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RESUMO: O artigo aborda a importancia social, as exigéncias e as
caracteristicas da liberdade de reunido, conforme ordenamento
constitucional vigente. Empregando a técnica da documentagdo
indireta, através de pesquisa bibliografica, busca-se evidenciar o papel,
funcdo e alcance constitucionais da exigéncia de “prévio aviso a
autoridade competente” no ambito da dogmatica do direito fundamental
a liberdade de reunido previsto no art. 5°, XVI, da Constitui¢do Federal.
Ao final do trabalho, ap6s abordagem sobre a constitucionalidade das
possiveis limitagGes ao direito de liberdade de reunido, é levantada a
problematica sobre a necessidade de criagdo de uma lei especifica para
regular a matéria.
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ABSTRACT: The article investigates the social importance, the
demands, and the characteristics of Freedom of Assembly, in
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accordance with the current constitutional order. By the use of an
indirect documentation technique, through bibliographic research, we
seek to highlight the constitutional objective, function, and extent of the
demand for "prior notice to competent authority” in the ambit of the
dogmatic fundamental rights for Freedom of Assembly, under the
preview of Article 5, XVI, of the Federal Constitution. At the end of the
research, after an approach to the constitutionality of the possible
limitations related to rights for Freedom of Assembly, the issue
concerning the need to create a specific law so as to regulate such issue
is brought up into question.

Keywords: Fundamental Rights. Freedom of Assembly. Demand for
Prior Notice.
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1 INTRODUCAO

Inicialmente, aborda-se o Direito de Reunido, enfatizando a sua
relacdo com o constitucionalismo, buscando fundamentos na doutrina
nacional e estrangeira, bem como na legislacdo nacional e alemd, para
demonstrar tanto a sua importancia social quanto as suas principais
caracteristicas, destacando que, ao contrario do que aparenta, 0
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comando normativo do inciso XVI do art. 5° da Constituicdo Federal
(CF) é complexo, sendo merecedor de um estudo cauteloso acerca de
suas peculiaridades.

3

Na sequéncia, é abordada a exigéncia de prévio aviso a
autoridade competente contida na parte final do inciso XVI do art. 5°
da nossa CF. Nesse aspecto, sdo analisados nao apenas o papel, funcéo
e alcance da exigéncia, como também a existéncia (ou ndo) de uma
reserva legal tacita (indireta).

Busca-se identificar, através de pesquisa bibliografica, qual é o
real papel e funcdo da exigéncia de prévio aviso a autoridade
competente para o pleno exercicio da liberdade de reunido do art. 5°,
XVI da CF, destacando-se que tal previsao constitucional ndo deve ser
encarada como uma limitagdo ao direito em questdo, sendo também
observado o alcance da exigéncia constante ao final do inciso XVI do
art. 5°, uma vez que o prévio aviso ird vincular tanto o administrado
como a administrag&o.

Ao final, considerando que atualmente nosso ordenamento
infraconstitucional sobre o direito de reunido se encontra ultrapassado
e laconico, é suscitada discussao sobre a possibilidade e necessidade de
se criar uma lei que regulamente o exercicio da liberdade de reunido,
verificando-se, ainda, qual seria 0 procedimento adequado para se
proceder com o prévio aviso ante a auséncia de lei.

2 LIBERDADE DE REUNIAO

O constitucionalismo tem como fundamento a existéncia de
uma lei escrita de natureza superior, produto da conjugacao de costumes
tradicionais com ideais tedricos e objetivos praticos. O ponto em
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comum, visto a partir do final do século XVIII, reside na luta pela
liberdade, busca de afirmacgdo e prote¢do dos direitos fundamentais e
continuacdo do sistema, acima de qualquer divergéncia politica
(DALLARI, 2010, p. 229).

Nesse contexto, Dalmo Dallari aponta que a Constituicdo deve
“ser a expressdo da vontade do povo e ter a for¢a suficiente para superar
resisténcias, internas e externas, sem o risco de que se tornasse uma
ameaga a liberdade” (DALLARI, 2010, p. 229). Percebe-se, assim, que
a Constituicdo traz consigo a ideia indissocidvel de garantia das
liberdades em suas mais diversas formas, como a liberdade de
pensamento, a liberdade de manifestacdo, a liberdade de reunido, entre
outras.

O ordenamento constitucional brasileiro, reconhecendo a
importancia social do direito de reunido, que, na qualidade de liberdade,
também é responsével por influenciar no desenvolvimento da
personalidade dos individuos?, trouxe expressamente em seu art. 5°,
inciso XVI, a previsdo de que “todos podem reunir-se pacificamente,
sem armas, em locais abertos ao publico, independentemente de
autorizacdo, desde que ndo frustrem outra reunido anteriormente
convocada para 0 mesmo local, sendo apenas exigido prévio aviso a
autoridade competente”.

Numa primeira leitura, o referido dispositivo constitucional
pode até parecer simplério, contudo, ndo é! Na verdade, trata-se de uma
importante garantia em favor do cidaddo e da coletividade contra

! Sobre a importancia da liberdade (status libertatis) para o desenvolvimento da personalidade,
Leonardo Martins afirma que “no caso do direito fundamental a liberdade, pode-se dizer que tal
faculdade especifica é a autonomia como elemento central da integridade da personalidade ou
identidade construida pelo prdprio titular do direito. Autonomia ou capacidade de autogoverno
é o atributo por exceléncia da personalidade humana, que classicamente corresponde ao conceito
de liberdade.” Ver: MARTINS, 2012, p. 49.
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condutas desproporcionais do Estado, garantindo-se uma abstencéo
estatal para que possam ser exercidas varias outras liberdades.

