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RESUMO

O presente trabalho se propfe a uma anélise do direito de reunido, compreendido como
um direito secular de comunicagao entre a “demos” e a “polis”, sendo, também, um forte
indicador da qualidade democratica de um Estado, ostentando assim uma pretensdo
universalista. Pois, operacionaliza a criacdo de direitos e o conflito, essencial aum regime
democrético. O paradigma normativo de analise é centrado no direito de reunido como
um direito fundamental e politico, institucionalizado pela Constituicdo de 1988. Desse
modo, o trabalho evidencia a relagdo do direito de reunido com as demandas populares,
com 0s movimentos sociais e com 0s demais atos publicos de manifestacdo. Ao
demonstrar essa relacdo e suas conturbacdes a pesquisa acautela sobre a criminalizagéo
dos movimentos sociais e sobre o limbo juridico-normativo a respeito do direito de
reunido de suas garantias e de seus limites. Essa auséncia normativa (auséncia de
regulamentacdo) somada as abstracdes hermenéuticas relativas a redacdo do Art. 5, inc.
XVI da Constituigdo Federal de 88, tem propiciado que agentes do Estado (aplicadores
da lei) atuem com arbitrariedades no trado com esse direito. Metodologicamente no
presente trabalho foi utilizado o método de pesquisa interdisciplinar sendo moldado como
uma pesquisa de natureza qualitativa, bibliografica e exploratéria pelo método da
dialética. Assim a pesquisa visa entender a construcdo da realidade préatica em razdo da
incompreensdo e da falta de regulamentacdo (normas e diretrizes) ao direito de reuniao,
e como isso reflete na relacdo do Estado para com 0s movimentos sociais e atos de
manifestacao publica.

Palavras-Chaves: Direito de reunido; Direito constitucional; Direitos Humanos;
Movimentos Sociais.



ABSTRACT

The present work proposes an analysis of the right of assembly, understood as a secular
right of communication between the "demos™ and the "polis", being also a strong indicator
of the democratic quality of a state, thus displaying a universalist claim. . For it
operationalizes the creation of rights and conflict, essential to a democratic regime. The
normative paradigm of analysis is centered on the right of assembly as a fundamental and
political right, institutionalized by the 1988 Constitution. Thus, the work highlights the
relationship of the right of assembly with popular demands, social movements and other
acts. demonstration publics. In demonstrating this relationship and its troubles, the
research warns about the criminalization of social movements and about the legal-
normative limbo regarding the right to collect their guarantees and their limits. This
normative absence (lack of regulation) added to the hermeneutic abstractions related to
the wording of Art. 5, inc. XV1 of the Federal Constitution of 88, has allowed state agents
(law enforcers) to act with arbitrariness in the deal with this right. Methodologically in
the present work was used the method of interdisciplinary research being shaped as a
research of qualitative, bibliographical and exploratory nature by the method of dialysis.
Thus the research aims to understand the construction of practical reality due to
misunderstanding and lack of regulation (rules and guidelines) to the right of assembly,
and how this reflects on the relationship of the state with social movements and acts of
public manifestation.

Keywords: Right of assembly; Constitutional right; Human rights; Social movements.
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Introducéo

Na Constituicdo Federal de 1988, o direito de reunido é garantido como um direito
fundamental com natureza de clausula pétrea. O exercicio desse direito, essencial a ordem
e a qualidade democréatica do Estado, nos remete a uma prética secular de comunicagdo
entre “demos” ¢ a “polis”, sendo um direito que ostenta pretensdo universalista. Seus
titulares, os individuos, o exercem para reivindicar a sua participacao, enquanto seres
politicos ativos no processo histdrico no qual estdo inseridos. As complexidades sociais,
politicas e juridicas, que envolvam a plena fruicdo do direito de reunido, representam
desafios contemporaneos aos mais desenvolvidos sistemas politicos constitucionais
democraticos. Entre esses desafios, 0 mais relevante talvez seja, a garantia desse direito
aos chamados movimentos sociais como grupos que necessitam “das ruas” para,
publicamente, articularem as suas aspiragdes, alias: muitas vezes criticamente vistas pelas
autoridades governamentais e pela populacdo e a midia. Assim, o direito em tese
configura um importante ponto de observacdo relativa a qualidade democratica, juridica

e sobre a pratica de uma efetiva justica social de um pais.

Analisar o direito de reunido, com devida profundidade, requer uma abordagem
interdisciplinar e contextualizada ao momento politico, ao qual estamos inseridos, bem
como ao grau de responsabilidade do Estado para com seus tutelados. Em sua andlise é
necessario pensar para além de um sistema juridico de direito positivo, ja que suas
violacBes sdo ameacas a democracia e afetam, principalmente, minorias e grupos

socialmente excluidos.

O direito de reunido alarga o conceito de democracia representativa, aprofunda a
nocdo de cidadania, legitima o conflito social e a criacdo de direitos, e leva ao campo
politico as aflicdes sociais, econdmicas e culturais da populacdo. Sendo assim, guarda
relagdo umbilical com 0s movimentos sociais; movimentos estes que promovem a
renovacao social, em especial, por contestar preconceitos e dogmas. Porém, como sera
analisado, na ordem juridica do nosso pais, o direito de reunido carece, ainda, de uma
efetiva protegdo juridica por parte do Estado, pois inexiste, até hoje, uma legislacao capaz
de efetivamente garantir, proteger e facilitar o seu exercicio. Em consequéncia disso, ha
uma arena de constantes violagdes e violéncias observadas, por exemplo, apos 2013, no

momento em que se iniciou a chamada “onda de protestos”. Tais fendmenos tém sido



11

somados a o que pode ser denominado do fendmeno da “criminaliza¢do dos movimentos

sociais e dos atos publicos de manifestagao”.

Nesse sentido levantamos a hipétese de que ha falta de politicas publicas, atos
normativos internos (leis, diretrizes, regulamentos) e atos juridicos vinculantes
uniformizadores em matéria constitucional, os quais estabelecam parametros objetivos de
protecdo (levando em conta as diretrizes internacionais de direitos humanos sobre direito
de reunido). Séo as principais causas de uma crescente restricdo e até criminalizacao e

violéncia ao exercicio de tal direito.

Os problemas supracitados tornam-se ainda mais preocupantes em razdo do
distanciamento do Estado brasileiro de pautas voltadas as politicas sociais, em
especificas, as relacionadas a minorias, grupos socialmente excluidos e a parcela
populacional economicamente pobre. Como primeiro problema, estritamente relativo ao
direito positivado de reunido, afirmamos a indefinicdo dos seus nucleos pela CF 88, mais
especificamente o Art. 5, inc. XVI, que estipula 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 o0
mesmo local, sendo apenas exigido prévio aviso a autoridade competente”. Nenhum
tratado internacional ratificado pelo Brasil ou constituicdo comparavel vém a definir o
que seja uma “reunido pacifica”, e, no caso do Brasil, adicionamos a imprecisdo do termo
“autoridade competente”. Essas relativas indefini¢cdes ao direito de reunido ddo margem
a uma ampla discricionariedade para impor restri¢cGes seja pelo legislativo, judiciario e

principalmente érgédos de seguranca publica do Estado.

Diante das consideracdes expostas sobre o direito de reunido, o presente trabalho
tem como objetivo geral o de compreender como a falta de diretrizes (juridicas,
legislativas ou administrativas) ao direito de reunido pode se relacionar com a violacéo
aos direitos humanos, a criminalizagdo dos movimentos sociais e das manifestacoes
publicas. Para isso procedemos com 0s objetivos especificos que sdo: a) compreender
como o conceito de direito de reunido, enquanto um direito humano e politico, se
relaciona com a democracia e 0s movimento sociais no Brasil. Para isso, realizamos no
capitulo 1: uma abordagem geral sobre o direito de reunido seus fundamentos politicos,
historicos e juridicos, correlacionando-o0s com a democracia brasileira e a sua importancia

para 0s movimentos sociais e para qualidade democratica.



12

No transcurso do texto, respondemos 0 nosso seguinte objetivo especifico que se
apresenta como: b) refletir sobre as condigdes e realidades praticas do direito de reunido
no contexto democratico brasileiro, sua relagdo com os direitos humanos e os deveres do
Estado em respeitar, promover e garantir tal direito. Para citada finalidade, analisamos as
garantias do direito de reunido no direito constitucional interno, pela doutrina, legislacédo
ordinaria, Constituicdo federal e a jurisprudéncia do STF. Em seguida a anélise é referente
ao direito internacional, de acordo com as diretrizes internacionais e tratados os quais o
Brasil se sub-roga demonstrando a importancia de tais tratados na interpretacdo da

legislacdo interna.

Em caminho, é analisado o &mbito de protecdo do direito de reunido, no qual
adentramos nas questdes relativas a defini¢do do direito de reunido e os deveres do Estado
em respeitar, promover e garantir tal direito com fundamentos na teoria dos direitos
fundamentais e a técnica de ponderacdo de Robert Alexy (2003, 2008). Na dissertacao
sdo coletados os dados de fontes legislativas, juridicas, administrativas sobre tal direito.

Para analise supra, e os resultados que sao apresentados no capitulo 4, é utilizada
a seguinte literatura. Quanto aos indicadores do que advogamos como sendo necessarios
a protecdo da democracia utilizamos Mariela Chaui (2012, 2017) e Dahl (2005), referente
a ideia de justica social e liberdades publicas Rawls (1971) e Amartya Sem (2002), ao
que seja relevante a representividade popular, exercida pela efetivacdo do direito de
reunido, sdo utilizados Santos, Avritzer, (2003); Dunn (2014) e Biihimann et al. (2008);
quanto a analise do discurso sobre democracia, utilizamos Cordeiro (2013) Scherer-
Warren (2006). Referente dos direitos fundamentais e constituicdo brasileira Gilmar
Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco (2018); Mendes et al (2008); Jose Afonso da Silva
(2014, 2016); Ingo Wolfgang Sarlet et al. (2018); e referente a anélise, em especifico, do
direito de reunido, Angel J. Gdmez Montoro (2004); José Celso de Melo Filho (1997);
Recaséns Siches (1978), por fim, referente as politicas publicas, retornamos a Chaui
(2012), Mendes et. al., (2018) Silva (2016) e Bihlmann et al. (2008) além dos julgados
da Corte Constitucional Alema.

Ante ao exposto, chega-se ao terceiro objetivo especifico, que consta 0 de: ¢)
analisar a legalidade de restricbes ao direito de reunido, seus limites e possiveis
consequéncias praticas. Para isso, no capitulo 3 e 4, ponderamos sobre 0s parametros
aceitaveis ao direito de reunido em um regime de Estado Democratico de Direito. Assim

como sao propostos meios suplementares de protecdo como politicas publicas, com base
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nas diretrizes interacionais de direitos humanos e sobre seguranca publica voltada aos

6rgéos de policia.

Metodologicamente o presente trabalho é moldado como uma pesquisa de
natureza qualitativa (GIL, 2008; MINAYO 1994) e visamos entender a construcdo da
realidade pratica em razdo da incompreensdo e da falta de regulamentagdo (normas e
diretrizes) ao direito de reunido, por meio da relacéo entre o Estado (6rgédos do judiciario
e 6rgdos de seguranca publica) e 0s movimentos sociais e/ou 0s atos de manifestacdo

publica.

A pesquisa também se configura como um estudo preponderantemente
exploratério (GIL, 2008; LAKATOS; MARCONI, 2010), tendo a finalidade inicial de
levantar um conjunto de informagdes sobre o direito de reunido e sua relagdo com os
direitos fundamentais e humanos. Todavia, é também descritiva, ja que apds a coleta de
dados serd exposta a situacdo desse direito no Brasil, direcionado especialmente ao

judiciario e aos 6rgdos de seguranca publica (FIGUEIREDO, 2007, p. 93).

A presente dissertacdo é bibliogréafica (GIL, 2008; LAKATOS; MARCONI,
2010), para isso utilizamos da bibliografia especifica sobre o tema, como doutrina e
documentos normativos e jurisprudenciais Uteis para analise da problematica. E utilizado,
também, o estudo de tratados existentes, ratificados ou ndao pelo governo brasileiro em
especial aos tratados regionais no ambito da Organizacdo dos Estados Americanos
(OEA), pela questdo da aproximacdo histérica e cultural. Sdo utilizados, ainda, relatorios
de organismos, nacionais e internacionais, sendo estes governamentais ou ndo
governamentais, assim como 0s produzidos pelo governo brasileiro e de outros atores
envolvidos, além de artigos cientificos resultados de pesquisas académicas (GIL, 2008).
Em sintese, quanto a abordagem é qualitativa, quanto ao paradigma é exploratorio e

secundariamente descritiva e em relacdo ao método é documental e bibliografica.

A coleta de dados leva em conta o criterio, em sua pré-selecdo, da critica externa
e critica interna, propostos por Lakatos e Marconi (2010) para a escolha do material a ser
estudado e selecionados pelo critério de representatividade proposto por Gil (2008), sendo
eles; representacdo institucional e forca institucional. Desse modo 5 fontes institucionais
foram escolhidas para compor a delimitacdo de locais de pesquisa, sendo eles; o

Executivo Federal, o Legislativo Federal, o Supremo Tribunal Federal, a Corte
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Interamericana de Direitos Humanos e os Organismos internacionais que atuam em

defesa da sociedade civil.

A analise de dados € norteada pela técnica hermenéutica dialética conforme
modelo proposto por Minayo (2008). Ao utilizar esse pressuposto de analise e adapta-lo
as necessidades da pesquisa, com a intenséo de aprofundar a analise dos dados coletados,
com base no referencial tedrico escolhido. Conforme assim postula Minayo (2008) “’a
unido da hermenéutica com a dialética leva o intérprete a entender o texto, a fala, o
depoimento, como resultado de um processo social [...] e um e processo de conhecimento
(expresso em linguagem), ambos frutos de multiplas determinacdes (p. 227). Desse modo
a pesquisa que se desenvolve, nos capitulos infra escritos, busca responder a seguinte
pergunta: Como a regulamentacdo ao direito constitucional de reunido, no Brasil, pode
proporcionar seguranca juridica para o cidadao, os movimentos sociais e 0s agentes do
Estado (aplicadores da leis), em especial as policias e o judiciario, em um contexto
politico de violagGes democraticas em que os atos publicos de manifestagdo tém sido

criminalizados e a ocupacao dos espacos publicos tem levado a situacdes de violéncia ?

CAPI’TULO 1: O DIREITO DE REUNIAO: FUNDAMENTOS POLITICOS,
HISTORICOS E JURIDICOS

O direito de reunido ¢ um direito base para a qualidade das democracias. O fato
de se poder reunir com outras pessoas em atos publicos, e assim reivindicar direitos,
constitui um dos alicerces? sdcio-politicos o qual a democracia se funda e se mantem
enquanto regime de Estado. Em um Estado democrético de Direito as reunides publicas
(passeatas, protestos, e atos realizados por movimentos sociais) sao, portanto, um dos
meios substanciais para o povo exercer influéncia e participacao na esfera politica (i.e.
social, juridica, cultural e econdmica) para além das elei¢des, tornando o cidaddo parte
ativa no processo da qualidade democréatica a qual estd inserido. Diante desse breve
contexto, nesse capitulo tecemos consideracdes interdisciplinares sobre os fundamentos
politicos, historicos e juridicos os quais se relacionam com o direito de reunido como um

direito indispensavel para qualidade dos sistemas democréticos.

1.1 O direito de reuniao como direito chave para democracias
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O conceito de democracia prescinde da necessidade de respeito a participacao
popular e ao individuo (entendido como um sujeito de direitos e com igualdade de
direitos) (BUHLMANN et al., 2008; CHAUI, 2017, 2012; RAWLS, 1971). Embora ndo
seja pacifica sua definicdo, é referenciada, minimalistamente, como sendo um
“poder/governo do povo” (DAHL, 2012; LIJPHART, 2008;). Sendo assim, a participacdo
popular nas decisGes de governol, uma vez que do povo emana o poder politico dos
governantes, € um traco distintivo desse regime. Nao obstante, ocorram recorrentemente
problemas a esta participacdo (PRADO; SOARES; COLOMBO, 2007, p. 103).

Para Schumpeter (1961, p. 321) a democracia pode ser entendida, mesmo que
insipiente, como um método ou um procedimento, sendo um “sistema institucional, para
a tomada de decis@es politicas, no qual o individuo adquire o poder de decidir mediante
uma luta competitiva pelos votos do eleitor”. Desse modo a participagdo popular, em um
modelo democratico instrumental/minimalista, é restrita ao voto, o que leva a certo
elitismo social. Por conseguinte, a participacdo politica tona-se uma questdo de aporte
financeiro e de influéncia midiatica, e também ocasiona um pressuposto de analise
quantitativo do que seja democracia (BUHLMANN et al., 2008).

