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l. INTRODUCAO

O presente texto nasceu do conhecimento daedicdo daL e n°9.709, de
18 de novembro de 1999, o qual disciplinaosincisosl|,ll elll doArt. 14 da
C.F. queprevéem o exercicio direto dasoberaniapopular.

Compulsando otexto legal eapropria Constituicao, ndo apenasno dis-
positivo suprainvocado masem varios outrosem que setratadamanifestacéo
popular se adotou especia enfoque sobre o plebiscito ou referendo, justamente
por serem osingtitutos mais antigos debatidos no campo do direito eleitoral e
condtituciond.

Néofoi facil escrever poucas paginas cons derando, principalmen-
te, o reduzido materid pesguisado. Mesmo consultando algumashibliotecasnesta
capital (UFPE, JusticaFederal, INSSe TRE), oslivrosencontrados ndo trata-
vam, especia mente, do tema enfocado e 0s poucos artigos se repetiam nas
bibliotecas, de modo gue, realmente, o estudo teve que se pautar, por uma
andlisemuito maispessoal doAutor do que aprincipio seriao objetivo preten-
dido.

Partiu-se de umabreve explanacdo sobre asnogdes deformade governo
edo papel damanifestacdo popular como meio legitimador daacdesestatais.
Em seguida se passou atecer cons deragtes sobre as diferentesformas de exer-
cicio popular do poder estatal atraves dasaternativas previstas constitucional -
mente, quaissgjam: o plebiscito, o referendo eainiciativapopular.

Apobs essa etapa seiniciou um estudo especifico sobre o plebiscito e o
referendo, cotejando-se, rapidamente, asdiferentes manifestacbes congtitucio-
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naisbrasileiras. Em seguidaaesse exame, com espequenal e n9.709/98 enos
dispositivos congtitucionai svigentes, procurou-seddimitar oslimitesmateriaisa
convocagao de plebisicito ereferendo, sendo este o ponto central detrabaho
gueoraseapresentaao leitor.

1. Nocoes be FormAs bE GOVERNO

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

A primeira(Monarquia) corresponde ao governo deum sd—o0 monarca-
, 0 segundo (Republica) o governo devarios. Essasformasbésicasde governo,
no entanto, podem variar de acordo com o grau de concentracdo do poder em:
1) Monarquia: a) absoluta; b) limitada. Naformaabsol uta, historicamente, o
soberano apenas prestacontas adivindade, exercendo o poder em nomee por
contade Deus. Naformalimitadahaa* coparticipacdo de outrosindividuosdo
grupo no processo dedecisdo.” (REIS, 1982 28).

A Republica, por seu turno, pode ser caracterizada por seus centrosde
decisdo em: a) democracias absol utas, quando existe, apenas, um orgao imedi-
ato e primario de tomadade decisdo, como naGréciaantiga(1); b) oligarquias,
quando existem vérios orgdos diferentes eimedi atos de decisdo, nosquaisum
pequeno numero de pessoas exerce avontade soberanado Estado; €) aristo-
craciaquando o governo seexerce por intermeédio de um segmento dasocieda
de que compde, p.ex., umaclasse ou raga, 0s quais sdo 0s Unicos que podem
exercer osprivilégios datomadade decisdo politica. A “ replblicapode ser de-
mocratica, quando o povo(2) é considerado como 6rgéo supremo do Esta-
do...” (REIS, 1982:29).

E comum vincul ar-se o conceito de democraciaao seu sentido etimol ogi-
co, adverte, no entanto, PalharesMoreiraReis, que esse critério éinsuficiente
paraextrair seu verdadeiro sentido. Afirmao referido Autor que: “Hasempre
um conjunto de elementos que, em qual quer circunstancia, aparece, e que pode
ser usado como base paraextrair um significado daexpresséo <democracia>.
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Através dostempos, e substancia mente através do estudo dasintengdes dos
diversos grupos que dizem adotar um governo democrético, entende-se que se
tratade um governo de muitos, em oposi ¢&o ao governo de um sd, egoverno
pel o povo, paradiferenciar daconcentragdo do Poder nas méosde um sb (mo-
narca absoluto, ditador).” (1982: 72). Segundo esses ensinamentos pode-se
observar que muitosdosgovernos que atual mente regem as nagdes pel o mundo
n&o podem se consi derados como democréticos. Por essemotivo Ribeiro(1996:
02) demonstraseu espanto ao verificar o desvirtuamento doutrinério daconcei-
tuacao de <democracia> arrimando-se em enquete promovida pela Unesco,
em 1949, entre diversas nagdes tanto no Oriente como no Ocidente, onde se
verificou que todas esses Estados se autoproclamavam de democréti cos.

