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LIBERDADE DE REUNIAO E DEMOCRACIA: CONDICOES E

LIMITES CONSTITUCIONAIS

Afonso Medici Michelettit

RESUMO

As recentes manifestagdes no Brasil, como aquelas que resultaram no bloqueio de rodovias, em outubro
de 2022, e na invasdo da Praca dos Trés Poderes, em janeiro de 2023, provocaram grande repercussao
no debate nacional. O presente artigo tem por objetivo identificar, com apoio na doutrina e na
jurisprudéncia, o &mbito de protecdo desse direito fundamental e seus possiveis limites. A liberdade de
reunido apresenta intima correlagdo com a democracia e o pluralismo politico, na medida em que
constitui um instrumento para o exercicio coletivo da liberdade de expressdo. Diante de tais
caracteristicas, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, em conformidade com parcela da
doutrina, tem conferido uma posicao preferencial a essa liberdade fundamental. Todavia, ndo se trata de
um direito absoluto, havendo limitagdes expressas na Constituigdo e outras que decorrem da ponderagao
de valores no caso concreto, quando da colisdo com outros direitos fundamentais.
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FREEDOM OF ASSEMBLY AND DEMOCRACY: CONSTITUTIONAL
CONDITIONS AND LIMITATIONS

ABSTRACT

Recent demonstrations in Brazil, such as those that resulted in the road blocking in October 2022 and
the invasion of Praga dos Trés Poderes in January 2023, provoked great repercussions in the national
debate. The objective of this article is to identify, based on legal doctrine and case law, the scope of
protection of this fundamental right and its possible limits. Freedom of assembly is closely related to
democracy and political pluralism, insofar as it constitutes an instrument for the collective exercise of
freedom of expression. Considering such characteristics, part of the doctrine and precedents of the
Federal Supreme Court have given a preferential position to this fundamental freedom. However, it is
not an absolute right. There are limitations explicitly stated in the Constitution as well as others that
result from the weighing of values in the concrete case, when they collide with other fundamental rights.
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INTRODUCAO

Em outubro de 2022, um grupo de manifestantes, formado, em sua maioria, por
caminhoneiros, protestou contra os resultados das elei¢des presidenciais mediante o bloqueio
de varios trechos de diversas rodovias do pais, inviabilizando a livre locomogao nas areas
afetadas, com consequente impacto no abastecimento de alimentos, combustiveis e insumos
para o funcionamento de servigos essenciais, como hospitais®.

Em janeiro de 2023, outro grupo, também em protesto aos resultados eleitorais, invadiu
o Palacio do Planalto (sede do Poder Executivo), o Congresso Nacional (sede do Poder
Legislativo) e o Supremo Tribunal Federal (sede do Poder Judicidrio), todos localizados na
Praca dos Trés Poderes, em Brasilia. Durante a manifestacdo, foram constatados atos de
depredacao do patrimdnio publico, com danos e destruicio a moveis, equipamentos de
informatica, obras de arte e a estrutura dos prédios®.

A ocorréncia de tais episddios conferiu a liberdade de reunido uma posi¢ao de grande
proeminéncia no debate nacional, suscitando diversas indagagdes acerca do ambito de protecao
desse direito e de suas possiveis limitacdes.

Dessa forma, o presente artigo visa responder a tais questionamentos, identificando os
principais contornos da liberdade de reunido, além de eventuais condicionantes e restrigoes
constitucionais ao seu exercicio.

Para o desenvolvimento desse trabalho, o autor recorreu a uma revisao doutrinaria sobre
o tema, além de julgados do Supremo Tribunal Federal.

Inicialmente, foram apresentadas algumas concepgdes introdutérias a respeito da
liberdade de reunido, incluindo a sua defini¢dao, os seus elementos ¢ a sua correlacdo com o
regime democratico. Na sequéncia, foram delineadas as principais limitagdes ao exercicio da
liberdade de reunido, tomando como ponto de partida a interpretagdo do dispositivo
constitucional que consagra esse direito fundamental (art. 5°, XVI, da CF). Por fim, o artigo

tratou da possibilidade de incidéncia de outras restri¢des ao exercicio da liberdade de expressao,

2 Disponivel em: <https:/www.metropoles.com/brasil/associacoes-criticam-bloqueio-e-alertam-para-risco-de-
desabastecimento>. Acesso em 17.fev.2023.

 Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/noticias/933508-relatorio-preliminar-estima-que-prejuizo-com-
invasao-a-camara-ja-supera-r-3-milhoes/>. Acesso em: 17.fev.2023.
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a luz das circunstancias fatico-juridicas do caso concreto, em decorréncia de possiveis tensdes
com os demais principios e interesses constitucionais. Paralelamente, foram abordadas as

técnicas e ferramentas necessarias para a resolucgdo, in concreto, de tais conflitos.

1. A LIBERDADE DE REUNIAO ENQUANTO DIREITO FUNDAMENTAL

1.1. Conceito e elementos

A liberdade de reunido compreende o direito de convocar, promover, organizar ou
liderar uma reunido, além de efetivamente dela participar, integrando-se aos demais
componentes.

De acordo com os ensinamentos de José Afonso da Silva (2005, p. 264), reunido ¢
“qualquer agrupamento formado em certo momento com o objetivo comum de trocar ideias ou
de receber manifesta¢do de pensamento politico, filosofico, religioso, cientifico ou artistico™.

Segundo Fernando Dias Menezes de Almeida (2001, p. 144-157), a reunido
constitucionalmente tutelada ¢ composta por cinco elementos: pessoal, espacial, temporal,
organizacional e teleologico.

