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Também ndo discrepon o Tribunal Federal de Recmsos, a0
julgar o Mandado de Seguranca n.® 4387: SR

- “A proibigio constitucional da delegagio: de poderas
¢ principioc que cede em determinudos celrcunstdnctos
quando o drgio executor da lei deve apurar fatos de
notureza téenicn dod quals depende a incidénecia ou apli-
cacio da mesma lei” (in Reviste de Direito’ Admmts—
trativeo, vol, 25, pag. 148), -

CONCLUSOES

1 — Q cariter social do direito de propriedade justifica, cada
vez mais, a prevaléncia do interésse publico sébre o privado; .

2 -~ A propriedade privada sofre, conseqiientemente, ag limi-
tacdes e restricies impostas pels necessidade e pela convenidncia
coletivas;

3 — A restrigio, todawa, cinge-gse aos limites do razqé.vel, pro-
cedendo-se, pelo contrdle jurisdicional, a censura dos abusos; |

4 — Consequentemente, 2 limitscio ao direito de pr qpmeda,de
nfio pode ir ao ponto de anular-lhes os efettos;

b — O regulamento edilicio, ainds que guardando uma natu- '

réza juridica de direito piiblico, pela proteciio ao interassé coletwo,
niio se despe de geu cardter de direito civil, fér¢a da delegagao
congtante do art. 6572 do Cédige Ciwvil;

6 — A competéneia para a regulamentac;ao edilicia & deferida
ao Executlm Municipal;

7 — A fiscalizacfio das nmormas regulamentares edilicias, bai-

~——xadag sob a orientacio da técnica do urbanismo e da engenharia,

& exercida pelo Poder de Policia;
8 — O Cédigo de Obras. do Distrito Federal emhbora lei, é alte-
ré.ve__l por via de decretos do Executivo (art. 818).

CONTEUDO JURIDICO DO PREAMBULO DA CONSTI-
TUI@AO E PERENIDADE. DA SUA PROPOSI(;AO
FUNDAMENTAL

CALCING PINTO FALCAO
Julz no Digtrite Pederal

1. O texto positive brasileiro. — Antecede o texto da Cons-
tituicio. brasileira, de 18 de setembro de 1946, o seguinte ato de
promulgacéo;

“A Mesa da ‘Assembléia Congtituinte promulga 2
Constitui¢iio dos- Estados Unidos do Brasil e o Ato das
Disposiges Constitucicnais Transitérias, nos t€rmos dos
seus arts. 218 e 36, respectivamente, o.manda a tédas as
autoridades, &8 quais couber o eonhecimento e a execugdo

" désses atos, que os executem e facam executar e observar
_ fiel e inteiramente como néleg se contém.

Publigue-ze e cumpra-se em fodo o territério na-

‘eional.”

O eorpo da Conatituicfio, por sua vez, € precedido do seguinte
predmbulo :

“Nbs, os representantes do povo brasileiro, reunidos,
soh a protecfio de Deus, em Assgembléia Constituinte parsa
organizar um regime demoeratico, decretamos e promul-
gamos # seguinte Constituicho dos BEstados Unidos do
Brasil.”

2, Referéncias de direilo eomparado.

a) Qumto 4 promulgocdo.

A atual Constituigfio francesa (de 27 de outubro de 1946) tem
o seu prefmbulo precedido do ato de promulpagBo, por parte do
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Presidente do Govérno provisério, a quem & Constituiciio (art. 108) .
dando a redacéio do ato de promulgacio e marcando praze para ela.
incumbin de fazé-lo. .

Igual processo, de promulgagio pelo Chefe Provisério do Estado,
foi adotado em relagho & Constituicdio italiana, que entrou em vigot:
em primeiro de janeiro de 1948.

A vigente Lei Pundamental para a Repiiblica Federal da.Ale-
manha (Alemanha Ocidental; Constituicic de Bonn), promulgada
a 23 de maio de 1949, o foi pelo Congelno parlamentar, em vazio

" do que diz o geu art. 145, alinea primeira. A Constituiglo de 7 de .

outubro de 1949 da Repiblica Democritica Alemsd (Alemanha
Oriental), em razic de sua preceituagio final, segue igual expe-~
diente, de reservar-se ao préprio érgdo constituinte a promulgagdo.
Asgim também a recentissima Congtituicio de 18 de janeiro de 1963
da Republica Federativa Popular da Iugoslivia (art. 115).

A nova Constituicio do Uruguai de 1951 foi submetida a ple-
biscito de ratificacio. A Constituicdo norte-americana de 1789, que
- também ficou sujeita A ratificagiio de Estados membros para &
vigéncia, independe de ato posterior de promulgagdo. (1)

L) Quenio ao predmbulo,

A Constituiciio norte-americana de 1789, ainda em vigor, veio
precedida de um preAmbulo. Essa pratica foi imitada pelos fran-
ceses, ao darem corpo & sempre viva Declaragdo dos Direitos do
Homem e do Cidadio, de 26 de agdsto de 1789, que comega por uin
expresgivo prefimbulo. B que, virem os atos legislativos importantes
precedidos de predmbule, ora técnica com raizes nos séculos vividos.

Embora a grande cépia dag leis fundamentais passassem a ser
““antecipadas por tais proposicdes, houve-as sem predmbulo; ‘enfre
as recentes, que contém essa omissdo, sobressaem a lifaliana ¢ a
iugoslava, acima citadas e a da Albdnia populista, entrada em vigor
* a0s 15 de marco de 19486, '

8. A notureza e efeitos do promulgeedo, —— Técnicamente, a
promulgacio é o ato posterior & perfeigio da lei, esta (ltima dando-se

