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1. SOBRE O REFERENDO EM GERAL

I. Quase ao mesmo tempo que o governo representativo se afirmava, surgia
ou reaparecia na segunda metade do século XVIII' uma figura aparentemen-
te fora da sua logica: o referendo, também por vezes chamado plebiscito.
Surgia, contudo, sob inspiragdes diversas, na Franga e nos Estados Unidos.?

1 Em Roma, o plebiscitum era uma das leges rogatae (leis votadas em assembleias
populares) apresentadas pelos tribunos da plebe a deliberacdo dos concilia plebis; e, a
partir da Lex Hortensia de plebicitis (de 287 antes de Cristo) passaria a vincular quer ple-
beus quer patricios. Por seu lado, na Idade Média, os procuradores do povo, quando cha-
mados a participar em delibera¢des para além dos seus poderes ou instrugdes, faziam-no
sob reserva de confirmagdo, ad referendum (e esta expressdo, por sinal, subsiste ainda
hoje na concluséo de tratados internacionais).

Embora em contextos completamente distintos, num caso e noutro chamava-se a
pronunciar-se os detentores origindrios do poder ou dos interesses em causa.

2 (fr., entre tantos, Afonso Costa, Filho, Parlamentarismo, dissolucdo, referendum,
Lisboa, 1936; Ferriére, Georges, “Dissolution et référendum”, Revue du Droit Public,
1946, pp. 411 e ss.; Martines, Temistocle, I/ referendum negli ordinamenti particolari,
Mildo, 1960; Hervé Duval, Leblanc-Dechoisay e Patrick Minou, Référendum et plébiscite,
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Aprovada desde logo por referendo, a Constitui¢do francesa de 1793
estabelecia que os projectos aprovados pelo Corpo Legislativo seriam
submetidos a votacao dos cidaddos se, nos quarenta dias subsequentes ao
seu envio as comunas, na maioria dos departamentos, um décimo das as-
sembleias primarias tal reclamasse. Era, de certo modo, uma ficg¢do, em-
bora se pretendesse, no ambito da forma de governo comissarial, um su-
cedaneo da representagdo politica.

Paris, 1970; Marco, Eugenio de, Contributo allo studio del referendum nel diritto pubblico
italiano, Padua, 1974; Denquin, Jean-Marie, Référendum et plébiscite, Paris, 1976; Saladin,
Peter, “Le référendum populaire en Suisse”, Revue Internationale de Droit Comparé, 1976,
pp. 331 e ss.; Prevost, Jean-Frangois, “Le droit référendaire dans 1’ordonnancement juridi-
que de la Constitution de 19587, Revue du Droit Public, 1977, pp. 5 e ss.; Referendums. A.
Comparative Study of Practice and Theory, Washington, 1978; Mattioni, Angelo, “Consi-
derazioni sul referendum nella organizzazione costituzionale”, 1/ Politico, 1979, pp. 496 ¢
ss.; Cruz Villalon, Pedro, “El referéndum consultivo como modelo de racionalizacion cons-
titucional”, Revista de Estudios Politicos, nim. 13, Janeiro-Fevereiro de 1980, pp. 145 e
ss.; Guillaume-Hofnung, Michele, “L’expérience italienne du référendum abrogatif”, Re-
vue Internationale de Droit Comparé, 1983, pp. 108 e ss.; Chiappetti, Achille, “Plebiscito”,
Enciclopedia del diritto, XXXIII, pp. 945 e ss.; Marques, Alvaro e Smith, Thomas B., “Re-
ferendums in the Third World”, Electoral Studies, 1984, pp. 85 e ss.; Référendum, sob a di-
reccdo de Francis Delpérée, Bruxelas, 1985; Quermone, Jean-Louis, “Le référendum: essai
de typologie prospective”, Revue du Droit Public, 1985, pp. 577 e ss.; Referendum e demo-
crazia e referendum, Roma-Bari, 1992 ¢ 1994; Hamon, Francis, Le référendum. Etude
comparative, Paris, 1995; Benedita Urbano, Maria, O referendo, Coimbra, 1998; Miranda,
Jorge, Manual de direito constitucional, V11, Coimbra, 2007, pp. 26 e ss.

Na doutrina tém sido propostos diferentes formas de contraposicdo entre referendo
e plebiscito:

a) O referendo, processo de governo realmente democratico, e o plebiscito, processo
de governo cesarista ou acto pelo qual o povo delega o poder num homem (Duguit);

b) O referendo, deliberacdo do povo que acresce a deliberagdo de um 6rgédo do
Estado, formando um acto complexo, e o plebiscito, deliberagdo do povo sé por si, com
efeitos imediatos (Maurice Batelli);

¢) O referendo, acto normativo ou tendo por objecto um acto normativo, e o ple-
biscito, acto relativo a determinado facto ou evento, como a anexagdo de um territorio ou
a escolha de uma forma de governo (Santi Romano, Costantino Mortati);

d) O referendo, processo de governo ou de poder constituido, em especial do po-
der legislativo, e o plebiscito, processo constituinte para que se apela a fim de se decidir
uma modifica¢ao da Constitui¢do (Marcello Caetano, Claude Emeri);

e) O referendo, instituto decorrente de normas constitucionais, e o plebiscito, insti-
tuto ndo regulamentado previamente por normas sobre a constitui¢do do ordenamento
(Achille Chiappetti).

Simplesmente, como o acto do povo ¢, em si, sempre o mesmo, ndo divisamos
grande interesse na dicotomia. Por isso e porque ¢ este o termo hoje mais divulgado, pre-
ferimos falar aqui apenas em referendo.
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Diversamente, em alguns Estados e municipios norte-americanos e
também na Suica, ndo se almejava criar uma alternativa aos poderes pro-
prios dos 6rgdos electivos; cuidava-se somente de transferir para o povo
algumas decisdes mais importantes. Seria este entendimento que iria pre-
valecer, no futuro, nos paises com regimes democraticos onde viria a ser
consagrado o instituto.

Uma terceira linha de forga seria a que, ainda no inicio do século XIX,
resultaria da pratica seguida por Napoledo Bonaparte em 1802 e 1804
para consolidar o seu poder: a votagdo popular com aclamagao dos go-
vernantes ou dos candidatos a governantes, a utilizagdo de um instrumen-
to democratico para finalidades autocraticas. E essa praticadita plebisci-
tdaria —seria imitada por muitos outros em condi¢des semelhantes—.

Entretanto, no século XIX (tal como ja sucedera em finais do século
anterior) recorrer-se-ia a votagdes populares, a plebiscitos, ndo tanto em
nome do principio democratico quanto em nome do principio das nacio-
nalidades, para a formalizagdo de mutagdes territoriais.’

II. Na passagem do século XIX para o século XX, a extensao do sufra-
gio e algum desencanto perante um sistema representativo com frequen-
tes tendéncias oligarquicas criam um terreno favoravel a introducdo de
elementos inovadores de democracia e interveng¢des dos cidaddos. O re-
ferendo e a iniciativa popular aparecem entdo em grande parte dos Esta-
dos norte-americanos, na Australia e em alguns paises noérdicos (e é por
essa via que a Noruega se separa da Suécia em 1905).