O elemento pessoal refere-se a necessidade de uma pluralidade de sujeitos. Afinal, ndo
¢ possivel reunir-se consigo mesmo. O elemento pessoal evidencia a dimensdo coletiva da
liberdade de reunido. Todavia, embora o seu exercicio proclame a atuagao de duas ou mais
pessoas, a titularidade permanece de cada um dos individuos. Dessa forma, pode-se afirmar que
a liberdade de reunido constitui um direito individual, porém de exercicio coletivo.

O elemento espacial pressupde a aproximacao fisica ou espacial entre os participantes
da reunido. No entanto, tal elemento tem sido relativizado em razao do avango tecnologico dos
meios de comunicagdo nas ultimas décadas, permitindo a conformacao de “reunioes virtuais”,
cujos participantes encontram-se situados, simultaneamente, em diferentes espacos geograficos.

O elemento temporal correlaciona-se ao carater transitorio e descontinuado das reunioes.
As reunides apresentam duracao limitada no tempo, encerrando-se com a dispersao dos seus
participantes. Nesse aspecto, as reunides se diferem das associagdes, previstas no art. 5°, XVII

a XXI, da CF. As primeiras se caracterizam pelo agrupamento passageiro de pessoas, a partir
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de uma situacdo de fato, enquanto as ultimas pressupdem uma organizacdo permanente,
fundada em uma relacdo juridico-contratual.

O elemento organizacional remete a exigéncia de um minimo de dire¢do comum, ainda
que de maneira ténue. Tal elemento visa diferenciar a reunido de uma mera aglomeracao fortuita
e desordenada, sendo esta ultima um irrelevante juridico, que ndo goza de protecao especifica.
Todavia, a organizagdo inerente ao direito de reunido ndo requer uma institucionalizagao
juridica, como no caso das associagdes, ou o cumprimento de maiores complexidades ou
formalidades.

A reunido também apresenta um elemento teleoldgico, na medida em que ¢ dirigida a
uma determinada finalidade. As pessoas aderem a uma manifestacdo em prol de um objetivo
comum, buscando exteriorizar e propagar pensamentos de carater politico, filosofico, religioso,

cientifico ou artistico.

1.2. Liberdade de reuniio e democracia

A liberdade de reunido consiste em um direito fundamental caro ao Estado Democratico
de Direito, na medida em que propicia a difusdo de diferentes ideias no ambito de uma
sociedade plural e heterogénea, fomentando o pluralismo politico.

Nesse sentido, a liberdade de reunido apresenta um carater eminentemente instrumental.
Trata-se de um direito-meio com vistas ao pleno exercicio do direito-fim da liberdade de
expressdo. Ou seja, a liberdade de reunido se traduz em um mecanismo para o exercicio coletivo
da liberdade de pensamento.

Gilmar Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco (2015, p. 295) expressam a intima
correlagdo entre a liberdade de expressao, o direito de reunido e a democracia, ao constatarem
que:

A livre opinido publica ¢ fundamental para o controle do exercicio do poder e
¢ tributaria da garantia da liberdade de expressdo ¢ também do direito de
reunido, pelo qual se assegura as pessoas a possibilidade de ingressarem na

vida publica e interferirem ativamente nas deliberagdes politicas,
pressionando por uma variante de acao estatal.
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A tutela da liberdade de expressao e o direito ao voto popular sdo os alicerces de uma
sociedade democratica. A livre circulacdo de ideias e informagdes contribui para o controle e a
fiscalizagcdo das atividades do Estado, além de promover uma melhor conscientizagdo da
populagdo acerca dos problemas que a circunda, o que resulta em maior participagdo politica e
aptidao para a tomada de decisoes.

A liberdade de expressdo compreende, a principio, todo contetido que exprima uma
opinido, uma ideia ou um fato, ainda que cause desconforto ou repulsa a maioria das pessoas.
Acerca do tema, o Ministro Marco Aurélio, quando do julgamento da A¢ao de Descumprimento

de Preceito Fundamental (ADPF) n°. 187 (“Marcha da Maconha”), afirmou que:

(...) a liberdade de expressao nao pode ser tida apenas como um direito a falar
aquilo que as pessoas querem ouvir, ou a0 menos aquilo que lhes ¢ indiferente.
Definitivamente, ndo. Liberdade de expressdo existe precisamente para
proteger as manifestagdes que incomodam os agentes publicos e privados, que
sdo capazes de gerar reflexdes e modificar opinides. Impedir o livre transito
de ideias ¢, portanto, ir de encontro ao conteudo basico da liberdade de
expressao (STF, 2011, p. 192).

Dessa forma, o direito de reunido apresenta especial relevancia para os grupos
minoritarios, que apresentem ideias e visdes de mundo dissociadas daquelas amplamente
aceitas e difundidas na coletividade. A garantia do dissenso constitui pressuposto fundamental
para a constru¢ao de uma opinido publica livre, em conformidade com os ideais da democracia
e do pluralismo politico.

O carater contramajoritdrio da liberdade de reunido visa impedir a submissdo de
minorias ao pensamento hegemonico da maioria. A consolidagdo de uma sociedade livre, plural
e democratica exige a convivéncia pacifica entre as multiplas correntes de pensamento.

