, em ri gor, de ju re con den do nem de ve riam ter es -
se di rei to, dei xan do aos gru pos de ci dad ãos, liv res pe ran te eles, o es cla re -
ci men to e a pro moç ão das opç ões fun da men tais sus ci ta das pe lo re fe ren do,
in sis ti mos.17 A de cla raç ão é apre sen ta da à Co miss ão Na cio nal de Eleiç ões
até ao 30 ou ao 15 dia an te rior ao da rea li zaç ão do re fe ren do (art. 40o. da
Lei no. 15-A/98, e art. 38o., nos. 2 e 3 da Lei Orgâni ca no. 4/2000, res pec -
ti va men te).18
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17 Em sen ti do pró xi mo, Abran tes Men des, Ma ria de Fá ti ma, Lei org âni ca do re fe ren -
do ac tua li za da, ano ta da e co men ta da, Lis boa, 2006, p. 39. Em sen ti do di ver so, Be ne di ta
Urba no, Ma ria, op. cit., pp. 253 e ss.

18 A Co miss ão Na cio nal de Eleiç ões, por de li be raç ões de 9 e 16 de Ja nei ro de 2007,
en ten deu o se guin te:



II. Ain da de ju re con den do a dis tri buiç ão dos meios es pe cí fi cos de
cam pan ha e, no ca so do re fe ren do na cio nal, dos tem pos de an te na na rá -
dio e na te le vis ão de ve ria ser es ta be le ci da de ma nei ra a que hou ves se
uma di vis ão igual en tre as po siç ões fa vo rá veis à res pos ta po si ti va e as fa -
vo rá veis à res pos ta ne ga ti va às per gun tas, co mo su ce de no Bra sil.

III. Fi nal men te, pa ra além da de se já vel au to con tenç ão  dos par ti dos,
de ve rá ain da ser lem bra da —em no me do prin cí pio da im par cia li da de
[art. 115, no. 3, alí nea c)]— uma pon de ra da tam bém au to con tenç ão dos
ti tu la res dos órg ãos de po der (do Esta do, das re gi ões au tó no mas e das
au tar quias lo cais), mor men te quan do es ses órg ãos não se jam os au to res
das pro pos tas de re fe ren do.

IX. EFEITOS DO REFERENDO NACIONAL

I. Se o re sul ta do do re fe ren do for po si ti vo (ou se ja, fa vo rá vel à apro -
vaç ão do tra ta do ou da lei ou do tra ta do ou da lei com tal e tal con teú do), 
a Assem bleia da Re pú bli ca ou o Go ver no fi ca rá obri ga do a apro var o ac -
to de sen ti do co rres pon den te (no pra zo de 90 dias, pa ra a Assem bleia, ou 
de 60, pa ra o Go ver no, acres cen ta o art. 241 da Lei no. 15-A/98).

O nor mal se rá que se ja o órg ão au tor da pro pos ta de re fe ren do a de sin -
cum bir-se da ta re fa. Na da im pe de, no en tan to, que, em ca so de ma té ria
de lei não re ser va da à Assem bleia, es ta ou o Go ver no, in di fe ren te men te,
pra ti quem o ac to le gis la ti vo de vi do. O que im por ta é dar cum pri men to à
von ta de po pu lar.

Pe lo con trá rio se o re sul ta do for ne ga ti vo, a Cons ti tuiç ão pa re ce ria ad -
mi tir a apro vaç ão do ac to a que se re fe re a ma té ria em cau sa lo go na
sess ão le gis la ti va se guin te, à se mel han ça do que se pas sa com as pro pos -
tas re cu sa das pe lo Pre si den te da Re pú bli ca (art. 115o., no. 10). Mas,
além de se rem bem di ver sas as si tuaç ões —a de co rren te da ati tu de pre si -
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– que, se os par ti dos par ti ci pa rem nas cam pan has re fe ren dá rias, não po der ão fi nan -
ciar gru pos de ci dad ãos — o que de ve ter-se por po si ti vo por im pe dir o des do bra -
men to de cam pan has par ti dá rias;

– mas que, se não par ti ci pa rem en quan to tais, já os po der ão fi nan ciar – o que já não é 
tão po si ti vo, por pôr em cau sa a trans parê ncia das cam pan has.