Para uma melhor compreensdo do inciso XVI, € necessario que
se faca sua interpretacdo de forma concatenada com o que prescreve o0
caput do artigo 5° da CF. Note-se que a cabeca do artigo diz que “todos
sdo iguais perante a lei, sem distincao de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade”;
logo, o inciso XV, que trata do direito de reunido, vem para concretizar
um dos direitos gerais insculpidos no caput, que € o proprio direito a
liberdade (DIMOULIS; MARTINS, 2014, p. 72).

Nas palavras de José Afonso da Silva, a liberdade de reunido
pode ser denominada de liberdade-condig&o, pois, sendo um direito em
si, configura também condicdo para o exercicio de outras liberdades,
citando, como exemplo, a manifestacdo de pensamento e a liberdade de
locomocéo, pois, a reunido ndo precisa ser imovel, como é o caso das
passeatas (SILVA, 2016, p. 267).

Em que pese a opinido de Alexandre de Moraes, segundo o qual
o direito de reunido trata-se de direito individual de coligar-se com
outras pessoas, para fim licito (MORAES, 2004, p. 101), de uma forma
geral, a doutrina nacional entende por qualificar a liberdade de reunido
entre os direitos coletivos. Sobre o tema, Walber de Moura Agra
esclarece que “direitos coletivos sdo aqueles que, apesar de serem
individuais, tém uma dimensdo coletiva, porque sua concretizacdo
somente ocorrera quando houver uma pluralidade de cidaddos”
(AGRA, 2012, p. 208).

Nos direitos coletivos temos direitos de liberdade de um
individuo em relacdo a outros (RUSSOMANO, 1997, p. 246). E, para
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se configurar uma reunido, que, como veremos, é aquela caracterizada
pela existéncia de um propdsito comum, cada participante necessita dos
demais.

Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins argumentam que a
liberdade de reunido esta entre os direitos coletivos tradicionais, que
conforme os autores sdo aqueles reconhecidos desde o inicio do
constitucionalismo. Aponta-se que os direitos previstos nos incisos XVI
e XVII do art. 5° da CF sao classicos direitos de resisténcia, com uma
dimensao coletiva (DIMOULIS; MARTINS, 2014, p. 56).

Por sua vez, José Afonso da Silva fala em liberdade de
expressao coletiva, que atualmente reconhece pertencer a categoria dos
direitos coletivos. Apesar de, na esséncia, ser um direito individual
(pois é imputavel ao individuo propriamente dito), 0 mesmo é de
expressao coletiva, com uma pluralidade de pessoas entre si vinculadas
dentro de uma coletividade (SILVA, 2016, p. 261). Em sentido
semelhante, Paulo Gustavo Gonet Branco aponta que se trata de um
direito individual, mas de exercicio coletivo, e, citando Juan Gavara de
Cara, acrescenta ser um direito a liberdade de expressao exercido de
forma coletiva (BRANCO, 2007, p. 384).

2.1 Da importancia social

Como se percebe, estamos diante um direito que é de suma
importancia para o individuo, mas que, quando exercido, reflete
diretamente na ordem social. E através das manifestagdes populares que
ocorrem as grandes mudancas sociais, as quais seriam inviabilizadas se
ndo existisse a liberdade de reunido.
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Sobre a relevancia do papel da participagdo popular nos
movimentos politico-sociais através das manifestagdes publicas,
podemos destacar a licdo de Pedro de Vega Garcia, o qual afirma que
“nao sdo as mudancas da legalidade que provocam as transformagoes
sociais. S8o as transformacgdes ocorridas na realidade que sempre
determinaram as grandes revisoes da legalidade” (GARCIA, 2006, p.
500).

Através do direito ao voto, da liberdade de reunido e,
consequentemente, da liberdade de expressdo, forma-se o conjunto das
bases estruturantes da democracia (BRANCO, 2007, p. 384). Se
observarmos todo o desenrolar histérico, veremos que as mais
importantes mudangas no ordenamento social vieram das
manifestacGes populares diante da insatisfacdo com determinados
sistemas vigentes.

Tomando como exemplo a historia recente do Brasil, podemos
lembrar que o exercicio do direito de reunido exercido nos movimentos
que ficaram conhecidos por “diretas ja”, “os caras-pintadas” e “as
manifestagdes de junho de 2013 acabaram por influenciar mudangas
no cenario politico-legislativo.

Segundo Rousseau (1999), a liberdade é, ao mesmo tempo,
direito e dever, inerente a natureza humana, pois, todos nascem livres e
renunciar a tal liberdade seria 0 mesmo que renunciar a propria
gualidade de homem. Pode-se dizer que foi Rousseau quem deu ao
principio da liberdade papel fundamental na moral e na politica, uma
vez que a liberdade deve ser encarada como um direito inalienavel, da
prépria natureza espiritual humana (RAMOS, 2012, p. 199).