O Ministro Celso de Mello, também quando do julgamento da ADPF n°. 187, abordou

a natureza contramajoritaria do direito de reunido, ao asseverar que:

O sentido de fundamentalidade de que se reveste essa liberdade publica
permite afirmar que as minorias também titularizam, sem qualquer exclusdo
ou limitagdo, o direito de reunido, cujo exercicio mostra-se essencial a
propagacdo de suas idéias, de seus pleitos e de suas reivindicagdes, sendo
completamente irrelevantes, para efeito de sua plena fruicdo, quaisquer
resisténcias, por maiores que sejam, que a coletividade oponha as opinides
manifestadas pelos grupos minoritarios, ainda que desagradaveis, atrevidas,
insuportaveis, chocantes, audaciosas ou impopulares (STF, 2011, p. 82).
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Aliberdade de reunido apresenta uma dimensao negativa, proclamando, em sua esséncia,
uma postura abstencionista do Estado. Nesse sentido, Owen Fiss (2005, p. 55-57) afirma que o
Poder Publico ndo pode impedir que a sociedade civil escolha livremente as questdes a serem
levadas para o debate publico, sob pena de se transformar em um despdtico organizador da
agenda social, monopolizando os temas e determinando o momento e as condi¢des mais
adequadas para a deliberagdo publica.

Para Dworkin, ndo compete ao Estado definir o que cada um de nds esta apto ou nao a
ouvir. A atribuicdo desse papel ao Estado menospreza a autonomia e a capacidade de
discernimento dos individuos, além de apresentar um viés paternalista e autoritario,
incompativel com a ideia de uma sociedade que se pretenda aberta e pluralista. Nesse sentido,
Dworkin (2006, p. 319) expde que:

O Estado ofende seus cidadaos e nega a responsabilidade moral deles quando
decreta que eles ndo t€m qualidade moral suficiente para ouvir opinides que
possam persuadi-los de convicgdes perigosas ou desagradaveis. SO
conservamos nossa dignidade individual quando insistimos em que ninguém
—nem o governante nem a maioria dos cidaddos — tem o direito de nos impedir

de ouvir uma opinido por medo de que ndo estamos aptos a ouvi-la e pondera-
la.

Todavia, o carater negativo da liberdade de reunido nao ¢ absoluto, sendo admitida a
intervengdo do Estado em situagdes excepcionais, notadamente, quando descumpridos os
requisitos constitucionais ou em situacdes de colisdo com outros direitos fundamentais.

Segundo parcela da doutrina, a exemplo de Daniel Sarmento (2006), a propria nogao de
democracia desafia a imposi¢ao de alguns limites a liberdade de expressao, de modo que as
manifestagdes de incitagdo ao 6dio, por violarem valores como a igualdade e a tolerancia, nao
seriam compativeis com o regime democratico. O STF, quando do julgamento do Habeas
Corpus (HC) n°. 82424/RS (caso Ellwanger), filiou-se a essa corrente, sustentando que as

manifestagdes de antissemitismo ndo estdo amparadas pelo manto da liberdade de expressao.

2. A LIBERDADE DE REUNIAO NA ORDEM CONSTITUCIONAL DE 1988
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2.1. Aspectos introdutorios

No ambito da Constituigdo Federal de 1988, a liberdade de reunido encontra-se
prevista no art. 5°, XVI. Referido dispositivo constitucional assegura a todos o direito de
“reunir-se pacificamente, sem armas, em locais abertos ao publico, independentemente de
autorizagdo, desde que ndo frustrem outra reunido anteriormente convocada para o mesmo
local, sendo apenas exigido prévio aviso a autoridade competente”.

A ordem constitucional em vigor também prevé a possibilidade de restricio ou
suspensao da liberdade de reunido em situagdes de anormalidade institucional, como na
decretacdo de estado de defesa ou na vigéncia de estado de sitio, conforme previsao do art. 136,
§1°1, “a”, e do art. 139, IV.

O remédio constitucional cabivel para assegurar o pleno exercicio da liberdade de
reunido ¢ o mandado de seguranca. Trata-se de instrumento juridico que visa tutelar direito
liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus € habeas data, sempre que o responsavel pela
ilegalidade ou abuso de poder for autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio
de funcdes do Poder Publico (art. 5°, LXIX, da CF).

Conforme explica André Ramos Tavares (2022, p. 228), o habeas corpus nao € a via
processual adequada para a tutela da liberdade de reunido, uma vez que a liberdade de
locomogdo constitui mero meio ou pressuposto para o seu exercicio.

O presente capitulo visa analisar, a partir de uma interpretacao do art. 5°, XVI, da CF,
as condicionantes e restricdes impostas para o exercicio da liberdade de reunido, tais como: a)
realizacdo em locais abertos ao publico; b) necessidade de aviso prévio a autoridade competente;
¢) carater pacifico; d) ndo frustragdo de outra reunido anteriormente convocada para 0 mesmo

local e, e) auséncia de armas.

2.2. Condicionantes e restri¢coes constitucionais expressas

2.2.1. Realizagao em locais abertos ao publico

Segundo José Afonso da Silva (2005, p. 265), a realizagcao em locais abertos ao publico

ndo ¢ propriamente uma limitagao ou exigéncia para o exercicio da liberdade de reunido, uma

7



ISSN 2236-6717

vez que as reunides privadas sdo amplamente livres, desde que respeitada a inviolabilidade de
domicilio.

Logo, a ordem constitucional de 1988 ndo veda o exercicio da liberdade de reunido em
locais fechados ao publico, embora sua realizagao fique condicionada ao prévio consentimento
do proprietario.

Todavia, caso a reunido tome forma em local aberto ao publico, exige-se o cumprimento
das demais condigoes e restrigdes contidas no art. 5°, XVI, da CF.