Atinente ao conceito de democracia, O"Donnell (2011) faz uma critica a popular
afirmacdo de se classificar a democracia como uma série de formalismos que, para ele, é
o0 que se pode chamar de “defini¢do minima da democracia”: eleigdes regulares com base
no voto secreto e sufragio universal direito de associacdo, competicdo partidaria, e
responsabilidade dos executivos” (O'DONNELL, 2011, p. 48). Com entendimento
similar, Robert Dahl (2005, p. 221), afirma que um regime eleitoral democréatico
procedimental ha quatro pontos elementares bases: sufragio universal ativo; direito
passivo universal de votar, elei¢fes livres e justas. SO que esses elementares ndo sao
suficientes para uma boa qualidade democratica. Os métodos procedimentais, na critica
de Santos (2000), ndo consideram que a democracia possa ser reivindicada pelas esferas

populares desvinculadas de partidos politicos.

L “Participagdio no poder, que declara que todos os cidaddos tém o direito de participar das discussdes e
deliberagdes publicas, votando ou revogando decisBes. O significado desse direito s6 se tornou explicito
com as lutas democraticas modernas, que evidenciaram que nele é afirmado que, do ponto de vista politico,
todos os cidaddos tém competéncia para opinar e decidir, pois a politica ndo € uma questdo técnica (eficacia
administrativa e militar) nem cientifica (conhecimentos especializados sobre administragdo e guerra), mas
acdo coletiva, isto é, decisdo coletiva quanto aos interesses e direitos da propria sociedade. (CHAUI, 2017)
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Conforme Dahl (2005), a democracia, em um conceito mais amplo que o
procedimental, pode ser substanciada como a forma politica pela qual os individuos tém
oportunidades de contestar e participar da arena politica, isto é, participar das decisdes
politicas formais do Estado. Todavia, 0s meios possiveis de contestacdo e participacao
sdo formalmente insipientes se pesarmos para além dos partidos politicos e dos votos.
Sendo assim, hé a necessidade de entender que a democracia no contexto atual supera os
modelos procedimentais, ela necessita também de modelos substanciais de
representatividade (SANTOS, AVRITZER, 2003). Em Dahl (2005), os interesses de cada
cidaddo devem ser considerados igualmente num sistema democratico, e, para isso, €
necessario que esse regime se baseie na criacdo de direitos (CHAUI, 2017, 2012) e para
isto necessita da participacdo popular ampla, o que pode se dar pelo direito de reunido

uma vez que seu exercicio possibilita a desconcentracédo de poder e de influéncia politica.

Esse modelo, do Estado que instrumentaliza a democracia como procedimental,
é criticado por Boaventura de Sousa Santos (2002) ao afirmar que este regime, fundado
na base do sufragio universal e na autonomia dos membros eleitos, atrela a concepcao de
cidadania a participacdo eleitoral, e exclui-se o carater participativo do regime focando
apenas na representatividade entre eleitores e governantes pelo voto. Esta
representatividade encontra-se em crise (DUNN, 2014; SCHERER, 2008; BUHLMANN
et al., 2008), ja que ha uma auséncia de meios de participacdo direta da populacdo nos
partidos, e a politica € vislumbrada como um campo de competicdo e dominio da midia,
prevalecendo a estratégia de marketing. O exercicio da democracia meramente
procedimental tem levado a exclusdo de pautas sociais e o distanciamento do sentimento
de representatividade por parte do cidaddo a classe politica (DUNN, 2014). Nesse
contexto os individuos passam a buscar outros meios de insercdo, como, por exemplo,

através dos movimentos sociais e dos atos publicos de manifestagéo.

Em Santos (2002), essa concepcdo procedimentalista leva também ao
esvaziamento do sentido de democracia retirando-a do conjunto social. Podemos assim
afirmar que democracia passa a ser dividida em castas, a dos politicos e a do povo, a
primeira ocupando o nivel da politica institucionalizada formal, enquanto a segunda busca
participar da vida politica por meios alternativos ou suplementares quando nao se sentem
representados ou atendidos. Para os autores Bihlmann et al. (2008), pensar em uma
democracia maximalista requer estabelecer a discussdo em torno da igualdade e

representatividade de direitos. Para isto, 0s autores estabelecem tal discursdo por meio de
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trés pontos essenciais que sdo: igualdade, liberdade e controle das aces dos governantes.
Aprofundando estes pontos, para Buhlmann et al. pode-se sair de uma concepgéo
minimalista, cuja compreensdo de governo e povo é distante e formal, para uma
concepcao maximalista, cuja compreensdo passa ser entendida de um governo para o

povo e do povo.

Superar ou minimizar o distanciamento entre povo, politica e Estado, sdo
necessarios para efetivar os meios de participacdo direta do cidaddo na esfera publica,
como a possibilidade de participar das dos programas e decisées politicas (OSORIO, C.
2003; SANTOQOS, 2002). Para isso deve-se levar em conta, que esses meios de participacéo
direta, possibilitam acontecimento como: a) maior acesso ao poder (entendido como
possibilidade de influéncia; ou possibilidade comunicacdo popular nas decisbes
politicas); b) maior representacdo das minorias e grupos socialmente excluidos (uma vez
que a democracia nao pode se valer da logica da “maioria votante” para suprir direitos);
e ¢) maiores meios de representacdo adequada de interesses (entendidos como veiculos
de comunicag&o entre a populacio e as intui¢des) (BUHLMANN et al., 2008, p. 30-40).
As realizacOes desses acontecimentos dependem de a¢6es positivas por parte do Estado e
também da capacidade de influéncia e comunicagdo dos movimentos sociais. Por isso, 0
direito de reunido passa a ser um direito que estabelece o processo “comunicativo” entre

0s sujeitos politicos.

A vista do exposto, Marilena Chaui (2017, 2012) argumenta que a democracia,
deve ser entendida para além do conceito liberal, que para autora é conceito mais comum
de definicdo, o qual compreende a democracia como regime da lei e da ordem para a
garantia das liberdades individuais. Destarte, a perspectiva da democracia como liberal
pressupde obrigacdes negativas do Estado, mas ndo leva em conta necessariamente um
conceito de justica social e de ampliacdo do significado de igualdade (SEN, 2007,
RAWLS, 1971), uma vez ndo ha a legitima participacdo ativa do cidaddo no processo
decisorio.

1.2 A democracia, movimentos sociais e direito a manifestacdo em local pablico

No contexto contemporaneo tem-se notado um padrdo discursivo e uma grande
adesdo populacional ao conceito do “Estado neoliberal democréatico”, que visa manter a
protecdo do bem privado e a ideia de politica como gestdo administrativa (PINTO,1999)
tornando o Estado um representante distante das demandas e da participacdo das minorias

e dos grupos socialmente exclusos. Esses grupos passam ocupar outros meios de insergdo
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politica, dentre eles, manifestacfes publicas, que podem ou nao ser fruto de movimentos
sociais. Essas manifestacOes sdo importantes para as classes sociais que representam,
pois, medida que ndo adentram o campo politico formal do Estado, e para contrapor essa
subjugacao, formam, normalmente, movimentos sociais 0s quais vao permear 0 campo
politico “pelas ruas” e assim contestar o poder decisorio univoco do Estado (TOURINE,
1989).

Ante ao exposto, Amartya Sen (2009, 2000) promove o debate sobre a necessidade
de se pensar a justica social pelo viés da racionalidade, do modo a se evitar as “injusticas
intoleraveis”. Para isso, passa a defender um “governo por meio do debate” (government
by discussion) (SEN 2000, p. 358) no qual seria possivel o uso publico da razdo, levando
em conta a diversidade sociocultural na criacdo de politicas. A racionalidade nesse sentido
parte do pressuposto da ndo excluséo, baseada em regras oponiveis a critérios politicos
pessoais que evitem que, por exemplo, minorias sociais sejam marginalizadas da pauta

politica.

Para 0 Sen, a democracia é garantida por um governo baseado em discursdes
publicas e essas se desenvolvem de modos diversos, pelos movimentos sociais, pelas
comunidades, pelos partidos. Neste sentido, as liberdades politicas e civis, como a de
reunido, de manifestacdo e expressao, sdo instrumentos formais de se operacionalizar o
debate racional. Sendo assim, as manifestacdes sdo instrumentos que devem ser inclusos

no conceito do “government by discussion”.

Para Sen (2000), as liberdades politicas podem ajudar a superar um problema
contemporaneo, que para o autor é relativo ao grande nimero de ditadores que tém
conseguido gigantescas vitorias eleitorais, mesmo sem coer¢do evidente ao processo de
votacdo, mas manipulando informacdes e distorcendo dados de modo a levar grandes
segmentos populacionais a aderirem ao seu discurso e, em seguida, esses lideres passam
a limitar as liberdades e os direitos daqueles que produzem discursos contrarios. Nesse
sentido o direito de reunido (entendido pelo autor como um direito politico) passa a ser,
também, um “direito de resisténcia” frente aos autoritarismos do Estado, principalmente,

por proporcionar o espago para a formacéo e consolidacdo de movimentos sociais.

Em uma analise histérica, para Maria da Gléria Gohn (2000, p. 13-15), os
movimentos sociais, 0s atos publicos de manifestacéo e as lutas sociais sdo praxis do ser

humano ao longo da histdria e ocorrem de modo ciclico, realizada segundo a dindmica do
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conflito e passam a exercer transformacdes tanto na esfera pablica quanto privada. Desse
modo, embora nem sempre consciente do direito propriamente dito de reunido, mas,
pressupondo uma consciéncia do direito de participacdo politica, esses movimentos e

lutas reivindicam historicamente direitos na busca por uma justica social.

Assim, entendemos que 0s movimentos e atos sociais, quando atuam na esfera
publica e politica, em geral, forcam a democratizacdo, em razdo de propor pautas
socialmente-marginais a esfera politica do reconhecimento e do debate. Para Chaui (2012,
2017) a democracia “opera com o conflito € com a criagdo de direitos [...]ndo se confina
a um setor especifico da sociedade no qual a politica se realizaria — o Estado —, mas
determina a forma das relages sociais e de todas as instituicdes”. Ou seja, é 0 Unico
regime politico que é também a forma social da existéncia coletiva (CHAUI, 2012, p.3).
Desse modo, 0os movimentos sociais e seus atos de manifestacdo publica reduzem a
distancia, a crise de representatividade e operacionalizam o conflito democratico
necessario. Isso influéncia no prdprio conceito de democracia que para Dagnino, Olvera

e Panfi chi:

ao conceber a democracia como mero exercicio de representacdo politica
(eleitoralmente autorizada) no campo do Estado, se reproduz uma separagédo
conceitual entre sociedade civil e a sociedade politica que impede a analise das
continuidades entre elas e, portanto, o entendimento da democratizagdo como
um processo que se origina na sociedade mesma e transforma (2006, p. 18)

Nesse contexto 0s movimentos sociais € os atos publicos de manifestacao,
amparados no direito de reunido, apresentam uma valorizagdo das “microrrelagdes de
poder” e das diferentes formas de construgdo das identidades. E diante dessa nog&o de
coesdo que tais atos e movimentos, se mostram como uma forma de alternativa de
compreender a "democracia” (MELLO, CORDEIRO, 2013).

Como supra exposto, 0s movimentos sociais configurarem um fator de “poder da
rua” contra padrfes dominantes, em virtude da contestacdo os discursos e padrbes de
exclusdo (SANTOS E MELLO, 2014; MELLO, CORDEIRO 2013). Assim podemos
observar, que a limitacdo exacerbada ou irregular a esses movimentos e seus protestos,
vinda pelo argumento da regulamentacdo ao direito de reunido, feita sem a observancia
necessaria as diretrizes internacionais de direitos humanos e o respeito ao regime

democrético, levara, por consequente, a uma limitacdo na propria democracia.

Para Touraine (1989), os movimentos sociais vao polarizar e multiplicar as “lutas

sociais”, e, por consequente, desestabilizam certezas e normalidades e a concentragéo de
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poder na esfera do Estado. Fato este que pode levar o Estado, principalmente em periodos
autocréticos, a teme-los e assim criminaliza-los e reprimi-los. Nota-se tal fenémeno

principalmente aos movimentos sociais que contestam o status quo vigente.

Portanto, o direito de reunido tem uma enorme importancia para as lutas dos
movimentos sociais e para as manifestacdes populares mesmo que temporérias. Tal
direito, como os demais direitos fundamentais, tem em sua titularidade o individuo e ndo
o coletivo (MENDES et. al.,2018; SILVA, 2014), embora ao mesmo tempo revele uma
forte dimenséo coletiva em seu exercicio. Entendemos assim, como sendo um direito
individual de expresséo coletiva, que beneficia 0os movimentos sociais, mas ndo se
configura como um direito de movimento social, pois o direito de reunido é mais amplo.
Ja que tal direito abarca tanto os movimentos sociais. (marcado por reivindicacdes de
grupos sociais); quanto os movimentos de classes sociais (marcados pela dindmica de
reivindicagdes ligadas a diviséo social do trabalho) e os outros fendmenos sociais como
manifestacdes, protestos e passeatas: (atos publicos de manifestacdo) (VIANA, 2016;
JENSEN, 2014; COSTA 2016).

Desse modo podemos entender, como é explicado no topico abaixo, o direito de
reunido como um direito politico e histdrico. Interligado a propria concepc¢ao historica e
politica dos direitos humanos, ja que se reivindica, constantemente, demandas como
“vida, liberdade, igualdade, participagdo politica”s (SANCHIS, 1994, p .88). Dessa
maneira o direito de reunido toma um significado complexo e seu exercicio possibilita e
representa 0 gozo de uma liberdade publica, de um direito individual e de um direito

politico, sendo imprescindivel a democracia.
1.3 O direito de reunido como direito politico
A compreensao do direito de reunido como um direito politico torna-se importante

na interpretacdo de seus ambitos de protecdo e na relacdo direta que exerce na qualidade
do regime democratico, em virtude de viabilizar a participacdo popular na esfera politica,

2 “Tais fendmenos sociais, como passeatas, protestos, manifestagdes, podem ocorrer ante um clamor social
momentaneo, ndo configurando assim um movimento social, ou podem ser atos realizados pelos
movimentos sociais, ou seja, as movimentos sociais (assim como os de classe) ndo podem ser reduzidos a
atos publicos de manifestacao” (VIANA 2016)

30s julgados deixam ver que o STF ¢é sensivel a identificacdo de normas de direito fundamental fora do
catalogo especifico, a partir do exame da existéncia de um especial vinculo — que pode ser evidenciado por
consideracBes de ordem histérica — do bem juridico protegido com alguns dos valores essenciais ao
resguardo da dignidade humana enumerados no caput do art. 5° da Carta (vida, liberdade, igualdade,
seguranga e propriedade)(MENDES, et al., 2018)
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em especial, por parte de minorias sociais. Para tanto, € necessario dialogar sobre os
conceitos de direitos politicos, representatividade, participacdo e soberania popular,
entendendo-os de modo conexo, e assim inserir o direito de reunido no plano dos direitos

politicos tanto internacional quanto nacional.

Buhlmann et al. (2008, p. 17) afirmam que direitos politicos sdo essencialmente
direitos de participagdo popular no ambito do Estado e configuram “pré-condi¢des” para
as eleicdes, a medida que o processo eleitoral é apenas um dos modos de representacédo
de tais direitos. Nesta concepcdo, os direitos politicos passam a serem entendidos como
um género, sendo o sufragio e as eleicdes espécies que complementam o exercicio
democrético. Para os autores (2008, p. 20), no plano juridico, a partir do século XVIII, no
bojo das lutas sociais, tais direitos passam a reforcar a dimenséo vertical da democracia
e tornam acessivel a populacdo a esfera politica. Sendo assim, os direitos politicos
compreendem também os direitos de liberdade de opinido, de associagdo e os direitos de
participacao na esfera pablica, como o direito de reunido.