A se gun da de li be raç ão foi ob jec to de re cur so pa ra o Tri bu nal Cons ti tu cio nal, que
o re jei tou por raz ões pro ces suais (v. acórd ão no. 48/2007, de 26 de Fe ve rei ro, in Diá rio

da Re pú bli ca, 2a. sé rie, no. 34, de 16 de Fe ve rei ro).



den cial e a de co rren te do vo to po pu lar— es se en ten di men to bri ga ria com 
a ra tio da ins ti tuiç ão; e, por con se guin te, a fór mu la cons ti tu cio nal ca re ce
de in ter pre taç ão co rrec ti va —jus ta men te a que dá, e bem, o art. 243o. da
Lei no. 15-A/98, ao dis por que a Assem bleia da Re pú bli ca e o Go ver no
não po dem apro var ac to le gis la ti vo co rres pon den te às pro pos tas ob jec to
de res pos ta ne ga ti va de efeito vinculativo, salvo nova eleição da
Assembleia ou a realização de novo referendo de resposta afirmativa—.

II. Tra tan do-se de lei e sen do a res pos ta po si ti va, tor na-se pa ten te a
apro xi maç ão às leis de au to ri zaç ão le gis la ti va: co mo nes tas, há um sen ti -
do nor ma ti vo que se fi xa e se imp õe ao ac to le gis la ti vo sub se quen te.19 A
di fe ren ça es tá em que a au to ri zaç ão tem na tu re za per mis si va e o re fe ren -
do é um ac to im pe ra ti vo. Em con tra par ti da, pa re ce ser maior no re fe ren do
(por cau sa da in dis pen sá vel sim pli ci da de das per gun tas) do que na au to -
ri zaç ão le gis la ti va a li ber da de de es pe ci fi caç ão do le gis la dor.

Tra tan do-se de res pos ta ne ga ti va, for ma-se um co man do que, con -
quan to de vigê ncia tem po ral men te ba li za da, se não es go ta num cer to mo -
men to e que se afir ma num nú me ro po ten cial men te in de fi ni do de ve zes
—tan tas ve zes quan tas aque las em que se pu des se que rer apro var uma lei 
de con teú do co li den te com o re sul ta do do re fe ren do—. É al go di ver so da 
de cla raç ão de in cons ti tu cio na li da de ou de ile ga li da de com for ça obri ga -
tó ria ge ral (art. 282) e da re cu sa de ces saç ão de vigência de decretos-leis
ou de decretos legislativos regionais (art. 169).

O re fe ren do pos sui, pois, uma for ça afim da for ça de lei: uma for ça
ma te rial afim, quan do de le se de preen da uma obri gaç ão de le gis lar; e
uma for ça for mal ne ga ti va afim, quan do se tra du za em de ver de não le -
gis lar.20 Não sen do, con tu do, uma lei, não po de con fi gu rar-se co mo lei
de va lor re for ça do. E, mui to me nos, é lei re for ça da a lei que se pu bli que
em sua obe diên cia, por que o que é ob jec to de sal va guar da é o sen ti do re -
fe ren dá rio e não as nor mas con cre ti za do ras e até para o mesmo sentido
pode haver diversos modos de concretização.

III. a) Quan do a res pos ta for po si ti va, o Pre si den te da Re pú bli ca de -
ve rá pro mul gar a lei ou ra ti fi car o tra ta do apro va do na se quên cia de re -
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19 Ma nual…, V, 3a. ed., Coim bra, 2005, pp. 311 e ss.
20 Bar bo sa Ro dri gues qua li fi ca o re fe ren do co mo ac to le gis la ti vo atí pi co de va lor re -

for ça do (op. cit., p. 241). Blan co de Mo rais qua li fi ca-o co mo nor ma atí pi ca da funç ão po -
lí ti ca (As leis re for ça das, Coim bra, 1998, p. 705), Be ne di ta Urba no, Ma ria, co mo de cis -
ão-nor ma (op. cit., p. 293), Go mes Ca no til ho co mo de cis ão-re gra (Di rei to cons ti tu cio nal
e teo ria da Cons ti tuiç ão, 7a. ed., Coim bra, 2004, p. 866).