Os locais abertos ao publico sdo aqueles acessiveis ao trafego em geral, compreendendo
locais de titularidade do Estado, como pragas e logradouros publicos, além de espagos de
dominio privado, a exemplo de centros privados de compras, parques e clubes, excluidos
aqueles cujo acesso seja controlado ou condicionado a aquisi¢ao de ingressos.

No ambito de bens de titularidade do Estado, enquadram-se no conceito de locais
abertos ao publico os bens de uso comum do povo, que sao aqueles destinados ao uso do publico
em geral.

A realizagdo de reunides em bens publicos, cuja entrada seja restrita aos servidores,
demanda prévia autorizacdo da autoridade administrativa competente, uma vez que estes se
sujeitam a regime administrativo proprio. A autoriza¢do constitui um ato administrativo de
natureza discriciondria e precdria. Em outras palavras, a autorizagdo ¢ concedida pela
autoridade administrativa mediante critérios de conveniéncia e oportunidade, e pode ser
revogada a qualquer tempo.

O exercicio da liberdade de reunido independe de prévia designacdo do local pela
autoridade administrativa competente?. Logo, a escolha do local aberto ao publico integra a
liberdade de reunido, cabendo aos organizadores e aos participantes a deliberagdo ¢ a elei¢ao
do local em que ocorrera a manifestagao. Todavia, tal escolha pode ser frustrada na hipotese de
haver outra reunido previamente marcada para o mesmo local, conforme previsdo

constitucional expressa.

4 As Constitui¢des de 1891 (art. 113, § 11°), de 1937 (art. 141, § 11°), 1967 (art. 150, § 27°) contemplavam a
possibilidade de designagdo do local da reunido pela autoridade competente.
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2.2.2. Necessidade de aviso prévio a autoridade competente

O art. 5°, X VI, da CF exige que os interessados comuniquem previamente a autoridade
administrativa competente a respeito da realizagdo da reunido. Tal dispositivo tem por
finalidade viabilizar o proprio exercicio do direito de reunido, cabendo a autoridade publica
assegurar a realizacdo de uma reunido de forma segura e pacifica.

Trata-se de uma dimensdo positiva da liberdade de reunido, na medida em que se exige
uma atuagado positiva do Estado com a finalidade de concretizar o pleno exercicio da liberdade
de reunido, cabendo ao Poder Publico promover as alteracdes de transito necessarias, reforcar
a seguranca publica nas imediagdes, além de adotar todas as precaugdes devidas para impedir
que outra reunido se instale no mesmo local.

A exigéncia constitucional da comunicagao prévia consagra, em verdade, um direito de
preferéncia, assegurando a realizacdo da reunido no local indicado ao grupo que informar ao
Poder Publico com maior antecedéncia.

O exercicio constitucional do direito de reunido ndo exige prévia autorizagdo da
autoridade competente, mas mera comunicagdo. Logo, a Constituicdo ndo confere a autoridade
publica a prerrogativa de decidir sobre a realiza¢do ou ndo da reunido.

Todavia, o art. 5°, XVI, da CF ndo informa os elementos minimos necessarios para o
cumprimento dessa exigéncia constitucional, isto ¢, a norma ndo contempla quais informagdes
devem ser prestadas, quem ¢ a autoridade competente, qual € o prazo minimo de antecedéncia
e nem a forma em que deve ser exteriorizada a comunicagao.

Ingo Sarlet (2019) aponta para a necessidade de regulamentacdo desse requisito
constitucional, uma vez que o tema ¢ tratado por dispositivo demasiadamente genérico, gerando
uma inseguranca incompativel com a frui¢cao do direito de reuniao.

Nesse sentido, a comunicagdo deve veicular “as informagoes essenciais que permitam
ao poder publico dar conta, do ponto de vista organizacional, procedimental e material, do seu
dever de proteg¢do da propria reunido e dos direitos e legitimos interesses de terceiros e da
coletividade” (SARLET, 2019).

No julgamento do Recurso Extraordinario n°. 806.339, o STF reconheceu a existéncia
de repercussao geral (tema n°. 855) e fixou a seguinte tese: “a exigéncia constitucional de aviso

preévio relativamente ao direito de reunido é satisfeita com a veiculagdo de informagdo que

9
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permita ao poder publico zelar para que seu exercicio se dé de forma pacifica ou para que ndo
[frustre outra reunido no mesmo local”.

No ambito da mesma decisdo, o STF externou o entendimento de que as manifestagdes
espontaneas, sem a observancia do prévio aviso, nao constituem, por si s6, uma modalidade de
reunido constitucionalmente proibida. De acordo com a orientacdo da Corte, as reunides de
carater pacifico gozam de presuncdo de legalidade, de modo que, ainda que descumprida a
prévia comunicacao, os organizadores ndo podem sofrer sangdes criminais ou administrativas
que resultem em multa ou prisao.

Dessa forma, a inobservancia do requisito constitucional do aviso prévio nao tem o
condao de, por si s0, dissolver a reunido, sobretudo, quando atendidas as demais exigéncias

constitucionais.

2.3.3. Carater pacifico e auséncia de armas

O art. 5°, XVI, da CF tutela o exercicio de reunides pacificas e “sem armas”. Tais
limitagdes t€m, por finalidade, proteger a integridade fisica dos participantes e de terceiros
transeuntes, evitar a depredacdo do patrimdnio publico e privado, além de garantir a seguranga
local e a manutencao da ordem publica, evitando o amedrontamento da populagao.