Considerando que o direito de reunido é consectario do
principio constitucional da liberdade, garantindo que todos possam
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livremente se reunir em virtude de um propésito comum, temos que tal
direito também € irrenuncidvel, s6 podendo ser tolhido pela
Administragcdo Publica em casos excepcionais, apés ser feita uma
rigorosa andlise da proporcionalidade da medida.

Sobre a importancia da liberdade de reunido, o Dr. José Melo
Alexandrino, professor da Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa, pontua que:

Além de cumprir as tradicionais funcdes juridicas
que Ihe estdo reservadas (de defesa, de protec¢do
e de ndo discriminagdo), bem como a hdo menos
classica funcéo socioldgica (de distancia entre o
Estado e as pessoas), o direito de manifestacdo
destaca-se por cumprir pelo menos duas funcgdes
extrajuridicas especiais: a de constituir uma
particular estrutura comunicativa e a de constituir
um sensor do regime politico (ou forma de
governo) efectivamente existente.
(ALEXANDRINO, 2014, p. 86).

Ainda sobre a relevancia social do direito em questdo, na obra
Cinquenta Anos de Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Federal Alemdao, organizada pelo doutrinador Leonardo Martins,
temos a apresentacdo da Reclamacgdo Constitucional contra a decisdo
judicial BVERFGE 69, 315, BROKDORF, do ano de 1985, onde
justamente foi discutida a relevancia e os limites da liberdade de
reunido. E ja no ponto 1 da decisdo, a Corte Constitucional Alema fixa
a premissa de que:

O direito do cidaddo de participar ativamente do
processo de formacdo da opinido e da vontade
politica pelo exercicio da liberdade de reunido faz
parte dos elementos funcionais indispensaveis de
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uma comunidade democréatica. Esse significado
bésico do direito de liberdade deve ser observado
pelo Legislador na criagio de normas cerceadoras
dos direitos fundamentais, bem como pela
Administracdo e pelo Judiciario quando da
interpretacdo e aplicacdo dessas normas
(MARTINS, 2005, p. 524).

Como se percebe, a liberdade de reunido é indiscutivelmente
um dos pilares de qualquer sociedade que preze pela democracia, pois
€ um meio legitimo de participacdo popular, capaz de efetivamente
demonstrar aos governantes quais s@o 0s verdadeiros anseios do povo,
estando intimamente ligada com a liberdade de expressao.

2.2 Caracteristicas do direito de reunido

Conforme jéa dito, o enunciado do inciso XVI do art. 5° da CF
pode até parecer ndo guardar maior complexidade, contudo, cada trecho
seu possui peculiaridades que merecem ser analisadas de forma mais
acurada.

Inicialmente, temos a garantia de que “todos” podem se reunir
pacificamente. Note-se que se trata de expressdo genérica de grande
amplitude, porém, em estudo dedicado aos Direitos enunciados nos
incisos do art. 5° da CF, os autores Dimitri Dimoulis e Leonardo
Martins esclarecem que sempre que aparecer o termo “todos” somente
serdo titulares do direito especificado os brasileiros (nacionalidade
brasileira, independentemente do modo e do momento da aquisicao) e
0s estrangeiros residentes no Brasil (DIMOULIS; MARTINS, 2014, p.
72).

No mesmo sentido, inclusive citando nominalmente os
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referidos autores, Ingo Sarlet, explicita que a expressdo constante no
caput do artigo 5° da Constituicdo Federal deve ser interpretada como
abrangendo todas as pessoas que possuem a nacionalidade brasileira —
independentemente da forma de aquisicdo da nacionalidade e sem
depender da efetiva residéncia em territorio brasileiro - bem como aos
estrangeiros que estiverem residindo no Brasil (SARLET, 2012, p.
212).

Ao elencar a expressdo “pacificamente”, de antemao, a CF ja
exclui da area de protecdo qualquer reunido cujos integrantes
demonstrem proposito violento. Quanto & expressao “sem armas”, cuja
finalidade é garantir que a reunido seja efetivamente pacifica, José
Afonso da Silva afirma ser esta a Gnica limitacdo ao direito de reunido
trazida pela norma constitucional, admitindo-se apenas reunifes com
fins pacificos e se enquadrando aqui tanto as armas brancas como as
armas fogo (SILVA, 2016, p. 261).

Deve-se esclarecer que caso sejam detectados casos isolados de
pessoas portando arma, tal situagdo ndo terd capacidade de macular o
perfil pacifico da reunido. Nesse sentido José Celso de Mello Filho
esclarece:

Contudo, se apenas um ou alguns estiverem
armados, tal circunstancia ndo terd o conddo de
obstar a reunido, devendo a policia intervir para
desarma-los, ou, entdo, afasta-los da assembleia,
que se realizara e prosseguira normalmente com
aqueles que se acharem desarmados (MELLO
FILHO, 1997, p. 161).