fe ren do e em sua obe diên cia (art. 242 da Lei no. 3-A/98); e ape nas na -
qui lo em que a lei es ti ver pa ra além do con teú do da pro pos ta re fe-
ren da da, ou no to can te a in cons ti tu cio na li da de org âni ca ou for mal, é que
o Pre si den te po de rá re que rer a fis ca li zaç ão pre ven ti va ao Tri bu nal Cons -
ti tu cio nal ou exer cer ve to po lí ti co;

b) Também quando a resposta for positiva e o acto legislativo publicado 
a seguir for um decreto-lei (se a matéria pertencer à competência
concorrente do Parlamento e do Governo ou à reserva relativa daquele e
tiver havido autorização legislativa), não poderá haver apreciação
parlamentar (art. 169 da Constituição) por esta se achar dirigida à cessação 
ou à suspensão da vigência ou à alteração do decreto-lei.

c) Quando, diferentemente, a resposta for negativa e, a despeito dis so,
for aprovado tratado ou lei con tra o resultado do referendo, o Presidente
da República (por identidade de razão) deverá recusar a ratificação ou a
promulgação.

Ali, pro mul gaç ão obri ga tó ria; aqui ve to obri ga tó rio. Se bem que, no se -
gun do ca so, não exis ta ex pres sa co mi naç ão cons ti tu cio nal ou le gal (so -
men te no art. 242 da Lei no. 13-A/98 quan to à pri mei ra hi pó te se) a so luç -
ão imp õe-se.

IV. Podem suceder-se várias leis sobre a matéria de um referendo,
desde que não desconforrnes com o seu resultado. Ora, quando pode ser
decretada uma lei divergente? 

Em congruência com o que sustentámos há pouco, só na legislatura
seguinte ou após novo referendo do resultado oposto ao primeiro pode o
Estado português desvincular-se de tratado sobre o qual o povo se tenha
pronunciado formalmente ou emanar lei revogatória de lei de sentido
aceite, num momento an te rior, pelo povo. Ou vincular-se a tratado ou
emanar lei con tra a qual o povo haja votado an tes.21

E es te en ten di men to va le tam bém pa ra as leis de re vis ão cons ti tu cio -
nal. O res pei to pe la von ta de po pu lar não con sen te que a Assem bleia da
Re pú bli ca se sir va de uma lei cons ti tu cio nal pa ra fa zer aqui lo que não
lhe é per mi ti do fa zer atra vés de uma lei or di ná ria. E, se is so acon te cer,
es ta rá ain da o Pre si den te da Re pú bli ca im pe di do de pro mul gar o de cre to
de re vis ão.
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21 Assim, Go mes Ca no til ho e Vi tal Mo rei ra, op. cit., 3a. ed., pp. 537 e 538. Pe lo con -
trá rio Bar bo sa Ro dri gues (op. cit., pp. 237 e ss.) cir cuns cre ve a vin cu laç ão à sess ão le gis -
la ti va.



V Na tu ral men te, tu do quan to aca ba de se ex pla nar e tu do quan to se
vai acres cen tar de se gui da pres sup õe que no re fe ren do ten ha par ti ci pa do
mais de me ta de dos ci dad ãos ins cri tos.

Se tal não acon te cer e, por tan to, o re fe ren do não for vin cu la ti vo (art.
115, no. 11, de no vo), na tu ral men te res ta be le cer-se-á a ple na li ber da de
dos órg ãos po lí ti cos —Par la men to ou Go ver no, quan to à apro vaç ão ou
não do ac to co rres pon den te ao te ma do re fe ren do, e Pre si den te da Re pú -
bli ca, quan to à pro mul gaç ão e ao ve to—.