(1) © processo foi complicade, dadas as circunsténeias locaiy da época.
O presidente da Convengio Constitueional, com carta de 17 de setembro de 1787,
encaminhou o texto da nova Constituigho ao Presidente do Congresso e, por
resolughio ds meswma data, a Convenglio fixou o expediente a seguir para .a
entrada em vigor da nova constituicBio. Texto de amhos os documentos As
pigs. 1234 a 1286 do vol. II de Politics and the Constiludion, pot WILLIAM
WinsLow . OrossxeY, Chicago, 1958, : BRI
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com o.término da votacho concorde, e que faz a lei executdria. (2)
Implica a promulgacio num ato de verificagfio da adequada confor-
midade do texto promulgade com o vencido e normas processuais
para s elaboragiio da lei; é o que j& acentuava ANSCHUTZ (“Ube-
reinstimmung der Gesetzegurkunde mit dem vom Gesetzgeber ssnk-
tionierfen Gesetzesinhalt, anderseifs die Formrichbigkeit des Gese-
tzgebungsverfahrens”), H3i opinifio (CARRE dDE MALBERG) que sus-
tenta que carreia a promulgacfo uma presuncdo juris el de jure;
outros, porém, admitem-na juris tantum. Entre os Gltimos o pro-
fessor JULIEN LAFERRIZRE, (3) ¢ que parece mais aceitdvel, uma
vez que a ligho confraria conduziria ao absurdo de fazer valer defi-
nitivamente como lel aquilo que néio fora o votado ou que féra votado
irregularmente. A ser assim, bem poderia acontecer viesse a ser
estuprada a deliberacfio legislativa regnlarmente votada ou, entiio,
a promulgacio transformar-se em sanatoris de uwma deliberacio
irregularmente tomada. Sobre a presuncie decorrente da promul-
gacBo deve prevalecer a realidade constante das atas.

No que diz respeito & promulgagiio do texte constitucional,
o haver ficado, come se dets com a nossa Constituigdo, a cargo do
préprio érgdo constituinte, diminuiv a possibilidade da referida
desconformidade e; ao mesmo tempo, manteve a tradigfo, pois asgim
j4 dispusera a primeira constituicdc republicansa, que em seu fecho
continha a promulgacéio. A atual, porém, foi redundante, uma vez
que o geu art. 218 mandou fazer a promulgagiic por ato da Mesa e,
no. entanto, ji o proprio predmbule fazia a promulgacéio, como néle
estd expresso. E que bastava ji consignar o preAmbule a promul-
gacdo ndo pode sofrer didvida; um especialista espanhol recente,
¢ professor PABLO LUCAS VERDTU (4) sustenta: “o predmbulo contém,
ao demasis, a férmula de promulgacfo”, '

4. O predmbulo, — No latim, preambulars, preceder, i adiante.
Conforme o Wharton’s Law Lexicon (5): o infcio de um ato leg‘is'-,‘
lativo, servindo para fecalizar os intentos dos seus elaboradores &
od males a remediar; um bom meio para achar o sentido da lei
ums chave para encontrar o seu contefido; mas s5 se devendo re-

- (2) OuwrarEs RANELLETTI, pag. 136, n.° 265, vol. II de Jetituziond di diritéo
publice, Mildo, 1949,
3) Traveus de L'Association Henri Capitant, vol, V, Parig, 1050, pAg. 36
~{4) Nueve enciclopedia juridica, vol. V, Bareeloma, 1953, pap. 229,
{6} Whartow’s Law Lexicon, edicio de 1938, pdg. T87.



— 48 e

correr ao predmbulo nos cagos em que, dentro do texto da lei, de-
parar em ambigiiidades a resolver. .

Discute-se, porém, se o preAmbulo é eu néo parte integrante
da Constituiciio. Entre nos, CARLOS MAXIMILIANO {8) assevers que
“g prefmbulo nio é parte integrante da lei bagica”, embora the
reconheca idoneidade para determinar os fins para os quais foi
elaberada, indicande rumo para a interpretagdo de pontos duvidesos.

Tsea afirmativa de que o predmbulo niio é parte integrante
da Constituicio nio pode ser aceita; o monografista Laure No-
GUEIRA, (T} com abundincia de liches, esclarece que faz ' parte.
Transcreve n reeente licio de JULIEN LAFARRIERE, no sentido de
que, materialmente, ¢ predmbule faz parte integrante da Cona-
tituicao, o
. B parte integrante, mas ndo é de exigténcia imprescindivel.
Muitas constituicSes nfio sfic precedidas de preambulo, o que de-
monstra sua nAo essencialidade; mad h& constituicbes gue também
ndo incluem em sen bojo as declaragies de direitos individuals, mas
nem per isso dird gque, quando ag trazem, estas nio fazem parte
integrante da constituicdo. :

O que hé que realgar é que o predmbulo, por vézes, contém

afirmativas em manifesta contradicio com o dado higtérieo. Qs

atuais congtitucionalistas alemfes fazem, em geral, essa observagio
a respeito da vigente Lei Fundamental de Bonn, cujo preambulo diz
que ela & obra do povo alemio de determinados paises (Estados-
membros). A realidade foi outrs, pois a Convencdo foi integrada
por representantes enviados pelas Cimaras estaduais e ndo eleitos
para ésse fim pelo povo, que também néo ‘concedera égse poder cotis.
tituinte &s mesmas. Por iszo, o professor HANS NAWIASKY (8) diz:

e preAmbulo de um ato legislativo tem o carifer de explicagio

documentéria. Ela possui £orca probante, até prova em contrarie.
Aqui aparece a priori claro que o contelido da atestacfio & falso”.
(Dié Pracambe]l eines gesetzgebenden Aktes hat den Charakter
etner nrkundlichen Erklacrung. Eine solche besitzt Beweiskraft bis
sum Nachweig des Gegenteils. Hier ist es von vornherein klar, dass
die Beurkundung inhaltlich falsch iat”).

s (8)  Comentdrics & Constituigdo Brasileira, ediciio de 1948, vol, I, péz. 162,
(7)  “O predmbulo das constitmiges”, tese, Ceard, 1048, pig. 21. O pro-

fessor CHOMGES BURDEAU, & pég, 131 do tomo II1 do Troitd de Seience FPolitigue,

Paria, 1950, diz lhe parecer indiscutivel valer regra juridien o teor do prefimbule,
(8) Die Grundgedanlon des Grundgesetzes, Stuttgart, 1950, pag.-79.
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B. As trés proposigées do predmbulo. — O preambulo da atual”

. Gonstituigho contém apenas trés enunciados destacdiveis, O que se

refere ao povo brasileiro, o que fala em protegéo de Deus e 0 que
avanga que o regime & democritico.