A democracia, por seu turno, pode ocorrer com aparticipacéo diretada
populacdo natomada das deci sbes politi cas da sociedade ou através darepre-
sentacao, quando se escolhem individuos queiram representar apopul agdo no
exercicio do poder estatal . Saliente-se, no entanto, que pode haver representa-
¢80 do poder estatal sem a ocorréncia de elei¢cdes, como no caso do poder
judiciériobrasileiro (REIS, 1982: 44). Admiti-se, também, ademocraciasemi-
diretaou semi-representativa, como um sistemamisto, entreademocraciadire-
taedemocraciarepresentativa. Nesse sistemaadota-se, emregra, ademocra-
ciarepresentativae apenas em determinados momentos, de acordo com arele-
vanciado acontecimento, adota-se ademocraciadireta. No Brasil adota-se 0
S stemamisto ou democraciasemi-diretaou semi-representativa(MIRANDA,
1992: 25) como seextrai do parégrafo unico, doArt. 1° daConstituicéo Fede-
ral: “Todo o poder emanado povo, que 0 exerce por meio de representantes
eleitosou diretamente, nostermos desta Constitui¢&o.”

Asformasdiretasdo exercicio do poder popul ar encontram-se dispostas
noArt. 14 daC.F. o qual dispde que entre osdireitos politicos, amanifestacéo
popular dar-se-4atravésdo 1 —plebiscito; 11 —referendo; |11 —iniciativapopu-
lar.(3)"

I1l. A PaRrTICIPACAO POPULAR DIRETA COMO
ALTERNATIVA LEGITIMADORA DAS DECISOES PoLiTICAS

A legitimidade do poder politico sempre suscitou questionamentos. Na
Gréciaantigaseexerciao poder politico excluindo-se segmentosrelevantesda
sociedade como as mulheres e 0s escravos, mesmo assim costuma-se rotul ar
aquelaformade governo como de democrética. Sob nosso prismaatua o go-
verno da Gréciaantigando pode ser cons derado como democréati co mas, consi-
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derando tratar-se de umasociedade que distamai s de dois mil anosdo mundo
contemporaneo, € bastante razoavel que o modelo Grego recebaarotulacdo
mencionada, umavez que adivisdo de poder naguela Sociedade era, naépoca,
0 model o palitico mais proximo do que atud mente sedenominade democracia

A nocao delegitimidade vem sendo aterada, através dostempos. O que
eracons derado como governo politico plenamente legitimo, hdAmais de 2000
anos, obviamente ndo o éno momento. A exclusdo de segmentos dasociedade
na participacdo politica(mul heres, negrosou pobres, p.ex., sgjanademocracia
diretaou representativa) passaram acolidir com osprincipaisideaisdaRevolu-
¢ao Francesa, quer sejam: aliberdade, aigualdade e afraternidade. Com a
exclusdo paul atina das excegdes referidas passou-se ater, cadavez mais, um
crescimento na participagédo popul ar natomada de decisdes politicas. No en-
tanto, com agrande distancia dos centros de decis&o politicae o crescimento
natural dosconglomerados urbanosinviabilizou-se, quase por completo, apréa
ticadademocraciadiretaem todo o mundo, apenas em algumas regi 6es, como
nos CantBes Suicos, aindapersiste ademocraciadireta. A democraciarepre-
sentativapassou aser regraaser adotada pelaquasetotalidade dos Estados.

O problemadalegitimidade, no entanto, ndo seextinguiu.(4) A eleicdo de
representantes do povo por critérios democréticos, podendo ser suficiente para
gue asociedade, efetivamente, se sintarepresentada. Bastaverificar-seacom-
posi¢do das casas|egid ativas, nas diferentes esferas de poder, parase constatar
gue 0s segmentos da soci edade n&o se encontram representados deformaequi-
librada. Einegavel, p.ex., que hamaisrepresentantes de empresarios, nas casas
legidativas do que operarios. Essadistor¢ao geraum grave problemade |l egiti-
midade.

Para o representante estatal que necessitado reconhecimento popular,
em situagdes extremas, pode-se requisitar aouvidado povo como formade
legitimar suasagdes, quer sgjapreviamente (plebiscito) ou mesmo paraconfir-
mar as deci sdes adotadas (referendum), dividindo-se aresponsabilidade da
acao politica com os demais membros da sociedade. E o que se denomina,
como visto, dedemocraciasemi-direta.

IV. AsDIFERENTES FORMASDE PARTICIPACAO
PopruLAR DIRETA NO PrRoCESso PoLiTico

Constitui-se como direito politico, previsto constitucionalmente, amani-

festac@o popular atravésda: iniciativapopular, do plebiscito edo referendo (Art.
14 daC.F).
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IV.1. INiciATIVA PoPULAR

E amanifestacéo diretado povo naelaboragao dasleisfederais ordinéri-
asou mesmo complementares, como dispde 0 Art. 61 8 2° daC.F. , bem como
na hipotese de legislacdo municipal ou estadual (Art. 27 §4° e 29, XIlI, da
C.F), respectivamente. Nesse caso, adverte-se ndo setratar de matériaatinente
aodireitoeetora(5), masaprocessolegidativo.