X. A VIOLAÇÃO DO COMANDO REFERENDÁRIO

I. A vio laç ão do co man do re fe ren dá rio po de dar-se por acç ão ou por
omiss ão. Dá-se por acç ão, quan do se apro va ou se dei xa sub sis tir tra ta do
ou lei em con fli to com o re sul ta do do re fe ren do. Dá-se por omiss ão,
quan do a Assem bleia da Re pú bli ca não apro va o tra ta do ou a Assem bleia 
ou o Go ver no não faz a lei a que ha via fi ca do ads tri to.

II. Na pri mei ra hi pó te se é re con du zí vel a ile ga li da de sui ge ne ris, ori -
gi ná ria ou su per ve nien te: ori gi ná ria, se sur ge no va lei ao arre pio do re -
sul ta do do re fe ren do; su per ve nien te, se so bre a ma té ria já exis te lei, que
ago ra o po vo, por meio de re fe ren do, vem con tra riar. Em qual quer ca so a 
con se quên cia não é a in va li da de, mas a ine fi cá cia, por quan to a opç ão po -
pu lar fun cio na so men te co mo obs tácu lo, sus cep tí vel de ser re mo vi do, ve -
ri fi ca dos os pres su pos tos cons ti tu cio nais (e aqui re si de, ou tros sim, uma
no ta di fe ren cia do ra no co te jo das au to ri zaç ões le gis la ti vas).

A fis ca li zaç ão pre ven ti va do ac to por con tra diç ão com o re fe ren do es -
tá in li mi ne ex cluí da, por que a fis ca li zaç ão pre ven ti va é só de cons ti tu -
cio na li da de e nun ca de le ga li da de (arts. 278 e 279); e a fis ca li zaç ão su -
ces si va abs trac ta, por o re fe ren do não ser lei [art. 281, no. 1, alí nea b)].
Res ta, afo ra o ve to pre si den cial, a fis ca li zaç ão con cre ta atra vés de to dos
os tri bu nais (art. 204), com ba se no po der ge né ri co dos tri bu nais de con -
he ci men to de to das as ma ni fes taç ões de ile ga li da de ou de to dos os ví cios 
e de fi ciên cias das leis que de vam apli car. Qual quer tri bu nal, num ca so
con cre to que ten ha de de ci dir, po de e de ve re cu sar-se a não apli car uma
nor ma que con ten da com o sen ti do de um re fe ren do,22 sem que es te ja
pre vis to re cur so pa ra o Tri bu nal Cons ti tu cio nal.
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22 Go mes Ca no til ho, Di rei to …, cit., p. 866.



III. Porém, con tra o incumprimento da obrigação de aprovar, não
existem senão os meios gerais de controlo e de responsabilidade política
dos titulares dos órgãos de poder perante o povo (art. 117). Embora possa
pensar-se numa inconstitucionalidade indirecta por omissão, a fiscalização 
prevista no art. 283 está excluída, por ter como única referência normas
constitucionais não exequíveis por si mesmas (art. 283).23

XI. A PRÁTICA DO REFERENDO NACIONAL

I. Introduzido em 1989,24 o referendo nacional somente teve até agira
três aplicações: em 1998 e em 2007, sobre a interrupção voluntária da
gravidez e também em 1998 sobre a criação concreta das regiões
administrativas. E em nenhum se atingiu o patamar de mais de 50% dos
cidadãos inscritos requerido para se tornar vinculativo.

Também em 1998 e em 2004 foram propostos referendos, ambos
sobre a União Europeia, o primeiro aquando do tratado de Amesterdão e
o segundo aquando do tratado de Roma, dito “tratado que institui uma
Constituição para a Europa”. Porém, depois de o Tri bu nal Constitucional 
se ter pronunciado pela inconstitucionalidade da pergunta, a Assembleia
da República não procedeu à sua reformulação.25
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23 De res to, po de acon te cer que já exis ta lei a dar exe qui bi li da de a nor ma cons ti tu -
cio nal e que ago ra se pre ten da sub sti tuí-la.