Compreendemaos, portanto, que o livre exercicio dos direitos politicos é meio de
fortalecimento e protegdo populacional é, assim, medular em um regime democratico.
Nesse sentido, para Hesse (2009, p.77), o “Estado de Direito deve buscar amparo a sua
ordem democratica nos direitos fundamentais, em especial aqueles de carater politico
como os de manifestagdo, associagdo, reunido e liberdade religiosa”. Para o autor (2009),
os direitos politicos também sdo direitos fundamentais e humanos, de sorte que tém por
finalidade assegurar a livre e igualitaria participacdo dos cidaddos na conformacéo da
vontade politica. Haberle (2003) argumenta que os direitos politicos resguardam um
nacleo de elementos em que se fundamentam na dignidade da pessoa humana
estritamente ligada ao principio democratico. Esses nlcleos ndo podem ser eliminados ou

restritos arbitrariamente

No ambito de protecdo e positivacdo dos direitos politicos no sistema

internacional Sarlet et. al. afirmam que:

Muito embora seja na esfera interna de cada Estado que os direitos politicos
encontram sua formatacdo concreta, o valor da democracia para a comunidade
internacional e a relevancia da participacdo individual nos processos de
decisdo sobre os destinos da comunidade para cada pessoa e a afirmacéo de
sua dignidade, também o direito internacional dos direitos humanos acabou
consagrando uma pauta minima em matéria de direitos politicos (SARLET et
al., 2018, p.770).
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Os principais diplomas internacionais, os quais também colocam em seus
designios normativos-protetivos o direito de reunido, reconhecem, também, os direitos
politicos e democraticos (MENDES et al., 2018; SILVA, 2014). A Declara¢do Universal
dos Direitos Humanos, de 1948, em seu art. XXI dispde: “1. Toda pessoa tem o direito
de tomar parte no governo de seu pais diretamente ou por intermédio de representantes
livremente escolhidos”. Quanto ao Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos*
(1966) no seu art. 3.°, consagra que “os Estados partes no presente Pacto se comprometem
a assegurar a homens e mulheres igualdade no gozo de todos os direitos civis e politicos
enunciados no presente Pacto”; somado ao seu art. 25, “a”, 0 qual dispde: “Todo cidadao
terd o direito e a possibilidade, sem qualquer das formas de discriminagcdo mencionadas
no artigo 2° e sem restrigdes infundadas: a) de participar da conducéo dos assuntos
publicos, diretamente ou por meio de representantes livremente escolhidos”(grifo

nosso).

Em uma compreensao ampla dos direitos politicos, termo “participacdo direta”,
citada no art. 25, “a” do Pacto de 1966, ndo ¢é exercido unicamente através do voto, no
qual se legitimam os partidos politicos como representantes das demandas populares.
Esse termo deve ser entendido de forma aberta abarcando outros sujeitos os além daqueles
que participam das eleicdes formais (eleitor e o governante). No Pacto de 1966, podemos
encontrar alguns meios de se efetivar esta participacdo, como o direito de reunido (art.
21) e a liberdade de pensamento, (art. 19). Na Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos (1969) é reafirmada a participacdo popular como um direito politico no Artigo
23.1: “Todos os cidaddos devem gozar dos seguintes direitos e oportunidades: a) e
participar na direcdo dos assuntos publicos, diretamente ou por meio de

representantes livremente eleitos.” (grifo nosso)

Saindo do nivel internacional, a funcdo de regulamentar, ampliar e fortificar os
direitos politicos fica a cargo das constitucionais nacionais nas quais tais direitos sdo
assim melhores desenvolvidos, porém, seu exercicio, regulamentacdo e protecdo devem

observar parametros internacionais, sendo assim convencionais:

[os] pardmetros postos pelo sistema internacional devem ser objeto de
observancia pelo legislador e pelos 6rgéos judiciarios internos, no contexto do
assim chamado controle de convencionalidade no contexto do assim chamado
controle de convencionalidade, ainda e exatamente pelo fato de o direito

4 Decreto n° 592, de 6 de julho de 1992
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internacional assumir o papel de um piso (minimo) vinculante para o direito
interno (SARLET etal., 2018, p. 776).

No &mbito dos direitos politico com fulcro na CF88, para Uadi (2014, p. 863) tais
direitos “sdo prerrogativas juridico-constitucionais, verdadeiros direitos publicos
subjetivos, que traduzem o grau de participacao dos cidaddos no cenario governamental
[...] e confere seu status activae civitatis”. Desse modo, o direito politico da ao cidadao
um papel ativo no exercicio de soberania popular, mesmo que condicionado e limitado
pela Constituicdo. Conquanto, a expressdo “direitos politicos” seja frequentemente
associada ao direito de voto, ao sufragio universal, aos partidos politicos, a acdo popular,
e a capacidade ativa e/ou passiva do cidaddo em relacdo a um processo eleitoral
positivado (cf. MIRANDA, 1897; SILVA, 2014; NUNES JUNIOR, 2000) os direitos

politicos ndo se limitam a essas perspectivas.

Sarlet et. al. (2018) comtemplam os direitos politicos, no Brasil, como direitos
fundamentais, em virtude de que, para os autores, aqueles direitos tem relagdo material
direta com o principio da dignidade da pessoa humana, com a democracia e a viabilidade

de exercicios de outros direitos. Como assim descrevem:

Como direitos fundamentais, todos os direitos politicos devem ser submetidos,
em termos substanciais, a0 mesmo regime juridico constitucional, com
destaque para a aplicabilidade imediata de suas normas (art. 5.%, § 1.°, da CF),
a vinculagdo direta e isenta de lacunas dos 6rgdos estatais , a condi¢do de
clausulas pétreas e a aplicacdo do regime do controle das restrigdes em matéria
de direitos fundamentais, com destaque para a observancia das reservas legais
simples e qualificadas, os critérios da proporcionalidade e a salvaguarda do
nacleo essencial, para referir os mais relevantes (SAELET et al., 2018, p775)

No curso deste entendimento, os direitos politicos também passam a ter uma dupla
dimensdo de protecdo (objetiva e subjetiva), semelhante a dos direitos fundamentais
(SARLET, et, al 2018). Na dimensao subjetiva, para Mendes et. al. (2018, p. 224), é
referente a fonte de limitacbes e também direitos de defesa, por exemplo limitar
intervencgdes do Estado em protestos legitimos. Em seu complemento a dimenséo objetiva
seriam as obrigagOes positivas, tanto legislativas quanto procedimentais administrativas
por parte do Estado (SARLET et. al., 2018). Nesse sentido, nasce 0s deveres de respeitar,

promover e garantir tais direitos.

Ante ao exposto, com fundamento na CF 88, ndo podemos afirmar que o direito
de reunido se configure como um direito politico stricto sensu. Mas no seu sentido
ampliado, é um direito materialmente politico pelo seu exercicio coletivo e democratico,

e também ativo, uma vez que ndo depende de filiacdo partidaria para o exercicio, com
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dimensao subjetiva e objetiva e gozando de aplicabilidade imediata (cf. art. 5.°, § 1.°, da
CF).

A vista disto, passamos a firmar que o direito de reunifo é um direito politico por
exceléncia, mesmo que ndo contemplado, diretamente, na CF 88 como este direito. Mas,
assim como os demais direitos e ac¢des politicas, a transindividualidade do direito de
reunido supera o nivel individual e particular e passa a interferir em toda a sociedade.
Desse modo, o direito de reunido € legitimamente um direito politico a medida que, em
seu conteddo, ha uma parcela da titularidade do exercicio da soberania popular
democrética, da qual é exercida pelo cidaddo, que passa, em virtude deste direito, a
interferir na vida politica do Estado.

Nesse sentido, a livre usufruicao do direito de reunido configura-se também como
uma parcela do exercicio da soberania popular, em razéo de interferir, materialmente, na
esfera politica e estabelecer uma relacdo de comunicacdo com o Estado, que ndo supde
como intermediario um partido politico. Porém, o direito de reunido nao se resguarda de
um sistema formal e operacionalizado como a garantia ao exercicio do sufragio universal,

mas seu exercicio é materialmente um direito politico.

Assim, a analogia supracitada toma por base a importancia dada a representacédo
popular na esfera publica como pressuposto ndo sé da democracia (DAHL, 2012;
LIJPHART, 2008; OSORIO, 2003; SANTOS, 2002; BUHLMANN et al., 2008) mas
também do Estado Democrético de Direito (SILVA, 2014; SEN, 2000).

No entendimento do direito de reunido como um direito politico no ambito da
jurisprudéncia do STF, na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°1969 do Supremo
Tribunal Federal (ADI 1969) , de 1999, que levou a exame da Corte a constitucionalidade
de um decreto disciplinando manifestacdes em logradouros publicos do Distrito Federal,
revendo problemas envolvendo restricbes administrativas ao direito de reunido, o

Ministro Relator Ricardo Lewandowski afirmou que a

liberdade de reunido e de associagdo para fins licitos constitui uma das mais
importantes conquistas da civilizagdo, enquanto fundamento das modernas
democracias politicas, encontrando expressao empreendidas pela humanidade
contra o absolutismo monarquico, Recaséns Siches, estudando o tema, ressalta
que essas liberdades, de carater instrumental, possuem um duplo alcance: de
um lado, asseguram a expressdo de uma das mais importantes liberdades
individuais; de outro, garantem espontaneidade a atuacédo dos distintos grupos
sociais.3 Nao é por outra razdo que Jean Rivero classifica a liberdade de
reunido como uma das mais elementares de todas as liberdades coletivas.
(ADIn 1969- MG, p.10-12)
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Como entendido pelo relator, o direito em debate se configura também como um
direito politico e deve ser observado e interpretado levando em consideragdo as funcoes
programaticas da CF 88. Temos entendimento similar da ADI 1.969, a Reclamacéo n.°
15.887/MG, de relatoria do Ministro Luiz Fux, na qual se volta ao exame do direito de

reunido, e afirma que:

E inegavel, entretanto, a virtude civica de movimentos sociais espontaneos que
conclamem a participacdo ativa dos cidaddos na vida publica, de sorte a
estimular a reflexdo acerca de temas caros a ordem juridica, politica e
econdmica nacional. A democracia, longe de exercitar-se apenas e tdo somente
nas urnas, durante os pleitos eleitorais, pode e deve ser vivida continua e
ativamente pelo povo, por meio do debate, da critica e da manifestagdo em
torno de objetivos comuns. (Reclamag&o n.° 15.887/MG, p. 5)

Fica demonstrado na acdo que direito de reunido € frequentemente associado ao
regime democratico e ao exercicio da liberdade de expressdo e de outros direitos
fundamentais. Sendo assim, a compreensdo do direito de reunido como um direito
também politico fundamental tem grande relevancia no estudo dessa garantia
constitucional, ja que sua dimensdo politica abarca sua dimensdo e Seu exercicio

coletivos.

1.4 A importéancia do direito de reunido no contexto democrético brasileiro

Na sociedade brasileira marcado pela desigualdade social estrutural, pelo
autoritarismo do Estado aos movimentos sociais e pela exclusdo de direitos sociais
(CHAUI, 2017, 2012), o direito de reunido toma um carater imprescindivel a democracia
nacional, a medida que ele possibilita formas de disputa ao espaco politico. Varios grupos
e 6rgdos de protecdo internacional aos Direitos Humanos, como Anistia Internacional, a
Justica Global a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, entre outros, em
conjunto com 6rgdos nacionais de protecdo dos DH®, tém denunciado o Brasil por
diversas violacbes ao direito de reunido, a liberdade de expressdo publica e a
criminalizacdo dos protestos e movimentos sociais. (ANISTIA INTERNACIONAL,
2013; ACNUDH, 2016; OEA, 2015a; OEA, 2015b).

Esse numero de dendncias tem crescido, em especial apés 2013, quando se

iniciou em Sdo Paulo uma “onda de protestos”, que, varias vezes, resultou na repressdo

5 Como o Articulagdo Nacional dos Comités Populares da Copa (ANCOP), Instituto de Defensores de
Direitos Humanos (DDH), Servico de Assessoria Juridica da Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(SAJU/UFRGS), Fernanda Melchionna (Vereadora de Porto Alegre e presidente da Comissdo de Direitos
Humanos da Camara Municipal de Porto Alegre em 2013), Artigo 19, Sindicato dos Jornalistas
Profissionais do Municipio do Rio de Janeiro, United Rede Internacional de Direitos Humanos (URIDH) e
Quilombo Xis — A¢do Comunitaria Cultural (BRASIL, 2019)
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policial contra grupos que pleiteavam a reducéo da passagem de dnibus. Tal violéncia foi
intensificada em 2014 durante os protestos contra as obras e as desapropriacdes para a
Copa do Mundo. Estes periodos marcam o endurecimento por parte do Estado Brasileiro
as reunides publicas, protestos e passeatas (ANISTIA INTERNACIONAL, 2013;
ACNUDH, 2016; OEA, 2015a; OEA, 2015b).

De acordo com 0s organismos citados, sdo recorrentes 0s usos ilegais de
violéncias e arbitrariedades por parte dos 6rgdos de policia para dissolver as reunides
publicas. Desse modo ocorrem diversas violagdes ao direito as reivindicacOes coletivas
legitimas, em especial, daquelas que partem de grupos socialmente e economicamente
excluidos e minorias sociais (OEA 2015a 2015b; ANISTIA INTERNACIONAL 2016;
2018; ACNUDH, 2017; JUSTICA GLOBAL, 2017) E, pela falta de uma norma que
regule o direito de reunido, ou se um ato administrativo geral que discipline o tratado das
policias com os atos publicos de manifestacédo, essa situacdo tem sido agravada.

Para a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, no relatério sobre
“Liberdade de expressdo no Brasil Compila¢ao de relatérios de 2005 a 2015 (OEA,
2015a), ha a denuncia de opressao dos 6rgdos de policia para com os manifestantes e o
descaso na apuracdo dos casos de violéncia por parte de delegados; assim como: 0 pouco
sucesso em acdes judiciais que visam a responsabilizacdo dos agentes publicos que
praticaram tais atos. A questdo da violéncia institucional aos protestos também é reiterada
no relatorio sobre a “Criminalizagdo do trabalho das defensoras de direitos humanos”,
que denuncia, inclusive, violagdes constitucionais, que sdo cometidas por autoridades
policiais em razdo da utilizacdo de grampos telefénicos (sem autorizacgdo judicial) para
desarticular os movimentos sociais (OEA, 2015b).

A Justica Global® (2017. p 20-28), no relatério “Los Estados Latino Americanos
Frente a La Protesta Social” denuncia a arbitrariedade do Estado brasileiro por falta de
preparo do corpo policial para lidar com os protestos, em especifico a violéncia

intensificada a negros e mulheres’. Afirmando que ha sistema de seguranca publica

®Esse relatério teve como organizadores a Justica Global, Brasil. Corporacion Humanas, Chile.
ObservatorioCiudadano, Chile. CAJAR- Colectivo de Abogados José Alvarez Restrepo, Colombia. Centro
Prodh- Centro de Derechos Humanos Miguel Agustin Pro Juarez, México. Fundar- Centro de Analisis e
Investigacion, México. Frente por laLibertad de expresion y la protesta social, México. Codehupy-
CoordinadoraDerechos Humanos Paraguay, Paraguay. APRODEH- Asociacion Pro Derechos Humanos,
Per(. Provea- Programa Venezolano de Educacidon -AcciénenDerechos Humanos, Venezuela. CELS-
Centro de EstudiosLegales y Sociales, Argentina.

En Brasil, el racismo permealaactuacion de losérganos de seguridad pablica y de justicia criminal. Segunel
indice de Vulnerabilidad Juvenil a laViolencia y Desigualdad Racial de 2014, losjévenes negros tienen 2,5
veces méas posibilidad de ser asesinados que loshlancos. Una investigacion realizada por Amnistia
Internacional sefiala que de los 56 mil homicidios perpetrados e nel pais en 2012, 30 mil victimas eran
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violenta e que nos protestos sdo comuns 0s usos de armas de fogo, com alto grau de
letalidade por parte da policia, principalmente, em protestos de lugares periféricos. O trato
das policias com os protestos e no sentido de vé-los como potenciais ameacas a ordem
publica, demonstrando um problema de cultura institucional.

Assim, relata-se que 12 das 20 mortes em manifestacfes, que ocorreram entre
junho de 2013 e margo 2014, foram em favelas. (JUSTICA GLOBAL, 2017). Como
exemplo cita-se o trecho:

Em novembro de 2015, 20 mil mulheres participaram da Marcha das Mulheres
Negras contra 0 Racismo e a Violéncia e pelo Bem Viver, em Brasilia. Em
frente ao Congresso, a policia de um grupo que reivindicou a ditadura militar
lancou bombas caseiras contra as mulheres e disparou no meio da multid&o.
(JUSTICA GLOBAL, 2017, p.32, traducdo nossa)

Ja a Anistia Internacional, no documento “O Estado dos Direitos Humanos no
Mundo 2015/16” (ANISTIA INTERNACIONAL, 2016) também reitera as denuncias,
em especifico, afirmando um maior nivel de violéncia nas comunidades mais pobres. N&o
sendo notado melhoras relevantes no informe 2017/18, da mesma organizacio®, no qual
afirma-se pouco esforco por parte do Estado para melhorar a situacdo de violagdo dos
direitos humanos nos atos publicos de manifestacdo (ANISTIA INTERNACIONAL
2018).