No primeiro pds-guerra, o entusiasmo constitucional e a procura de
uma ‘“racionalizacdo do poder” vao no mesmo sentido, na Austria, na
Checoslovaquia, nos paises balticos, na Espanha (Constitui¢do de 1931)
e na Irlanda. Caso mais paradigmatico ¢ o da Constitui¢do alema de 1919
(Weimar), a qual prevé referendo para a resolug¢ao de conflitos no inte-
rior do Reichstag, entre ele e o Reichsrat e entre as Camaras e o Presi-
dente do Reich, bem como para efectivacdo da responsabilidade politica
deste perante o povo a pedido do Parlamento (e importando a recusa de
revogagao de mandato a dissolugdo do Reichstag). Os resultados ndo se

Mas no Brasil, a Constituicdo ainda distingue (art. 14-I e II): o referendo, votacao
popular confirmativa de decisdo de 6rgdo competente, e o plebiscito, votagdo popular an-
tes de decisdo de 6rgdo competente.

3 Assim a anexagdo das ilhas Jonicas pela Grécia, a do Eslésvigo do Norte pela
Prussia e alguns momentos da unificagao italiana.
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oferecem, todavia, muito satisfatorios no contexto da época e nao sdo
poucos os exemplos de manipulagdo ou aclamagéo plebiscitaria.*

No segundo pos-guerra, o instituto do referendo continua, apesar disso,
a difundir-se. Contemplam-no, por exemplo, Constitui¢des como a italiana
de 1947 (referendo legislativo resolutivo ou revogatorio, referendo sobre
modificagdes das regides e referendo consultivo regional), a alema de
1947 (referendo para modificagdes dos Ldnder), a francesa de 1958 (refe-
rendo sobre organizacdo dos poderes publicos e sobre certos tratados e re-
ferendo sobre a eventual separacdo de territorios ultramarinos), a sueca de
1974 ou a espanhola de 1978 (referendo consultivo politico). E nos ulti-
mos sessenta anos foram muito importantes alguns dos muitos referendos
realizados.

Nuns casos, mostra-se o referendo um instrumento adequado ou sim-
plesmente possivel para se ultrapassarem dificeis situacdes politicas. Nou-
tros, ndo deixa ele proprio de acarretar problemas juridico-constitucionais
(como aconteceu em 1975 na Gra-Bretanha, por causa da sua conjugagio
com o principio da soberania do Parlamento). Interessante foi o plebiscito
realizado no Brail em 1993 para decisdo entre monarquia e republica e en-
tre sistema de governo parlamentar e sistema presidencial.

1. Alguns autores tém sustentado a incompatibilidade entre o referen-
do e o sistema representativo. Outros entendem que ele imprime a forma
de governo um caracter dualista ou falam em democracia semidirecta ou
semi-representativa como fertium genus entre a democracia directa e a re-
presentativa. Ao invés, hd os que consideram que, sem referendo, a demo-
cracia representativa fica truncada ou diminuida nas suas virtualidades de
desenvolvimento. Parece mais correcta uma interpretacdo mitigada: ndo €
exacto que o referendo, sé por si, dé lugar a uma nova forma de governo,
assim como nao existe um nexo necessario entre democracia representati-
va e referendo.’

4 Cfr., sobre o plebiscito no nacional-socialismo alemdo, Voegelin, Eric, Die politis-
chen Religionen, 1938, trad. francesa Les réligions politiques, Paris, 1994, pp. 94 e ss.: 0
plebiscito como acordo entre a vontade objectiva do povo incarnada no Fiihrer e a vonta-
de subjectiva dos membros do povo.

5 Cfr. sobre o problema Esmein, A., “Deux formes de gouvernement”, Revue du
Droit Public, 1894, 1, pp. 15 e ss.; Mirkine-Guetzevitch, “Le référendum et le systéme
parlementaire”, Revue Politique et Parlementaire, 1931, pp. 304 e ss.; Carré de Malberg,
“Considérations théoriques sur la question de la combinaison du référendum et du parle-
mentarisme”, Revue du Droit Public, 1931, pp. 225 e ss.; Fraenkel, Ernst, Die reprdsen-
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Salvo, porventura, na Suica o referendo (ou a iniciativa popular) nao
altera substancialmente a estrutura governamental. Ele enxerta-se, sim,
na representacgdo politica, umas vezes para inflectir a vontade manifesta-
da pelos 6rgdos representativos em correspondéncia com a vontade ac-
tual do eleitorado, outras vezes para a corroborar; € porque se realiza es-
poradicamente, sobre problemas determinados, com maiorias fluidas e
sem a ponderacdo pluralista inerente ao debate parlamentar, ndo se trans-
forma num mecanismo de direc¢@o permanente da actividade do Estado;
¢ apenas (ou pode ser) mais um contrapeso do aparelho do poder (em es-
pecial, do poder dos partidos), uma valvula de seguranca em crises
politicas ou um factor de integragao ou de legitimagao.

Tao-pouco a diferenca entre o objecto imediato da elei¢do (designacao
dos titulares de 6rgdos representativos) e o do referendo (formulagao de
providéncias determinadas) pode obnubilar os numerosos pontos que tém
em comum. Ambos repousam no direito de sufragio dos cidadaos, ambos
requerem procedimentos, com muitos elementos em comum e, ao arrepio
do que supunha a doutrina classica, a propria eleigdo ¢ também verdadei-
ra decisdo politica.

II. O REFERENDO EM PORTUGAL

I. Em Portugal, a ideia de referendo de ambito nacional aparece pela
primeira vez em 1872 na sec¢do V do projecto de lei de reforma da Carta
Constitucional subscrito por José Luciano de Castro, sob a forma de rati-
ficagdo popular das alteragdes constitucionais.®

tative und die plebiszitire Komponente im demokratischen Verfassungsstaat, 1958, trad.
Le componente rappresentative e plebiscitaria nello stato costituzionale democratico,
Turim, 1994; Duarte, Maria Luisa, “O referendo e a representagdo politica”, Revista Juri-
dica, nos. 9 e 10, Janeiro-Junho de 1987, pp. 195 e ss.; Dahrendorf, Ralf, “On the con-
cept of the ‘Living Constitution’”, L idée de philosophie politique, Paris, 1965, pp. 141 e
ss.; Luciani, Massimo, “Il referendum impossibile”, Quaderni Costituzionali, 1991, pp.
509 e ss. e “Le référendum et la représentation politique. Bréves notes pour uma compa-
raison entre ’Italie et la France”, Liber Amicorum Jean-Claude Escarras, Bruxelas, 2005,
pp- 573 e ss.

® Esta ideia, segundo o autor, poderia interessar o pais na manutencio das suas insti-
tui¢des politicas e daria a estas a for¢a da opinido e o prestigio do sufragio popular. Seria
de admitir a delegacdo ordinaria dos interesses comuns, mas para alterar a Constituicio
(em virtude da qual existem os poderes do Estado), para rever o pacto fundamental (que
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Muito mais tarde, durante a discussao do que viria a ser o art. 63 da
Constituicao de 1911, o deputado Goulart de Medeiros propés na
Assembleia Constituinte desse ano a substitui¢do do preceito vindo da
comissdo que elaborou o projecto da Constituigdo por este: “O Supremo
Tribunal de Justica, como primeira instancia, julgara qualquer reclamag-
do contra a promulgacao de leis inconstitucionais. Deste tribunal ha re-
curso para a Nagdo, que sera consultada directamente”. Era uma modali-
dade algo singular de referendo sobre inconstitucionalidade.