A referéncia ao povo quer dizer que os constituintes represen-
tavam o pove e ndo qualquer outra entidade ou categoria social e que -
o povo brasileire & que € o titular do poder constituinte. Evidente-
mente nem todos oz componentes do pPovo concorreram stivamente
na elei¢fio dos representantes; g6 08 que eram eleitores ¢ votaram o
fizeram. Mas nem por isso a afirmativa do preémbulo deixa de ger
verdadeira, els que a eleigho foi realizada goh sufragio universal,
direto e secreto e, assim, licita a fictio juris de que os eleitos se
supdem representar todo o povo, ainda que escolhidos por um eleito-
rado que néo corresponden numéricamente a totalidade que constitui
o pove. {8) Esta suposicfio 56 & inadmissivel quando o sufrigic se
haseou puramente em distingdes artificiais de clagse, o que ndo se
deu entre nés. Easa teoria gue implica em dar validade a uma
ficcdio ndo é aceita por HaNs KELSEN (10) que afirma que... “s6
em gentido politico e ndo end sentido juridico pode declarar-se que
0 pove é a fonte da Constituigio. Por outra parte, & Obvio que o8
individuos que realmente criaram a Constituigho, 80 represchtavam
uma parte minima da totalidade do povo, inclugive se se leva
em conta a que os elegeram”. Também o professor belga JEAN
DABIN (11) acha que se deve repelir a ficgio: “mais vale reconhecer

(9) Wesrer, W. WILLOUGHBY e LINDSAY ROGERS, An Introducition te the
problem of government, Nova Iorque, 1921, pag. 157: "It has already been
said that, under a republican form of government, these who ave clected are
supposed to ‘represent the whale people, even threugh chosen by a limited
electorate. This eupposition becomes a viclent one if the soffrage ie based
npon purely artificial claas distinctions.” EMILI0 CROBA, Diritto costituziondls,
edigio de 1851, pdp. 219, “... delltintere elemento popels, che teoricamente
coincide eon el eorpo elettorale®.

(10) Teorin general del derecho y del Estudo, traducfio, Méxieo, 1950,
phg. 274. Bm razfio do sen normativismo geométrice, tamhém acha que o
prefimbulo nio se apresents soh a forma de norma e, agsim, tem eardter mais
idesléico do gque juridico. Diz que o prefmbulo “carece de um eonteddo ju-
ridicamente tmportante.” A ser sesim, as normas de hermenéutics, gz de com-
peténeia, ete., cairiam no mesme ponto. Com razdo, o prof, Pacio Brsca-
BETTI bi RUFFIA, & phg. D7 do vol. I, Népoles, 1949, de Diritto Costituzionale
(Lo State Democratico Moderno”) observa que a enunciagio do preimbulo,
phsto que inicialmente ge apresente com um econeceito puramente politice, énte
passs # ter relevineia também jupMdics, uma vez que ag tendéncing progra-
méticas podem compenetrar-se na prépria pstrutury dag virias instituicGes es-
tatais, traduzindo-se em diretivag claras para a atividade de todos oz Grgéos
do BEstado.

(11} Doctrine générale de Pitat Bruwelus, 1989, pigs. 214 a 215.
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a.realidaf]e de que gz democracia, sob agse ponto como em mnuit
outres, hio & integral, pois que uma fragho apenas do pove & h:f
mgda a f:xarcer a soberania por meio do sufrdgio”, ’ o e

. :é.s;.slm, de fato, ocorre. Niio & possivel, porém, fugir 3 essa ¢
?;mgenc]a., ndo havendo outro expediente maig idf);]eo. para evitaﬂn"
Inconveniente. ¥ de desejar qUe sempre que possivel ge afasterdz

direito a fictip Furis; mas nem sempre isso é posgivel. (12} No

]?:URDEAU: ‘“Nio cabe admirac¢fo, pois que & nagdo ou ¢ povoe sober
nfz:in p(}del‘l:l, de fato, expressar-se a nio ger por intermédio de 1'1:18Ir_-11i1~0
;;nlcllos agindo enrl Seu nome. Uma presungio é indispensdvel para
undar a concordancia entre & vontade déstes individuos e a d
junto do Grupo”. (13) oo
o gsig?‘:;ic—a- (ii a'efgmmm & prote¢do de Dewus, — Esta referéncia
o Sianifica mods algum que o fator teolégico haja predominade
‘ Pns ztEng:ao. Trata-gse de woz Mmortys, sem conseqgiidneias o
peclals; foi incluida =em quebra do principio democrético, m "
;jen;irllsglemdﬂ crenga da madorie do pove brasileiro. Aliss, ’pod:rs
ref 0 de uma Constituigfo, como a n &c 3
dlvmdade & Nnéo ger teocratica, como niio é; ;i?it diﬁil; :ln; I}Gaf‘: 13
€ 0 5er, Como ocorre com a Constitui¢éic do Vaticang de 7 de 925;10
de 1929, (14) cujo preémbulo nenhuma alusio faz a D;aus d'Ju el0
apenasl: “De notre propre mouvement et de geience certain 12311 .
Ia plémtu_de de Notre antorits souveraine, Nous avong or&;’ ’3113
ordon‘nm-ls d’obgerver comme loi de IEtat ce que puit”. J4 nn: o
Constituicio populista tchecoeslovaca de 1948 vem ;;réced?da? ltiaj