Atravésdainiciativapopular tem-se apossibilidade diretade manifesta-
cao do detorado naspropostaslegidativas. A nivel dalegidacdofedera o cons
tituinteimp&e que apropostadevera ser subscrita, a0 menos, por um por cento
do eletorado naciona e que estes el eitores estejam distribuidosem pelo menos
cinco Estadosbrasileiros, cujamanifestacéo por Estado ndo poderaser inferior
a3/10 por cento doseleitores.

Trata-sededternativaconstitucional cujaefetividade ndo vem ocorrendo
como deveria. A primeirarazéo consi ste nas dificuldades préti cas do recol hi-
mento de quase 1 milh&o de assinaturas, divididaem cinco Estadosbrasileiros.
A segunda, decorredaprimeiraecons ste no fato de ser muito maisfécil obter o
“patrocinio” deum representantedo legidativo federal do que empreender uma
verdadeira“cruzada’ paraobtencéo dasassinaturas. Deve-seressatar, no en-
tanto, que os projetos assinados por essavia possuem umalegitimidade extre-
mamente expressiva, podendo, com maisrazéo, ser invocadaaviaconstitucio-
nal quando setratar de questbesdealtarelevancia

V. 2. PLEBISCITO E REFERENDO

O plebiscito constitui-se em poderoso instrumento posto adisposi ¢éo
dosdetentoresde poder, visando legitimar suasacdes.(6) “ Significando ato de
decidir, apalavraplebiscito tem origem em plebs (plebe) e sciscere (decretar).
Em Roma, estando separadosem classes os patriciose osplebeus, eraminicial-
mente estes que, ao se reunirem paravotar as suasleis (asquaisrequeriam,
ent&o, aprovacao pel o Senado) exerciam o que se cunhou como sendo o ple-
biscito”. (7) (ROCHA: 1992: 54). Estaéaorigem genéticado plebiscito.

O referendo ndo se confunde com plebiscito. A “ grande diferencaé que,
enquanto no primeiro o povo é chamado adecidir sobre um determinado texto
legal, no plebi scito adecisdo tem como obj etivo apoiar ou rejeitar em bloco um
regime politico, ou mutag&o profundano seu ordenamento ou estrutura.” (REIS,
1982: 84).
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FavilaRibeiro, por seuturno, falaque o plebiscito € 0 “ pronunciamento
feito corpo devotantesem favor de umamudancaaser introduzidanasingtitui-
cOesfundamentaisdo Estado.” ereferendumcomo a* manifestacdo de assenti-
mento exaradapel 0 voto popular paraconferir validade aumaproposi ¢ao nor-
mativaordinéria.” (Ribeiro: 1996, 04)

J.J. Gomes Canotilho afirmaque plebiscito é“ adecisdo quetranscenden-
do anormatividade congtitucional, e sem quaisquer limitespoliticosejuridicos,
legitima, em termos* democréticos-populares’, umarupturaconstituciond ( en-
capucadaou ndo sob aformaderevisdo ou reformadaConstituicéo).” E refe-
rendum* serdaconsultapopular directaque, respeitando os principiosbasicos
do Estado dedireito democrético-constitucional , tanto no procedimento como
no seu contelido e sentido, visadterar - total ou parcialmente—aordemjuridi-
co-congtitucional existente (ex.: revisdototal ou parcial dacongtituicéo naforma
por estaestabelecida)” .(CANOTILHO, 1993: 123).

Segundo BONAVIDES: APUD ROCHA: 1992: 55) “O plebiscito, ao
contrério do referendum— circunscrito sempreasleis—seriaum “ ato extraor-
dinario e excepcional, tanto na ordem interna como externa..” Teria por
objeto medidaspoliticas, matériaconstitucional.”

Pode-se concluir ndo haver pacificagdo doutrinarianaconceituacéo de
plebiscito ereferendo. Os conceitos doutrinérios sdo fluidos, permitindointer-
pretacdes as maisdiversas sobre osingtitutosinvocados.

V. PLEBIsCITO E SEU DESENVOLVIMENTO NO
ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Daorigem gregaaté o direito congtituciond brasileiro, passaram-semais
de 02 milharesde anos, até que o ingtituto juridico foi incluido, primeiramente,
na Constituicdo de 1937(8), cujaaplicacdo se previagpdsavigénciado entdo
diplomacongtituciond. (ROCHA: 1992: 56). O plebiscito em verdade, ndo acon-
teceu masainovacdo congtituciona jahaviaocorrido.

A CartaConstitucional de 1946, por seu turno, em seuArt. 29(9), tam-
bém previa, aexemplo daC.F. de 1937, aocorrénciade plebiscito nasmesmas
hipotesesdoArt. 5°daC.F. anterior.