Nenhuma destas sugestoes teria seguimento.

II. Seria a nivel local que o referendo viria a obter, primeiro, consa-
gracao no Direito portugués. Numa perspectiva descentralizadora e mu-
nicipalista, o art. 66, no. 4, da Constituicao de 1911 instituiu-o, embora
nos termos que a lei determinasse.”

A Constituicao de 1933 manté-lo-ia (art. 126), conquanto, ao fim de
pouco tempo, reduzido a referendo organico.?

Apenas na vigéncia da Constitui¢do de 1976, pela revisdo de 1982, ¢é
que um referendo local verdadeiro e proprio viria a ser introduzido (até
1997, sob o nome algo eufemistico de “consultas directas aos cidadaos
eleitores”).

III. O regime saido da revolug@o de 1926 ndo convocou uma assem-
bleia constituinte para a feitura da sua Constituicdo. Ao invés, foi o Go-
verno que elaborou um projecto € que o apresentou, primeiro, a discuss-

estipula os direitos da nagdo e as atribui¢cdes do poder) s6 pelo expresso consenso da nag-
ao se deveria julgar perfeita a reforma. “A soberania popular ¢ inalienavel. Deixaria de o
ser se por uma delegacdo especial, e sem ratificagdo, pudesse ser alterada nestes pontos a
sua Constitui¢@o politica”.

7O referendo, escreveu entdo Marnoco e Sousa, Constituigdo Politica da Repiiblica
Portuguesa. Comentario, Coimbra, 1913, p. 593, permitiria ao povo disciplinar e orientar
a administracao local. E, assim, a Lei no. 88, de 7 de Agosto de 1913, previu a interveng-
a0 obrigatoria dos eleitores da pardquia relativamente a certas deliberagdes das respecti-
vas juntas e a intervencdo facultativa dos eleitores do municipio a pedido de 1/10 deles
para se tornarem executorias certas deliberagdes das respectivas cdmaras; e a Lei no. 621,
de 23 de Junho de 1916, estabeleceu o referendo obrigatorio para a criagao de novas fre-
guesias ou concelhos. Contudo, essa mesma Lei no. 88 e outras, mais restritivas, admiti-
ram igualmente a simples interven¢do dos corpos administrativos de escaldo inferior para
confirmagdo de actos de outros corpos administrativos.

8 Se o Codigo Administrativo de 1936 ainda consagraria o referendo dos chefes de
familia nas freguesias de 2a. e 3a. ordem, apds a sua revisdo, em 1940, apenas subsistiria
o referendo dos conselhos municipais e dos conselhos provinciais (ou, apos 1959, consel-
hos de distrito).
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do publica em 1932 e, depois, a “plebiscito nacional” em 1933 (sendo o
sufragio obrigatorio e contando-se as abstengdes como votos a favor).

Como continuavam, entretanto, as liberdades publicas suspensas ou
restringidas, essa situagdo ndo poderia deixar de afectar negativamente a
democraticidade do processo. Nao foi em nome do principio da soberania
popular, mas contra aquilo que seria uma sua consequéncia —a eleigao de
uma assembleia livre que interviesse na feitura da Constituicio— que se
preferiu seguir o caminho do referendo.

Na Constituicdo assim aprovada, de 1933, a revisdo constitucional,
originariamente, competia s6 a Assembleia Nacional (arts. 133 e 134).
Ora, a Lei no. 1885, de 23 de Marco de 1935, aditou uma revisdo por
referendo, ao conferir ao Presidente da Republica a faculdade de, quando o
bem publico imperiosamente o exigisse, ouvido o Conselho de Estado e
em decreto assinado por todos os ministros, submeter a plebiscito nacional
as alteragoes da Constituicdo que se referissem a fungio legislativa ou seus
orgaos (arts. 134, no. 2, 138, no. 2, no texto vigente em 1974).

Este referendo nunca foi regulamentado, nem aplicado. Nem houve
necessidade de o por em pratica, no contexto do regime autoritario em
que o Pais viveu.

IV. O problema do referendo colocar-se-ia logo apds 25 de Abril de
1974 ndo s6 em relagdo aos territorios ultramarinos (pois alguns sectores
defenderam, sem éxito, que deveria haver referendo para as populagdes es-
colherem entre a independéncia e qualquer forma de ligacdo a Portugal)
mas também em relagdo ao proprio Pais (para, igualmente sem resultado
favoravel, se tentar travar ou inverter o rumo da situagdo social e politica).

Por outro lado, a maior parte dos projectos da Constituicdo submetidos
a Assembleia Constituinte admitia referendo e outras formas de participag-
a0 popular directa. Tao pouco tiveram seguimento. A Assembleia Consti-
tuinte optou, até por causa dos circunstancialismos pés-revolucionarios,
por uma rigorosa democracia representativa, completada por algumas for-
mas de participagdo, meramente consultiva, dos cidaddos ou grupos de in-
teressados em procedimentos legislativos e administrativos.

V. A questdo do referendo voltaria a ser discutida —muito mais
intensa e dramaticamente— a propdsito das alteracdes a fazer na
Constituicao de 1976, sobretudo em 1980, no termo da la. legislatura e
do lo. mandato presidencial.

A despeito de a Constitui¢ao se ocupar ex professo da sua revisdo, ten-
do cometido o poder de a decretar ao Parlamento, a Assembleia da Repu-
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blica [arts. 164, alinea a), 169, no. 1, e 286 e segs.], houve quem invo-
casse a possibilidade de apelar ao povo através do referendo; foram
apresentados um projecto de lei e uma proposta de lei de autorizagdo le-
gislativa tendentes a sua promocdo; e a campanha eleitoral para a Pre-
sidéncia da Republica daquele ano teve-o como assunto primacial.

O referendo serviria para resolver o problema dos limites materiais da
revisdo constitucional, pois s6 0 povo, titular da soberania, os poderia ul-
trapassar; ou para vencer o bloqueamento ideologico que a Constituigdo
traria consigo; ou para eliminar a regra da maioria qualificada de dois ter-
¢os para a aprovagdo de alteracdes a Constituicao; ou, ainda, na hipotese
de ndo se formar na Assembleia a maioria qualificada exigida no art. 286
para viabilizar a propria revisdo. Sendo, embora, diversas as fungdes espe-
radas do referendo, era comum a fundamentacdo: o principio democratico
—por o povo, por direito natural (segundo alguns), estar acima da Consti-
tuicdo e esta mesma apelar para a participagdo directa e activa dos cidad-
dos na vida publica (arts. 48 ¢ 112).

Mas a fraqueza juridica dos argumentos era notéria, a face dos canones
gerais de interpretacdo e das regras basicas do constitucionalismo ociden-
tal (em que todo o poder publico tem de estar previsto e contido em regras
juridicas e em que prevalecem os mecanismos representativos e pluralistas
sobre os de democracia directa).

No fundo, o que estava em causa era a oposicao a Constituicdo; era,
ndo j4 um processo para a modificar —o que pressupunha a aceitacao
das suas regras— mas um processo para a substituir; era saber se deveria
ou ndo dar-se e de que forma, ruptura da ordem constitucional de 1976.
Os resultados da eleicao presidencial de Dezembro de 1980 resolveram
este problema no sentido da inadmissibilidade do referendo e do respeito
das regras constitucionais sobre revisdo.’