24 Cfr., além dos au to res ci ta dos em ge ral, Ma galh ães, Jo sé, Di cio ná rio de re vis ão
cons ti tu cio nal, Lis boa, 1989, pp. 91 e ss.; Mi ran da, Jor ge, “Um an te pro jec to de pro pos ta
de lei do re gi me do re fe ren do”, Re vis ta da Fa cul da de de Di rei to da Uni ver si da de de Lis -
boa, 1991, pp. 517 e ss.; Go mes Ca no til ho e Vi tal Mo rei ra, op. cit., pp. 529 e ss.; Vi ta li -
no Ca nas, op. cit.; Suor dem, Fer nan do, Le gis laç ão do re fe ren do ano ta da, Coim bra,
1997; Araú jo, Antó nio de, “Os efei tos ju rí di cos do re fe ren do na cio nal”, Esta do e Di rei to, 
1998-2000, pp. 65 e ss.; Sou sa Pin hei ro, Ale xan dre e Fer nan des, Má rio Jo ão, op. cit., pp.
329 e ss.; Be ne di ta Urba no, Ma ría, “Do grau ze ro do re fe ren do ao re fe ren do co mu ni tá -
rio”, 20 anos da Cons ti tuiç ão de 1976, Coim bra, 2000, pp. 259 e ss., e “Os li mi tes ma te -
riais da (ir)rea li zaç ão do re fe ren do de âmbi to na cio nal”, Ju ris prudê ncia Cons ti tu cio nal,
4, Out.-De zem bro de 2004, pp. 14 e ss.; Abran tes Men des, Ma ria de Fá ti ma, Lei …, cit.;
Pe rei ra Cou tin ho, Fran cis co, op. cit., pp. 11 e ss.

25 Cfr. acórd ão no. 288/98, de 17 de Abril (so bre a in te rrupç ão vo lun tá ria da gra vi -
dez), in Diá rio da Re pú bli ca, 1a. Sé rie-A, de 18 de Abril de 1998; acórd ão no. 531/98
(so bre o tra ta do de Ames terd ão) e o acórd ão no. 532/98 (so bre as re gi ões ad mi nis tra ti -
vas), am bos de 29 de Jul ho, ibi dem, de 30 de Jul ho de 1998; acórd ão no. 704/2004, de 17 
de De zem bro (so bre o tra ta do “que ins ti tui uma Cons ti tuiç ão pa ra a Eu ro pa”), ibi dem, de



II. Verifica-se, pois, o pouco êxito do instituto, o que não deixa de ser
curioso depois de, nos finais dos anos 70 e nos inícios dos anos 80 do
século pas sa do, tanto se ter apregoado a sua bondade e a sua necessidade.

Não é que não ten ha ha vi do quest ões que pu des sem ou me re cer ter si -
do le va das ao vo to po pu lar (co mo su ce deu em 1992 com o pri mei ro tra -
ta do da Uni ão Eu ro peia, o de Maas tricht); ou que ou tras, ho je, não pu -
des sem ser sub me ti das (co mo al gu mas res pei tan tes à eco no mia e ao
am bien te). Mas nem o Par la men to, nem os par ti dos se têm mos tra do in -
te res sa dos, nem têm apa re ci do, com uma úni ca ex cepç ão26 pro jec tos de
pro pos tas de re fe ren do dos ci dad ãos.

XII. A PRÁTICA DO REFERENDO LOCAL

I. A prá ti ca do re fe ren do lo cal ain da me nos tem co rres pon di do às ex -
pec ta ti vas —quan do bem se ria de su por que a ex pe riên cia re fe ren dá ria
co me ças se e se in ten si fi cas se a ní vel lo cal, pe ran te pro ble mas con cre tos
do quo ti dia no das pes soas,27 an tes de se pas sar ao âmbi to na cio nal.28

Com efei to, des de 1982, ape sar de Por tu gal con tar com mais de 4.000
fre gue sias e mais de 300 mu ni cí pios, só se rea li za ram dois re fe ren dos lo -
cais, um nu ma fre gue sia do con cel ho de Via na do Cas te lo e ou tro nu ma
fre gue sia do con cel ho de Ta vi ra.