A Emenda Constitucional n° 04, de 02 de setembro de 1961, instituiu o
Sistema Parlamentar de Governo, japrevendo em seuArt. 25 que“Ale votada
nostermosdo art. 22 poderadispor sobre arealizacéo plebiscito que decidada
manutencao do sistema parlamentar ou voltaao Sistemapresidencial, devendo,
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emtal hipdtese, fazer-se aconsultaplebiscitéarianove meses, antesdo termo do
atua periodo presidencia.” Ocorrido o plebiscito dejaneiro de 1963, retornou-
seao sstemapresidenciaistade governo.

AsConstituicOes de 1967 e 1969 silenciaram arespeito do plebiscito,
apenas retornando na Constituicdo de 1988. Ressalve-se, no entanto, que 0s
arts. 14 das Constitui¢coes de 1967 e de 1969 previam aedicdo delei comple-
mentar para aconsulta prévia as popul acdes |ocais para a criacéo de novos
municipios. O plebiscito foi escolhido como formaparaaconsultapréviada
popul acéo(mel hor seriacomo vimos adesignacéo smplese precisade povo),
pelaLei Complementar n° 01 de 09 de novembro de 1967.

A Constituicdo de 1988 atual foi claraeexpressaincluindo o plebiscito
como direito politico e formade exercicio do poder de sufragio(Art. 14). O
sufrégio navisdo, sintética, masprecisa, de PAharesMoreiraMoreiraReiséa
“técnicaque permiteemitir umaopinido, ou escol her um representante.” (REIS,
1982: 82)

Nodireito brasileiro o plebiscito sempre esteve ligado aateragdes pro-
fundas naestrutura politica. Haquem entenda que o plebiscito € umaameaca
parao Estado Democratico de Direito no Brasil(Ferreira: 1992, 191). Dizo
Autor que no Brasil a*“publicidade da propaganda politicaé dominadapela
midiaeletrénicaem poder de auténticosmonopdliosdefato”. Lembraoinsigne
mestre que*“ O plebiscito semprefoi umaarma perigosanas méaos do Estado
autoritario nasépocasde Hitler e Mussolini, que conseguiram cercade 90% de
aprovagio deitoral.” Conclui seu pensamento afirmando“” E menosperigoso a
democraciaavanca e consciente, porém umaameaca mortal aliberdade do
povo nasfal sas democracias dos paises de economiadominada’.

Ouso discordar, emtermos, daopinido doinsigne Mestre. A meu ver me
parece muito maisfacil manipular oslegidadorespétrios, atravésdo “ sistema’
detrocasdeinteresses, o qua aimprensaconstantemente divulga, do que mani-
pular todaasociedade. Obviamente que nem oslegisladores, nem oseleitores
estgjam imunes a serem conduziveis paraum determinado caminho —n&o se
negaaqui o poder deinfluénciadamidia- agrande diferencaentre umahipotese
eoutraéque hdumalegitimidade muito maior no ato estatal que estejaescuda-
do nainiciativapopular daquele que ndo esta.

M esmo com essacriticapenso que em pel 0 menosum caso, 0 eminente
doutrinador temtotal razéo em suaassertiva, o plebiscito feito paraaemanci pa-
¢do de Municipiostém sido verdadeiraprovade nossaincapacidade de tratar
desse assunto relevante. Com aliberdade dadas as L el s Estaduais criaram-se
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um sem-numero de Municipios, até aedi¢ao daEmenda Constituciona n° 15/
96, sem qual quer condicéo material de emancipacao, namaisdasvezes, ceden-
do-seamesquinhosinteresses politicos em detrimento dos proprios M unicipes.

VI. PLeBisciTo E REFERENDO E SEUSL IMITESM ATERIAIS
VI.1 STuAacAo ANTERIOR A EDICAO DA LEI N©9709/98.

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

“Art. 30. AsAssembléasL egidativas, atendidasasexigénciasdo artigo
anterior, determinar&o arealizacao de plebiscito paraconsultaapopul a
cao daédreaterritorial aser elevadaacategoriade Municipio.”

Parégrafo unico. A formade consultaplebiscitariaserareguladamediante
resolucdesexpedidaspel os TribunaisRegionaisEleltoras’.

Vé-se, delogo, queo disciplinamento dainvocadal ef Complementar era
bastante restrito e circunscrevia-se ahipétese de criagdo de Municipio.

O plebiscito ndo constava, expressamente, da Constituicéo Federal de
1967/69, estando os seuslimitessubmetidosal el Complementar n° 01/67, até
avigénciadalL e n°9.709/98.

Vea-se, p.ex., aresposta, pelo TRE do Parand, a consultaformulada
pelaCamarade Vereadoresde Curitiba, que pretendiarealizar plebiscito visan-
do aouvidadapopulacéo arespeito de obrapublicadevulto, extraidado artigo
deReginaldo Fanchin, assmdispés:

“Ementa: Consultaacercadaaplicabilidade do disposto no paragrafo Uni-
codoart. 30. daLel Complementar 1/67 paraaformade consultaple-
biscitéariaprevistano art. 109 daL ei Organicado Municipio de Curitiba.
Inexisténciade previsdo legal paratanto.