No mesmo sentido, tratando do caréater pacifico das reuniGes, o
Tribunal Constitucional Alemdo, na Reclamagdo Constitucional
BVERFGE 69, 315, BROKDOREF, reconheceu que a manifestagdo ndo
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perde o seu carater pacifico se o ato de violéncia for praticado por um
individuo ou por uma minoria, assentando que:

Se o0 comportamento ndo pacifico de alguns
individuos tivesse como consequéncia a queda da
protecdo do direito fundamental de todos os
manifestantes e ndo somente dos infratores, estes
teriam o poder de “inverter o funcionamento” de
manifestagBes para transforma-las em ilegais
“contra a vontade dos outros manifestantes”
(neste sentido ja OVG Saarlouis, DOV 1973, p.
863 [864 s.]); entdo, praticamente toda grande
manifestacdo poderia ser proibida, pois que quase
sempre o “reconhecimento” acerca de intengdes
ndo pacificas de parte dos manifestantes pode ser
obtido. (MARTINS, 2005, p. 542).

O raciocinio apresentado é totalmente coerente, uma vez que
seria muito facil, principalmente no Brasil, simular situagBes para
prejudicar reunides pacificas, como também néo seria razoavel que, em
virtude de comportamentos isolados, a grande maioria desarmada
tivesse sua liberdade de reunido cerceada.

Desta feita, a pacificidade da reunido guarda relagdo com o
estado de tranquilidade ou a auséncia de desordem. Pequenas
perturbacdes, ocorrendo de forma isolada, ndo devem ser usadas como
fundamento para uma intervencdo estatal que afete a liberdade
constitucionalmente protegida. Pequenas ocorréncias devem ser
encaradas com naturalidade em situagdfes em que muitas pessoas se
facam presentes (SOUZA, 2012, p. 31). Ademais, se a violéncia for
causada por pessoas que ndo estejam participando da reunido, vindo de
elementos externos, também n&do ha que se falar em descaracterizagdo
da liberdade de reunido (BRANCO, 2007, p. 385).
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Continuando a analise do inciso XVI, temos que a protecao
constitucional recai sobre as reunides realizadas em “locais abertos ao
publico”. Sem maiores dificuldades, a doutrina admite que tal expressao
ndo deva ser considerada como limitacdo nem como exigéncia ao
direito de reunido, apenas servindo para excluir da area de protecédo de
tal inciso as reunides privadas, pois estas sdo garantidas por outros
direitos fundamentais (SILVA, 2016, p. 268).

Trata-se de um grande avanco, posto que a Lei n® 1.207/1950
se limitava a assegurar o direito de reunido “convocada para casa
particular ou recinto fechado de associagdo”. Contudo, ainda é
interessante notar que existem locais privados que sdo abertos ao
publico, como, por exemplo, a praca de alimentacdo de um shopping.
Sera que por ser aberto ao publico serdo admitidas livremente
manifestacBes/reunides publicas? Acreditamos que ndo, sendo
necessaria a autorizagdo do proprietério do local, prevalecendo o direito

de propriedade.

Por fim, o inciso XVI do art. 5° da CF fala que o direito de
reunido pode ser exercido “independentemente de autorizacdo, desde
gue nao frustrem outra reunido anteriormente convocada para 0 mesmo
local, sendo apenas exigido prévio aviso a autoridade competente”. E
aqui chegamos ao ponto central do presente trabalho, pois é através da
andlise desta parte final que poderemos definir papel, funcéo e alcance
constitucionais da obrigacao de prévio aviso a autoridade competente.

Importa destacar que existe uma diferenca substancial entre a
desnecessidade de autorizagéo e a obrigatoriedade de aviso, uma vez
que a autorizacdo é o consentimento para realizar algo, podendo ser
deferido ou ndo, enquanto o aviso a autoridade competente ndo é para
gque a mesma permita a reunido, mas apenas para que se tomem as
medidas necessarias para realizacdo tranquila do ato, inclusive,
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evitando que outra reunido anteriormente prevista seja frustrada
(AGRA, 2012, p. 209).

Tendo em vista as peculiaridades do dispositivo em estudo,
Paulo Gustavo Gonet Branco fala em elementos do direito de reuniéo.
O primeiro deles é o elemento subjetivo, que corresponde ao
agrupamento de pessoas; 0 segundo elemento é o formal, pois a reunido
deve ter um minimo de coordenagdo, COmo uma convocagao prévia que
possibilite 0 encontro das pessoas em determinado lugar; o terceiro
elemento é teleoldgico, tendo em vista que para caracterizar a reuniao
0s participantes devem comungar de um mesmo propdésito. Aponta-se
ainda o elemento temporal, tendo em vista que a reunido é de carater
transitorio?, o elemento objetivo, que exige um encontro pacifico e sem
armas; e, por fim, o elemento espacial, ja que sempre havera um local
ou regido especificada para reunidao (BRANCO, 2007, p. 384-387).

Seguindo a classificacdo dos elementos apresentadas por Paulo
Gustavo Gonet Branco e aceitando a ligdo de Walber Agra, acreditamos
gue a exigéncia do aviso prévio a autoridade competente se encaixa
como elemento formal, evitando que seja frustrada outra reunido
anteriormente convocada para 0 mesmo espago, proporcionando uma
maior organizagéo do ato.