O presente artigo optou por abordar os dois requisitos dentro de um mesmo item, pois
muitos autores, a exemplo de José Afonso da Silva®, os abordam como sinénimos. Essa
interpretacdo se da por razoes historicas, uma vez que as Constituicdes de 1891, 1934, 1946 e
1967 faziam referéncia apenas a auséncia de armas.

Na visao de Fernando Dias Menezes de Almeida (2001, p. 182), as exigéncias
constitucionais de pacificidade e de auséncia de armas nao se confundem. A pacificidade
corresponde a um elemento de natureza subjetiva, isto ¢, voltado a inten¢do dos participantes
de lesionar pessoas ou causar danos ao patrimonio publico ou particular. A auséncia de armas,
por outro lado, refere-se a um elemento de carater objetivo, qual seja, a posse de instrumentos

caracterizados como armas.

® Nesse sentido, José Afonso da Silva (2005, p. 265) afirma que “reunido sem armas significa vedagdo @ reunido
de bandos armados com intengoes belicosas, porque so se admitem reunides com fins pacificos”.

10
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De acordo com Roberto Dias e Lucas de Laurentiis (2014, p. 661), a reunido
constitucionalmente proibida requer a conjugacdo dos elementos subjetivo e objetivo,
resultando em uma grave potencialidade de danos a direitos de terceiros.

Na visdo dos referidos autores, a mera intencionalidade belicosa dos participantes nao
constitui motivo suficiente para incidir a vedagdo constitucional, sendo necessaria a presenca
de um segundo elemento, qual seja, a disponibilidade de meios materiais para alcangar aquele
fim.

Os meios empregados pelos manifestantes devem ser idoneos, isto €, devem ter aptiddao
para provocar a lesdo ou o dano pretendidos. A auséncia de potencial lesivo significativo, como
0 mero arremesso de ovos ou tomates, nao pode justificar a proibicao ou dissolucao da reunido,
muito embora ndo impeca eventual pleito indenizatério pelas pessoas atingidas.

Nesse ponto, Roberto Dias e Lucas de Laurentiis (2014, p. 661), em alusao a orientagdo
do Tribunal Constitucional alemao, afirmam que a interpretacao do termo “pacifico” ndo pode
ser demasiadamente ampla, sob pena de excluir do &mbito de protecao da liberdade de reunido
toda e qualquer possibilidade de lesdo, esvaziando o exercicio desse direito.

Ademais, a vedagdo constitucional de reunides armadas requer uma interpretacao
ampliativa do termo “armas”, abrangendo ndo apenas as armas de fogo, como também as armas
brancas ou improprias, como pedacos de pau, pedras, barras de ferro, facas ou quaisquer outros
instrumentos que possam ser utilizados para ferir pessoas ou danificar bens.

Sobre o tema, Roberto Dias e Lucas de Laurentiis (2014, p. 663) identificam trés
situagoes distintas: a) todos os manifestantes encontram-se armados; b) uma pequena parcela
dos participantes estd armada, mas a maioria desconhece tal fato; e ¢) uma pequena parte dos
participantes detém a posse de arma, sendo que a maioria tem consciéncia desse fato.

Na primeira hipotese, trata-se de uma reunido proibida por expressa proibigado
constitucional. No segundo caso, a existéncia de um pequeno grupo armado, por si s, ndo
configura hipotese para a dissolu¢do da reunido, de modo que as autoridades policiais devem
agir tdo somente em relacdo a tais participantes, apreendendo as suas armas e tomando as
medidas legais cabiveis.

A tltima situagdo requer uma andlise mais cautelosa, em especial, quanto ao elemento
subjetivo. Se a maioria dos manifestantes apoia a posse de arma e tem consciéncia de sua

potencialidade lesiva, essa reunido deve ser proibida. Por outro lado, caso a maioria dos
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participantes saiba que pessoas armadas participam da reunido, mas ignoram a possibilidade de
danos ou lesdes, tal manifestacdo deve ser permitida.

O fato de o grupo armado possuir autorizacdo para o porte de arma € irrelevante, pois a
reunido armada foi constitucionalmente proibida. A restricao de armas apresenta uma finalidade
de precaugdo. O Poder Constituinte pretendeu evitar confrontos em possiveis encontros casuais
entre manifestantes e opositores, diante de possivel pressdo psicoldgica e estado de animosidade,

inerentes a tais situagoes.

2.3.4. Nao frustracao de outra reunido anteriormente convocada para o mesmo local

A Constituicdo prevé como condigdo para o exercicio da liberdade de reunido a
necessidade de que ndo haja outra reunido anteriormente convocada para o mesmo local.

Tal requisito visa compatibilizar eventuais conflitos concernentes ao exercicio da
liberdade de reunido entre seus diversos titulares. Dessa forma, havendo pluralidade de
interessados na realizagdo de manifestagdo no mesmo local € na mesma data, deve-se fazer
prevalecer aquele que notificou a autoridade piiblica com maior antecedéncia, enquanto solugao
adotada pela nossa Constituicao.

Nessa situacdo, os interessados que tiverem o exercicio do direito de reunido preterido
em determinado local, podem remanejar a manifestacdo para local distinto, hipdtese que
viabiliza o exercicio da liberdade de reunido por ambos os grupos. Todavia, caso haja recusa na
busca por outro local, estes estardo impedidos do exercicio do direito de reunido, sob pena de

frustrar reunido anteriormente convocada.