Ha de citar, ainda, as iniciativas legislativas as quais estdo em dissonancia a plena
garantia do direito de reunido e a prépria qualidade democratica do Estado, e que dao
margem a criminalizagdo dos movimentos sociais, como 0 enquadramento legal dos
grupos de manifestacdo no crime de formacdo de quadrilha, sob a base da Lei sobre
OrganizacBGes Criminosas (Lei 12.850, de 02/08/2013) e na Lei Antiterrorismo (Lei
13.260, de 2016) Esta Ultima, a mais preocupante, cria tipos penais vagos de ampla
possibilidade de interpretacdo juridica e que possibilitam a criminalizacdo do direito de

reunido e 0 aumento da repressao por parte do Estado sobre os manifestantes.

jovenes, de lascuales 77% eran negros. En 2013, fueronasesinados 2 737 adolescentes negros entre 16 y 17
afios, es decir, 66,3 en cada mil jovenes, una tasa de homicidios 173,6% mas alta que para
losjovenesblancos. A su vez, el “Relatério de Desenvolvimento Humano Brasil 2005 — Racismo, pobreza
e violéncia”, del Programa de Naciones Unidas para elDesarrollo (PNUD) muestra que el racismo
atraviesalaactuacion policial. De acuerdoconlapublicacion, enel estado de Rio de Janeiro, por ejemplo, los
negros sonel 11,1 % de lapoblacién y el 32,4% de las personas muertasen manos de lapolicia. Entre las
personas blancas se inviertelasituacion; constituyenun 54,5% de lapoblacion, y representanel 19,7% de
lasvictimas de asesinato por parte de lasfuerzas de seguridad. (OEA, 2013)

8 No Brasil, as autoridades ignoraram o aprofundamento da crise de direitos humanos que elas proprias
criaram. Na cidade do Rio de Janeiro, um surto de violéncia foi acompanhado de uma onda de homicidios
ilegais pela policia. Taxas elevadas de homicidios e de outras viola¢bes de direitos humanos prevaleceram
em todo o pais. Pouco se fez para reduzir o nimero de homicidios, controlar o uso da for¢a pela policia ou
garantir os direitos dos povos indigenas. Anistia Internacional — Informe 2017/18 29
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O Escritorio Regional para América do Sul do Alto Comissariado das NacGes
Unidas para os Direitos Humanos (ACNUDH), condenou o uso excessivo da forca pelos
6rgéos de seguranca do Estado, em especifico por parte da Policia Militar, ao reprimir os
protestos. Denunciou também a discricionariedade das autoridades publicas e judiciarias
ao restringir o direito de reunido de modo seletivo e falta de uma regulamentacao e
treinamento direcionado aos 6rgédos de policia que agem de modo livre e despotico contra
as manifestacoes.

Com base nos relatdrios supracitados nota-se uma convergéncia de denuncias nos
seguintes pontos: a) 0s 0rgaos que mais operacionalizam a violéncia sdo os 6rgaos de
policia em especial a policia militar, b) a violéncia é mais forte em lugares periféricos,
atingindo principalmente mulheres, negros e minorias sociais. Seguindo, c) essas
violéncias ndo tém sido devidamente apuradas pelos Orgdos responsaveis; d) a
criminalizacdo dos protestos e movimentos sociais tem crescido demonstrando um
endurecimento antidemocratico por parte do Estado; €) ha uma falta preparo, politicas
publicas assim ha uma falta de regulamentacéo que estabelecam diretrizes de atuacdo dos
orgaos de policia ante os protestos; f) tem-se utilizado do direito penal como prima ratio
para tipificar as acdes dos manifestantes nos atos publicos, demonstrando uma tentativa
de criminalizar e deslegitimar as reivindicaces; j) as autuagdes, mais comuns, sdo por
acusacao de desacato a autoridade, vandalismo, depredacao do patriménio publico (OEA
2015a 2015b; ANISTIA INTERNACIONAL 2016, 2018; ACNUDH, 2017; JUSTICA
GLOBAL, 2017)

Citamos ainda que o Relator Especial para a liberdade de expressdo na Comissédo
Interamericana de Direitos Humanos da OEA, Edson Lanza, em entrevista cedida a UOL
(2016), afirma que a “PM facilita ou reprime protestos conforme a ideologia de
manifestantes, in litteris [...] temos observado que ha um tratamento discriminatério da
policia segundo a expressdo ideoldgica [...] essa manifestacdo eu a protejo e facilito, e
essa outra, a reprimo’. Creio que isso envia uma mensagem muito séria para o sistema

democratico;”®

% “A presuncio ¢ a de que o Estado é que tem que atuar de forma a garantir que ndo haja uso excessivo da
forca que possa causar danos a integridade fisica das pessoas que participam de uma manifestagdo. E em
particular um jornalista, que nem sequer € parte dos que estdo se manifestando: ele esté 14 para informar a
sociedade o que esta se passando”, disse. “Mas ¢ importante também que a Justica entenda a fungdo que
cumpre a liberdade de expressao e ndo criminalize os jornalistas quando ponderarem sobre casos que 0s
atinjam” (UOL, 2019)
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Durante 0 monitoramento destes protestos a organizacdo ndo governamental

ARTIGO 19 identificou 13 principais violagdes cometidas pelo Estado:

(i) auséncia do uso de identificacdo por parte dos policiais, (ii) vigilancia dos
manifestantes por parte da policia, (iii) monitoramento de dados pessoais €
privacidade, (iv) uso de armas menos letais e letais, (v) desproporcionalidade
do efetivo e das a¢des policiais, (vi) detencdes arbitrarias, (vii) criminalizacéo
da liberdade de expressdo (através de dispositivos penais aplicaveis aos
manifestantes), (viii) censura prévia (através de decisdes judiciais restritivas
do direto de manifestacdo), (ix) policiais infiltrados, (x) sequestros e ameacas,
(xi) defesa do patriménio e do trafego acima da seguranca da manifestagdo e
dos manifestantes, (xii) impedimento do acompanhamento das ag¢Ges policiais
(como revistas) e (xiii) mortes (ARTIGO19, 2017, p18)

Em uma tentativa de dirimir os conflitos que se inicializaram em 2013 e reduzir o
numero de dendncias as quais eram atribuidas ao Brasil, o Conselho de Defesa dos
Direitos da Pessoa Humana editou a resolugdo n° 6, de 18 de junho de 2013, fruto do
trabalho da Deputada Federal Maria do Rosario, que em seus artigos 1°, 2°, 3° e 4°1,
reafirma a importancia democrética do exercicio do direito de reunido e sobre a ndo
utilizacdo de armas de fogo por parte dos agentes publicos. Porém, a resolu¢édo, embora
tente impor limites, principalmente, a violéncia pelas armas de fogo, carece de efetividade
por parte dos estados e de politicas publicas que possam contribuir para uma capacitagdo
voltada aos 6rgéos de policia (BALESTRERI, 1998).

Assim percebe-se que a tendéncia ao autoritarismo, ou, ao endurecimento do
Estado, em especial no Brasil, guarda uma relagdo estrita com a possibilidade de
modificagcdo do status social dominante. Ou seja, 0 autoritarismo se apresenta mais ou
menos forte a medida que o mesmo é contestado, por isso o direito de reunido torna-se
tdo imprescritivel. O fenbmeno da criminalizacdo dos movimentos sociais e manifestos
publicos, observado no Brasil, colabora para o distanciamento e a deslegitimacdo de

pautas sociais marginais, como a pauta de minorias sociais, ante a pauta politica oficial

Dispde sobre recomendagdes do conselho de defesa dos direitos da pessoa humana para garantia de
direitos humanos e aplicagdo do principio da ndo violéncia no contexto de manifestagdes e eventos publicos,
bem como na execuc¢do de mandados judiciais de manutengdo e reintegracdo de posse. Conselho de defesa
dos direitos da pessoa humana.

H1Art. 1° - Esta Resolucédo dispde sobre a garantia de direitos humanos e aplicacdo do principio da ndo
violéncia no contexto de manifestacGes e eventos publicos, bem como na execugdo de mandados judiciais
de manutencao e reintegracao de posse. Paragrafo Gnico - A atuacdo do Poder Publico devera assegurar a
protecdo da vida, da incolumidade das pessoas e os direitos humanos de livre manifestacdo do pensamento
e de reunido essenciais ao exercicio da democracia, bem como deve estar em consonancia com o contido
nesta Resolucdo. Art. 2° - Nas manifestacfes e eventos publicos, bem como na execucdo de mandados
judiciais de manutenc&o e reintegracdo de posse, os agentes do Poder PUblico devem orientar a sua atuacdo
por meios ndo violentos Art. 3° - Ndo devem ser utilizadas armas de fogo em manifestagdes e eventos
publicos, nem na execugdo de mandados judiciais de manutencao e reintegracao de posse.
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do Estado. Acaba por contribuir para que 0s movimentos sociais sejam Vistos como
inimigos da ordem publica, colaborando para as violéncias contra os manifestantes. O
que poderia ser minimizado se houvesse regras (como a regulamentacdo ao direito de
reunido e regulamentos as policias) pois, no hiato da protecdo normativa e na caréncia de

politicas educacionais de treinamento tem-se como resultado a violéncia e a repressao.

CAPITULO 2: A GARANTIA DO DIREITO DE REUNIAO NO DIREITO
CONSTITUCIONAL E NO DIREITO INTERNACIONAL

O exercicio do direito de reunido é uma pratica de participacdo do cidaddo no meio
politico e no periodo histérico ao qual vivencia. Muitas das vezes seus titulares, os
individuos, o exercem para reivindicar direitos e, destarte, para que sejam reconhecidos
como sujeitos de direitos. Desse modo, sua pratica esta fortemente ligada aos movimentos
sociais e tem sua importancia reconhecida pelos principais diplomas internacionais de
direitos humanos, por organismos internacionais de protecédo aos direitos humanos, e por
constituigdes modernas, como sera exposto abaixo.

Vale ressaltar que tal direito transcende os limites normativos, sociais, culturais e
politicos, possibilitando que o cidaddo, em conjunto, mude significados, dogmas e signos
historicos. Como exemplos notdrios tém-se a luta das mulheres por direitos, que por meio
do movimento feminista, reivindicaram em passeatas publicas a igualdade de género; as
lutas dos operarios, 0s quais sairam das fabricas e ocuparam as ruas do Brasil para a
Consolidacdo das Leis do Trabalho; como também, a luta da populacdo LGBTQ a qual
expde em publico a necessidade do seu reconhecimento, questionando canones religiosos
seculares em suas passeatas e protestos. Desse modo, o direito de reunido abarca 0s
anseios sociais por mudanca e a necessidade democréatica de se operacionalizar o conflito
e gerar o reconhecimento de direitos, isso leva-nos a duvidar sobre a légica de que uma

democracia se perfaz como um governo de maiorias.

2.1 No direito constitucional brasileiro

A direito de reunido, entendido como um direito constitucional, foi normatizado
pela primeira vez na Carta Magna dos Estados Unidos do Brasil de 1891, logo apos a
proclamacédo da republica. Nesse periodo, a tal direito foi atribuido, conforme texto
constitucional, a natureza juridica de um direito civil e politico, descrito no Art. 72, 8 8,
com a seguinte redacdo: “A todos ¢ licito associarem-Se € reunirem-se livremente e sem

armas; ndo podendo intervir a policia sendo para manter a ordem publica.”
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Por sua vez, na Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934,
a qual supera o decreto no 19.938, editado por Vargas, que regulamentou o seu Governo
Provisorio perdurando até a publicacéo desta Constituicdo de 1934, o direito de reunido
ganha na Carta de 1934, ao nosso entender, uma de suas melhores escritas nos textos
constitucionais brasileiros. Essa constituicdo, nas palavras de Bernardo Gonsalves (2017),
“diferentemente das Constituigdes anteriores, a Constituicao de 1934 ird nos apresentar o
constitucionalismo social, rompendo com o modelo constitucional pretérito de viés
liberal. [Sendo] nossa primeira constituigdo do constitucionalismo social”
(GONSALVES, p. 269-270).

Neste texto magno, voltado a um plano mais social de Estado, o direito de reuniéo
é posto no Art. 113, inc. XI; dessa vez, grafado pelo constituinte, no titulo de direitos
fundamentais tendo a seguinte escrita: “11) A todos ¢ licito se reunirem sem armas, nao
podendo intervir a autoridade sendo para assegurar ou restabelecer a ordem publica. Com
este fim, podera designar o local onde a reunido se deva realizar, contanto que isso nao o
impossibilite ou frustre” (Art. 113, inc. XI, CR 1937).

O direito de reunido, nesse periodo, ja passa no nivel interno a compor o direito
positivo brasileiro como uma garantia constitucional (um direito fundamental). Assim
vinculando o Estado e toda a legislacdo ordindria a sua observancia. Entretanto,
salientamos que os direitos fundamentais, assim como os direitos humanos, necessitam
de uma consciéncia coletiva de respeito e meios de amparo eficazes para protege-
los'2.Essa consciéncia preside do desenvolvimento do individuo quanto sujeito de direitos
e do regime democratico. Desse modo, o direito de reunido, nesse texto constitucional, é
fortemente ligado a concep¢ao de uma “liberdade publica de reunido” (um direito

negativo) (MENDES, et. al., 2018).

O direito em epigrafe apresenta um retrocesso em seu exercicio na constituicao
seguinte. No periodo da Constitui¢ao de 1937 (adjetivada popularmente de “polaca” pela
influéncia da Constituicdo da Poldnia de 1935 e seus tragos fascistas), ha o advento do
golpe de Estado por Getulio Vargas e o fortalecimento do poder executivo, centralizando

atribuicoes legislativas em torno do chefe do Estado e assim inaugurando o Estado Novo

12 Colo coloca Bobbio, pra uma efetiva nogio de direito e democracia “O problema da sua realiza¢io nio
é nem filos6fico nem moral. Mas tampouco é um problema juridico. E um problema cuja solucio depende
de um certo desenvolvimento da sociedade e, como tal, desafia até mesmo a Constituicdo mais evoluida e
pde em crise até mesmo o mais perfeito mecanismo de garantia juridica (BOBBIO,1986, p.123)
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(1937-1945) (MENDES et. al., 2018). Essa constituicdo, para Gongalves (2017, p. 274)
“pendia para o nacionalismo econdmico, foi profundamente autoritaria e de cunho
corporativista, demonstrando um total desprezo pelas institui¢cdes alinhadas a um regime
democratico”. Tal caracteristica histérica, citada por Bernardo Gongalves, é notadamente

percebida na relacdo do Estado com o direito de reunido.

Neste periodo, marcado pela supressdo de direitos e a concentracao de poderes no
Executivo, o direito de reunido ainda € mantido no texto constitucional. Porém, além do
pouco tempo de sua possiblidade de exercicio, tal direito encontrava, no proprio texto
constitucional, limitagdes que o esvaziavam de efetividade. Na Constituicdo “polaca”, de
1937, hé trés importantes observagdes sobre o direito de reunido. A primeira é relativa a
sua redacédo a qual € encontrada da seguinte maneira nos art. 122, incisos 9 e 10: “9° a
liberdade de associacgdo, desde que os seus fins ndo sejam contrarios a lei penal e aos bons
costumes; 10 todos tém direito de reunir-se pacificamente e sem armas [...]Jas reunides a
céu aberto podem ser submetidas a formalidade de declaracdo, podendo ser interditadas
em caso de perigo imediato para a seguranca ptblica”. Nota-se que ha uma restricdo e um
grau muito maior de subjetivismo nessas normas, havendo uma clara perda de qualidade

deste direito.

No mesmo texto constitucional, encontramos mais limitacbes pontuais ao direito
de reunido, tanto no art. 16: “Compete privativamente a Unido o poder de legislar sobre
as seguintes matérias: [...] XX - direito de autor; imprensa; direito de associacdo, de
reunido, de ir e vir; [...]”. Somado ao art.168 “Durante o estado de emergéncia as medidas
que o Presidente da Republica é autorizado a tomar serdo limitadas as seguintes: [...] c)

suspensao da liberdade de reunido”.

Desse modo, com esses dois artigos, Vargas concentrava em seu ambito de poder
a possibilidade de restringir de modo arbitrario o direito de reunido, e assim o faz pelo
Decreto n° 10.358, de 1942. Com este ato normativo ficava suspenso, dentro outros
direitos fundamentais, o art. 122, n° 15 da Constituicdo de 1937, que dispunha do seguinte
texto: “todo cidaddo tem o direito de manifestar o seu pensamento, oralmente, ou por
escrito, impresso ou por imagens, mediante as condig¢Oes e nos limites prescritos em lei”
(grifo nosso). Desse modo, mesmo que o decreto ndo houvesse suspendido o direito de
reunido (atingindo o art. 122, n°9, 10), nitidamente o deixa precario, ja que ndo ha como

pressupor a validade deste direito sem aquele, uma vez que ha uma relacdo de interligacéo
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entre a liberdade de expressao e direito de reunido, a limitagcdo do primeiro € a limitagédo

do segundo, porém, o inverso ndo seja proporcionalmente gravoso.