Quanto a necessaria reunido de pessoas em virtude de um
proposito comum, Leonardo Martins e Dimitri Dimoulis lecionam que:

Uma reunido pode ser definida como encontro de
pelo menos trés pessoas, segundo entendimento
orientado pelo uso linguistico geral do termo, ou
até mesmo de duas pessoas, segundo

2 Conforme bem ressalta Manoel Gongalves de Ferreira Filho, citado por Paulo Gustavo Gonet
Branco, “se o agrupamento adota lagos duradouros, passa da reunido para o campo da
associa¢do” (BRANCO, 2007, p. 385).
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entendimento ldgico-literal, que tenham um
propsito comum, i. e., que estejam conectadas
por esse proposito. A ida de centenas ou até
milhares de pessoas a um estadio de futebol para
acompanhar um “cldssico” do campeonato
brasileiro ou para assistir a uma apresentacao
musical ndo compde reunido no sentido do art. 50,
XVI, por estar ausente a referida comunhdo de
propositos, embora todos os participes tenham o
mesmo proposito. (DIMOULIS; MARTINS,
2014, p. 135).

Logo, ndo basta uma simples aglomerag&o de pessoas para que
0s presentes sejam protegidos pelo direito constitucional de reunido,
devendo haver um conjunto de pessoas, reunidas com um minimo de
coordenacéo, de forma temporaria, possuindo um propésito em comum,
de forma ndo violenta, aqui se incluindo a violéncia fisica e moral, ndo
frustrando reunido ja agendada para o mesmo local e observando a
exigéncia do aviso prévio a autoridade competente.

Fazendo uma analise mais especifica sobre a liberdade de
reunido, o autor portugués Jorge Miranda traz uma interessante
diferenciagdo entre manifestagdo e reunido. Afirma que a primeira se
trata de reunido qualificada, pois, possui fun¢do comunicativa, tendo
intencdo de dirigir uma mensagem comum para terceiros, geralmente
governantes, nela estando presente tanto a liberdade de reunido como a
liberdade de expressdo do pensamento, ocorrendo sempre em lugar
publico, parada ou em movimento (MIRANDA; MEDEIROS, 2010, p.
945).

Com relacdo ao direito comparado, vale destacar o que
prescreve a Lei Fundamental de Bonn sobre o direito de reunido, que
em seu artigo 8° traz previsdo um pouco diferente do inciso XVI do art.
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5° da nossa Constituicdo Federal.
Artigo 8
[Liberdade de reuniéo]

(1) Todos os alemées tém o direito de se reunirem
pacificamente e sem armas, sem notificacdo ou
autorizagdo prévia.

(2) Para as reunides ao ar livre, este direito pode
ser restringido por lei ou em virtude de lei.

Inicialmente se fala em todos os alemées, sem qualquer mencao
aos estrangeiros, como também ficam expressamente dispensadas a
notificacdo ou autorizacdo prévia, transparecendo que a intencdo do
legislador era dar a maior liberdade possivel ao direito de reunido.
Contudo, a segunda parte do artigo prevé expressamente a possibilidade
de restricdo da liberdade de reunido através de lei. Em virtude de tal
previsdo constitucional, foi criada no direito alemédo, no ano de 1978,
uma lei que regula justamente a liberdade de reunido e manifestacéo na
Alemanha (Versammlungsgesetz).

Especificamente com relagéo ao tema deste trabalho, o Tribunal
Constitucional alemao, através do caso Brokdorf, aponta que a referida
norma traz regras sobre o dever de aviso prévio da reunido em locais
abertos ao publico, alertando que quando da interpretacdo e aplicagdo
da Versammlungsgesetz deve-se observar “que o dever de aviso prévio
ndo interfira em demonstracfes espontaneas e a infracéo a tal dever ndo
autorize automaticamente a dissolugdo ou a proibi¢do” (MARTINS,
2005, p. 524).

Ja em Portugal, José Melo Alexandrino diz que “o unico limite
(directo) do direito de manifestacdo é o requisito do caracter pacifico e
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sem armas, razdo pela qual a exigéncia de aviso prévio (Anmeldung)
traduz ndo um limite (como o € ainda na Constituicao brasileira), mas
uma “restrigdo” prevista da lei” (ALEXANDRINO, 2014, p. 90).

N&o ha davidas que a liberdade de reunido € um direito caro aos
paises que prezam por um sistema democratico e de efetiva participacéao
popular, porém, cada pais possui suas peculiaridades e costumes,
fazendo com que a fruicdo de tal direito tenha caracteristicas e
contornos proprios em cada um deles, mas o que realmente importa é
gue sejam evitadas restricGes estatais indevidas e desproporcionais,
garantindo-se & populagdo a maior liberdade possivel.

3 DA EXIGENCIA DO PREVIO AVISO A AUTORIDADE
COMPETENTE

3.1 Papel, funcdo e alcance da obrigacdo de prévio aviso a
autoridade competente

De acordo com José Afonso da Silva, ao contrario do que fala o
professor lusitano José Melo Alexandrino, o prévio aviso a autoridade
competente ndo é propriamente uma limitagdo ao direito de reunido,
mas uma exigéncia ao seu exercicio, existindo apenas a limitagéo
constitucional de que a reunido deve ocorrer sem armas (SILVA, 2016,
p. 267).

Tratando dos limites do direito de reunido, Paulo Gustavo
Gonet Branco aduz que “a Constituicdo submete a liberdade de reunido
a dois condicionantes expressos. Exige que o encontro ndo frustre outro,
anteriormente convocado para o mesmo local, e imp&e que seja dado
prévio aviso a autoridade competente” (BRANCO, 2007, p. 387). Trata-
se de elemento formal para o exercicio do direito, estando o prévio aviso
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intimamente relacionado com a condicionante de ndo frustrar outra
reunido anteriormente convocada para 0 mesmo local.