3. PONDERACAO DE VALORES, PROPORCIONALIDADE E POSICAO
PREFERENCIAL

Além das condicionantes e limitagdes constitucionais previstas no art. 5°, XVI, da CF,

outras restricdes constitucionais ao exercicio da liberdade de reunido podem ser impostas a luz

das circunstancias fatico-juridicas do caso concreto.
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A Constituicao Federal de 1988 ¢ considerada uma constitui¢ao eclética, na medida, em
que buscando atender os interesses de diferentes grupos e segmentos da sociedade, passou a
salvaguardar uma série de valores e matrizes ideoldgicas, muitas vezes divergentes entre si.

Dessa forma, nao é raro a ocorréncia de conflitos entre a liberdade de reunido e outros
direitos tutelados pela ordem constitucional, como, por exemplo, a liberdade de ir e vir (art. 5°,
XV, da CF), em situagdes em que as manifestagdes impecam o livre trafego de veiculos e
pessoas em determinadas vias, ou o direito a satde (art. 6° da CF), nos casos de protestos
realizados nas imediacdes de hospitais ou casas de repouso.

Na resolucao de colisdo entre principios constitucionais, o intérprete deve se pautar pela
aplicagdo de postulados interpretativos, como os principios da unidade e da concordancia
pratica.

Conforme as li¢des de J.J. Gomes Canotilho (2012. p. 1.223-1.224), o principio da
unidade determina que a Constitui¢dao seja apreendida como um sistema unitdrio, integro e
coeso, de modo que o operador do Direito deve procurar por possiveis intepretagdes que se
distanciem de eventuais antinomias e antagonismos, compatibilizando os valores
aparentemente colidentes. Ademais, tal principio afasta a existéncia de hierarquia entre as
normas constitucionais, conforme ja decidido pelo STF, quando do julgamento da Acgao
Declaratodria de Inconstitucionalidade (ADI) n°. 815.

Por sua vez, o principio da concordancia pratica “impoe a coordena¢do e combinagdo
dos bens juridicos em conflito de forma a evitar o sacrificio (total) de uns em relagdo aos outros”
(CANOTILHO, 2012, p. 1.225).

A identificacdo da solu¢do mais adequada ao caso concreto desafia a aplicagdo da
técnica da ponderagdo, de uso corrente na jurisprudéncia brasileira. De acordo com Luis
Roberto Barroso (2008, p. 360), trata-se de técnica judicial aplicavel aos casos em que “a
subsungdo se mostrou insuficiente, especialmente quando uma situa¢do concreta da ensejo a
aplicag¢do de normas de mesma hierarquia que indicam solugoes diferenciadas”.

Ainda segundo Barroso (2008, p. 360-361), a ponderacdo abrange trés etapas: a)
identificacao das normas aplicaveis ao caso concreto; b) exame das circunstancias faticas; e, c)
atribuicao geral de pesos aos elementos em disputa, estabelecendo-se qual deve preponderar.

Acerca da técnica da ponderacdo, Dworkin sustenta que o intérprete, a luz das

especificidades do caso concreto, deve atribuir pesos diferentes aos valores em conflito e definir

13



ISSN 2236-6717

qual deles deve prevalecer naquela situagdo fatica, sem, contudo, invalidar o principio tido

como de peso menor. Nesse sentido, Dworkin (2007, p. 93-94) expde que:

Se dois principios colidem — o que ocorre, por exemplo, quando algo ¢
proibido de acordo com um principio e, de acordo com outro, permitido —, um
dos principios tera que ceder. Isso ndo significa, contudo, nem que o principio
cedente deva ser declarado invalido, nem que nele devera ser introduzida uma
clausula de exce¢do. Na verdade, o que ocorre é que um dos principios tem
precedéncia em face do outro sob determinadas condi¢des. Sob outras
condi¢des a questdo da precedéncia pode ser resolvida de forma oposta. Isso
€ o que se quer dizer quando se afirma que, nos casos concretos, 0s principios
tém pesos diferentes e que os principios com maior peso tém precedéncia.

Como visto, a liberdade de reunido guarda intima correlacao com o regime democratico
e o pluralismo politico, na medida em que representa um meio para o exercicio coletivo da
liberdade de expressao, possibilitando o debate e propaga¢do de ideias na sociedade.

Em decorréncia de tais caracteristicas, a doutrina e a jurisprudéncia patrias tém
conferido a liberdade de expressdao uma posi¢ao preferencial (“preferred position”) quando da
resolucdo de conflitos com outros valores e principios constitucionais.

A teoria da posicdo preferencial foi originariamente desenvolvida na jurisprudéncia da
Suprema Corte norte-americana, € posteriormente, encampada por algumas decisdes do
Supremo Tribunal Federal, como nos casos do julgamento da ADPF n°. 130/DF, em que
declarou a ndo recepgdo da lei de imprensa, da ADI n°. 4815/DF, em que entendeu pela
desnecessidade de autorizagdo prévia para a publicagdo de biografias, e da ADPF n°. 187/DF,
na qual concluiu pela licitude da “Marcha da Maconha”, afastando a figura tipica da apologia
ao crime (art. 287 do Codigo Penal).

Nesse ultimo julgado, consta do voto do Ministro Luiz Fux que “a liberdade de
expressdo, como direito fundamental, merece prote¢do qualificada, de modo que, quando da
ponderagdo com outros principios constitucionais, possua uma dimensdo de peso, prima facie,
maior” (STF, 2011, p. 148).