Raz ões de na tu re za po lí ti ca —me nor sen ti do de par ti ci paç ão dos ci -
dad ãos e me nor von ta de de su jeiç ão das suas pro pos tas a vo taç ão po pu -
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30 de De zem bro de 2004; e acórd ão no. 617/2006, de 15 de No vem bro, ibi dem, de 20 de
No vem bro de 2004.

So bre os acórd ãos de 1998 e 2004, v. as nos sas cró ni cas in O Di rei to, 1998, pp.
532 e ss., e 2005, pp. 214 e ss. So bre o acórd ão no. 531/98, v. ain da a ano taç ão de Duar -
te, Ma ria Luí sa, in Di rei to e jus ti ça, 1998, 2, pp. 59 e ss. E so bre o de 2004, ain da Gou -
vea Pin to, Ri car do de, “Uni ão Eu ro peia, re fe ren do e des le gi ti maç ão ou a re nún cia a Antí -
go na”, Re vis ta do Mi nis té rio Pú bli co, 1o. se mes tre de 2005, no. 19, pp. 79 e ss.

26 Em 2006 acer ca da pro criaç ão mé di ca as sis ti da.
27 Cfr., dou tro pris ma, Go mes Ca no til ho, “Po de o re fe ren do aper fei çoar a de mo cra -

cia?”, Cri se e re for ma da de mo cra cia (coor de na da por Vi tal Mo rei ra), Lis boa, 2005, pp.
91 e ss.

28 Na dou tri na, v. Lei te Pin to, Ri car do, Re fe ren do lo cal e des cen tra li zaç ão po lí ti ca,
Coim bra, 1988; Be ne di ta Urba no, Ma ria, op. cit., pp. 163, no ta, e ss.; Bar bo sa Ro dri gues, 
Luís, “Re gi me do re fe ren do de âmbi to lo cal — an te pro jec to de pro pos ta de lei org âni ca”, 
Re vis ta da Fa cul da de de Di rei to da Uni ver si da de de Lis boa, 2001, pp. 533 e ss.



lar por par te dos ti tu la res de órg ãos au tár qui cos— e uma ju ris prudê ncia
mui to res tri ti va do Tri bu nal Cons ti tu cio nal29 ex pli cam es te fe nó me no.

II. Co mo são au tar quias lo cais as fre gue sias, os mu ni cí pios e as re gi -
ões ad mi nis tra ti vas (art. 236, no. 1), po de ha ver re fe ren do em qual quer
des tas ca te go rias (só fi can do de pen den te, quan to às re gi ões ad mi nis tra ti -
vas, da sua criaç ão con cre ta).

O que não po de é al gum re fe ren do abran ger mais de uma au tar quia do 
mes mo grau ou au tar quias de graus di fe ren tes; ou se ja, cu mu la rem-se re -
fe ren dos lo cais, que in ci dam so bre a mes ma ma té ria (art. 6o., no. 3, 1a.
par te da Lei Orgâni ca no. 4/2000): tra ta-se de evi tar que, sob a ca pa de
re fe ren dos lo cais, se fa çam, de fac to, re fe ren dos re gio nais ou na cio nais.

Por ou tro la do, na tu ral men te, não se rea li zam re fe ren dos nas fre gue -
sias de po pu laç ão di mi nu ta, on de as as sem bleias de fre gue sia se jam sub -
sti tuí das pe los ple ná rios de ci dad ãos elei to res (art. 245, no. 2 da Cons ti -
tuiç ão).
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29 Cfr., en tre mui tos ou tros, acórd ão no. 390/98, de 26 de Mar ço, in Diá rio da Re pú -
bli ca, 2a. sé rie, de 9 de No vem bro de 1998; acórd ão no. 495/99, de 15 de Se tem bro, ibi -
dem, de 7 de No vem bro de 1999; acórd ão no. 93/2000, de 15 de Fe ve rei ro, ibi dem, de 30
de Mar ço de 2000, to dos de sen ti do ne ga ti vo.