Para Alexandre de Moraes, a necessidade constitucional de
comunicacgdo prévia as autoridades competentes existe para que estas
pessoas (as autoridades) exercitem as condutas a elas exigiveis, tais
como regularizacdo do transito, a garantia da seguranca e da ordem
publica, o impedimento da realizacdo de outra reunido (MORAES,
2004, p. 102) etc.

Dentro de tal contexto, podemos dizer que o prévio aviso possui
uma natureza formal, tendo o papel de possibilitar uma melhor
organizacdo do proprio evento que estd sendo comunicado,
possibilitando, por exemplo, a regularizacdo do transito e a
disponibilizacdo de seguranca adequada, servindo, também, para
impedir a realizagdo, no mesmo lugar, de outra reunido posteriormente
convocada, ou para evitar que se frustre reunido anteriormente marcada
(AGRA, 2012, p. 209).

E pacifico que o aviso prévio tem como desiderato precipuo
fornecer & autoridade competente as informagdes minimamente
necessarias para que a mesma possa tomar as medidas e precaugdes para
gue a reunido ocorra sem problemas tanto para os participantes como
para a sociedade em geral, mantendo a ordem publica!

E interessante ressaltar que respeitados doutrinadores
nacionais, seguindo o pensamento alemao, defendem que o simples fato
de n&o ser feito o prévio aviso ndo pode ser causa para se determinar o
imediato encerramento de uma reunido que esteja respeitando todos os
outros elementos do inciso XV1 do art. 5° da CF (MARTINS, 2005, p.
524). E tal pensamento é totalmente coerente, pois a funcédo do prévio
aviso ndo é restringir a liberdade constitucionalmente tutelada, mas
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proporcionar que ela seja exercida de uma forma mais ampla e segura®.

No momento em que ndo existe o prévio aviso, mas mesmo
assim a reunido esté sendo realizada de forma pacifica, sem armas, em
local aberto ao publico e sem frustrar outra reunido anteriormente
convocada para 0 mesmo local, ndo existe razdo para tal reunido ser
cancelada, devendo a administracdo publica tentar intervir o minimo
possivel na liberdade de reunido®.

Consequentemente, mesmo ndo sendo o0 prévio aviso uma
condicdo absoluta para o exercicio da liberdade de reunido, pode-se
perceber que tal exigéncia alcanca todos que pretendam exercer tal
direito, vinculando a administracdo publica, que, devidamente
comunicada, deve tomar todas as providéncias necessarias para
realizagéo da reunido.

Porém, isso ndo significa que cada um dos participantes deva
fazer o aviso; tal interpretacdo inviabilizaria o exercicio do direito,
bastando que um dos participantes assim o faca, pois, como lembra
Branco, a reunido deve ter um minimo de coordenagdo, devendo a
aglomeragdo ser resultado de uma convocagao prévia e quem participa
da reunido deve estar 14 de forma consciente (BRANCO, 2007, p. 384).

Infelizmente no Brasil s6 existe uma lei que trata
especificamente sobre o direito de reunido (Lei n° 1.207/1950), e a

3 No momento em que se toma conhecimento que uma reunido esta sendo organizada para o
mesmo horario e local de uma manifestacdo ja agendada, torna-se possivel que se tomem
providéncias para que tais atos ocorram em locais ou horarios distintos, possibilitando, assim,
que todos exercam tranquilamente seu direito de reunido. A funcéo é de garantir o gozo da
liberdade, e nédo de restringi-la!

4 Conforme bem posto na decisdo do caso Brokdorf, a dissolugdo e proibigdo da reunido s6 devem
ocorrer apenas com fim de protecdo de bens juridicos com o mesmo valor, sob a estrita
observancia do principio da proporcionalidade, ndo podendo se aceitar que a mera inexisténcia
de prévio aviso seja causa para dissolucéo do ato.
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mesma foi promulgada durante a vigéncia da Constituicdo de 1946.
Apesar de nunca ter sido formalmente revogada, é certo que muitos dos
seus dispositivos ndo sdo compativeis com o nosso atual modelo
constitucional.

Vejamos o que diz o artigo 1° dessa lei: “Sob nenhum pretexto
podera qualquer agente do Poder Executivo intervir em reunido pacifica
e sem armas, convocada para casa particular ou recinto fechado de
associagdo”. Da leitura deste dispositivo, percebe-se que apesar de
assegurar as reunides pacificas e sem armas, 0 mesmo nédo fez mencao
as reunides em locais abertos.

O paragrafo 1° do mesmo artigo dispde que “no caso da
convocagdo para préatica de ato proibido, a autoridade policial podera
impedi-la, e, dentro de dois dias, expora ao Juiz competente 0s motivos
por que a reunido foi impedida ou suspensa”. Tal dispositivo, a0 menos
numa primeira anlise, parece ser de dificil compatibilizacdo com a
nova ordem constitucional inaugurada em 05/10/1988.