Isto tudo explica por que na primeira revisao constitucional foi afasta-
da, categoricamente, qualquer ideia de referendo nacional.

VI. Ter-se-ia de esperar pela segunda revisao constitucional, realizada
em 1989, para —agora num contexto de consolidac@o institucional e de
maior serenidade politica— se consagrar, alids em moldes prudentes e
restritivos, a figura de um referendo vinculativo nacional (art. 118, hoje
art. 115, com algumas modificagdes).

V. Manual ..., 1, 7a. ed., 2003, pp. 378 ¢ ss.
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E, finalmente, na revisdo de 1997 viriam a ser acrescentado um refe-
rendo especifico sobre a criagdo concreta das regides administrativas
(art. 256); assim como o referendo a nivel de regides autonomas acerca
de questdes de relevante interesse especifico regional (art. 232, no. 2),
este até agora ndo regulamentado.

III. O DIREITO REFERENDARIO PORTUGUES

I. O referendo vem a par da eleicdo como forma de exercicio do direi-
to de sufragio.

Por isso, sdo principios também de Direito referendario os principios
de Direito eleitoral subjectivo: universalidade, igualdade, individualidade,
pessoalidade, liberdade, imediatividade.

E igualmente alguns dos principios de Direito eleitoral objectivo, com
adaptacdes:

— A liberdade e a igualdade dos eleitores e agora dos intervenientes
(partidos e grupos de cidaddos) na campanha referendaria;

— A imparcialidade das entidades publicas;

— A participagdo na administragdo, agora referendaria;

— A estabilidade da legislacdo - devendo admitir-se (& semelhanga
do que sucede com a convocacao de elei¢des) que depois da apro-
vacdo da proposta de referendo ndo possa ser alterada a lei regula-
dora de convocagao e de realizagao do referendo;

— Jurisdicionalidade —o contencioso referendéario cabe aos tribu-
nais—.

II. A estes principios acrescem principios especificos:

1) Relevante interesse (nacional, regional ou local) da questdo submeti-
da a referendo (arts. 115, no. 3 e 232, no. 2 da Constituigdo);

2) Unicidade da matéria do referendo (art. 115, no. 6 da Constituigao);

3) Dilematicidade ou bipolaridade —as perguntas sdo formuladas pa-
ra respostas de sim ou nao (art. 115, no. 6), ndo se preconizando
respostas diferenciadas, intermédias e condicionais—;'°

19" Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢io da Republica Portuguesa anotada,
3a. ed., Coimbra, 1993, p. 534.



610 JORGE MIRANDA

4) Separagdo entre a iniciativa e a convocagdo —nunca ¢ 0 mesmo
6rgao ou uma fracgdo de titulares de 6rgdo que toma a iniciativa e
0 que convoca o referendo (art. 115, no. 1), o que pode conside-
rar-se ainda decorréncia do principio da separacdo de poderes (arts.
20.e 111);

5) Vinculatividade condicionada a participacao de mais de metade dos
cidadios inscritos no recenseamento eleitoral (art. 115, no. 11).!"

IV. A SINGULARIDADE DO REFERENDO PORTUGUES

I. A mais forte nota singularizadora do regime do referendo em Portu-
gal consiste em que, através dele, o povo ndo aprova ou rejeita um
especifico acto juridico-piiblico —seja uma conven¢ao internacional,
seja uma lei, seja um acto de administracao local autarquica— mas sim
decide se tal acto deve ser aprovado ou rejeitado.

O referendo ndo adquire eficdcia externa, ndo produz efeitos (ou efei-
tos imediatos) fora da estrutura organizativa do poder publico; ndo pro-
duz efeitos, so por si, sobre as normas juridicas reguladoras da matéria
sobre que incide. A sua eficacia esgota-se no interior do Estado, da regi-
a0 autéonoma ou da autarquia local. Antecedendo a aprovagdo de um acto
de vinculagao internacional do Estado, de um acto legislativo ou de um
acto de administracdo local, congrega-se com este, numa espécie de bina-
rio ou de acto complexo.

Ou dito de outro modo: ndo ha convencgdes, leis, actos do poder local
aprovados ou rejeitados directamente pelo povo, como sucede na generali-
dade dos outros ordenamentos juridicos. Esses actos sdo sempre aprovados
ou nao pelos 6rgaos competentes do Estado, das regides autobnomas ou das
autarquias locais; o que ficam é dependentes da prévia decisdo popular.
Donde, dois momentos sucessivos — o da votagdo popular ¢ o da delibe-
racao do 6rgdo parlamentar, governamental ou de autarquia local.

11 Sobre o referendo em geral no Direito portugués, vs. Barbosa Rodrigues, O refe-
rendo politico a nivel nacional, Coimbra, 1994; Bon, Pierre, “Le référendum dans les
droits ibériques”, Perspectivas Constitucionais, 11, Coimbra, 1997, pp. 531 e ss.; Canas,
Vitalino, Referendo nacional. Introdugdo e regime, Lisboa, 1998; Benedita Urbano, Ma-
ria, op. cit., pp. 172 e ss.; Pereira Coutinho, Francisco, “O referendo politico nacional em
Portugal”, Pereira Coutinho, Francisco et al., Estudos de direito publico, Lisboa, 2006,
pp- 25 e ss.; Miranda, Jorge, Manual..., V11, cit., pp. 306 e ss.
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Dir-se-ia pretender-se evitar manipulagdes ou dramatiza¢des de tipo ce-
sarista ou populista em detrimento da democracia representativa, embora
elas paregam pouco plausiveis tendo em conta o cuidadoso sistema de ini-
ciativa, fiscalizagdo e convocagdo, com interferéncia sempre de mais de
um oOrgio.!?

II. Em qualquer caso, tendo votado o povo em certo sentido, o seu re-
sultado torna-se vinculativo, desde que o nlimero de votantes seja superior
a metade dos cidaddos inscritos no recenseamento eleitoral (citados art.
115, nos. 1 e 11 da Constitui¢do, quanto ao referendo nacional e ao regio-
nal, e arts. 219, nos. 1 e 2 da Lei Organica no. 4/2000, de 8 de Setembro,
quanto ao referendo local).!®> Apenas no referendo sobre as regides admi-
nistrativas (art. 256, no. 2 da Constitui¢ao ), ndo parece que seja assim.

Esta exigéncia, introduzida desde a revisao de 1997 poderia, porventu-
ra, compreender-se em referendos sobre matérias constitucionais, os quais,
de resto, a Constituigdo ndo admite [art. 115, no. 4, alinea @)]. Nao nos re-
ferendos em geral. Ela equivale, no fundo, a uma espécie de veto conferi-
do aos abstencionistas.

III. Em derrogacao a regra do desdobramento, a revisao constitucional
de 2005 veio estabelecer que o disposto no no. 3 do art. 115 ndo prejudica
a possibilidade de convocagdo e de efectivacdo de referendo sobre a apro-
vagdo de tratado que vise a construgdo e o aprofundamento da unido euro-
peia (novo art. 295).

Quer dizer: os tratados contemplados no art. 70., no. 6 da Constituigao
(aqueles pelos quais Portugal “pode convencionar o exercicio em comum,
em cooperagdo ou pelas instituigdes da Unido, dos poderes necessarios a
construcdo e aprofundamento da unido europeia”) sdo submetidos directa-
mente ao eleitorado e por este aprovados ou rejeitados. A relevancia da
matéria justifica-lo-a, porventura, se bem que a norma fique localizada em
sede de disposi¢des finais e transitorias.