(12} Nas “Journés de Droit eivil de Licee™ i '
; e, re
guzgﬂ;;?uiz 11:152411‘;, :?egnreocliliema d];ats “fictio jurigs” ’fc-i ilﬁﬁgﬁgzaﬁng d{;aczlftigg
- - Speciiva gobrevivincia. Dii & ;
Sf;gg?s;;ar\l Ii‘ag.. de Dz:.-e;ltin de Basli‘léia: “o.. o8l ?:r E}?ggl%no ml:rgi}:enscimlﬂNm?'
Somns réaliiz etla r?.hte, cette fiction, bien loin d'étre une méconnais[;allif;
L'Assooia:‘;ic?;. I}m wommage rendu 4 la verita seientifinue.” (ver Travan,
iy Cpion, den? _Cmtcmif tomo III, ano do 1848, pag, 290} ’ “
Referindo-se & apun o aro2 Politique, tomo IMI, Pariz, 1950, pag. 212, nots 1
bulo tambir, i ¥8a primeira constituighio republicana, de 1891 cujc,u ] mﬁm.
bilo também Jleaé fios, 08 representantes do povo brasileire”, Joip Bmfnlu. >
o u_cao ederal B_rasrlelra, eglgio de 1924, pag. 3), sus’tentava e g
membrosg ﬁago(zl' e manifegto que 8les ndo eram . representantes dos Eﬁmﬁg
Const,itui,gﬁo, N?mp;z;eiqugef&vésltz;anao e;.guélfs Foderiam vir 4 cmendar a_
prio ?le‘lﬁa q;; os Estados-membros tivesse(:nx%;;?t:ig;?i,d;:ﬁe ];:.eﬁgrl? iafedemti\rq pré-
s Gomvaavin, Yorl 57 TG utons, e, o . o
ferido, Shigm, p&é'. P, . Te o prefimbulo techo-eslovace, adiantg re-
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uma longa declaragfio, em que expressamente (14) se proclama que
a eriagiio suprema da civilizacho de certa época foi o Cristianismo
e, no entanto, seria absurdo esperar encontrar tragos de religiosidade
nesge diploma filiado ag movimento marsista.

& tris., — O enundiado referente o regime demoerdtico. —
Assevera, solene e claramente, o prefimbulo que o regime é demo-
critico. (15} Nao define, nem ¢ diz o gue conatitui 8sse repime:
o corpo da Congtitnigo é que deverd fornecer o material para a
suplemeniacio deésse vasio de gingela afirmativa preambular, em
cotejo com a dontrina da Democracia. )

Niio cabia mesme ac predmbule fazer a definigdo. A definicéo,
o conhecimento do conteddo e das miltiplas modalidades que podem
figurar-se como democraticas ndo sho faceis de fazer e ¢ um estudo
mais apropriado ao campo da ciéncia pelitica do que ao direito cons-
titucional. Este deve precipuamente pesquisar o fato democritico
dentro de uma ordenacéo positiva em estudo, isto & extrair da Cons-
titnigdo em exame o que & pods caracterizar ecomo democrética e
ind:a_ga:" o que os constituintes podiam ter entendido como regime

(15) Afastou-se o prefimbulo da doutrina clissica. Parn ela ndo cabe
dizer “regime democrdtico'” mag “forma de Estado democrditico”. Assim, com
pracisdo ANTONI0O PEHRPIRA RODRIGUEZ {transcrito por Parno Lucas YERoi,
& pag. T80, nota 78 do volume VI de Nucveg Faciclopedin Juridies, Barcelona,
1964): “& demoeracia nfo & uma forma de govéruo, mas wma formz de BEs-
tado; nfo indica o modo de se ewercerem os poderes politicos, porémn a ma-
neira de se estabelocerem 8stes, o wmodo de airibusr-se a soberania. Isto & a
democracis 6 uma foerma inperii e nio nma Fforma regiminis’”. O eitado pro-
fesspr VERDU, catedrético em Salamancas, opts, por motives dindmices, pela
nova nomenclatura, pela qual se dirA regime politice democratico. Niao The
pareee licito separar (loe. cit., pag. 781) as Institui¢Ses democraticas da sua
dogmditica inapiradora, nma ver gque guem harmoniza ag instituiges juridicas
previstas na Constituicio & o regime polftico. Mas pede opor-se-lhe que entdo
se estard batizando o “ser” em homenagem a um “dever ger”, a uma prevista,
mag ineerta, dinamica politica. A distingfo entre regime politico e forma
de Hstade @ feita com clareza por VINOENZCO GUNLLI, em seun ophscule O re-
frime politico, tradugfe, Coimbra, 1951, Diz &le & pagina 43: “Regime — diz,
acertadamente CHIMIENTI — quer dizer gowérno. Mas quem diz govérno diz
Eatado; e quem diz Estade diz ordenamente juridice’”. B A pagina 46, nota 1:
“A {riparticiio classics em Monarquia, Aristocraria e Demceracia, referida ao
Estado moderno, nio se refere, pois, 4 forma de Estado em =i, mag exprine
outrag tamtas formas de govirno, Invés, deve a conclusiic ser diversa se
esta distingfio ge refere 5 um tipo de Estade, em que 3z concebas a soberania
como: poder nio do Estado masg, conforme oz casxos, do monarca, de ums classe
de privilegiados on do pove; se tém entfo outroz ifantos modos de organizacio
da relagdc politica e, portanto, outras tantas formas de Estado”, Esta @ltima
hipbtese & a que cabe em relagiio & Conatituigiio braeileira, que atribui o poder

{artige 1.*) ao povo, informando-se na teoriz de soberania nacional poréwm, e
nio na popular, como sa vera. Atribuir a scberania so Estade e nfio ao povo
foi, coneepgio surta para servir ao nazi-faselsmo, justificando-o.
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democrafico, na época em que se reuniram para elaborar a Cons-
tituigfio, uma vez que é o préprio preAmbulo que assevera que &
reunido foi “para organizar um regime democratico”. Também,
do &ngulo juridico, h4 que perquirir que efeitos se podem extrair da
categdrica afirmativa de que o regime & democratico. A 8sse respeito

h4 gue ponderar que & afirmativa pretende impor-se com -caracter .

de perenidade, isto é, o afirmativa do predmbulo foi feita de molde
a excluir que, juridicamente, possa a vir a ser excluido, através de
reforma ou emenda, o regime democritico; isso decorre da certi-
ficagfio contida no preimbulo, de que os constituintes foram :con-
vocados com o mandato certo de organizar um vegime demociatico.