Como visto, e considerando que a lei especifica sobre o tema se
encontra ultrapassada, temos que a nossa Constituicdo ndo exige
autorizacao prévia, mas tdo somente prévio aviso a autoridade, podendo
0 encontro ocorrer independentemente de qualquer resposta do ente
publico, o qual também ndo podera opinar sobre horério e local onde
sera realizada a reuniao.

3.2 Existe reserva legal técita (indireta)?

De acordo com o disposto no § 1° do artigo 5° da Constituicdo
Federal, “as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais
tém aplicagdo imediata”. Ndo obstante a clareza deste dispositivo, sabe-
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se também que Varios dos 78 (setenta e oito) incisos do referido artigo
garantem direitos fundamentais, porém o fazem com reserva legal,
atraves da qual se permite ao legislador ordindrio introduzir limitacoes,
restringindo a area de protecdo do direito (DIMOULIS; MARTINS,
2014, p. 154).

A reserva legal pode ser simples, qualificada ou tacita
(indireta). A primeira ocorre quando o proprio dispositivo
constitucional traz a expressdo ‘“na forma da lei” ou “nos termos da lei”.
A segunda se da quando a Constituicao indica “o tipo, a finalidade ou o
meio de intervencédo autorizados, dos quais o legislador podera se valer
quando da sua concretizagdo” (DIMOULIS; MARTINS, 2014, p. 154).

Por outro lado, a reserva legal tacita (indireta) é mais dificil de
ser identificada. Ela ocorre quando, a despeito de ndo haver nenhuma
referéncia a lei, “pela propria formulagao resulta ser necessario que uma
lei intervenha para fixar as condicdes de exercicio do direito e evitar
conflitos” (DIMOULIS; MARTINS, 2014, p. 155).

Ao dizer que todos podem se reunir pacificamente, sem armas,
em locais abertos ao publico, independentemente de autorizagdo, desde
que ndo frustrem outra reunido anteriormente convocada para 0 mesmo
local, sendo apenas exigido prévio aviso a autoridade competente, o
constituinte ndo fez nenhuma reserva legal simples nem qualificada.

Entretanto, levando em consideracdo que o prévio aviso a
autoridade competente € um elemento formal do exercicio do direito de
reunido, questiona-se: Existe uma reserva legal t&cita (indireta)? Qual
seria a melhor solugdo: admitir a intervencao legislativa (mesmo sem
autorizagdo constitucional expressa) ou confiar nas intervencdes
pontuais dos demais poderes (executivo e judiciario)?

Em 16 de margo de 2016, foi publicada a Lei n® 13.260/2016,
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gue regulamenta o disposto no inciso XLIII do art. 5° da Constituicéo
Federal, disciplinando o terrorismo. Contudo, é de se ter em mente que
tal norma ndo trata da Liberdade de Reunido. Primeiro, porque logo em
seu artigo 1° a lei faz mencéo expressa ao art. 5° XLI11 (a lei considerara
crimes inafiancaveis e insuscetiveis de graca ou anistia a pratica da
tortura, o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o terrorismo e
os definidos como crimes hediondos, por eles respondendo o0s
mandantes, 0s executores e 0s que, podendo evita-los, se omitirem).
Segundo, porque o § 2° do artigo 2° determina que a mesma “ndo se
aplica & conduta individual ou coletiva de pessoas em manifestacdes
politicas, movimentos sociais, sindicais, religiosos, de classe ou de
categoria profissional, direcionados por propositos sociais ou
reivindicatérios, visando a contestar, criticar, protestar ou apoiar, com
0 objetivo de defender direitos, garantias e liberdades constitucionais,
sem prejuizo da tipificacdo penal contida em lei”. Assim, afigura-se
claro que a Lei n° 13.206/2016 ndo tem a funcdo de regulamentar a
Liberdade de Reunido.

Diante de tal cenério de auséncia de normatizagdo especifica,
que indubitavelmente gera inseguranca social e pode mitigar o amplo
exercicio da liberdade tutelada, o doutrinador Leonardo Martins, em
recente artigo sobre o tema, defendeu o ponto de vista que “a lei traria
tanto para os manifestantes, quanto para as for¢as policiais de seguranca
e para a comunidade em geral mais certeza e seguranga juridicas”
(MARTINS, 2016, [s.p.]).

De fato, a auséncia de uma norma regulamentadora abre
caminho para uma perigosa discricionariedade do poder executivo ou a
um casuismo exacerbado por parte do poder judiciario. Ademais, a
restricdo mediante ato normativo do poder legislativo estaria em
consonancia com os principios da democracia, da seguranca juridica e
da economia processual e ndo impediria a avaliacdo de sua eventual

Revista do CEPEJ, Salvador, vol. 20, pp 61-87, jul-dez 2018 81



A LIBERDADE DE REUNIAO E A EXIGENCIA DE PREVIO AVISO A AUTORIDADE
COMPETENTE

inconstitucionalidade pelo judiciario (DIMOULIS; MARTINS, 2014,
p. 159).

3.3 Qual seria o procedimento ante a auséncia de lei?

Se, de um lado, entende-se que existe uma reserva legal tacita
(indireta) no art. 5°, XV da Constituicdo Federal, por outro lado, esta
totalmente fora de cogitacdo vedar o exercicio da liberdade de reunido
em razdo da omissdo ou inércia legislativa.