Nas Constitui¢fes seguintes, de 1946, no Art. 141, 8 11 (“Todos podem reunir-
se, sem armas, ndo intervindo a policia sendo para assegurar a ordem publica. Com esse
intuito, poderé a policia designar o local para a reunido, contanto que, assim procedendo,
ndo a frustre ou impossibilite”) E na de 1967, no Art. 150, § 27 (“Todos podem reunir-se
sem armas, nao intervindo a autoridade sendo para manter a ordem. A lei podera
determinar os casos em que serad necessaria a comunicacdo prévia a autoridade, bem como
a designagdo, por esta, do local da reunido”), o direito de reunido volta a constar no
capitulo dos direitos fundamentais. Todavia, 0 ponto principal é que apo6s periodos
conturbados de violéncia estatal ao cidaddo e a democracia passa a haver por parte da
populacdo, e, em especial, pelos 0s movimentos sociais, uma maior percepcao de sua

importancia no regime democratico (GOHN, 2000).

Ante a esse brevissimo percurso historico, é na CF88, com seus anseios populares
e sua Assembleia Constituinte voltada a um plano social de Estado (PILATTI, 2006), que
direito de reunido ocupa no artigo 5°, XVI, tendo natureza de clausula pétrea
constitucional®. Com o paradigma da “Constituicio Cidada” de 1988, podemos falar que
os direitos fundamentais sdo aprofundados e entendidos como um “conjunto de [...]
principios, prerrogativas, deveres e institutos, inerentes a soberania popular” (UADI,
2014, p 534). Nesse texto constitucional, o direito de reunido tem a seguinte escrita: “XVI
- todos podem reunir-se pacificamente, sem armas, em locais abertos ao publico,
independentemente de autorizacdo, desde que nao frustrem outra reunido anteriormente
convocada para 0 mesmo local, sendo apenas exigido prévio aviso a autoridade

competente.”

Como ja indicado no capitulo 1, o direito de reunido reduz o distanciamento entre
0 povo e 0 governo, uma vez que ha poucos meios formais/normativos de participacdo
popular na esfera politica. Analisando a CF de 88, notamos certo déficit de possibilidades
de participacdo popular para além do mecanismo democrético do voto. Para exemplificar

esse déficit e assim reafirmar a importancia do direito de reunido, faremos uma breve
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analise das possibilidades vigentes no texto constitucional de participacdo direta. Em

seguida. passamos ao estudo do direito de reunido no direito positivo interno.
2.1.1 A representatividade na Constituicao de 88

Na Constituicdo, para além da representacdo por meio dos partidos politicos, ha
possibilidade de o individuo participar diretamente via plebiscito, referendo ou iniciativa
popular. Os dois primeiros, embora sejam modos de participacdo politica ativa do
cidadao, sdo normalmente consultivos com resultado ndo vinculante para o Congresso
Nacional. (Art. 14, I, CF88; art. 3° LEI N. 9.709/98). Quanto a iniciativa popular, tal
instrumento, além da dificuldade logistica apresentada no Art. 14, | CF88, retoma a
questdo da democracia como um modelo de maioria, sendo assim, projetos de leis que

visem problemas mais especificos de minorias sociais ndo conseguiriam tal adesao.

Para além do voto, a CF88 apregoa também a representacao popular estreitamente
ligada a partidos politicos (art. 45) e organizacdo sindical, entidade de classe e associacao
(art. 5°, LXX, a e b; art. 103, IX). As organizacdes sindicais, que perderam grande forca
apos a reforma de na Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), pela lei de n° 13.467, de
13 de julho de 2017, sdo estritamente ligadas as categorias profissionais e nao
propriamente a questfes socias. Quanto as entidades de classe, as quais tém encontradas
divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais sobre suas defini¢des, tem-se entendido que
o substantivo “classe” representa uma categoria profissional, e a entidade de classe seria
a unido de diversas categorias de uma mesma profissdo4, o que retoma a critica ja feita
organizagOes sindicais. Ha também elementos da chamada democracia participativa,
como as associacles representativas, no @mbito das questdes municipais (art. 29, XII,
CRFB88) e organizagdes representativas, voltadas a formulacdo das politicas de atuacdo
da area assistencial (art. 204, Il, CF88). Tais meios tem-se mostrando incipientes ante as
complexidades sociais, desse modo o direito de reunido ajuda a suprir este déficit de
participacdo popular democratizando o acesso popular na participacdo da politica do
Estado.

2.1.2 As dimensdes do direito de reunido no direito interno.

14 Nesse sentido, 0 STF negou legitimidade a Unido Nacional dos Estudantes (UNE) por entender tratar-se
de classe estudantil, e ndo de classe profissional (STF, ADI 89-3/DF, Rel. Min. Néri da Silveira), claramente
direcionando a jurisprudéncia da Corte para a formacdo de uma clausula de barreira para outras
admissibilidades.
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Ante ao exporto, adentramos ao estudo do direito do direito de reunido e sua
compreensdo no direito interno, de acordo com o paradigma de anélise com base na CF
de 1988, da seguinte maneira: quanto a sua classificagdo, dimensdes internas, ambito de
protecao, quanto aos seus elementos, suas fases e sua delimitacdo entre os demais direitos
fundamentais constantes no art. 5° da CF de 88 e por fim como esse direito tem aparecido

nos julgados do STF.

Quanto a garantia juridica do direito de reunido, Silva (2014, p. 265) coloca que
“a liberdade de reunido esta plena e eficazmente assegurada”. Porém, a plenitude de tal
direito ndo € verificada na vida politica, em especial, pelos movimentos sociais,
mostrando que s&0 necessarios outros meios para se concretizar tal protecdo (SARLET,
WEINGARTNER, NETO 2014; ALVES, 2015). Em especial, meios com forca

normativa que gerem responsabilidades e responsabilizacdes dos agentes envolvidos.

Quanto a sua classificacdo € entendido como um direito fundamental com forca
de clausula pétrea. Desse modo, o direito de reunido abarca tanto obrigacdes negativas
quanto positivas por parte do Estado. Como assim postula Cancado Trindade (s.d., p.6),
ao argumentar que os direitos fundamentais passam a ser “considerados basicos para
qualquer ser humano, independentemente de condicGes pessoais especificas. sdo direitos
que compdem um nucleo intangivel de direitos dos seres humanos submetidos a uma
determinada ordem juridica”. Entretanto, mesmo sendo direitos fundamentais, ndo séo
absolutos, podem ser restritos.'®Tais restrices devem ser necessarias em uma sociedade
democrética, razoaveis, e de acordo com 0s pardmetros constitucionais (sujeitas ao
controle de constitucionalidade) e dos tratados internacionais de direitos humanos
(conforme controle de convencionalidade). Sendo assim, como um direito fundamental e

entendido como uma clausula pétrea, o direito de reunido goza das seguintes protecdes:

[é] doutrina majoritaria ao salientar que o constituinte de 1988 conferiu o status
de clausulas pétreas aos direitos fundamentais de primeira, segunda e
terceira “dimensio”, sejam eles direitos de defesa ou prestacionais. Isto
porque o sistema constitucional de protecdo dos direitos fundamentais, cuja
eficacia reforgada se revela na aplicabilidade imediata das normas definidoras
de direitos e garantias fundamentais (art. 5, 8 1°), bem como na sua protegado
reforcada quanto a acéo erosiva do constituinte-reformador (art. 60, § 4°, 1V),
caracteriza-se pela unicidade (MENDES et. al., 2018, p. 2164, grifo nosso.

Ainda relativa a sua classificacdo, € entendido por Sarlet et. al. (2018), Silva

(2014), e Mendes et. al., (2018) como um direito fundamental com exercicio fortemente

15 Ver: Jurisprudéncia: STF, Pleno, RMS 23.452/RJ, Relator Ministro Celso de Mello, DJ de 12.05.2000,
p. 20:
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ligado aos direitos democraticos. Sendo um direito fundamental, o direito de reunido é
dividido em duas dimensdes, uma subjetiva e uma objetiva. O direito fundamental de
reunido em sua dimensao subjetiva, compde-se como uma liberdade negativa que veda a
coacdo publica ou privada, e pode ser sistematizada da seguinte forma “(a) direito de
reunir-se com outrem sem impedimento; (b) direito de convocar uma reuniao; (c) direito
de participar de uma reunido; (d) direito de ndo participar de uma reuniéo; (e) direito de
ndo ser perturbado por outrem no exercicio da liberdade de reunido” (SARLET et al.,

2018, p. 606). Quanto ao ambito de protecdo em andlise a sua dimenséo subjetiva:

Quanto ao ambito de protecdo subjetivo, ou seja, no que concerne aos titulares
do direito, cuida-se de direito assegurado em primeira linha as pessoas fisicas,
nacionais e estrangeiras, ndo sendo excluida a titularidade por parte de
estrangeiros ndo residentes, pois se trata de direito (como € o caso da liberdade
de expressdo) fortemente associado ao principio da dignidade da pessoa
humana e ao direito geral de liberdade. (SARLET, et al, 2018 p. 607)

Com isso, ao direito, supra explicado, ha também de se falar na dimens&o objetiva
do direito de reunido (que envolve os deveres do Estado em proteger e facilitar), que para
Sarlet et. al. é entendida como “deveres de protecdo estatais” (2008. p. 606), que vinculam
tanto particulares quanto os 6rgdos do Estado e até empresas. Quanto as obrigacfes

positivas (objetivas) por parte do Estado, 0s autores sustentam:

“No ambito dos deveres estatais de protecéo fala-se também em um principio
da simpatia (de uma postura ou atitude amistosa) para com a reunido
(Grundsatz der Versammlungsfreundlichkeit!®), que abarca um dever de
cooperacao entre autoridade publica (especialmente no exercicio do poder de
policia) e os manifestantes (SARLET, et al, 2018 p. 607)

Relativa as fases do direito de reunido, a doutrina diverge sobre seu ambito de
protecdo temporal, porém, encontramos um consenso de que ha pelo menos duas fases
englobadas as, a primeira sendo a fase preparatoria (convocacdo, defini¢cdo do lugar
divulgacdo) e a segunda fase, que se configura como a reunido em si (a reunido dos
sujeitos em um local pablico e seus elementos) (Cf. MENDES et. al., 2018; SARLET et
al., 2017; CANOTILHO, 2007).

O desdobramento das fases deve ser levado em conta nas possiveis restricdes ao
direito de reunido, ja que a fase preparatdria é uma fase em que ainda ndo ha o exercicio
externo do direito de reunido. Quanto a ultima, entendemos como sendo a reunido
propriamente dita em seu lugar publico reunindo os elementos presentes na classificacdo
de Mendes et. al. (2018).

Binterpretacdo pro homine, in dubio por libertate (interpretacéo nossa)
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Desse modo, o direito de reunido, embora seja um direito fundamental, logo o
titular do direito seja o individuo o mesmo s6 pode ser exercido de modo coletivo, sendo
um direito individual, por natureza, mas de exercicio condicionado a coletividade. Nas
palavras de Jose Afonso da Silva (2014. p.198), é um direito individual de expressao
coletiva, considerando-se assim, também, como um direito politico. Mas, advertimos,
que, embora seu exercicio seja condicionado a coletividade, cada titular pode o defender
de modo individual. Por exemplo, no caso de uma negativa a este direito de modo
injustificado, cada individuo que se sentir lesado pode impetrar o mandado de seguranca

individual, ndo sendo exigido que o remedio em questdo seja coletivo.

Em sintese, o direito de reunido se desdobra da trés grandes dimensdes : como
um (1) direito humano (protegido e positivado no nivel internacional); como um (2)
direito politico (o qual resguarda a soberania e a participacdo popular na esfera politica);
e como (3) como um direito fundamental de demissdes objetivas e subjetivas (conforme

consta na CRFB88, na jurisprudéncia constitucional e nas normas infraconstitucionais).

Especificando a relagdo do direito de reunido no Brasil com demais direitos
fundamentais registrados no art. 5° da CF de 88. Notamos que ha neste direito uma relacao
de género e espécie, mais especifica do que visto no direito internacional. Essa relagéo, a
qual postulamos, leva em conta a possibilidade de interferéncia entre os direitos. Ou seja,
limitando qualquer um dos direitos, da imagem abaixo, o direito de reunido é

necessariamente limitado ou prejudicado.

Analisando a jurisprudéncia constitucional sobre o direito de reunido, este ja foi
pauta de importantes debates na Suprema Corte. Como primeiro exemplo citamos a ADI
4.274, de 23 de novembro de 2011, julgada com a ADPF 187, tendo como Relator o Min.
Ayres Britto popularmente conhecida como a “ADI da marcha da maconha”. Nessa agdo
havia 0 pedido de interpretacdo conforme a constitui¢do” do § 2° do art. 33 da lei n°
11.343/2006, e, nesse julgamento, considerado ao final procedente, destacamos o
seguinte trecho o qual consideramos o mais elucidativo sobre o direito de reunido ja

proferido pela Corte

14. [...] nenhuma lei, seja ela civil ou penal, pode se blindar contra
a discussdo do seu proprio contelldo. Nem mesmo a Constituicdo esta a
salvo da ampla e livre discussdo dos seus defeitos e das suas virtudes.
Impedir o questionamento de qualquer lei equivale a negar a licitude da
discussdo de qualquer tema. Quando o certo é reconhecer que tudo é
franqueado ao ser humano no uso da sua liberdade de pensamento, de
expressdo e de informacg&o. No caso, direito que se exerce na companhia de
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outros individuos pelo modo mais ostensivo possivel, para o fim de uma
mais ampla discussdo acerca da atualidade, utilidade e necessidade das
leis criminalizadoras do uso de entorpecentes e drogas afins, notadamente
a maconha. Mais que isso, direito de debater toda e qualquer politica criminal
em si. 15. De outra parte, é claro que ha condicionantes ao exercicio do direito
constitucional de reunido. Uma delas é a necessidade de prévia comunicacao
as autoridades competentes. Tudo com a preocupacdo de ndo frustrar o
direito de outras pessoas de também se reunirem no mesmo local e horério.
Sem embargo, nem mesmo a Constituicdo de 1967/1969, com seu Viés

autoritario,

trouxe maiores

limitagdes ao direito em causa.

Dai a

impossibilidade de restricdo que ndo se contenha nas duas situacdes
excepcionais que a presente Constitui¢do Federal prevé: o estado de defesa e o

estado de sitio (art. 136, §1°, inciso I, alinea

[T L)

e art. 139, inciso 1V). Por fim,

tenho que o direito de reunido, na forma em que concebido pela
Constituicdo, constitui direito fundamental e clausula pétrea (artigo 60, §

4°, inciso 1V).

(in. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4.274 Distrito
Federal. Min. Ayres Britto. P. 6-7, grifo nosso)

No voto do Min. Ayres Britto fica claro que o direito de reunido é um instrumento

para a realizagdo de mudangas sociais, juridicas e politicas. Deste modo o direito em

comento funciona como um meio para propiciar a evolugdo axiologica do préprio

conceito de direitos fundamentais e das liberdades civis. Demonstrando assim, que

mesmo tipos penais podem ser repensados. Em outros momentos, o direito de reunido,

foi pauta em sessdes do STF, citamos todos esses, realizados apds a Constituicdo de 1988,

na tabela infra, destacando a parte do relatorio a qual julgamos mais pertinente ao tema:

guadro 1.0: do direito de reunido na jurisprudéncia do STF

JURISPRUDENCIA DO STF

EMENTA

TEOR SELECIONADO DO
RELATORIO

ADI 4274, E ADPF 187.
RELATOR: MIN. AYRES
BRITTO, 23/ 11/ 2011

EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE.
PEDIDO DE “INTERPRETACAO
CONFORME A CONSTITUICAO”
DO § 2° DO ART. 33 DA LEI N°
11.343/2006, CRIMINALIZADOR
DAS CONDUTAS DE “INDUZIR,
INSTIGAR OU AUXILIAR
ALGUEM AO USO INDEVIDO
DE DROGA”

“Acdo direta julgada procedente
para dar ao 8 2° do art. 33 da lei
11.343/2006 “interpretagdo
conforme a constitui¢do” e dele
excluir qualquer significado que
enseje a proibigdo de manifestacoes
e debates publicos acerca da
descriminalizagdo ou legalizacéo do
uso de drogas ou de qualquer
substancia que leve o ser humano
ao entorpecimento episddico, ou
entdo viciado, das suas faculdades
psicofisicas”

“ADPF 187: nenhuma lei, seja ela
civil ou penal, pode se blindar
contra a discussdo do seu préprio
conteddo. Nem mesmo a
constituicao esta a salvo da ampla e
livre discussdo dos seus defeitos e
das suas virtudes. [...]JPor fim, tenho
que o direito de reunido, na forma
em que concebido pela
constituicdo, constitui direito
fundamental e clausula pétrea
(artigo 60, § 4°, inciso iv)”
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ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE
1.969-4 DISTRITO FEDERAL.
RELATOR: MIN. RICARDO
LEWANDOWSKI. 28/06/2007

EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE.
DECRETO 20.098/99, DO
DISTRITO FEDERAL.
LIBERDADE DE REUNIAO E DE
MANIFESTACAO PUBLICA.
LIMITACOES. OFENSA AO ART.
59, XVI, DA CONSTITUICAO
FEDERAL.