Havendo, inicialmente, o corpo eleitoral impdsto 8ste organizar e

ndo prevendo s Constituicfo possibilidade de nova convocatdria do
eleitorado para, origindriamente, conceder nova instrucdo a res-
peilo, parece de concluir que a subsisténcia do regime demoeratico
néo pode ser objeto de reforma ou emenda & Constituigio, para a
sna exclusiio. Poderia argumentar-se em contrério que o art. 217,
§ 6.9, da Constituicio apenas ndo admite projetos tendentes o aholir
a Federacio ou a Repiblica, nada prevendo sébre a permanéicia do

regime democrético. N&o procede o argumento; ésse siléneio nio

tem a menor significacio desfavoravel ao que acima se disse. Nio
caberia qualquer referéneia no citado parégrafo 3 sobrevivéneia do
regime democrético por motive evidente. £ que a ressalva de p'a.ré—
grafo, no que tange & Federacgdo e & Repiblica, era de mister; easo
ngo a houvesse, poderia por emenda ser suprimida, quer a Repiiblica,
quer & Federaciio, eis que o predmbulo nio diz que tivesse havido
qualquer instrugdo imperativa 4 reunito, pars se resguardar. o prin-
cipio republicano ou federativo. Os constituintes, a regpeitc, tiverant,

G0 menos Yedricamente, a major liberdade; poderiam ter adotado o

prineipio unitario ou abandonado a forma republicana. Nio o fize-
ram e acharam, dentro do poder de apreciagio disericioniria que
possufam, que o prinefpio federativo e o republicatio mereciam ser
resguardados de futura supressiio: dai, o citado paragrafo. No que
concerne a0 regime democritico éles nfio tinham esss liberdade de
ODgho por outro regime, segundo se infere do propric prefimbule,
Se &les ndo o podiam postergar, com mais razdio isso nao eaberia
fazer por emenda. Incluir o tems come ressalva no parigrafo refe-
rido seria, Implicita mas necessariamente, admitir que, sem a ves-
salva, o regime democrético pudesse ser afastado por smenda, ¢ gue
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seria wlire vires ¢ relagio aos poderes de que ge comsideravam

portadores os constituintes. Dal, compreender-se a omissfio a res-
peito no citado § 6.% do art. 217 da Constituigéo,

Ao se reunirem, nfo ignoravam os congiituintes a classiea for-
mula (16) pela qual se define a democracia como ¢ govérno “do povo,
pelo povo e pare o povo”. Realizando-se o Conclave apés a vitoria
das democracias na Guerrs Global, ndo ignoravam os constituintes
que o.ideal democritico, na ocasifio, era anseio geral de todos os
poves, com expansio generalizada, h4 muito reclamada pela evo-
lugéio das relagbes sociais. (17) Mas, por outro lado, nio podiam
desconhecer que havia dois Tigurinos de demoeracia que, terminada
& Guerra Global, poderiam gervir para a modelacfic de um regime
democratico, isto €, o dag democracias tradicionais e ¢ das marxistas,
um se contentando com a democracia politica & o outro propughando
para a- econdmica, As primeiras (18) pretemdendo ser o dominio
da maioria no respeito dos direites da minoria, ou, no vocabulario
de MONTESQUIEU, casando o peder do pove com a liberdade dos
gidadfios; ag 0liimas, considerando gue, estabelecendo-gse’ uma comu-
nidade.-sem classes, a demceracia serd uma comunh#o, nio um com-
bate, ou, no léxico ROUSSEAU, “‘numa sociedade de ipuais, oprimir
outrem, seria oprimir-se a si proprio”. Adotar uma ou outra con-
cepciic democratica traria profundas conseqiiéncias na estruturacio
do regime ; os constituintes de 1946, sem sombra de divida, se filia-
ram & democracia clissica ou tradicional. Mas tiveram que fazer
trangigéncias, pois que nio ignoravam que a democracia, mesmo a
“clhssica de estritamente liberal, tende cada vez mais a tornar-se em
gocial ; como muito bem assinala o professor GEORGES BURDEAT (19) :
A uma democraecia tradicionalmente compreendida como resisténcia
ao Poder superpfs-ze uma democracia fundada sébre a exploracio
do Poder,. Engquanto na primeira se exprime o ideal de um povo
subordinado Avido de obter garantias contra os governantes e, por

(18) A frase & de ABRAMAM LINCOLN.

. {17}  Até para & vida ultraterrens se transporton o principio democrdtico.
0 “Dia de Tédag as Almas”, devido a Santo Odilo de Cluny, significa para o
prof, RosexsTocK-Humssy a proclamacgio da democracia cristi pars o dia de
julgamento final. Diz &la: *The {first universal democracy on the world wae
a democracy of sinmers, united by their common confession of ging in expecta-
tion of the Last Judpement.” A citagiio encontra-se em A. D, LaNDsay, s

_pége. 268 a 267 de The modern demopratic gtote, Londres, 1043,

. (18) A licho & de GrEORGES VEDEL, Drelt Constitutionnel, Paris, 1948,
pags. 186 e 284 e seps, _
.. {19) Traité de soiemce politigue, tomo V, Paris, 1953, pdg. 44, nota 2.,
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conséguinte, aspirando em yprimeire lugar & liberdsde, a-degunda
revela as aspiragGes de um pove que se apropriou do Poder e-gue
acha de utilizar a fundo os recursos, n#io cbstants as réesistéwéias
da minoria”, : <