A liberdade de expressdo, em que pese sua posi¢do preferencial, ndo se apresenta
hierarquicamente superior em relacdo aos demais direitos fundamentais, e tampouco esta imune

\

ao crivo da proporcionalidade e a ponderagdao de outros principios constitucionais. Nesse
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sentido, seguem os ensinamentos de Ingo Sarlet, Luiz Guilherme Marinoni e Daniel Mitidiero

(2014, p. 460-461):

(...) ndo se trata de atribuir a liberdade de expressdo (em qualquer uma de suas
manifestagdes particulares) a condigdo de direito absolutamente imune a
qualquer limite e restrigdo, nem de estabelecer uma espécie de hierarquia
prévia entre as normas constitucionais.

Assim, quando se fala de uma posi¢ao preferencial - pelo menos no sentido
em que aqui se admite tal condicdo -, tem-se a finalidade de reconhecer a
liberdade de expressdo uma posicdo de vantagem no caso de conflitos com
outros bens fundamentais no que diz com a hierarquizagdo das posi¢oes
conflitantes no caso concreto, de tal sorte que também nessa esfera — da
solugdo para eventual conflito entre a liberdade de expressdao e outros bens
fundamentais individuais e coletivos - ndo ha como deixar de considerar as
exigéncias da proporcionalidade e de outros critérios aplicaveis a tais
situacoes.

Logo, a posi¢ado preferencial da liberdade de expressdao ndo importa em lhe conceder as
feicoes de um direito absoluto, mas apenas reconhecer a preeminéncia axioldgica desse direito
em eventual juizo de ponderagdo de valores.

O principio da proporcionalidade apresenta especial aplicacdo nos casos envolvendo
restri¢des a direitos fundamentais, quando da colisdo entre valores e interesses constitucionais.
Tal principio tem como destinatarios tanto a autoridade administrativa como a autoridade
judicial.

Trata-se, em sintese, de um mecanismo de controle dos atos do Estado, operando como
um parametro valorativo das medidas estatais restritivas de direitos individuais (ex. exercicio
da liberdade de reunido), que foram implementadas em nome da persecugao de uma finalidade
coletiva (ex. liberdade de locomogao ou direito a saude).

A concepgdo classica do principio da proporcionalidade estd atrelada ao garantismo
negativo, proclamando uma posicao abstencionista do Estado em favor dos direitos dos
cidadaos. Dessa forma, a principal faceta do principio da proporcionalidade consiste,
tradicionalmente, na proibi¢do do excesso (“libermassverbot”) enquanto ferramenta voltada a
impedir a pratica de medidas abusivas pelo Estado contra os individuos.

Posteriormente, desenvolveu-se a ideia de que o principio da proporcionalidade
apresenta uma “dupla face”, abrangendo: a) a proibi¢do do excesso (“libermassverbot”),

enquanto mecanismo de controle das medidas estatais restritivas de direitos; e b) a vedacao da
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protecao deficiente (“‘untermassverbot”), enquanto mecanismo de controle do Estado no
cumprimento de seus deveres de protecdo (STRECK, 2004).

De acordo com Virgilio Afonso da Silva (2002, p. 32), com fundamento na doutrina
alema, a aplicagdo do principio da proporcionalidade exige a observancia de trés etapas distintas,
a saber: a) adequagdo, b) necessidade, e ¢) proporcionalidade em sentido estrito. Tais etapas
devem ser averiguadas necessariamente nessa ordem, sendo que a negativa da etapa antecedente
impede a avaliacdo da etapa subsequente.

Na primeira etapa (necessidade), deve-se avaliar se a medida estatal ¢ capaz de
fomentar a realizacdo do objetivo perseguido. Na segunda etapa (adequagdo), indaga-se a
existéncia de algum meio alternativo que apresente a mesma eficadcia com menor 6nus ao direito
individual afetado. Na terceira e ltima etapa (proporcionalidade em sentido estrito), realiza-se
uma avaliacdo de custo-beneficio da medida em andlise, de modo a se verificar se o que se
perde tem maior proeminéncia em relacdo aquilo que se ganha (SILVA, 2002, p. 39-45).

A ordem de dissolu¢do do protesto dos caminhoneiros, que provocou o bloqueio de
diversos trechos de diferentes rodovias do pais, em outubro de 2022°, constitui um bom
exemplo para fins de aplicagdo pratica do principio da proporcionalidade.

Nao se questiona o direito de parcela da populagcao manifestar seu descontentamento
com os representantes eleitos pela maioria do povo ou de fazer criticas e objegdes ao sistema
politico vigente. Em regra, o contetido das manifestagdes ndo pode ser alvo de intervengdo
estatal. Todavia, o exercicio da liberdade de reunido deve sempre se pautar nos imperativos
constitucionais, como a pacificidade, e nao pode conduzir a situagdes que sacrifiquem, em
demasia, outros direitos fundamentais, conforme um juizo de ponderacdo a luz do caso concreto.

Posto isso, retomemos a aplicacdo do principio da proporcionalidade a medida em
questdo. Em primeiro lugar, a dissolugao da referida manifestacao objetivou o restabelecimento
do trafego de pessoas e mercadorias nos pontos interditados, visando reverter os impactos
negativos na economia, além da regulariza¢do do abastecimento de alimentos, combustiveis e

insumos meédicos. Em outras palavras, a dissolugdo da reunido procurou tutelar direitos

® Disponivel em: <https://www.cnnbrasil.com.br/politica/alexandre-de-moraes-determina-acao-imediata-

desbloquear-rodovias/>. Acesso em: 17.fev.2023.
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fundamentais, como a liberdade de locomocgao e o direito a saude, sendo uma medida capaz de
atingir tais finalidades. Atendido, portanto, o critério da adequagao.