E preciso lembrar que existem algumas precaucdes que devem
ser observadas em relacdo a exigéncia do prévio aviso & autoridade
competente. Em relacéo & forma, entendemos ser necessario apresentar
um documento escrito (um oficio, por exemplo), de modo a permitir a
facil comprovacdo através de um protocolo eletrénico ou de algo
semelhante que ateste o recebimento por parte da Administracéo
Publica. Assim, entendemos que a mera divulgacdo nas redes sociais
(facebook, twitter, instagram, whatsapp, por exemplo) ndo configuraria
meio idoneo para realizar o aviso.

Mas, por falar em Administracdo Publica, indaga-se: quem
seria a autoridade competente? O artigo 144 da Constituicdo Federal
diz que “a seguranca publica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, é exercida para a preservagdo da ordem
publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio”; em seguida
enumera diversos 6rgaos encarregados de exercer a seguranca publica:
policia federal, policia rodoviaria federal, policia ferroviaria federal,

policias civis e policias militares e corpos de bombeiros militares.

Considerando que geralmente as manifestacdes ocorrem em
ruas e pracgas publicas, dentre os 6rgdos previstos no referido artigo,
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entendemos que, nesses casos, a autoridade seria a policia militar, pois
0 8 5°do artigo 144 conferiu a ela a atribuigdo de “policia ostensiva e a
preservacdo da ordem publica”. Por outro lado, em se tratando de
manifestagdes nas “vias federais de comunicac¢do” (art. 20, II, da
Constituicdo Federal), entendemos que a policia rodoviaria federal seria
a autoridade competente com fundamento no art. 144, § 2° da
Constituicdo Federal.

Em relacdo ao prazo, € inegavel que a auséncia de norma gera
muita incerteza para os cidaddos que pretendem exercer a liberdade de
reunido através de manifestacbes em locais publicos como ruas e
pragas, por exemplo. Uma alternativa seria realizar a analogia com o
prazo de antecedéncia minima de 72 (setenta e duas) horas previstos no
artigo 13 da Lei n® 7.786/1989 para a comunicacao da greve em servicos
ou atividades essenciais. Acreditamos que este seja um prazo deveras
razoavel para que o Poder Publico adote as medidas necessarias a fim
de assegurar o exercicio do direito de reunido, sem prejuizos dos demais
direitos envolvidos por agueles que ndo pretendem participar das
manifestacdes.

4 CONCLUSAO

Sem davidas a liberdade de reunido, como direito de dimenséo
coletiva, é uma das principais caracteristicas do constitucionalismo,
sendo essencial para o desenvolvimento social de qualquer comunidade
democratica. Afinal, ndo ha democracia sem a garantia de liberdades
como de pensamento, de manifestacdo e de reunido.

Reconhecendo tal importancia, nosso  ordenamento
constitucional apresenta expressa previsdo acerca da liberdade de
reunido, trazendo um dispositivo rico em detalhes, dentre os quais, a
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exigéncia de prévio aviso a autoridade, ndo devendo tal exigéncia ser
encarada como uma restricdo ao exercicio do direito de reunido, pois,
sua funcdo precipua é garantir que todos possam usufruir da melhor
forma possivel da liberdade de reunido.

A exigéncia de prévio aviso tem o papel de possibilitar que a
autoridade competente tome as medidas necessarias para realizacdo da
manifestacdo. Porém, a leitura no inciso XVI nos remete a ideia de
reserva legal tacita (indireta). Partindo dessa premissa, entendemos que
a auséncia de uma norma regulamentadora abre caminho para uma
perigosa discricionariedade do poder executivo ou a um casuismo
exacerbado por parte do poder judiciario.

Ao que parece, faz-se realmente necesséaria a elaboracédo de lei
federal que defina elementos minimos para o exercicio da liberdade de
reunido, pois, a mera fixacdo de procedimentos basicos ndo configura
uma limitacdo do direito em debate, servindo, como ja dito em relacéo
ao prévio aviso, apenas para garantir que a reunido se realize da melhor
forma possivel.

Logo, a concretizagdo do artigo 5°, XVI, da Constitui¢do
Federal deveria ficar a cargo do Congresso Nacional que através de lei
federal regulamentaria questfes como a forma (escrita ou verbal), o
prazo (quantos dias ou quantas horas de antecedéncia), bem como quem
seria a autoridade competente (Unido, Estado, Municipio).

Entretanto, a auséncia de lei federal ndo pode ser invocada
como empecilho para tolher o direito fundamental de reuniéo. Por isso,
ante a omissdo constitucional do Congresso Nacional e visando
resguardar o cidaddo contra intervencgdes injustificadas, apresentamos
como sugestdo que o aviso seja feito por escrito, com antecedéncia
minima de 72 (setenta e duas) horas e, em regra, encaminhado para a
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Policia Militar.

Por fim, € de se concluir que a dissolugdo de uma manifestacéo
por determinacdo da Administracdo Publica s6 deve ocorrer como
Gltima alternativa, mesmo que ndo observadas algumas imposicoes da
Constituicdo ou de uma futura lei, devendo-se preservar a liberdade
constitucional, o maximo possivel, pois a dissolucdo e proibicdo da
reunido s6 devem ocorrer apenas quando houver a necessidade de
protecdo de outros bens juridicos de igual valor, observando
rigorosamente o principio da proporcionalidade.
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