12 Bon, Pierre (op. cit., p. 549) considera, por isso, o regime adoptado inutilmente
complicado.

13 Sobre regras analogas noutros paises, v. as referéncias de Benedita Urbano, Maria,
op. cit., p. 247.

Duvidoso ¢ saber se os cidaddos eleitos residentes no estrangeiro, quando chama-
dos a participar (art. 1150., no. 12), contam para esse efeito. Em sentido negativo, Sousa
Pinheiro, Alexandre e Fernandes, Mario Jodo, Comentario a IV Revisdo Constitucional,
Lisboa, 1999, pp. 331 e 332.
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V. O OBJECTO E AS PERGUNTAS DO REFERENDO

I. O ambito do referendo —nacional, regional ou local— define o Ambi-
to das questdes que a ele podem ser submetidas (art. 30., no. 2 da Lei
Organica no. 4/2000).

A relevancia da questdo ¢ avaliada em razdo desse ambito — designa-
damente, ¢ por ser uma questdo de relevancia nacional, regional ou local
que se justifica um referendo nacional, regional ou local, respectivamente.

Assim como nenhum referendo pode versar sobre matérias alheias a
competéncia do 6rgdo de iniciativa ou (quanto ao referendo local) do org-
do convocante.

II. Cada referendo recai sobre uma sé matéria (citados art. 115, no. 6,
la. parte da Constituigdo, ¢ art. 60., no. 1 da Lei Organica no. 4/2000).

Nao pode haver referendo sobre questdes e actos de contetdo orcamen-
tal, tributario ou financeiro [art. 115, no. 4, alinea ) da Constituigdo, ¢ art.
40., no. 1, alinea d) da Lei Organica no. 4/2000).

As matérias excluidas do referendo sdo-no a titulo taxativo, seja pela
Constituicao (referendo nacional), seja pelo estatuto politico-administrati-
vo (referendo regional), seja pela lei (referendo local).

As questdes suscitadas por actos em procedimentos de decisdo, quando
nao definitivamente aprovadas, podem constituir objecto de referendo (art.
40.,no. 1 da Lei no. 15-A/98, de 3 de Abril, e art. 15, no. 1 da Lei Organi-
ca no. 4/2000).

III. Quanto as perguntas, devem ser elas formuladas com objectividade,
precisdo e clareza, e para resposta de sim, sem sugerirem, directa ou indirec-
tamente, o sentido da resposta (art. 115, no. 6, 2a. parte da Constituigdo).'*

VI. A REALIZACAO DO REFERENDO

I. O referendo nao ¢ de realizacdo obrigatéria. Nenhum acto
juridico-publico depende de referendo para ser praticado ou para se tornar

14 Segundo o acordio no. 288/98, de 17 de Abril do Tribunal Constitucional (Didrio
da Republica, 1a. Série-A, de 18 de Abril de 1998), a clareza da pergunta ha-de congre-
gar-se com a sua objectividade e precisdo, o que implica uma maior complexidade e a
utilizagdo de terminologia rigorosa, para se evitar, posteriormente, a existéncia de equi-
vocos quanto as solu¢des propugnadas por a pergunta abranger situagdes ndo pretendidas
ou consentir leituras equivocas.
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eficaz, salvo no referendo relativo as regides administrativas (conquanto
este so se realize se a Assembleia da Republica o deliberar).

Sdo os oOrgdos constitucional ou legalmente competentes que, em
plena discricionariedade politica, promovem a sua realizacdo; mas, em
contrapartida, uma vez formulada a proposta ao Presidente da Republica
(nos referendos nacionais e regionais) ou deliberada a convocacdo (no
referendo local), fica precludida a competéncia para a decisdo da questdo
até o referendo se efectuar.

II. Sao vedadas a convocagdo e a efectivacao do referendo entre a data
da convocacdo e a da realizagdo de eleigdoes gerais para os 6rgdos de
soberania, para os 0rgdos de governo proprio das regides autonomas e
para os oOrgdos de poder local, bem como para os Deputados ao
Parlamento Europeu (art. 115, no. 7 da Constituicao).

E também uma norma de defesa da democracia representativa, contra
tentagdes plebiscitarias, sejam do Presidente da Republica, sejam de
qualquer candidato a Presidéncia, sejam de dirigente supremo de partido
concorrente a eleigdes parlamentares. E ¢ também —e ndo menos
importante— uma norma de garantia de separagdo de poder entre os
eleitores e os partidos: sendo os partidos os principais protagonistas das
campanhas eleitorais, procura-se, assim, salvaguardar a liberdade de
escolha dos cidaddos, independentemente das suas opcdes partidarias.

Em face da ratio da norma, seria de considerar, simetricamente, o
estabelecimento de um periodo imediato a eleigdes gerais em que nao
pudesse ser praticado nenhum acto relativo a convocacdo e a realizacdo
do referendo.””

Decorrente ainda do respeito da liberdade dos cidadaos, o referendo
nao pode ser convocado, nem efectuar-se na vigéncia de estado de sitio
ou de estado de emergéncia (art. 90., no. 1 da Lei no. 15-A/98 e art. 90.,
no. 1 da Lei Organica no. 4/2000) por entdo se acharem suspensas
algumas garantias constitucionais. O art. 19, no. 7 da Constitui¢@o, sobre
competéncia e funcionamento do orgdo de soberania e das regides
auténomas, deve ser visto como garantia do equilibrio desses orgaos, e
nada mais.

15 Benedita Urbano, Maria, op. cit., p. 218.
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VII. A FISCALIZACAO PREVENTIVA DA CONSTITUCIONALIDADE
E DA LEGALIDADE DOS REFERENDOS

I. A gravidade das implicagdes do instituto e a necessidade —compro-
vada pela experiéncia historica de outros paises— de evitar desvios justi-
ficam a sujei¢do dos referendos a fiscalizagdo preventiva de constitucio-
nalidade e de legalidade. E sujeigdo obrigatdria [arts. 115, no. 8 e 223,
no. 2, alinea f)], ao contrario do que sucede com as convengdes e 0s actos
legislativos (art. 278).

Trata-se de apurar a conformidade com as normas constitucionais e le-
gais pertinentes ao procedimento, a pergunta ou as perguntas formuladas
e ao sentido das respostas que venha a prevalecer (ou seja, ao resultado,
positivo ou negativo do referendo).'® Quanto ao procedimento e as per-
guntas, o problema ¢é de constitucionalidade e legalidade formal; quanto
ao sentido, de constitucionalidade material.

E trata-se ainda de apreciar os “requisitos relativos ao respectivo uni-
verso eleitoral” [art. 223, no. 2, alinea f), 2a. parte], de apurar quais sdo
os cidadados ai com direito de sufragio.

Pelo contrario, ndo parece que o Tribunal Constitucional possa ocu-
par-se da qualificagcdo de uma questdo como sendo ou ndo de “relevante
interesse” nacional, regional ou local, pois sendo esta qualificacdo emi-
nentemente politica, o Unico critério atendivel vem a ser a do 6rgdo autor
da proposta.