Em segundo lugar, a dissolu¢do da reunido se demonstrou necessaria diante da recusa
dos participantes em remanejar a manifestacdo para outro local, de modo que ndo restou
possivel a adogao de alternativa menos onerosa pelo Poder Publico.

Por fim, os beneficios da dissolu¢do do protesto superaram os prejuizos dela decorrentes.
A medida, em detrimento da liberdade de reunido, possibilitou o reestabelecimento da liberdade
de locomocao nas rodovias, revertendo os efeitos negativos na economia e regularizando o
abastecimento de mercadorias indispensaveis a continuidade de servigos essenciais, como a
saude publica. Por essa razdo, a dissolu¢ao da reunido deve ser considerada proporcional.

As decisdes judiciais (art. 93, IX, da CF) e administrativas (art. 50, I, da Lei n°. 9.784/99)
que imponham medidas restritivas de direitos devem ser devidamente fundamentadas (art. 93,
IX, da CF), contemplada a possibilidade de eventual controle jurisdicional no segundo caso (art.

50, XXXV, da CF).

CONSIDERACOES FINAIS

A liberdade de reunido constitui um direito fundamental de grande relevancia para o
Estado Democratico de Direito, operando como um direito-meio para o exercicio coletivo do
direito-fim da liberdade de pensamento.

A liberdade de protestar revela-se essencial para a propagacdo de ideias e informagdes
no espago publico, atuando como mecanismo de pressdo politica e controle dos atos publicos,
além de contribuir para que os cidaddos tomem decisdes de forma livre e consciente.

A tutela do direito de reunido assegura a todos o direito de veicular, sem a interferéncia
do Estado, suas ideais e convicgdes, ainda que divergentes das posi¢des dominantes da
sociedade em dado momento histérico-cultural. Essa conotacdo contramajoritaria demonstra-
se importante para a garantia do pluralismo politico, impedindo que os grupos minoritarios se
curvem as concepgoes e visdes de mundo da maioria.

Na ordem constitucional de 1988, a liberdade de reunido encontra-se positivada no art.
5°, XVI, da CF, que condicionou o seu exercicio as seguintes limitagdes: a) realizagcdo em locais

abertos ao publico; b) necessidade de aviso prévio a autoridade competente; c¢) carater pacifico;
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d) ndo frustragdo de outra reunido anteriormente convocada para o mesmo local e, €) auséncia
de armas.

Arealizagdo em locais abertos ao publico ndo € propriamente uma limitagao ao exercicio
da liberdade de reunido, uma vez que as reunides privadas sao asseguradas constitucionalmente,
desde que com o consentimento do proprietario. Todavia, caso a reunido tome forma em local
aberto ao publico, exige-se o cumprimento das demais condigdes e restricdes contidas no art.
5°, XVI, da CF.

O aviso prévio constitui mera comunica¢ado a autoridade publica competente acerca da
realiza¢do da reunido, nao se confundindo com a necessidade de autorizagao administrativa. Tal
requisito tem por finalidade assegurar o pleno exercicio da liberdade de reunido, cabendo ao
Poder Publico tomar as providéncias necessarias para garantir a seguranga do evento e impedir
a realizagdo concomitante de outra reunido no mesmo local. A mera inobservancia do aviso
prévio nao autoriza a dissolugdo da reunido, especialmente quando atendidos os demais
requisitos constitucionais.

O carater pacifico das manifestacdes refere-se a auséncia de intencionalidade belicosa,
enquanto que a proibicdo de armas refere-se a auséncia do emprego de instrumentos
qualificados como arma em sentido amplo. A posse de armas por uma pequena parcela dos
participantes ndo tem o conddo de dissolver a manifestagcdo, devendo a atuagdo do poder de
policia se restringir apenas sobre os individuos armados.

Além das condigOes e limitacdes constitucionais estabelecidas no art. 5°, XVI, da CF,
outras restricdes constitucionais ao exercicio da liberdade de reunido podem ser impostas a luz
das circunstancias fatico-juridicas do caso concreto, mediante a aplicacdo da técnica da
ponderagdo.

A teoria da posicao preferencial (“preferred position’’), encampada pela jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, confere a liberdade de expressdo uma carga axioldgica
preeminente em eventual juizo de ponderagdo de valores. Tal teoria, contudo, ndo concebe a
liberdade de expressdao como um direito absoluto ou hierarquicamente superior.

O principio da proporcionalidade constitui importante mecanismo de controle dos atos
do Poder Publico, atuando como parametro de legitimidade de medidas estatais restritivas de

direitos, que foram implementadas em prol de um interesse coletivo.

18



ISSN 2236-6717

A proibicao ou dissolu¢do de uma reunido em um Estado Democratico de Direito
raramente sera considerada proporcional em razao da possibilidade de se estabelecer medidas
alternativas menos onerosas, como a realocacdo da manifestacao para outro dia ou local, ou a
ainda a sua realiza¢do mediante a imposi¢ao de algumas restri¢cdes, quando constatada a colisao
com outro direito fundamental.

Todavia, a recusa dos participantes em realizar a manifestacdo em local diverso de
anteriormente convocado deve conduzir a sua proibi¢ao, sob pena de frustrar o exercicio da
liberdade de reunido pelo grupo anterior. Reunides armadas, violentas ou com incitagdo a
violéncia ndo encontram amparo na tutela constitucional do direito a reunido, ensejando a

intervengdo do Poder Publico.
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