A Lei Complementar 1/67 atribui a0 TRE acompeténciaparadesgnacéo
de data para realizacdo de plebiscito apenas nos casos de criagdo de
novosmunicipios.

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

Pelo que seobservao TRE —paranaense entendeu quenemmesmolegis-
lacéo estadua oumunicipa poderiaregulamentar aConstituicéo Federal de1988
paraosfinsdedar aplicabilidade ao dispositivo congtituciona, foradoslimites
do ent&o vigente § 40. do artigo 18 da C.F.(10)

Esclarega-se que 0 8 3° do Art. 18 da C.F. vigente inovou ao trazer a
previsao expressa de plebiscito nos casos deincorporacdo, subdivisio, des-
membramento ou anexacdo de Estados ou Territorios Federais, cujaeficécia,
no entanto, encontra-se dependente de edicéo de Lei Complementar.

ComaEmendan°® 15/96 eaexigénciadelel complementar federa paraa
criagcdo de Muni cipios cessou a préticadesmedidado surgimento de Municipios
gue até ent&o vinhaacontecendo, estando esse dispositivo constitucional, por-
tanto, esvaziado de eficéciaaté aedicdo dainvocadal &i.

A Congtituicao Federal, em seuArt. 14, ndo impde, contudo, limites ma-
teriaisao exercicio dasoberaniapopular pel o plebiscito. O legidador congtituin-
tealém defornecer status constituciona aessaalternativade exercicio dasobe-
raniapopular, também abriu fecundo campo aser regulamentado pelalegidacéo
infra-congtitucional, ndo selimitando as questBesterritoriaisentre Municipios.

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

Que matériapoderaser tratadano plebiscito?Atéaedicdo daL e Ordi-
nariaFederal n° 9.709, de 18 de novembro de 1998 o plebiscito estavalimitado
ashipdteses previstas naCongtitui¢cao, por dependerem dal e que viesse com-
plementar o dispositivo congtitucional . Essasituagdo seencerracom aedicdo da
Lei n°9.709/98.

V1.2. O TRATAMENTO INFRA-CONSTITUCIONAL DO
PLesisciTo E REFERENDO DADO PELA L EI N° 9.709/98.

A mencionadanormalegal foi editadacom afinalidade deregulamentar o
dispostonoArt. 14,1, 11 elll daC.F. A primeiraperguntaque pode ser feitaé?
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Por quefoi editadapelaordin&iaaoinvésdelel complementar como sefaziana
ordem consgtituciond anterior?

A respostaé bastante s mples. aCondtituicéo em vigor ndo exigeaedicéo
delel complementar paratanto. OArt. 14 daC.F. apenasdiz que o dispositivo
congtitucional seraregulamentado por Lel, sem especificar qual. Quandoisto
acontece 0 STF vem entendendo, em inimeras oportunidades, que setratade
lei ordin&riafederad. Exige-selei ordin&riafedera, af astando-searegulacéo por
lel estadual ou municipal considerando que setratade direito politico (direito
eleitoral) aqual acompeténciaparalegisar éprivativadaUnido (Art. 22,1,
C.F.), sendo indelegavel acompeténcia, inclusive, ateor doArt. 66 81°, 11,
C.F. Nadaimpede, no entanto, que com base nalL el recém-aprovada, osEsta-
dose M unicipiosndo possam regul ar seus proprios plebiscitos, logicamente que
pode, desde que estejam submetidos asregras dalegis acéo regentee aCons-
tituicéo Federal.

A Lei n° 9.709/98, nascida do substitutivo n° 3.589/93, do Deputado
Federal do PSDB/SPAImino Afonso, dispdeem seuArt. 2°, caput, que“Ple-
biscito ereferendo sdo consultas formuladas ao povo paraque delibere sobre
matériade acentuadarel evancia, de naturezacongtituciond, legidativaou admi-
nistrativa.” Nos88 1° e 2° desseArtigo encontra-se adiferencaentre o institu-
tos: “ 8 1° O plebiscito é convocado com anterioridade aato | egid ativo ou admi-
nistrativo, cabendo ao povo pel o voto, aprovar ou denegar o quelhetenhasido
submetido.” Eno § 2° : “ O referendo é convocado com posterioridade aato
legidativo ou administrativo, cumprindo ao povo arespectivaratificacéo ou re-
jeican.”

A primeiraobservacdo que merece ser feita€ o rompimento com atradi-
ciona distincéo que sefaziado plebiscito ereferendo, como visto supra. Pelo
dispositivolega aunicadiferencaentreeleséqueum tem um caréter ratificato-
rio, chancel atorio(referendo) o outro plebiscito, tem um caréter autorizativo,
permissivo. Nesse sentido € oportuno invocar-se Almino Affonso, o Autor do
projetodal el n° 9709/98: “ Tendo em vistaacontrovérsiano ambito dadoutri-
nae dahistoria, sobre aconceituacéo de plebiscito ereferendo, valho-meda
licdo de Gladio Gemma (“ os doistermos sdo, arigor, Sinénimos”) e opto por
defini-losde maneiradiretae objetiva: plebiscito ereferendo sdo consultasao
povo paraque delibere sobre matériade acentuadarel evancia, de naturezacons-
titucional, legidativaou administrativa, cabendo diferencié| os, tdo-somente,
guanto aordem de convocagéo...” (AFFONSO, 1996: 17).