I. A liberdade de reunido e de
associacdo para fins licitos constitui
uma das mais importantes
conquistas da civilizagdo, enquanto
fundamento das modernas
democracias politicas.

I1. A restricdo ao direito de reunido
estabelecida pelo Decreto distrital
20.098/99, a toda evidéncia, mostra-
se inadequada, desnecessaria e
desproporcional quando confrontada
com a vontade da Constituigdo
(WillezurVerfassung).

I11. Acéo direta julgada procedente
para declarar a inconstitucionalidade
do Decreto distrital 20.098/99.

“Q direito de reunido constitui
faculdade constitucionalmente
assegurada a todos os brasileiros e
estrangeiros residentes no Pais; b)
0s agentes publicos ndo podem, sob
pena de responsabilidade criminal,
intervir, restringir, cercear ou
dissolver reunido pacifica, sem
armas, convocada para fim licito; c)
o0 Estado tem o dever de assegurar
aos individuos o livre exercicio do
direito de reunido, protegendo-os,
inclusive, contra aqueles que sdo
contrarios a assembléia; d) o
exercicio do direito de reuniao
independe e prescinde de licenca da
autoridade policial; ) a
interferéncia do Estado nas reunides
legitimamente convocadas é
excepcional, restringindo-se, em
casos particularissimos, a prévia
comunicacéo do ato a autoridade ou
a prévia comunicagdo designacao,
por ela, do local da assembléia; (...)
h) o direito de reuniéo, permitindo
0 protesto, a criticae a
manifestagéo de idéias e
pensamento, constitui instrumento
de liberdade dentro do Estado
Moderno

STF - INQ: 3218 RR,
RELATOR: MIN. GILMAR
MENDES, DATA DE
JULGAMENTO: 21/03/2013,
TRIBUNAL PLENO DJE
1.10.2013

INQUERITO. DIREITO PENAL E
PROCESSO PENAL. DEPUTADO
FEDERAL DENUNCIADO POR
SUPOSTA PRATICA DOS
CRIMES DESCRITOS NOS
ARTIGOS 146, 147, 286, 163, 288
E 330, TODOS DO CODIGO
PENAL. 2. DELITOS DE
CONSTRANGIMENTO ILEGAL,
AMEACA, INCITACAO AO
CRIME E DESOBEDIENCIA
(ARTS. 146, 147, 286 E 330 DO
CP). EXTINCAO DA
PRETENSAO PUNITIVA.,
PRESCRICAO VERIFICADA. 3.
CRIME DE DANO (ART. 163,
CP). EXTINCAO DO PROCESSO.
LITISPENDENCIA
CARACTERIZADA. 4. CRIME DE
FORMAGCAO DE QUADRILHA
OU BANDO (ART. 288 DO
CODIGO PENAL). Denunciado
acusado de liderar manifestacdo
popular de resisténcia a retirada da
populagdo ndo indigena da reserva
raposa serra do sol. 5. Inépcia da
dendncia. Auséncia de descricdo da
conduta do denunciado. Falta de
suporte fatico minimo que autorize

“Segundo, nio ¢ possivel qualificar
como crime de quadrilha eventuais
manifestagdes coletivas de
desagravo ou de desobediéncia
civil, sob pena de inversdo dos
valores do estado de democrético,
com inequivoco reflexo no direito
de manifestagdo e de reunido,
constitucionalmente assegurados
(art. 5°, iv e xvi). E claro que néo
estou a defender a desordem e, por
via de consequéncia, admitir que,
em nome da liberdade de
manifestacdo ou de reunido, €
possivel praticar crimes diversos.
Friso, 0 que estou a afirmar é que as
manifesta¢des individuais ou
coletivas, por si s6s, evidentemente,
ndo sdo ilicitas. A proposito,
leciona Canotilho que, “sob o ponto
de vista juridicoconstitucional, a
desobediéncia civil poder-se-ia
caracterizar como o direito de
qualquer cidaddo, individual ou
coletivamente, de forma publica e
n&o violenta, com fundamento em
imperativos ético-politicos, poder
realizar os pressupostos de uma
norma de proibicdo, com a
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inferir a estabilidade e a
permanéncia da suposta associac¢ao
criminosa. ManifestacGes coletivas
de desagravo ou de desobediéncia
civil que, por si s6s, ndo séo ilicitas.
6. Denuncia rejeitada.

finalidade de protestar, de forma
adequada e proporcional, contra
uma grave injustica (dreier)”

ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE
5.852 (276) MATO GROSSO
DO SUL. RELATOR:MIN.
DIAS TOFFOLI

Trata-se de acdo direta de
inconstitucionalidade, com pedido
de medida cautelar, ajuizada pela
confederacdo brasileira de
trabalhadores policiais civis —
COBRAPOL contra o decreto n°
14.827, de 28 de agosto de 2017,
expedido pelo governador do estado
de mato grosso do Sul

Processo ainda pendente de
julgamento em caréter definitivo
pelo plenério.

Mas com cautelar parcialmente
deferida, em decisdo monocrética.
“cautelar pleiteada, ad referendum
do plenério, para suspender, com
efeito ex nunc, a eficécia dos
incisos i e iii do art. 2°, e do § 1° do
art. 3°, todos do decreto n° 14.827,
de 28 de agosto de 2017, expedido
pelo governador do estado do mato
grosso do Sul”

REPERCUSSAO GERAL NO
RECURSO
EXTRAORDINARIO COM
AGRAVO 905.149 RIO DE
JANEIRO RELATOR: MIN.
ROBERTO BARROSO
25/08/2016

DIREITO CONSTITUCIONAL.
RECURSO EXTRAORDINARIO.
LIBERDADES DE EXPRESSAO E
REUNIAO. PROIBICAO DE
MASCARAS EM
MANIFESTACOES.
SEGURANCA PUBLICA.
REPERCUSSAO GERAL. 1.
Constitui questdo constitucional
saber se lei pode ou ndo proibir o
uso de méascaras em manifestacfes
publicas, a luz das liberdades de
reunido e de expressdo do
pensamento, bem como da vedacéo
do anonimato e do dever de
seguranga publica. 2. Repercussdo
geral reconhecida.

Reconhecida a repercussdo geral da
matéria, ainda pendente de
julgamento em carater definitivo
pelo plenério.

REPERCUSSAO GERAL NO
RECURSO
EXTRAORDINARIO 806.339
SERGIPE RELATOR: MIN.
MARCO AURELIO.
05/04/2014

LIBERDADE DE REUNIAO —
AUTORIDADE COMPETENTE —
PREVIO AVISO — ARTIGO 5°,
INCISO XVI, DA
CONSTITUICAO FEDERAL —
ALCANCE - RECURSO
EXTRAORDINARIO —
REPERCUSSAO GERAL
CONFIGURADA. Possui
repercussdo geral a controvérsia
alusiva ao alcance da exigéncia de
prévio aviso a autoridade
competente como pressuposto para
0 exercicio do direito versado no
artigo 5°, inciso xvi, da carta de
1988

Reconhecida a repercussao geral da
matéria, ainda pendente de
julgamento em caréter definitivo
pelo plenério.

Fonte: autoral, 2018.

2.2 No direito internacional
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O direito de reunido também consta no rol dos direitos universalmente protegidos
pelo direito internacional e grande maioria das constituigdes modernas com um direito
fundamental®’. No curso historico, sua preambular positivacio teve inicio na Declaragéo
de Direitos de Virginia'®, de 1776, no art. 16; posteriormente na Constituicio Francesa®®
de 1791, no Titulo 1°, 83°. Esses marcos iniciais do direito de reunido passam a configurar
um reiterado topico, ndo apenas nas constitui¢des, como também, no direito internacional
sendo estabelecido como um direito humano. (MENDES, et. al., 2018; SARLET, et. al.
2017, CANOTILHO, 2007).

O direito em debate é entendido por Rawls (1981, p. 67) com um dos direitos
relacionados a busca pela justica social. E considerado pelo autor (1981) como uma
liberdade civil elementar e imprescindivel a qualquer povo. Tal direito, juntamente aos
direitos de manifestacdo e de associacdo, integram o conjunto dos chamados “direitos
fundamentais democraticos” (CANOTILHO, 2007, p.636).

A positivagdo do direito de reunido no direito internacional se procede, em
especial, no periodo do ap6s Segunda Guerra Mundial, ou seja, a partir do ano1945. Neste
periodo historico, as aspiracbes democraticas populacionais refletiam no direito
internacional dos direitos humanos, que passa a reconhecer a existéncia do individuo no
cenario internacional, até entdo, marcado por uma forte inflexdo quanto o papel soberano
e unitéario dos Estados como sujeitos internacionais (REIS, 2006, p. 33). Nesse contexto
o direito reunido passa a ser positivado tanto pelo sistema universal de direitos humanos

(nivel ONU) quanto pelos sistemas regionais.

17 Constituicdo do Afeganistdo de 1382: art. Trinta e cinco, Ch. 2, Art. 14; Constituicdo da Nagdo Argentina
de 1853 (amplamente reformada em 1994): art. 14; Constituicdo Espanhola de 1978: art. 21; Constitui¢do
da Bolivia de 2009: art. 21. 4; Constituicdo Politica da Republica do Chile de 1980 (com a reforma de
2005): art. 19, § 13°; Constituicdo Politica da Colémbia de 1991 (com a reforma de 2005): art. 37;
Constituicdo da Republica Italiana de 1948: art. 17; Constituicdo Politica do Paraguai de 1992: art. 32;
Constituicdo Politica do Peru de 1993 (com a reforma de 2005): art. 2°, 2; Constituicdo da Republica
Portuguesa de 1976: art. 45; Constituicdo da Republica do Uruguai de 1967 (com as reformas até 2004):
art. 38; Constitui¢do da Republica Bolivariana da Venezuela de 1999: arts. 52 e 53.( MENDES et. al., 2018)
18 Artigo 16° - O povo tem direito a um governo uniforme; deste modo néo deve legitimamente ser instituido
nem organizado nenhum governo separado, nem independente do da Virginia, nos limites do Estado (in. A
Declaracédo de Direitos de Virginia 1776) posteriormente assegurada pela Primeira Emenda a Constituicdo
dos Estados Unidos (MENDES, et. al. 2018)

19 3° Os mesmos delitos serdo punidos pelas mesmas penas sem distincdo alguma de pessoas. A
Constituicdo garante igualmente como direitos naturais e civis: a liberdade para todo homem ir, permanecer
e partir sem poder ser impedido ou detido, sendo em conformidade as formas determinadas pela
Constituicdo; a liberdade para todo homem de falar, escrever, imprimir e publicar seus pensamentos, sem
gue 0s seus escritos possam ser submetidos a censura alguma ou inspecao antes de sua publicacdo, e exercer
o culto religioso ao qual esteja ligado; a liberdade aos cidaddos de se reunirem pacificamente e sem armas,
cumprindo as exigéncias das leis de policia; a liberdade de enviar, as autoridades constituidas, peticdes
assinadas individualmente” Constitui¢do Francesa de 1791 (FRANCA, 2019)
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No sistema ONU, no &mbito dos direitos humanos universais, consta na
Declaraco Universal dos Direitos Humanos?°, 1948, no seu Artigo 20, que “1: Todo ser
humano tem direito a liberdade de reunido e associagdo pacifica”. E, conjuntamente no
Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politico?!, de 1966, no seu art. 21, pacto este
que surgir com a finalidade de conferir uma dimensdo juridica normativa a Declaragédo

Universal de 1948, com forga de coagente, dispde no seu texto que:

“ARTIGO 21 O direito de reunido pacifica sera reconhecido. O exercicio desse
direito estara sujeito apenas as restri¢des previstas em lei e que se fagcam
necessarias, em uma sociedade democratica, no interesse da seguranca
nacional, da seguran¢a ou da ordem publica, ou para proteger a salde ou a
moral publica ou os direitos e as liberdades das demais pessoas.

A normas supracitadas compde o ambito de protecdo do direito de reunido, na
analise dos tratados entendemos que o direito de reunido se apresenta como um
desdobramento do género do direito de liberdade de pensamento e de consciéncia. A
intencdo de compreender o direito de reunido como uma segmentacdo da liberdade de
pensamento, resulta do pressuposto que este sé 0 existe enquanto um direito se houver
também o respeito aquele (assim como no nivel interno). Porém, no direito de reunido se

exteriorizam tais liberdades de forma coletiva em um espaco publico.

Sendo assim para compreender melhor o &mbito de protecdo, devemos considerar
0 entendimento conjunto dos artigos 18 e 19 da Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos de 1949; somados aos artigos 18 e 19 do Pacto Internacional de Direitos Civis
e Politicos de 1966. Esse entendimento agrupado serve para diminuir o grau de
subjetividade na compreensdo de tal direito no ambito internacional. Podemos ainda
alertar para o auxilio na interpretacdo do direito de reunido, existem ainda protocolos,
resolucOes e diretrizes realizados pelos 6rgdos que compdem o seu sistema ONU. Em
especial pelo Conselho de Direitos Humanos, sendo sub-6rgdo da Assembleia Geral
desde 2006, tem oferecido orienta¢fes para suprir estes subjetivismos hermenéuticos e
auxiliar os Estados na aplicagdo da norma internacional no nivel interno, como, por
exemplos, nas resolucgdes 15/21 e 25/38, de 11 de abril de 2014.

20 Sua natureza juridica ndo é um tratado vinculante, no sentido juridico do termo, ja que ndo detém as
carateristicas conforme a Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados (1969).

2L No Brasil, 0 Congresso Nacional aprovou o PIDCP por meio do Decreto Legislativo n. 226, de 12 de
dezembro de 1991. A nota de ades@o ao Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos foi depositada
em 24 de janeiro de 1992 e o Pacto entrou em vigor internacional, para o Brasil, em 24 de abril de 1992.
Finalmente, o Pacto foi promulgado (incorporacao interna) pelo Decreto n. 592, de 6 de julho de 1992”
(RAMOS, 2017, p. 157)
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Outros tratados internacionais colocam em seu escopo normativo a protecdo ao
direito em epigrafe, como a Convencéo sobre os Direitos da Criancga, no seu artigo 15; a
Convencdo Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacao
Racial, art. 4°, IX; a Convencéo Internacional sobre a Protecdo dos Direitos de todos os
Trabalhadores Migratorios e de seus Familiares no disposto pelo artigo 13; e a Declaragéo
sobre o Direito e o Dever dos Individuos, Grupos e Institui¢cdes de Promover e Proteger
os Direitos Humanos e as Liberdades Fundamentais Universalmente Reconhecidos, em

seu art. 5°. Entre outros tratados e declaragdes reconhecem a importancia de tal direito.

Quanto &mbito regional de protecdo, formado pelo Sistema Interamericano de
Direitos Humanos é a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos?? (1969), ratificada
pelo Brasil em 1992, o direito em tese é garantido por seu artigo 15 que consta com o
seguinte texto: “é reconhecido o direito de reunido pacifica e sem armas.”. E que “o
exercicio de tal direito sé pode estar sujeito as restrigdes previstas pela lei e que sejam
necessarias, numa sociedade democratica”. A mesma recomendag¢do sobre a analise
conjunta ao direito reunido com o direito de liberdade de pensamento e expressao pode
ser desenvolvida na analise dos artigos 13 e 15 da Convencdo Americana. No artigo 13 a
CADH de 1969 trata sobre a liberdade de expressao e alguns limites, os quais podem ser

aplicaveis ao direito de reuniao.

[...] 3 N&o se pode restringir o direito de expressao por vias ou meios indiretos,
tais como o abuso de controles oficiais ou particulares de papel de imprensa,
de frequéncias radioelétricas ou de equipamentos e aparelhos usados na
difusdo de informacdo, nem por quaisquer outros meios destinados a obstar a
comunicacgdo e a circulacdo de ideias e opinies. 4 A lei pode submeter os
espetaculos publicos a censura prévia, com o objetivo exclusivo de regular o
acesso a eles, para prote¢do moral da infancia e da adolescéncia, sem prejuizo
do disposto no inciso 2. 5. A lei deve proibir toda propaganda a favor da
guerra, bem como toda apologia ao 6dio nacional, racial ou religioso que
constitua incitacdo a discriminacao, a hostilidade, ao crime ou a violéncia
(CADH,1969, grifo nosso)

Sendo assim, entendemos que restri¢cdes aos direitos de liberdade de pensamento
e consciéncia e a liberdade de expressdo: consequentemente tem reflexos no direito de
reunido. Por isso a necessidade do entendimento correlacionado entre tais direitos.
Destacamos que os diplomas internacionais trazem a possibilidade de limitagdes aos

direitos ora mencionados, pois sdo ponderaveis e ndo absolutos. Deixando claro, a

22 RE 466.343, Rel. Cezar Peluso, e do RE 349.703, relator originario llmar Galvéo: natureza supralegal e
infraconstitucional da Convencdo Americana de Direitos Humanos de 1969.
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necessidade de respeito ao principio da reserva legal, a ordem democrética e as obrigacoes

assumidas pelos Estados no ambito internacional

No Brasil, ha uma relacdo peculiar referente a relagcdo dos tratados internacionais
de direitos humanos e o direito interno. Citamos que anterior a “Constituigdo Cidada” de
1988, os tratados internacionais tinham equivaléncia normativa de lei ordinaria federal,
conforme o exposto no Recurso Extraordinario 80.004, de 1977%%. No mais, anterior a
Constituicao de 88, ndo era uma praxe das cortes recorrer a legislacdo internacional para
solucéo de problemas domeésticos. Esse entendimento foi superado pela adocdo da tese da
supralegalida dos tratados de direitos humanos, pela emenda constitucional n° 45 e pela
mudanca no entendimento do judiciario sobre a importancia dos direitos humanos
(MENDES et. al., 2018; UADI, 2014).