II. Se o Tribunal Constitucional se pronunciar pela nao inconstitucio-
nalidade da proposta de referendo, podera vir a apreciar a constituciona-
lidade de norma emanada na sequéncia de resposta positiva? Ha que
distinguir.

Quanto a fiscalizagdo preventiva, se for apenas essa norma, nada justi-
ficard nova interven¢ao do Tribunal. Mas se o diploma legislativo ou a
convengdo for para além do objecto da resposta positiva, ja nada impedi-
ra o funcionamento dos mecanismos de fiscalizagdo preventiva das con-
vengdes internacionais e dos actos legislativos dos arts. 278 e 279 da
Constituic¢ao.

Quanto a fiscalizacdo sucessiva, seja concreta ou abstracta, ai o ca-
minho deve entender-se totalmente livre. A semelhanga do que sucede na

16 E também, porventura, a conformidade com normas de direito internacional, quan-
to ao sentido das respostas.
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fiscalizag@o prevista naqueles artigos, pode a questdo ser sempre vir a ser
suscitada subsequentemente. A fiscalizagdo preventiva nunca impossibi-
lita a sucessiva. E o proprio povo também se acha subordinado a
Constitui¢do (arts. 30., no. 1, 10, no. 1 e 108).

III. Se o Tribunal Constitucional se pronunciar pela inconstitucio- na-
lidade de uma proposta de referendo, por contradicdo entre a norma co-
rrespondente a resultado positivo e certa norma constitucional, podera o
orgao proponente depois aprovar aquela norma?

Por coeréncia, tem de se entender que tal subsequente aprovagio seria
inadmissivel. Aquilo que nem o povo pode aprovar, muito menos pode ser
aprovado pelos seus representantes; e ¢ isso também o que decorre da
regra da preclus@o do poder de decisdo relativo a questoes submetidas a re-
ferendo. Mas com limites: quanto a referendo nacional, até ao termo da
sessdo legislativa em curso, salvo nova eleicdo da Assembleia da Republi-
ca, ou até a demissdo do Governo (art. 115, no. 10 da Constituigdo) e
quanto a referendo local, até ao termo do mandato do 6rgdo autarquico
(arts. 222 ¢ 223 da Lei Organica no. 4/2000).

VIII. A PARTICIPACAO NAS CAMPANHAS REFERENDARIAS

I. E admitida a participagdo nas campanhas referendarias nio s6 de
partidos mas também de grupos de cidadaos, organizados para o efeito
(art. 39, nos. 2 ¢ 3 da Lei no. 15-A/98, ¢ art. 37, nos. 2 e 3 da Lei Orgéani-
ca no. 4/2000).

Os partidos e as coligagcdes devem declarar que pretendem tomar posic-
4o sobre as questoes submetidas ao eleitorado. Nao t€ém, automaticamente,
direito de participagdo e, em rigor, de jure condendo nem deveriam ter es-
se direito, deixando aos grupos de cidadaos, livres perante eles, o esclare-
cimento ¢ a promoc¢ao das opg¢des fundamentais suscitadas pelo referendo,
insistimos.!” A declaragdo ¢ apresentada a Comissdo Nacional de Elei¢des
até ao 30 ou ao 15 dia anterior ao da realizagdo do referendo (art. 400. da
Lei no. 15-A/98, ¢ art. 380., nos. 2 ¢ 3 da Lei Orgéanica no. 4/2000, respec-
tivamente).'8

17" Em sentido proximo, Abrantes Mendes, Maria de Fatima, Lei orgdnica do referen-
do actualizada, anotada e comentada, Lisboa, 2006, p. 39. Em sentido diverso, Benedita
Urbano, Maria, op. cit., pp. 253 ¢ ss.

18 A Comissdo Nacional de Eleigdes, por deliberagdes de 9 e 16 de Janeiro de 2007,
entendeu o seguinte:
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II. Ainda de jure condendo a distribuicdo dos meios especificos de
campanha e, no caso do referendo nacional, dos tempos de antena na ra-
dio e na televisdo deveria ser estabelecida de maneira a que houvesse
uma divisdo igual entre as posi¢des favoraveis a resposta positiva e as fa-
voraveis a resposta negativa as perguntas, como sucede no Brasil.

III. Finalmente, para além da desejavel autocontencdo dos partidos,
deverd ainda ser lembrada —em nome do principio da imparcialidade
[art. 115, no. 3, alinea ¢)]— uma ponderada também autoconteng@o dos
titulares dos d6rgaos de poder (do Estado, das regides autonomas e das
autarquias locais), mormente quando esses 6rgdos ndo sejam os autores
das propostas de referendo.

IX. EFEITOS DO REFERENDO NACIONAL

I. Se o resultado do referendo for positivo (ou seja, favoravel a apro-
vacao do tratado ou da lei ou do tratado ou da lei com tal e tal conteudo),
a Assembleia da Republica ou o Governo ficara obrigado a aprovar o ac-
to de sentido correspondente (no prazo de 90 dias, para a Assembleia, ou
de 60, para o Governo, acrescenta o art. 241 da Lei no. 15-A/98).

O normal sera que seja o drgdo autor da proposta de referendo a desin-
cumbir-se da tarefa. Nada impede, no entanto, que, em caso de matéria
de lei ndo reservada a Assembleia, esta ou o Governo, indiferentemente,
pratiquem o acto legislativo devido. O que importa ¢ dar cumprimento a
vontade popular.

Pelo contrario se o resultado for negativo, a Constituicdo pareceria ad-
mitir a aprovagdo do acto a que se refere a matéria em causa logo na
sessdo legislativa seguinte, a semelhanca do que se passa com as propos-
tas recusadas pelo Presidente da Republica (art. 1150., no. 10). Mas,
além de serem bem diversas as situacdes —a decorrente da atitude presi-

— que, se os partidos participarem nas campanhas referendarias, ndo poderéo finan-
ciar grupos de cidadaos — o que deve ter-se por positivo por impedir o desdobra-
mento de campanhas partidarias;

— mas que, se ndo participarem enquanto tais, ja os poderdo financiar — o que ja ndo ¢
tdo positivo, por por em causa a transparéncia das campanhas.

A segunda deliberacdo foi objecto de recurso para o Tribunal Constitucional, que
o rejeitou por razdes processuais (v. acorddo no. 48/2007, de 26 de Fevereiro, in Diario

da Republica, 2a. série, no. 34, de 16 de Fevereiro).
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dencial e a decorrente do voto popular— esse entendimento brigaria com
a ratio da instituicao; e, por conseguinte, a formula constitucional carece
de interpretacdo correctiva —justamente a que da, e bem, o art. 2430. da
Lei no. 15-A/98, ao dispor que a Assembleia da Republica e o Governo
ndo podem aprovar acto legislativo correspondente as propostas objecto
de resposta negativa de efeito vinculativo, salvo nova eleicdo da
Assembleia ou a realizacdo de novo referendo de resposta afirmativa—.

II. Tratando-se de lei e sendo a resposta positiva, torna-se patente a
aproximacao as leis de autorizagdo legislativa: como nestas, ha um senti-
do normativo que se fixa e se impde ao acto legislativo subsequente.!” A
diferenca esta em que a autorizagdo tem natureza permissiva e o referen-
do ¢ um acto imperativo. Em contrapartida, parece ser maior no referendo
(por causa da indispensavel simplicidade das perguntas) do que na auto-
rizacdo legislativa a liberdade de especificagdo do legislador.