N&o ha ddvida de-que os constituintes optaram pela demotracia

tradicional. Um dos valores absolutos desta é o reconhecimento e ga-

rantia da pluralidade partiddria; é ¢ que diz WALTER ECKHARDT, (20)
gue acrescenta que por issc ou o Govérno se formara através de nma
coligachio partidaria ou terd o partido que estiver no govérno de
enfrentar uma oposigdo, como se d4 na Inglaterra. A existéncia de
pluralidade partiddria, segundo 8sse ponto de vista, é esseneial para
oferecer & minoria uma protecfio, sem aquela zse tornando, néo outor-
gada esta, ou impogaivel, o aparecimento piblico da minoria. Em
face dessa teoria, recebida pelos constituintes, é gue a pluralidade
partidiria na Constituiglo passou a ter valor de um dos essentialia
da forma de Egtado democrético adotada; por isso é que ¢ § 18
do art. 141 passou a comandar: “E vedada a organizacdo, o registro
ou o funcionamento de gualquer partide politico ou assoclagdo, cnjo
programa ou agfio contrarie o regime democrdtico, baseado no plu-
rafidade dos portidos e na garantia dos direitos fundamentais do
homem”. Esge pardgrafo traduz o que, segundo o expresso positiva-
mente, caracteriza na Constituigiio o Regime democrdtico, a que se
refere o preimbule. sses dois pontos previstos no paragrafo cons-
tituem o eszencial; a doutrina sbunda em outros ponfos, que diz
serem também essenciais, Mas 8 crdenaciio positiva se contentou
com 8sges dois. 1 claro que os outros caracteristicos do Estado
demecritico do mod8lo cldssico, reconhecidos pela doutrina, nde

-..toram repudiados pela Congtituicfo; c¢'a os contempla, em varios

do¢ geus artigos. Aesim, a separaclio de Poderes, (21) que deflui

(20) Allgemeine Stoatsiehre, edicdo de 1983, pag. 29. Al reside um
ponto de conflitc entre a democracis tradicional, pluripartidéria, & a mar-
xigta, de partido Gnico, que justificam com 2 explicacfio de que numa sosic-
dade sem classes ndo ha ferrenoc para a lutg politica, mas sim apenas lugar
a divergéneias téenicas sbbre a maneira de methor atingir o fim comum, em
gue todos, por serem ipuais e terem o mesmo interesse, ecomungam,

: (21} A famosa declaragfo francesa de 1789 (“Declaragiio de Direitos do
Homem") dizis em seu artigo 16: “Tdda sociedade em que a garantia’ dos
direitos nio esti assegurada, nem a separaciio de poderes deterwinads, carece
dé constitvigdo’. Toi a maxima econsagragio do ponto ds wista desenvolvido
¢ divelgade por MONTESQUIEU, que supunha iraduzir cem fidelidade a licdo de
Locx® e 5 prétiea inglédsa, que, no entanto, tinha uma fisionomia prépria pax-
ticular. Ioje, porém, nfio se pode negar ser possivel uma democracia (p. ex.,
do tipo soviético) em que dsma separdedo gualitative de poderes seja despre-

__ B —

em tArmos amplos e expressos do art. 36 e seug paragrafos da Cons-
tituigde. Mas a diferenga reside misso; enquanto os direitos funda-
mentdis. e a pluralidade de partidos, pela letra do citade § 18,
integram o conteldo essencial e definidor do regime demoecrético
a'que se refere o predmbule, os demais prineipios que a doutrina
atribifi & democracia tradicional ndo foram incluidos na previsio
do'paragrafo. A inelusio de ung e o siléncio do parigrafo, quanto
nog: démaig, faz eom que og lifimes nio reccbam tutela contra pos-
sivel emenda supressiva. S6 o que estd ressalvado no § 6.° do
art. 127, j4 mencionado ¢ o que conatitui o essencial para o regime
democrdticn referido ne predmbule e individualizado no § 13 de
art. 141 & que nic podem sgeor objeto de emenda supressiva. B evi-
dente que o que consta do § 13 & para gozar de perpetuidade, segundo
o intencéio dos constituintesg:; se & proibida a simpleg existéneia de
partides contra, com maig evidéncia o serd a supressio. (22)
Melhor seria, quicd, que o citado § 18 do art. 141 expressa-
mente houvesse lembrado os dols pontos salientes, segunde a dou-
trina, que caracterizam a, Democracia; o principio do govérnoe da
maioria e o da igualdade. Mas forga é convir gue ambos estdo
incluidos no pardgrafo: o do govérno da maloria-come pressupogto
logico e inevitdvel da existéncia de pluralidade partidiria. Perderia
g finalidade 2 existénecia desta se nfio fdase servir de instrumento
para ensejar tal manifestacio; o principio da igualdade estéd incluido
e & o primeiro dos direitos fundamentais, que explicitamente sfo
tutelados no mencionado § 13 do art. 141 da Constituicio. Poder-
se-4, eom mais elegfincia e expressividade, ao invés de dizer gue a
ipualdade é o primeiro dos direitog fundamentais, liferariamente
dizer com o professor A. SAMPAIO DORIA (23) que ela é uma eon-

zada, substituindo-se pela chamade teoria dimensional dos poderes, que im-
plica numa reparticde guantitaiive do exercicio de todos os poderes, Ver,
Vircinto Peroc:, pAg. T0, nota 36 de Isfitusziomi di dirdtto pubblico, segunda
edigdo. '

{22y O professor de Recife, Dr. LUz PINTO FERBEIRA, & pég. 180 do
volume 1 d¢ Prineipies Gerdis do Direito Constitugionnl Moderns, edigdo de
1861, baseado na teoria de CarRL ScHMITT stbre as decisBes politicas funda-
mentais, inclui a separagio de podsres ceme matéria intangivel. Niao pen-
samos rue se posas fazer a afirmative, que serin vdlide nio houvesse a pre-
cigio do paragrafe 18 sludideo, Em face désse pardgrafo, nada impede que
por emenda sec adote a teoria dimensional dos poderes, com ruebra da {radicéo
republicana brasileira. : .