Sobre a tese mencionada, convém citar o HC 88.240, Rel. Min. Ellen Gracie, e
HC 90.171, Rel. E Min. Gilmar Mendes, DJ de 17 -8 -2007, em cujo STF adota a tese da
supralegalidade, superando o entendimento da ADI 1.480-MC. Para a Corte
Constitucional os diplomas internacionais sobre direitos humanos séo reservados o lugar
especifico no ordenamento juridico, estando abaixo da Constituicdo, porém acima da
legislacdo interna” (HC 88.240, Rel. Min. Ellen Gracie). Conforme Uadi (2014, p. 95) tal
posicionamento “superou o constitucionalismo provinciano e contraproducente, em nome
das transformagdes profundas da sociedade contemporanea”. Importa citar a tese da
supralegalidade aplicada o Pacto de Sdo José da Costa Rica (Convencdo Americana de
Direitos Humanos) que passa a integralizar o status infraconstitucional, mas supralegal,

e que, como citado, também protege o direito de reunido.

Afirmamos assim que o direito reunido goza de abrigo por uma tripla protecédo
normativa, compondo seu ambito de protecéo, tanto pelo sistema ONU (nivel de protecao
universal), quanto no Sistema Interamericano de direitos Humanos (nivel de protecao
regional), e também Constituicdo de 88(nivel de protecdo interno), relativo ao nivel
interno esse direito goza de protecdo constitucional e também supralegal. Essas
informacdes tém grande relevancia juridica para a discursdo sobre a competéncia para a

suspensdo ou dissolugdo de uma reunido, realizada no capitulo 4, e também quanto a

23 Ver Recurso Extraordinario 80.004, de 1977 (RE 80.004/SE — Relator p/ 0 acorddo Min. Cunha Peixoto,
julgamento em 1°-6-1977, DJU de 29-12-1977).
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necessidade de que interpretacédo da legislacédo ordinéria seja realizada de modo conjunto

a normas internacionais.

A vista disso, o Estado brasileiro é signatario de importantes diplomas de direitos
humanos, colaborando, inclusive, com comissdes de grande relevancia para a edigcdo de
desses tratados (TRINDADE, 2000; REIS, 2006). O direito de reunido encontra-se
positivado em diversos tratados e declaracGes, e esses, tem adesdo do Brasil, sua
ratificacdo, e sdo referenciados em importantes julgados nos tribunais superiores. Desse
modo nao pode o Estado brasileiro “apequenar” a importancia de sua responsabilidade
com a efetivacdo deste direito sem que, com isso, precarize o regime democratico do

Estado e seu comprometido com a comunidade internacional.

CAPITULO 3: 0O AMBITO DE PROTEGCAO DO DIREITO DE REUNIAO E O
DEBATE SOBRE SEUS ELEMENTOS

A subjetividade em torno da interpretacdo dos elementos constitutivos do direito
de reunido implica em problemas no exercicio desse direito fundamental. Por seus
elementos constitutivos entendemos o termo “reunido”, em seu sentido constitucional, e
seu adjetivo “pacifico” (MENDES, et. al., 2018; SILVA, 2014). Nesse topico trataremos
de conceituar os elementos que constroem semanticamente e gramaticalmente o direito
em comento, com base na analise do direito nacional e do direito comparado, buscamos
demonstrar, ndo s6 a ampla discricionariedade com que sdo tratados esses elementos. Mas
também, a possibilitar caminhos para uma possivel regulamentacdo com base nas

normativas internacionais de direitos humanos aplicaveis ao direito de reunido.

3.1. Conceito de "'reuniao"*

O substantivo “reunido”, no campo do direito constitucional positivo, ganha um
significado extraordinario ao vocabulario popular, juridicamente referenciado, o termo se
distingue, por exemplo, de uma aglomeracéo de pessoas, de um encontro privado, ou até
mesmo de um espetaculo em local publico. Nos diplomas internacionais vinculantes e na
Constituicao patria ndo ha uma definicdo do que venha a ser uma reunido, essa construgédo
é doutrinaria e jurisprudencial. Desse modo, faremos, neste tdpico, uma classifica¢do do
gue é considerado uma reunido em sentido juridico stricto (aspecto normativo

constitucional do termo).
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A definicdo de uma reunido em sentido constitucional € importante aos operadores
da lei uma vez que delimita o &mbito constitucional de protecdo de uma reunido. E esta
passa a ser, também, um objeto juridicamente identificavel e distinto de outros tipos de
reunides nas quais os institutos juridicos sao diversos. Assim, o ato de manifestacdo (uma
reunido publica) pode ser protegido e levado, por exemplo, ao judiciario constituindo um
objeto passivel de prote¢cdo. Citamos, por exemplo, um caso de violéncia em um protesto,
onde determinados participantes séo feridos pelos agentes aplicadores da lei e esses 0s
denunciam. Desse modo pode ser aferida na denuncia além da violéncia a questdo da
violacdo ao direito fundamental de reunido, havendo na mesma denuncia uma questéo

penal e outra constitucional.

Para Jose Afonso da Silva (2014) termo “reunido” na Constituicdo de 88 passa a
significar:
Reunido, ai, é qualquer agrupamento formado em certo momento com o
objetivo comum de trocar ideias ou de receber manifestacdo de pensamento
politico, filoso6fico, religioso, cientifico ou artistico [...] a mera curiosidade em
face de acontecimentos ndo é suficiente para dar ao agrupamento o seu sentido
de reunido [...] a reunido é [...] uma formacdo grupal passageira, no que ela se
estrema da associa¢do, que é organizacdo permanente [..] as reunides
privadas sdo amplamente livres, porque estdo amparadas por outros

direitos fundamentais, como a inviolabilidade do lar ou a liberdade de
associa¢do em cuja sede se realizem (SILVA, 2014, p. 264-266, grifo nosso)

Conforme o Silva (2014), o direito categorizado no artigo 5° XV1 da Constituigéo
Federal, quanto ao seu elemento espacial, é fundamental que a reunido na qual se perfaz
em um local pablico. Uma vez que as reunides privadas se regem pela légica da protecédo
e inviolabilidade da propriedade privada, no mais o préprio texto constitucional apregoa
que sejam reunides “em locais abertos ao publico”. Logo, sdo excluidas as deste instituto

as reunides particulares.

Essa gquestdo, conforme Mendes et al. (2018) é chamada elemento espacial da

reunido, sobre o qual os autores afirmam:

O fato, afinal, de a Constituicdo aludir a encontros em lugares abertos ndo deve
ser visto como restri¢cdo aos encontros em ambientes privados. Estes ultimos
sdo livres dos condicionantes previstos na norma constitucional sobre direito
de reunido e estdo protegidos por outras clausulas, como a da liberdade geral
(art. 5 11, da CF), a da inviolabilidade do domicilio, a da privacidade e a da
liberdade de associacdo (MENDES et. al., 2018, p. 434)

Em Martins (2018, p.458) as reunides, abrigadas pelo art. XVI da CF88, por serem
em locais publicos, geram uma obrigacdo de fazer ao Estado. Para o autor (2018) deve

haver uma gestdo do poder pablico atuando nos locais cuja reunido se realize essa gestao
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inclui “combater perigos abstratos e, precipuamente, 0s perigos concretos derivados do
exercicio do direito fundamental”. De modo oposto, esse problema de gestdo nédo se
apresenta em reunides realizadas em locais particulares, a medida que estas séo
indiretamente protegidas pelo direito fundamental a inviolabilidade do domicilio
(MARTINS, 2018 p. 458).

Quanto a explicacdo do conceito de reunido no ambito do sistema internacional
de protecao, é, normalmente, realizada por organismos internacionais como o Conselho
de Direitos Humanos, com exemplos das resolucdes 15/21 de 30 de setembro de 2010 e
25/38 de 11 de abril de 2014. As quais conceituam a abrangéncia do termo “reunido”

como:

‘reunido’ “uma concorréncia temporal e deliberada em um espaco publico ou
privado, com uma finalidade concreta, que pode adotar a forma de
manifestacdes, encontros, greves, procissdes, campanhas ou sentadas, com
0 propdsito de expressar queixas e aspiracdes ou facilitar celebracdes”. Se
infere, portanto, que existe uma relacdo de género e espécie; sendo as
reuniBes o género e as manifestacfes e protestos sociais a espécie.
Finalmente, existe uma clara distincdo entre manifestacdo e protesto,
diferenciacdo que ndo impede que sejam tratados de maneira conjunta e
harmonica. Por um lado, o termo “manifestagdo” faz referéncia a acdo de
expressar publicamente uma opinido determinada, enquanto que “protesto”
tem relacdo com tomar e dar a conhecer uma postura contraria a uma ordem
ou situagdo determinada (ACNUDH, 2016, p. 10, grifo nosso)

E notavel que Conselho de Direitos Humanos da ONU adota uma classificagio
ampla do entendimento do termo — reunido- abarcando tanto as reunides privadas quanto
as publicas. Esse posicionamento também € afirmado pelo Office for Democratic
Institutions and Human Rights (OSCE, 2010):

Definition of assembly. For the purposes of the Guidelines, an assembly means
the intentional and temporary presence of a number of individuals in a public
place for a common expressive purpose. This definition recognizes that,
although particular forms of assembly may raise specific regulatory issues, all
types of peaceful assembly — both static and moving assemblies, as well as
those that take place on publicly or privately-owned premises or in enclosed
structures — deserve protection?*. (OSCE, 2010 p. 16)

Para delimitacdo da compressdo do direito de reunido, nos posicionamos no
sentido de reunido apontado por Silva (2014) na qual, com paradigma de analise na

Constituicdo de 1988, o termo reunido se refere necessariamente a uma reunido publica:

24 Definigdo de uma reunido. Para os propositos das Diretrizes internacionais, significa: uma reunido em
que a presenca seja voluntaria e temporaria de um ndmero de individuos em um local publico para uma
finalidade expressiva comum. Esta definicdo reconhece que, embora existam outras formas, como as
reunides em locais particulares, ha questdes regulatérias especificas, todos os tipos de, porém, sendo
pacificas as reunides, tanto as publicas como aqueles que ocorrem em instalagdes privadas ou em estruturas
fechadas - merecem protecéo (traducéo livre)
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Em razdo de que a dindmica social e politica das reunides em locais publicos (como
passeatas e protestos) sdo diferentes daquelas ocorridas em locais fechados (como uma
reunido de negocios) assim como séo distintos os distintos os institutos juridicos que as

protegem.

Relativo ao nimero ou quérum minimo de participantes para a formagdo de
reunido, ndao ha na legislacdo nacional nem na jurisprudéncia brasileira esse denominador.
De acordo com Michael e Morlok (2016, p. 160), analisando a direito alemao, a presenca
de nimero de duas pessoas seria suficiente para configurar uma reunido, havendo de se
analisar o aspecto comunicativo (teleol6gico) entre os participantes e o fato do nédo
iIsolamento (elemento coletivo do direito).

Por fim, outro importante ponto é referente a conceitualizacdo da reunido em
sentido constitucional e a necessidade de manifestacdo de uma opinido publica, tema esse
muito debatido no direito alemdo (MARTINS, 2018). Nesse sentido para ser considerada
uma reunido, esta deve estabelecer um processo comunicativo entre o povo e o Estado,
ou seja, deve haver um intensdo politica. Nesse sentido, para Martins ha trés tipos de

reunides, de acordo com seu processo comunicativo, assim explica:

Distinguiram-se, na sistematizagdo das posi¢des, trés conceitos de reunido: de
um conceito estrito segundo o qual haveria a necessidade de se manifestar, na
reunido, uma opinido como participa¢do no processo de formagéo da opinido
publica (i.), passando pela exigéncia de ocorréncia de uma manifestagdo de
qualquer opinido, ainda que pertinente a interesses particulares — “conceito

ampliado” (ii.), chegando a um conceito amplo, segundo o qual nenhuma
opinido precisaria ser manifestada (iii.) (MARTINS, 2017, p. 453)

Dessa forma, entendemos que uma reunido em sentido constitucional necessita
gue seus membros se expressem politicamente ainda que essa expressdo ndo seja unanime
entre os participantes e comporte diversas forgas e recursos. Como citado, o direito de
reunido proporciona o exercicio de um direito publico e politico (ainda que demandas
sejam particulares), tdo logo, se esvaziado desse conteudo ndo configuraria uma reuniao,

mas sim um mero aglomerado populacional.

Sobre o tema, para Sarlet et. al. (2018, p. 605) deve existir, entre seus membros,
“um vinculo interno, consubstanciado por uma finalidade (ou finalidades) em
comuml...Jconsciéncia e uma vontade coletiva de reunido, bem como um lago comum
entre 0s seus respectivos participantes”. Desse modo, para os autores, a reunido €

caraterizada por uma consonancia finalistica entre 0s seus membros.
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Os autores Mendes et. al. (2018, p. 432) tambeém argumentam que o elemento
distintivo do conceito de reunido e um aglomeracdo de pessoas seria 0 seu perfil ou
elemento teleoldgico, ja que os participantes comungam de um fim discursivo, ideoldgico
ou politico que os unem, ndo sendo apenas uma massa populacional conjunta, mas sim
um grupo logicamente e racionalmente organizado. O entendimento é similar para
Canotilho e Vital Moreira (1993) que afirmam que o termo ‘“reunido”, em sentido
constitucional, exige uma consciéncia e vontade de reunido, nessa perspectiva € entendia
como sendo um senso coletivo populacional por uma vontade em comum ou por

reivindicagcdes comuns.

Em face do exposto, temos dois entendimentos relativos a diferenciacdo de
reunido em sentido constitucional de uma massa populacional agrupada. O primeiro se
configura em razdo do “de um relativo interesse comum entre os membros” da (SILVA,
2014, CANOTILHO E MOREIRA 1993), o segundo nominado é denominado de
“elemento “teleologico” (MENDES, et. al. 2018; SALERT, 2018, et. al.) esse que impde
um maior rigor finalistico. Embora esse elemento de finalidade seja relevante para a
classificacdo de uma reunido. E necessério, ante as complexidades sociais e urbanas,
refletir sobre a possibilidade ou ndo uniformizacdo dos movimentos publicos de

manifestacdo em torno de um objetivo comum (ou teleoldgico).

Relativo ao tema da finalidade, em analise aos movimentos de manifestacdo
contemporaneos, notamos haver um-— empasse teodrico pratico da classificacdo teleoldgica
de uma reunido- citamos, para exemplificar, o0 caso peculiar das “Jornadas de Junho de
2013”. Esse movimento que surge em virtude das manifestacGes contra 0 aumento das
passagens de 6nibus que ocorriam em todo Brasil, com foco marcante em S&o Paulo;
ocorreu, incialmente, engajado pelo “Movimento Passe Livre” em razdo do aumento
abusivo das passagens de 6nibus, a forte inflexdo do governo em atender as demandas

populares e o grande indice de violéncia policial.

Para Tavares Jr e Ferreira (2016) no inicio dos movimentos de junho de 2013,
eram marcados por poucos atores, sendo em maior nimero estudantes, com pautas de
protestos e liderancas definidas e normalmente conjugadas em torno do Passe Livre Sdo
Paulo (MPL-SP). Porém, como cita Dowbor e Szwako (2013, p.55) “[...] A luta pelo

‘passe livre’ transbordou a propria performance do MPL, tornando-se um ciclo de
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protestos e sendo apropriado pelo publico maior, a partir do momento em que a plateia

acessou e criticou a reagdo desproporcional da policia paulista [...]”