Tratando-se de resposta negativa, forma-se um comando que, con-
quanto de vigéncia temporalmente balizada, se ndo esgota num certo mo-
mento e que se afirma num nimero potencialmente indefinido de vezes
—tantas vezes quantas aquelas em que se pudesse querer aprovar uma lei
de contetido colidente com o resultado do referendo—. E algo diverso da
declaracdo de inconstitucionalidade ou de ilegalidade com forga obriga-
toria geral (art. 282) e da recusa de cessacdo de vigéncia de decretos-leis
ou de decretos legislativos regionais (art. 169).

O referendo possui, pois, uma for¢a afim da for¢a de lei: uma forga
material afim, quando dele se depreenda uma obrigacdo de legislar; e
uma forca formal negativa afim, quando se traduza em dever de nao le-
gislar.?’ Nao sendo, contudo, uma lei, ndo pode configurar-se como lei
de valor refor¢cado. E, muito menos, ¢ lei reforgcada a lei que se publique
em sua obediéncia, porque o que é objecto de salvaguarda ¢ o sentido re-
ferendario e ndo as normas concretizadoras e até para o mesmo sentido
pode haver diversos modos de concretizacao.

III. @) Quando a resposta for positiva, o Presidente da Republica de-
vera promulgar a lei ou ratificar o tratado aprovado na sequéncia de re-

19 Manual..., V, 3a. ed., Coimbra, 2005, pp. 311 e ss.

20 Barbosa Rodrigues qualifica o referendo como acto legislativo atipico de valor re-
forgado (op. cit., p. 241). Blanco de Morais qualifica-o como norma atipica da fungao po-
litica (A4s leis refor¢adas, Coimbra, 1998, p. 705), Benedita Urbano, Maria, como decis-
do-norma (op. cit., p. 293), Gomes Canotilho como decisdo-regra (Direito constitucional
e teoria da Constitui¢do, Ta. ed., Coimbra, 2004, p. 866).
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ferendo e em sua obediéncia (art. 242 da Lei no. 3-A/98); e apenas na-
quilo em que a lei estiver para além do conteudo da proposta refe-
rendada, ou no tocante a inconstitucionalidade organica ou formal, é que
o Presidente podera requerer a fiscalizagdo preventiva ao Tribunal Cons-
titucional ou exercer veto politico;

b) Também quando a resposta for positiva e o acto legislativo publicado
a seguir for um decreto-lei (se a matéria pertencer a competéncia
concorrente do Parlamento e do Governo ou a reserva relativa daquele e
tiver havido autorizagdo legislativa), ndo podera haver apreciagido
parlamentar (art. 169 da Constitui¢do) por esta se achar dirigida a cessagdo
ou a suspensdo da vigéncia ou a alteragdo do decreto-lei.

¢) Quando, diferentemente, a resposta for negativa e, a despeito disso,
for aprovado tratado ou lei contra o resultado do referendo, o Presidente
da Republica (por identidade de razdo) devera recusar a ratificacido ou a
promulgacao.

Ali, promulgagdo obrigatdria; aqui veto obrigatorio. Se bem que, no se-
gundo caso, ndo exista expressa cominag¢do constitucional ou legal (so-
mente no art. 242 da Lei no. 13-A/98 quanto a primeira hipotese) a solug-
do impde-se.

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

Em congruéncia com o que sustentdmos ha pouco, s6 na legislatura
seguinte ou apds novo referendo do resultado oposto ao primeiro pode o
Estado portugués desvincular-se de tratado sobre o qual o povo se tenha
pronunciado formalmente ou emanar lei revogatéria de lei de sentido
aceite, num momento anterior, pelo povo. Ou vincular-se a tratado ou
emanar lei contra a qual o povo haja votado antes.?!

E este entendimento vale também para as leis de revisdo constitucio-
nal. O respeito pela vontade popular ndo consente que a Assembleia da
Republica se sirva de uma lei constitucional para fazer aquilo que ndo
lhe é permitido fazer através de uma lei ordinaria. E, se isso acontecer,
estara ainda o Presidente da Republica impedido de promulgar o decreto
de revisao.

21 Assim, Gomes Canotilho e Vital Moreira, op. cit., 3a. ed., pp. 537 € 538. Pelo con-
trario Barbosa Rodrigues (op. cit., pp. 237 e ss.) circunscreve a vinculagdo a sessdo legis-
lativa.
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V Naturalmente, tudo quanto acaba de se explanar e tudo quanto se
vai acrescentar de seguida pressupde que no referendo tenha participado
mais de metade dos cidadaos inscritos.

Se tal ndo acontecer e, portanto, o referendo ndo for vinculativo (art.
115, no. 11, de novo), naturalmente restabelecer-se-a4 a plena liberdade
dos orgaos politicos —Parlamento ou Governo, quanto a aprovacao ou
ndo do acto correspondente ao tema do referendo, e Presidente da Repu-
blica, quanto a promulgacdo e ao veto—.

X. A VIOLACAO DO COMANDO REFERENDARIO

I. A violagdo do comando referendario pode dar-se por ac¢do ou por
omissdo. Da-se por ac¢do, quando se aprova ou se deixa subsistir tratado
ou lei em conflito com o resultado do referendo. Da-se por omissao,
quando a Assembleia da Republica ndo aprova o tratado ou a Assembleia
ou o Governo ndo faz a lei a que havia ficado adstrito.

II. Na primeira hipotese é reconduzivel a ilegalidade sui generis, ori-
gindria ou superveniente: originaria, se surge nova lei ao arrepio do re-
sultado do referendo; superveniente, se sobre a matéria ja existe lei, que
agora o povo, por meio de referendo, vem contrariar. Em qualquer caso a
consequéncia nao ¢ a invalidade, mas a ineficacia, porquanto a opgao po-
pular funciona somente como obstaculo, susceptivel de ser removido, ve-
rificados os pressupostos constitucionais (e aqui reside, outrossim, uma
nota diferenciadora no cotejo das autorizac¢des legislativas).

A fiscalizacdo preventiva do acto por contradi¢ao com o referendo es-
ta in limine excluida, porque a fiscalizagdo preventiva € s6 de constitu-
cionalidade e nunca de legalidade (arts. 278 e 279); e a fiscalizacao su-
cessiva abstracta, por o referendo nao ser lei [art. 281, no. 1, alinea b)].
Resta, afora o veto presidencial, a fiscalizagdo concreta através de todos
os tribunais (art. 204), com base no poder genérico dos tribunais de con-
hecimento de todas as manifesta¢des de ilegalidade ou de todos os vicios
e deficiéncias das leis que devam aplicar. Qualquer tribunal, num caso
concreto que tenha de decidir, pode e deve recusar-se a ndo aplicar uma
norma que contenda com o sentido de um referendo,”” sem que esteja
previsto recurso para o Tribunal Constitucional.

22 Gomes Canotilho, Direito ..., cit., p. 866.
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II. Porém, contra o incumprimento da obrigagdo de aprovar, ndo
existem sendo os meios gerais de controlo e de responsabilidade politica
dos titulares dos o6rgdos de poder perante o povo (art. 117). Embora possa
pensar-se numa inconstitucionalidade indirecta por omissdo, a fiscalizacao
prevista no art. 283 estd excluida, por ter como tunica referéncia normas
constitucionais ndo exequiveis por si mesmas (art. 283).2

XI. A PRATICA DO REFERENDO NACIONAL

L. Introduzido em 1989,* o referendo nacional somente teve até agira
trés aplicacdes: em 1998 ¢ em 2007, sobre a interrup¢do voluntaria da
gravidez e também em 1998 sobre a criagdo concreta das regides
administrativas. E em nenhum se atingiu o patamar de mais de 50% dos
cidadaos inscritos requerido para se tornar vinculativo.