T (23) Diveite Comstiticional, tomo I, pig. 202, edicio de 1953, No que,
“data venia”, nds podemos ncompanhar ao insigne mestre pavlista & quandoe
#firma (pég. 3201) que o prefimbule envolve..., “nociio de ... 1.) regime
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digdo: prévia ao regime democratico, esgencial comse, para . a vida,
o oxigénio na aimosfera que se respira, : :

Respeito 4 proibigdo de partidos que propugnem a queda do

- Hatedo democratico constitui uma contradicio com og principios
histéricos da democracia Hberal. No séeulo passado geria havida

como heresis, frente aor prineipiog liberais, tal proibigio. Entéo 56

a repressio 4 perturbagio da ordem phblica seria legitima; a simples
atividade de propaganda seria indiferente ao Estado lLiberal, que
confiava na vitalidade da prépria doutrina que o informava. Apés
a Guerra Global é que a tese liberal foi repensada e o liberalismo
passou a exigir reciprocidade. Lé-se em PIERRE DUCLOS (24) : “Em
outras palavras, o HEstado liberal nfic deve mais dizer aos que
ameacam ¢ liberalismo: “Concedo-vos em nome dos meus principios
a liberdade que me recusarieis em nome dos vossos”, mas sim:
“Nego-vos em nome dos vossos principios a liberdade que me soli-
citais em nome dos meus”. O assunto, porém, é controvertido e pode
levar, pela exagerada negacHo, a uma ditadura, com destruicio dos
préprios valores liberais. Com muito bom senso, o professor HUGH
A. BONE (25) impugna isso, por cousiderar que essa atitude nega-
tiva nfio é o caminho da democracia e o sett uso, ainda que por razées

de péso, constitui uma ameaca aos valores que ela deve preservar,’

O atual direite federal alemio (Lei Fundamental de Bonn, art. 21,
alinea 2), objetivando impedir a volta do nazismo, também veda,
prevendo processo judicial id6neo, a aclio de partidos antidemocra-
ticos. Segundo os comentadores, o Tribunal nfio fica adstrito ao
exame do programa do partido, podendo apreciar outros indicios.

.-

--kepresentativo, em vez de govérno direfe, na frase: n6s os representantes do
povo brasileiro”. Que g Constituiedo haja adotado o modélo representativo
decorre do corpe (artigo primeiro, que mamiém o regime representativo) e
nfio do prefmbule. A referfneia no preAmbulo =o “nbe, etc.” nio se refere
ao govérno & ser admitido ne ecorpe ds Constituwicio, mas sim para’ precigar
quem era o titular do poder constituinte. A distingo tem interdsse pratieo.
Pelo nosso ponte de vista, por emends se poderi adotar a democrsciz semi-
~direta, por exempo. A estar certa a ligdio de que ongamos divergir, nio geria
iszo mutorizade, por se tratar entfio de ums das decisdes Fundementaiz da
Constituigiio; na verdade n#io prevista no pardgrafo 13 do artigo 141 nem
n° 6 do artige 217, mas gue estaria a coberto de emenda pelos motivos que
anteriormente aduzimos, ac encararmoz essa impossibilidade em relacio. a0
regime democratice, previste no preimbulo. )

(24) L'évolution des rapporis politiques, Parls, 1950, pag. 113. :

(26) American- Polities ond the Pariy System, Nova Iorque, 1949, pagi-
na 746. No entanto, a Cérte Suprema americana, em 1951, por seis’ volos
contra dois, adoton a concepgio criticada por Bowm, admitinde que a simplas
doutrinaciio possa eonstituir crime (ver JoRN P, FRANK, Cases on the Cons-
titution, Nova Iorque, 1951, pdg. 221 a 227). :
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B ¢ que-observa WERNER MATZ. (26) Impedir a volta do fascismo -
também foi decisfic dos constituintes italiamos; &stes, no inciso XIT
das Disposigbes Transitorias e Finais da Constituicio de 1947, foram
até expresgsos “A reorganizagfio, néio importa sob qual forma, do
antigo partido faseista, fiea proibida”. (27) '
Procurou-se, nag linhas antecedentes, dar-se o que const_itui OF
tragos salientes, no regime constitucional brasileiro, do .“reg‘i;n.e
demoeratico” anunciado no preimbulo. Evitou-se oferecer qualquer
det‘iﬁigéo descritiva de democracia, lembrando-ge apenas a .fﬁrmula.
sugestiva de ABRAWAN LINCOLN, pois gue tddas as defini¢les nor
pertinente sofrem do vicio de dizeres mais ou menos do que deflai
do ordenamento positivo, quande néio ficam no terreno puraments
espeéulaﬁivo, gem amparo no direito valide do pafs. Recentemente.._,
em tese de concurso (28) se propés a defini¢ho geguinte de demo-
cracia: “& & forma de govérno constitucional que garante, com base
na liberdade e na igualdade, © funcionamento ativo da vontsde po-
pular, através do dominio da maioria em favor do bem piblico, sol
fiscalizagéio e critica da minoria atuante”. o
. -'E'b'elm de ver que, do que acima se expds, ndo corresponde essa
definicfio ao que deflui da nosss Constituiciio; estd em divéreio taI
definiciic com o tipe de democracia marxista, que qualquer definigéc
honesta néo pode ignorar (a.menca que préviamente se demonstre
né‘.o_lhe."pertencer o qualificativo democrético) e que ndoc tolera.q-.
que diz a parte final da transcrita definigfo, sendo que esta ineluiw
um elemento finalistico (“em favor do bem piiblico”), que servira
pafa gpontar um “dever ger” e néo o que “€” e &ste é que pode. ser

3 Na coleténea Die politischen Purieisn in Verfassungsrecht, Tue.lm'_l.-
gen, 1960, pégina 46: “Schon in der 11. Sitzung am 7/10/48 des Org, A:
war darauf hingewicsen worden, dasgs gerade die Arf. der Taetigkeit einer Partei,
nicht nur das Parteiprogramm, das eigentlich Indiz fuer das BVH, in einem
solchen Verfahren sei”. N&o me discute que a pr(_nbigaﬂ congtitucional teve
em mente impedir 2 agho dos inimigos da Democracia, 0s seus presuntivos co~
veitos (NAWIASKY e LEURSER, Die Verfassung des Freistugtes Boysern, _v_ol. I,
edicio de 1948, pig. #1: ... “die grundsaetslichen aktiven Gegner der De-
mokratie, ihre prassumptiven “Totengraghet™...). o B . i
(27) Evidentemente, nas democracias o partido tnico néo teria sentide
a proibicio de organizagfo de parfidos antidemocrétices. Seria wma redun-
dineia. A Alemanha Oriental, que esté na 6rbita das democraciag popQ-
lares, admite a pluralidade partid4ria. Por isso, sua Constituicto de 1549
(“at” artigo 18 e art. 144, n.° 2) s6 autoriza a existéncia de partidos que
congagrein uma organizaciio democrétics da vida piblica, mantida em v_rg_qr*
& legislagio tendente a vencer o nazismo ¢ o militarisme. o
_ {28) ApEmrsoN DE MENEZES, Do mandate politico na democrdeic vepre-
ssnbative, tese, Manaus, 1954, psg. 33.
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objeto de definigfio; alids, &sse elemento teleoldgico néo ¢ exglusivo
da democracia, mas sim constante em qualquer organizagiy, poli-
tica do Hstado, todas se pretendendo .cobrir com ésge alto., pro-
péeito. (28) (80). : ) o '