Destaque-se, ainda, queamencionadoArtigo, pelala. vez, tratamateri-
almente do plebiscito, circunscrevendo seu objeto em “ matériade acentuada
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relevancia, denaturezaconstitucional, legidativaou adminigtrativa.” A primeira
guestéo que saltaaos olhos € 0 que vem aser matériade acentuadarelevancia?

Numaprimeravistapode-seindagar se existe matériaconstituciona que
né&o sgjade acentuadarel evancia? Creio que ndo. Por ser matériacongtitucional
ématériade acentuadarelevancia, ao menos sob adticado legidador constitu-
inte, tanto assm queintegrao corpo constitucional.

No entanto, nem todamatériaconstituciona poderaser levadaaconsulta
plebiscitaria(e ao referendo), mesmo que sgareconheci damente de acentuada
relevancia. A razéo € bastante s mples como o plebiscito e o referendo sdo con-
vocaveispelolegidativo naciona (Art. 49, XV, daC.F.), - por propostadeum
terco no minimo, dos membros que compdem qual quer das Casasdo Congres-
soNaciona (Art. 3° daLe n° 9709/98 —eno caso dos Estadose Municipiosna
formaquedispuser aCondtituicéo Estadud (12) ealel Organicado Municipio(Art.
6° daLei n° 9709/98) ndo me parece |6gico que nas matérias de exclusiva
iniciativado Poder Judiciario ou do Presidente da Republicaou mesmo dacom-
peténciaprivativado Congresso Nacional, quando nédo for possivel a“delega-
¢ao de competéncid’, tenha-se aconvocacao do plebiscito ou referendo, quese
representa, nos moldestracados pelaLel 9709/98, como uma abdicacéo de
competénciado Poder Legidativo.

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

Essainterpretacéo ndo se apresentacompativel com o Estado deDireito
poistransfere aapenas um poder - o legislativo - afaculdade de convocar a
ouvidado povo nas questdes que | he parecam mai srel evantes, mesmo quando
setratedematériasubmetidaainiciativalegidativaprivativade um dospoderes.

Essalimitagdo ndo ocorreriacaso houvesse apreviséo legal de convoca
¢ao do plebiscito pelo ato comum dostrés chefesdospoderesestatais (legida
tivo, executivoou judiciério). A Lei, no entanto, ndo faz qual quer previsio nesse
sentido.

OArt. 3° daLe n° 9.709/98 no entanto limitou, material mente, aconvo-
cacdo deplebiscito?ereferendo:

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

Poder Legidativo ou do Poder Executivo, eno casodo 8 3° do art. 18 da
Constituigdo Federal, o plebiscito e o referendo sfo convocados median-
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tedecreto legidativo, ?or propostade um tergo no minimo, dosmembros
que compdem qual quer das Casas do Congresso Nacional, de conformi-
dadecomestale.” (grifosinexistentesno origind).

Merece observar-se queal el ndo incluiu as questdes do Poder Judicié
rio como suscetiveisde plebiscito ereferendo. Deve-seinterpretar adequada-
mente o dispositivo. Quando amencionada L el faladasquestdesderelevancia
nacional (melhor seria ter permanecido com a expressao acentuada rele-
vancia a que alude o Art. 2° da Lel, emrespeito ao disposto no Art. 11, 11,
“b” da L.C. n° 95/98 que trata do processo legislativo)(13) dos Poderes
Executivo ou Legislativo e ndo falado Poder Judiciario elaexclui, tdo-so, a
atividade prépriado Poder Judiciario, qual sga, suaatividadejudicante. Nao se
poderacogitar referendo em que se venhaindagar acorrecéo ou ndo de deter-
minadadecisdo judicial, no caso concreto. Nesse caso, estar-se-iaatribuindo
ao legidativo, o papel de* superpoder controlador”, o qual nasuacompeténcia
paraconvocar plebiscito ou referendo, poderia, em tese, - excluindo-sea difi-
culdade de operacionalizar a consulta - submeter as decisdesjudiciais con-
trérias ao seusinteresses, mesmo aguel asaindando prolatadas(em hipotese de
plebiscito), ao controle popul ar(aexemplo do que acontecia, assemel hadamen-
te, naC.F. de 1937). Sem dlvida, nem ao menos umaemenda constitucional
poderiaatribuir esse poder a0 L egidativo, por ofensaao principio daseparacéo
dos poderes(Art. 60 §4° , C.F.).