Também em 1998 e em 2004 foram propostos referendos, ambos
sobre a Unido Europeia, o primeiro aquando do tratado de Amesterdao e
o segundo aquando do tratado de Roma, dito “tratado que institui uma
Constitui¢do para a Europa”. Porém, depois de o Tribunal Constitucional
se ter pronunciado pela inconstitucionalidade da pergunta, a Assembleia
da Republica ndo procedeu a sua reformulagdo.?’

23 De resto, pode acontecer que ja exista lei a dar exequibilidade a norma constitu-
cional e que agora se pretenda substitui-la.

24 (Cfy., além dos autores citados em geral, Magalhdes, José, Diciondrio de revisdo
constitucional, Lisboa, 1989, pp. 91 e ss.; Miranda, Jorge, “Um anteprojecto de proposta
de lei do regime do referendo”, Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lis-
boa, 1991, pp. 517 ¢ ss.; Gomes Canotilho e Vital Moreira, op. cit., pp. 529 e ss.; Vitali-
no Canas, op. cit.; Suordem, Fernando, Legislacdo do referendo anotada, Coimbra,
1997; Aragjo, Antonio de, “Os efeitos juridicos do referendo nacional”, Estado e Direito,
1998-2000, pp. 65 e ss.; Sousa Pinheiro, Alexandre e Fernandes, Mario Jodo, op. cit., pp.
329 e ss.; Benedita Urbano, Maria, “Do grau zero do referendo ao referendo comunita-
rio”, 20 anos da Constitui¢do de 1976, Coimbra, 2000, pp. 259 e ss., ¢ “Os limites mate-
riais da (ir)realizagdo do referendo de ambito nacional”, Jurisprudéncia Constitucional,
4, Out.-Dezembro de 2004, pp. 14 e ss.; Abrantes Mendes, Maria de Fatima, Lei ..., cit.;
Pereira Coutinho, Francisco, op. cit., pp. 11 ¢ ss.

25 (Cfir. ac6rddo no. 288/98, de 17 de Abril (sobre a interrup¢do voluntaria da gravi-
dez), in Didrio da Republica, 1a. Série-A, de 18 de Abril de 1998; acérdao no. 531/98
(sobre o tratado de Amesterddo) e o acorddo no. 532/98 (sobre as regides administrati-
vas), ambos de 29 de Julho, ibidem, de 30 de Julho de 1998; acérddo no. 704/2004, de 17
de Dezembro (sobre o tratado “que institui uma Constitui¢do para a Europa”), ibidem, de
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II. Verifica-se, pois, o pouco &xito do instituto, o que nao deixa de ser
curioso depois de, nos finais dos anos 70 e nos inicios dos anos 80 do
século passado, tanto se ter apregoado a sua bondade ¢ a sua necessidade.

Nao € que ndo tenha havido questdoes que pudessem ou merecer ter si-
do levadas ao voto popular (como sucedeu em 1992 com o primeiro tra-
tado da Unido Europeia, o de Maastricht); ou que outras, hoje, ndo pu-
dessem ser submetidas (como algumas respeitantes a economia e ao
ambiente). Mas nem o Parlamento, nem os partidos se tém mostrado in-
teressados, nem tém aparecido, com uma Unica excep¢do®® projectos de
propostas de referendo dos cidadaos.

XII. A PRATICA DO REFERENDO LOCAL

I. A prética do referendo local ainda menos tem correspondido as ex-
pectativas —quando bem seria de supor que a experiéncia referendaria
comegasse ¢ se intensificasse a nivel local, perante problemas concretos
do quotidiano das pessoas,?’ antes de se passar ao ambito nacional.?®

Com efeito, desde 1982, apesar de Portugal contar com mais de 4.000
freguesias e mais de 300 municipios, so se realizaram dois referendos lo-
cais, um numa freguesia do concelho de Viana do Castelo e outro numa
freguesia do concelho de Tavira.

Razdes de natureza politica —menor sentido de participagao dos ci-
dadaos e menor vontade de sujei¢do das suas propostas a votacao popu-

30 de Dezembro de 2004; e acordao no. 617/2006, de 15 de Novembro, ibidem, de 20 de
Novembro de 2004.

Sobre os acorddos de 1998 e 2004, v. as nossas cronicas in O Direito, 1998, pp.
532 e ss., € 2005, pp. 214 e ss. Sobre o acérdao no. 531/98, v. ainda a anotagdo de Duar-
te, Maria Luisa, in Direito e justica, 1998, 2, pp. 59 e ss. E sobre o de 2004, ainda Gou-
vea Pinto, Ricardo de, “Unido Europeia, referendo e deslegitimag@o ou a rentincia a Anti-
gona”, Revista do Ministério Publico, 10. semestre de 2005, no. 19, pp. 79 e ss.

26 Em 2006 acerca da procriagdo médica assistida.

27 Cfr., doutro prisma, Gomes Canotilho, “Pode o referendo aperfeigoar a democra-
cia?”, Crise e reforma da democracia (coordenada por Vital Moreira), Lisboa, 2005, pp.
91 ess.

28 Na doutrina, v. Leite Pinto, Ricardo, Referendo local e descentralizacdo politica,
Coimbra, 1988; Benedita Urbano, Maria, op. cit., pp. 163, nota, ¢ ss.; Barbosa Rodrigues,
Luis, “Regime do referendo de ambito local — anteprojecto de proposta de lei organica”,
Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 2001, pp. 533 e ss.
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lar por parte dos titulares de drgdos autdrquicos— e uma jurisprudéncia
muito restritiva do Tribunal Constitucional®® explicam este fendmeno.

II. Como sao autarquias locais as freguesias, os municipios e as regi-
Oes administrativas (art. 236, no. 1), pode haver referendo em qualquer
destas categorias (so ficando dependente, quanto as regides administrati-
vas, da sua criagdo concreta).

O que ndo pode ¢ algum referendo abranger mais de uma autarquia do
mesmo grau ou autarquias de graus diferentes; ou seja, cumularem-se re-
ferendos locais, que incidam sobre a mesma matéria (art. 60., no. 3, la.
parte da Lei Organica no. 4/2000): trata-se de evitar que, sob a capa de
referendos locais, se facam, de facto, referendos regionais ou nacionais.

Por outro lado, naturalmente, ndo se realizam referendos nas fregue-
sias de populagdo diminuta, onde as assembleias de freguesia sejam sub-
stituidas pelos plenarios de cidadaos eleitores (art. 245, no. 2 da Consti-
tuigao).

29 Cfr., entre muitos outros, acorddo no. 390/98, de 26 de Margo, in Didrio da Repu-
blica, 2a. série, de 9 de Novembro de 1998; acordao no. 495/99, de 15 de Setembro, ibi-
dem, de 7 de Novembro de 1999; acordao no. 93/2000, de 15 de Fevereiro, ibidem, de 30
de Marco de 2000, todos de sentido negativo.