S

(29) Gonvém, também, lembrar que 8 democracia comports oufras di-
vigdes. Assim, pode cla ser fmedinta {quando o povo em comicio & que direta-
mente governa, tomande diretamente as decisGes politicas, nomeando og fun-
condrios e servinde como tribunal). Impossivel esta modslidade no Wstado
woderno populeso ¢ territerialmente extenso. Em alguns pequenos.-canties
#nigos ainda- atualmentes e depara exemple disse. Embora = chamsada de-
meeracia gregs ndo se possa confundir com o conceito moderno de demderaeia
(14 havia eseravos e o numero de eidadios ers veduzide em relagdo: ao ique
integrava a populagho), com essa resgalya se pode dizer gue na civilizacio
helénica, em certos perfodos, dominou a demoeracia. I ho tempo de’ Péricles,
afirma ‘Warrer Eoxoarpr (Allgemeine Steatalehre, edigio de 1958, pag. 28)
terla sido realizada a democracia dlreta (“Das periklaische Athen wax eine
unmittelbare Demckratie™). Mas &sse exemplo histérico carece de um' escla-
récimento corretive, o de que a lsi ndo obrigave Périeles a convocar a Asdem-
bléia, o que o levava, muitas vézes, a nfo fazd-lo, apesar de wolicitade,: por
lemer a ineonsténcia popular, como observa PAUL CLOCHR (pdg. 112 de La
@éinocratie Athénienne, Parig, 1051). Também democracia direts (com & mes-
ma respalva acima feita quanto ae nimere dos cidadfios} teria eido aplieada
entre os antiges germanicos, 208 quais se referia TLdrro: “De minoribys rebus
pricipes consultant’. € que aseim tinham que fazer og principes, poig que o
poder do Estade competia & Asgembléin, que decidia sdbre todas as questdes
de interémse comum (ver, J. K WigrELg, 4. Il de Deustsche Verfaysmngsge.
dcktohte, ediciio de 1949). Nos tempos modernos s democracia se revela sob
% modalidads indiveta, em que a demoeracin pagsa g ser representativa, istc &,
oy elpitores elegem os governantes, nde governsndo diretamente como na de
moeracia mediata acima referida. Os constltuintes elegeram’ a democracia
mediata cu indireta; s6 ne. caso espaeial do artige 2.9 que regula a -divizdo
@ ineorporagio entre si dos Estados-membros, & que se previu a moralidade de
deinoeracia direta sob a forma de plebiscito, Esse . expediente de demaocraeiz
direta, bem como outres. (“referemdum”, iniciativa de leis, revogaciio de man-
dato) podem sex objeto de emenda incorporadora.

{80) Na referiucia de. direite comparado nie se inclufram oz Bgtados
Unidos entre o8 pafses que profhem & existneis de partidos contrarios ae
t0 de Estado modelado na respectiva constituicdo, que ignora a existdneia
de partidos, T certo que 4 recente lei de 24 de mpdste de 1954 por fora da
fei o partido comunista e suas orzanizacGes subsididrias, s0b o fundamento de
gque o mesmo pretendis muder a forma de govérne pela farca e violénein.
Mag igto & ums lei gue ndo encontra arrimo em dispogi¢fio expressa da refe-
vida constituigio ¢ que parcce assds difici] ligar a slgum artigo da mesma, que
niic previn a existéncia de partidos e, muite menos; a sua digsolugio “ope legis”.
Esun lei, alide, estd em desacdrdo com o principio da separagiio qualitativa de
poderes, que se diz informar a conatituicfo norte-americana, pois 86 uma zen-
tenga é que deve poder declarar que determinnda associagiio pretende agir
violentamente; a let pode proibir = existéncia de assoclagio com dsge objetivo,
mas g6 o juiz é que tem atribuicho para declarar a ocorréncia de estado de
fato previsto na lei. No case, a lei estatuiu a vedacio e declarou, em relacdo
% uma entidade concieta a existéneis do estedo de fato pravieto na lei. Com
essn téenien, nada impedird uma lei estabslecer um tipo de crime gue e a0
mesme tempe condens determinados infratores, subtraindo-se o jarisdicio dos
tribunaig ¢ abolinde o direito de defesa. Vervifica-se que ¢ ailéncio da consti=

. segiifncias préaticas, entre nm-sistema e outro, sfo assnz Jdiferentes.

-

teiio norte-americana esti sendo conduzido muibq mals em divoreio com os
;uos?bulados claggicos do liberalismo do que nos psites em que, comg o nowsd
e a Repibliea Federal Alema, hé dispesitivoe conﬁtltuclfmal eXpresso, mas I%m
que o partide sé pode ser atingido através de procedimento Judmgérlo. _da
Alemanha Ocidental, embors o dispositive da sua lei fundamental tivesse sido
Justificado para servir de obstéculo a partidos neo-nazistas, vele a sqr_lpvcil-
cado pelo Govirno de Bonn contra o partide comunista, havendo sido inieiado
o processo {em curso) perante a Cdrte Constitucional de Kar]sruhe.N:aAc;r;
i Norte, além de se descousiderar a separaciio de poderes, o partide mi-
;g::%tg;io fica,guprimjda sem defepa, sujeite ao arbitrie da maioria legislativa:
fica irremedidvelments perdide. No ontro, nido; podgrﬁ produzir defeaa e provasa
e sempre sers possivel obter revisfo e voltar 4 vida legal feita a prova ne-

ceasfiria,