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

Quanto amatérialegidativaou administrativa, aqua seligacom muito
maisvigor ascompeténcias dos Estados, Distrito Federal edosMunicipiospara
convocacao de plebiscito ou referendo, defato, o dispositivo setornadedificil
delimitago. A penas no caso concreto ver-se-aqual matériase apresentacomo
de acentuadarel evanciaparafinsplebicitariosou dereferendo.

E até desgavel quealegisiacio ndo tenhaapresentado ” hipbteseslegais’
em queo plebiscito ou referendo poderdo ser exigidos. O que atua mente apre-
senta-se de el evada rel evancia podera ndo ser no futuro. Nesse ponto a L el
merece aplausos, afinal de contas é tradi¢céo em nosso direito positivo que as
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Leistenham vidacurtae asquetem vidamais perene so constantemente alte-
radas por apenastrazerem, em regra, disposi ¢oes casuisticas.

Dequalquer forma, transfere-se aconceituacéo do que sgjade elevada
relevanciaparao corpolegidativofedera, Estadual, Distrital ouMunicipal.

VII. CoNcLUSOES

Asdiscussdes doutrinarias sobre aconceituacdo de plebiscito perderam
forgacomapromulgagéo dal el n°9.709/98 que ndo faz distingdes materiais
quanto aestesingtitutos.

Pelo s stemaconstitucional -lega vigente o plebiscito(ou referendo) €pre-
visto emtréshipéteses: a) deformaampla(Art. 1°, Pardgrafo Unico c/cArt. 2°
daL e n°9.709/98); b) nos casos de subdivisdo, desmembramento e anexacdo
de Estados ou Territérios, o qual dependedeLei Complementar Federal (Art.
188 3°, C.F); ¢) nacriacdo, incorporacédo, fusdo e desmembramento de Muni-
cipios, nostermosdal el n°9.709/98, mas que ainda depende de promulgacéo
deLe Complementar Federal (Art. 18 84°c/c L&l n°9709/98).

O plebiscito ou referendo, nostermosdoArt. 2°daL e n9.709/98, pos-
sui limitagBes materiai s ndo podendo versar sobre matérias que ndo sgjam, em
tese, dainiciativado poder legidativo, considerando que € este Poder estatal
gue tem acompeténcia paraconvocé-|o e aconvocagdo, foradesses limita-
¢Oes, dariaao Poder L egislativo um status de superpoder em contradicéao ao
disposto noArt. 60 §4°daC.F.

A Lel n°9.709/98 ndo previu aconvocagao comum de plebiscito pelos
trés Chefes de Poder(Executivo, Legidativo e Judiciario), o qual ndo estaria
submetido, em tese, aquaisquer limitesmaterials.

O plebiscito e o referendo, até entdo, ndo vém sendo utilizados como
meio de dar plenaefetividade ao disposto no Art. 1°, Parégrafo unico, daC.F.
Comapromulgacdo daL el n°9.709/98, aqual nédo estaisentadefalhas, como
Se gpontou supra, tem-se um vasto campo aberto deiniciativasacargo do Po-
der Legidlativo, nasdiversas esferas estatais, que podera ser utilizado como
importante meio de consultapopul ar nos maisrelevantes aspectosdosinteres-
sesda Sociedade, em matériacongtituciond, legidativaou administrativa.

NoTas

(1) PharesMoreiraRe's, com muitarazéo, afirmaque, arigor, ndo exis-
tiademocraciadiretana Gréciaantiga, umavez que apenas cercade 10% da
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popul acéo, defato, detinhao poder palitico. Tratava-se, No caso, muito maisde
uma hipotese de democraciarepresentati vaque propriamente de democracia
direta. (REIS, 1982: 40)

(2) A nogéo de povo merece umabrevereferéncia. Sem dividasio dis-
tintas as conceltuagdes de povo e populacdo. Esta tltimatem apenasaconota-
¢ao demogréficaou econdmicasem representar umfortevinculojuridicocomo
Estado. A popul ag&o de umadeterminada cidade pode aumentar do diaparaa
noite, basta haver um deslocamento de pessoas para um determinado
Estado(mesmo temporariamente). Jao povo constitui-se como o conjunto dos
“individuos que, através de um momento juridico, se unem paraconstituir o
Estado, estabel ecendo com este um vincul o juridico de cardter permanente,
participando daformacdo davontade do Estado e do exercicio do poder sobe-
rano. Essaparticipagdo e este exercicio podem ser subordinados, por motivos
deordem prética, ao atendimento de certas condi¢cBes obj etivas, que assegurem
aplenaaptidéo do individuo. Todos os que seintegram no Estado, atravésda
vinculagdojuridicapermanente, fixadano momento juridico daunificacdo eda
consgtitui ¢cao do Estado, adquirem acondi¢do de cidaddos, podendo-se, assim,
conceituar o povo como o conjunto dos cidaddos do Estados. Dessaforma, o
individuo, que no momento mesmo de seu nascimento atende aosrequisitos
fixados pel o Estado paraconsiderar-seintegrado nele, €, desdelogo, cidadéo.
Mas, como jafoi assinalado, o Estado pode estabel ecer determinadas condi-
cOes objetivas, cujo atendimento é pressuposto paraque o cidaddo adquirao
direito de participar daformadavontade do Estado e do exercicio dasobera-
nia. SO osque atendem aquel esrequisitos e, consequientemente, adquirem estes
direitos, é que obtém acondi¢do de cidadaosativos.” (DALLARI, 1989: 85)

(3) HAAutores, como Dalmo deAbreu Ddllari, que ndo entendem essas
formas de manifestacéo popular como exercicio dasoberaniadireta, sob o ar-
gumento de* ndo déo povo apossi bilidade de ampladiscussdo antesdadelibe-
racao”.(1989: 130). Nao concor do com o dignoAutor . Em verdade adiscus-
sdo materia por intermédio dessas formas de manifestacdo politicado povo, na
mal oriadasvezes, ocorre d?formamuito maisamplaque ?contece nachamada
democraciadireta, o qual o mencionado Autor aindafaz questéo de distinguir.
Veja-se, p.ex., que numareunido de pragca em que 0 povo se manifeste, de
pronto, sobre um determinado assunto, adiscussdo € bem maisbreve daque
acontece num plebiscito em que amatériatratada € discutidapor mesesafio,
antesdadeliberacéo.

(4) E tradicional aclassificacio deMax Weber sobrealegitimidade. Dis-
tingue o Autor ashipotesesdelegitimidadetradiciond, carisméticaelega-racio-
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nal. A legitimi dade dos governantes pode ocorrer no caso dos monarcas (na
tradicdo); no caso dos governos populistas (no carisma) ou na hipétese do Es-
tado Demoacrético de Direito (sob osauspicios dalegalidade e daracionalidade
democrética).

(5) Diz-sematériadedireito el eitora ndo apenasagquelatratada, especial-
mente, nalegidacéo el eitoral, mas*todamatériajuridicaque pressupde ordenar
um processo de escol hade governantes e de canalizag&o e disciplinamento da
opinido publicade caréter politico...” (REIS, 1988: 69).

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

(7) Em seguidaessasituacao alterando-se permitindo-se, também, queo
patriciado pudesse exercer o sufrégio plebiscitério.

(8) DizoArt. 187 daC.F. de1937: “ Art. 187. EstaConstituicdo entrara
emvigor nasuadatae serasubmetidaao plebiscito nacional naformaregulada
em decreto do Presidente daRepublica.” Previaaindaaconsultaplebiscitaria
nas hipoteses de anexacdo, incorporacdo, subdivisdo ou desmembramento de
Estados (Art. 5°, Paragrafo tnico). Aindase previanessa Cartaainvocacdo de
plebiscito paraaoutorgade poderes|egidativos ao entéo previsto Conselho da
EconomiaNaciona (Art. 63) A iniciativadesse plebiscito cabiaao Presidente
daRepublica. Deigua formao Presidente da Republicapodiaconvocar o ple-
biscito no caso deter sido rejeitado projeto de emenda constitucional de sua
iniciativaou mesmo nahipotese de projeto deiniciativada Camarados Deputa
doster sido aprovado, apesar daoposi¢cdo do Presidente. (Art. 174 e 84°).

(9) “ Art. 2°- Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou
desmembrar-se para se anexarem aoutros ou formarem novos Estados, medi-
ante voto das respectivasA ssembléas L egidativas, plebiscito das popul agdes
diretamenteinteressadas e aprovacdo do Congresso Nacional.”

(10) Dispunhao 8 40. doArtigo 18 daC.F. (posteriormenteaterado pela
E.C. no. 15/96):” 8 40. A criagéo, incorporacéo, afusdo e 0 desmembramento
deMunicipiospreservaréo acontinuidade e aunidade histérico-cultural doam-
biente urbano, far-se-8o por lei estadual, obedecidos osrequisitosprevistosem
lei complementar estadual, e dependerdo de consultaprévia, mediante plebisci-
to, aspopulagdes diretamenteinteressadas.”

(11) Como severificou asateragdesterritoriais demandam aedicdo de
Lel Complementar queaindandofoi promulgada.
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(12) NaConstituicéo do Estado de Pernambuco compete exclusivamen-
teaAssembléal egidativaautorizar referendo e convocar plebiscito. (Art. 14,
XXV).

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

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

sd0 e ordem | 6gi ca, observadas, para esse proposito, as seguintes nor-

I —paraaobtencéo de preci sdo:

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

palavras, evitando o emprego de sinonimiacom propdsito meramente es-

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

veio a ser editada em novembro de 1998, sem, atoda evidéncia, ade-

quar-sealLC 95.

(14) Logicamente seriaumanhi pétese derentinciaparcial e momentanea
do mandato legidl ativo deixando ao verdadeiro titular do poder estatal 0 seu
exercicio pleno edireto, qual sgja: o povo.
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