Nesse contexto, inicialmente o elemento teleoldgico destes protestos era claro e
concentrado em torno de liderancgas identificaveis com objetivos definidos, mas, segundo
Magalhdes (2013, p. 22) esse movimento cresce a um ponto de haver um empasse tedrico
de andlise. Pois, assim se apresentavam as Jornadas de Julho: “sem lideres claros, auto
gestionario, anarquista, antissistema politico e competidor em relacdo as midias
tradicionais” (MAGALHAES, 2013, p.22). Para Tavares Jr e Ferreira (2016) diversos
movimentos exibem, atualmente, desafios de anélise de finalidade semelhante como:
Ocupa Wall Street, a Juventude a Rasca, Los Indignados, a Primavera Arabe, dentre
outros movimentos de reivindica¢fes contemporaneos que tém suas liderancas dispersas

(ou até mesmo ausentes) e concentram diversas finalidades.

Essa indefinicdo da finalidade das Jornadas de Junho de 2013, de certo modo,
reflete a prépria sociedade brasileira heterogénea em suas demandas (ABRANCHES,
1988) conjeturando também o problema da organizacdo urbana e das demandas sociais
nos centros urbanos. Conforme Bauman “as cidades se transformaram em depdsitos de
problemas causados pela globalizagdo” (BAUMAN, 2009, p.32), de tal forma que as
manifestacdes sociais ndo sao uniformes em suas finalidades nem em seus membros,
mesmo que, por vezes, protestem conjuntamente. Ante a essa breve explanagdo nasce na
préatica uma dificuldade em adequar a carateriza¢ao do conceito de reunido pelo elemento

teleoldgico.

Esse problema necessita de uma andlise in loco e in caso ja que a dindmica social
e sua fluidez colocam em crise qualquer classificacdo que tente moldar as manifestagdes
publicas numa perspectiva positiva de conceitualizacdo quanto a sua finalidade. Sendo
assim, as reunifes em seu sentido constitucional, embora sejam um direito de exercicio
coletivo, estdo categorizadas como um direito individual e de tal modo podem ser
exercicio. Logo, a falta de uma concordancia clara e objetiva de interesses entre os
membros ndo é razdo suficiente para a desqualificagdo de uma reunido para um mero

agrupamento populacional.

Nesse sentido coloca Pontes de Miranda (1967) “[reunido] € a aproximacgéo
especialmente considerada - de algumas ou muitas pessoas, com o fim de informar-se, de

esclarecer-se e de adotar opinido (deliberar, ainda que s6 no foro intimo)”.
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Complementado por Silva (2014 p.267, grifo nosso) “ [reunido] N&o € propriamente um
agrupamento organizado, como, as vezes, se diz][...] a aproximacao, da-se pela simples
atracdo do objetivo comum, que sequer precisa ser definido [...],porém, a mera
curiosidade em face de acontecimentos ndo é suficiente para dar ao agrupamento o
seu sentido de reunido”. Desse modo deve haver uma flexibilidade quanto a
determinacdo da reunido pelo seu elemento finalistico (MIRANDA, 1967; SILVA, 2014).

Outro importante elemento construtivo e diferenciador do termo — reunido- €
referente a sua questdo temporal. A reunido, em sentido constitucional, é necessariamente
temporaria, ela se perfaz em um espaco de tempo delimitado em um local publico, ndo ha
animus definitivo em sua realizacgdo. Por isso mesmo, ela ndo gera, via de regra, a violagéo
ao direito de “ir e vir” de determinadas pessoas quando ocorrem de ocupar vias publicas.
Mas uma limitacdo temporaria e razoavel ao contexto democratico de um Estado de
direito, ndo havendo a excluséo desses direitos, mas 0 sopesamento uma vez que se tratam
de principios (ALEXY, 2008), por obvio sdo necessario limites e regras a essas

manifestacdes como serdo balizadas no capitulo 4.

Sobre o0 elemento temporal do termo reunido, para Silva (2014, p. 267), “a reunido
é, por outro lado, uma formacéo grupal passageira, no que ela se estrema da associacao,
que é organizacdo permanente e de base contratual, fundada, portanto, no acordo de
vontades dos ardentes”. Em Mendes et. al. (2018) esse é o fator diferencia entre o direito
disposto no XVI da CF de 88 com o direito de associa¢do (art. XVII, CF88). Nesse
sentido, explica Ferreira Filho (1982, p. 282) que “se o agrupamento adota lagos

duradouros, passa da reunido para o campo da associagao”.

Para haver uma reunido no sentido constitucional é necessario também que haja
um elemento subjetivo (agrupamento de pessoas) somado ao elemento formal
(coordenacdo dessas pessoas em um determinado local) (MENDES et. al., 2018;
SARLET et. al. 2018; SILVA 2014; MIRANDA 1967). Referente ao elemento subjetivo
da reunido (os participantes), destacamos que ndo € necessario participacdo de um lider
ou coordenador do evento, essa exigéncia ndo encontrada nem no direito nacional quando
nas diretrizes interacionais. Uma vez que, as manifesta¢es publicas podem ocorrer tanto
advindas de movimentos sociais, havendo assim uma lideranga estruturada a quem,
normalmente, responde e elabora as pautas das manifestagdes. Quanto de modo mais
disperso, por exemplo quando convocadas pelas redes sociais realizada atraves de

compartilhamentos matuos (como no facebook, twitter, instagram) ndo havendo assim
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um lider ou gestor do ato publico, mas apenas a determinacdo do local onde ocorrera e

uma pauta normalmente genérica.

Relativo a questdo de haver ou ndo uma lideranca nos movimentos de
manifestacdes publicas (reunido). Embora seja um elemento facilitador do dialogo entre
as autoridades do Estado e os manifestantes, ndo pode ser exigida como um elemento
essencial, ndo sendo um limite razoavel, uma vez desencorajaria tais movimentos.

Citamos o seguinte caso relatado pela ONG Artigo19

A Policia Militar tentou impedir que os manifestantes saissem do vdo do
MASP, mas os manifestantes interditaram uma via da paulista a partir das 19h.
Segundo o Jornal a Folha de S. Paulo, o tenente-coronel Marcelo Pignatari
chegou a exigir que uma lideranca se apresentasse, caso contrario a Policia
Militar ndo deixaria a manifestacio prosseguir, exigéncia essa que nao
encontra qualquer respaldo na legislagdo patria ou internacional.
(ARTIGO19, 2017, p. 22, grifo nosso)

Pertinente ao elemento de coordenacdo da reunido (elemento formal), ele é
referenciado a0 momento presente do acontecimento da reunido, e ndo aos atos
convocatorios (divulgacdo e organizacfes previas). Alusivo a este ponto, o elemento de
coordenacdo € desejavel por dois motivos, pelo motivo juridico, sendo um direito
individual de expressdo coletiva deve haver um agrupamento de pessoas em local
especifico (mesmo que dele se desloquem em marcha). Pela segunda razéo ha de se citar
0 poder de constrangimento e influéncia politica discursiva que grandes massas

populacionais em atos de manifestacdo tém conseguido ao longo do curso historico.

Ante ao exposto passamos a compreender o termo reunido em sentido
constitucional como uma formacéao essencialmente politica configurada pela unido de
pessoas, que podem ou ndo coadunar de objetivos comuns ou que buscam na coletividade
a oportunidade de expressar seu posicionamento politico adentrando a espera publica.
Essa reunido precisa ocorrer em um local publico, sendo temporaria e produzindo um

processo de linguagem coletiva.

3.2 Conceito de ""pacifica™

O termo -pacifica-, na constru¢do semantica do art. 5° inc. XV1 da CF 88, ocupa
o lugar de um adjetivo no qual se liga ao substantivo “reunido” indicando-lhe um atributo.
Sendo entendida majoritariamente como uma reunido “ndo violenta”, a qualidade de
pacifica € uma antitese a violéncia fisica (a pessoa ou/e ao patrimdnio) como sera

debatido. Juridicamente este adjetivo funciona como uma condicionante de exercicio do
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direito de reunido, ja que ndo ha de falar (em termos de protecdo constitucional) de uma
-reunido ndo pacifica-, este tipo de reunido ndo gozaria da protecdo fundamental e, tdo

logo, ndo seria quica denomina de reunido (sem seu sentido constitucional).

Certamente, reside entorno da subjetividade sobre o adjetivo “pacifico” a grande
celeuma ao direito em comento. Esse atributo embora contenha um elemento objetivo de
analise que seja: a auséncia de violéncia fisica. Tem, contudo, abrigado abstracdes
hermenéuticas que relativizam a qualidade de pacifico das reunides por outros critérios
que ndo sé o da violéncia fisica. Por vezes, essa relativizacdo demonstra uma analise
baseada em uma percepcéo politica e moral do agente aplicador da lei, dai a necessidade

de regras que oponiveis a estas abstracdes.

Em Mendes et al. (2018) afirmam que o termo “pacifica” é um elemento objetivo
do direito em debate, conforme citam “reunido pacifica é aquela que ndo se devota a
conflagragdo fisica”; em Silva (2014, p.268) passa a significar uma reuniao “ sem armas
com vedagdo a reunido de bandos armados com intengdes belicosas”. As definicdes
normalmente tomam como ponta de partida o respeito as normas penais para definir certos
limites ao termo pacifico. Porém, o debate transcende o campo do direito positivo, a
definicdo de pacifico é também uma questao politica, social e econdémica. Para tercemos
a analise desse termo utilizaremos inicialmente do direito comparado com o exame de
alguns julgados de cortes internacionais, comparaveis ao direito brasileiro, em seguida

sera estudada a jurisprudéncia do STF e doutrina.

Um caso emblematico sobre direito de reunido foi julgado pelo Tribunal
Constitucional Espanhol via o STC 59/1990. Em um breve resumo, tratava-se de um
pedido de anulacdo (ao final provido) de uma decisdo em segunda instancia que
condenava um grupo de manifestantes pelo delito de deturpacdo a ordem publica (artigo
246 do Codigo Penal Espanhol) devido a protestos pacificos em uma rodovia federal no
qual se restringia o livre fluxo de veiculos. Os recorrentes alegavam abrigo na protegéo
do art. 21 da Constituicdo Espanhola ao passo que a acusacgdo tentava descaracterizar o
carater pacifico e legitimo da reunido afirmando que a ocupagdo das rodovias para
protestos seria um caso de adequagao penal por se tratar de uma deturpagdo (ESPANHA,
1990)

No caso em comento, que € comparavel ao direito brasileiro (MENDES, et al.,

2019), afirma-se que o direito livre locomog&o (liberdade de ir e vir) que também é um
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direito fundamental e como tal goza da mesma hierarquia do direito de reunido, devido
ao principio da unidade constitucional, ele ndo foi violado. Mas sim, momentaneamente
restrito, no mais, aqueles que saem em viagens lidam com diversos imprevistos aos quais
ndo se limitam a possibilidade de uma manifestacdo publica, esses possiveis obstaculos

fazem parte dos 6nus de se viver em comunidade.

Essa suspencdo temporaria do direito de ir e vir ndo caracteriza uma violacao.
Sendo insuficiente para que se configure um ilicito penal e com isso a reunido deixe de
ser pacifica. Os manifestantes também mostraram a necessaria flexibilidade e ponderacgéo
no uso do direito (ESPANHA, 1990). Por exemplo, permitindo que casos -urgentes-
passassem livremente pois, ndo haveria proporcionalidade, em uma manifestacdo
bloquear o transito de ambulancias uma vez que o direito a vida é um bem juridico mais
valioso, conforme Alexy (2008) sendo considerado um principio maior dentro de um

processo de ponderacao.

Na sentenca proferida pela Suprema Corte Espanhola, o tribunal afirma que o
direito de reunido € legitimo e no caso em questao estava constitucionalmente amparado,
permitindo assim que os praticantes realizem suas atividades em locais publicos.
Complementa que esse direito, tem sido reconhecida pelas Constituicdo modernas como
um dos direitos fundamentais imprescindiveis a democracia constitucional (o Estado de
direito) (ESPANHA 1990).

Conforme Gavara de Cara (1994) o caso ndo poderia ter sido tipificado como
crime, @ medida que so se deveriam usar as normas de direito penal se ndo existisse outro
meio eficiente para solucionar o conflito, ademais, havia bens da mesma hierarquia a
serem tutelados, ambos direitos fundamentais. Desse modo ndo houve “deturpacao da
ordem publica” mesmo que a palavra “deturpacdo” pudesse, na pratica, gerar possiveis
interpretacdes no campo da matéria penal, os protestos ndo eram torpes (desvirtuados).
Sendo endivida a utilizacdo da analogia para tipificar uma conduta como crime ou agravar
0 seu tratamento em matéria penal (MENDES, et. al., 2018), principalmente quando se
trata de um legitimo exercicio de um direito constitucional. E mesmo diante significados
polissémicos da linguagem ndo pode se interpretar “fora do quadro das significacdes
possiveis das palavras” (DIAS, 2004, p.177) para tipificar um ato social legitimo como
crime.

O que observamos como mais importante nesse julgado, ao que pese no topico da

presente dissertacao, reside no fato de que a Corte Espanhola descaracteriza o argumento
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de perturbacdo da ordem publica (a tese da acusacao) pela técnica de ponderacao entre os

direitos levando em conta o contexto democratico. Conforme o seguinte trecho:

El ejercicio de este derecho en lugares de transito publico lleva
inseparablemente aparejado la alteracion del normal orden ciudadano Bien es
cierto que los derechos fundamentales no tienen un caracter absoluto; su
gjercicio esta sometido a determinados limites. Uno primero lo establece la
propia Constitucion en el orden publico; pero no toda nocidn del orden publico
puede justificar restricciones del derecho de manifestacidn, especialmente
mediante sanciones penales, sino tan solo aquellos que tengan tal entidad que
atenten contra los principios basicos de convivencia en una sociedad
democratica, como pueden serlo aquellas manifestaciones tendentes a alterar
la seguridad del Estado o de los demas ciudadanos o que pongan en peligro sus
vidas o sus bienes. Por tanto, no seria suficiente con que se altere el orden
publico (que siempre se altera), sino que ademas es necesario que dicha
alteracion suponga «un peligro cierto para las personas o los bienes»
(ESPANHA, 1990, in OE numero 107, de 04 de maggio de 1990)%

Para a Suprema Corte Espanhola o argumento de que o direito de um grande
namero de pessoas (que estavam na rodovia) estaria sendo violado pela manifestacdo
publica, ndo pode ser acatado com a finalidade de defini¢do de um ilicito, interpretando
a norma pro homine em favor dos manifestantes. Julgar um principio mais importante
que outro em razao do nimero quantitativo de usuérios € erroneo (ALEXY, 2008) e viola
0 principio da justica social, retomando a democracia como um governo de maiorias
(RAWLS, 1971; BUHLMANN, et al. 2008). Vale destacar que os direitos e garantias
fundamentais sdo opineis, inclusive, as maiorias e essas devem respeita-los. (SILVA,
2014; MENDES et. al., 2018; CANOTILHO 1982). Do caso STC 59/1990 cita-se a

seguinte sentenca:

La Sentencia impugnada, al desconocer el comportamiento pacifico de los
manifestantes, la escasa limitacion del derecho de los conductores ante la
brevedad de la ocupacion y su caracter parcial, asi como la acreditada
posibilidad de dejar el paso libre a quienes lo solicitaron y la existencia de vias
de trénsito alternativo; al ignorar, en suma, todas estas circunstancias en orden
a actuar el ius puniendi del Estado, resulta ser manifiestamente
desproporcionada, puesto que no ha efectuado un adecuado juicio de
ponderacién entre el libre ejercicio del derecho de manifestacion y sus limites
constitucionales, exigidos por el art. 21 de la Constitucion, por lo que hemos
de declarar vulnerado el derecho fundamental de «reunion pacifica y de
manifestacién» del art. 21 de la Constitucion. 1.° Declarar la nulidad de las

25 O exercicio desse direito em locais de transporte publico esta inseparavelmente associado a alteracéo da
ordem normal na rotina dos cidadaos, e é verdade que os direitos fundamentais ndo tém um caréater absoluto;
seu exercicio esta sujeito a certos limites. Em primeiro estabelecido pela prépria Constitui¢do em ordem
publica; mas nem toda nocdo de ordem publica pode justificar restricdes do direito de protestar,
especialmente através de sanc¢fes penais, mas apenas aquelas que tém tal entidade violam os principios
basicos de coexisténcia em uma sociedade democréatica, como podem ser aquelas manifestacdes tendendo
a alterar a seguranca do Estado ou de outros cidaddos ou que ponham em perigo a sua vida ou a sua
propriedade. Portanto, para tipificar como crime ndo é suficiente que a ordem publica seja alterada (o que
sempre acontece), mas também é necessario que essa alteracdo implique "um certo perigo para pessoas ou
bens". (traduco livre)
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Sentencias de 24 de octubre de 1987, dictadas por la Sala Segunda del Tribunal
(ESPANHA, 1990, in OE nimero 107, de 04 de maggio de 1990)2¢

A questdo do exercicio do direito de reunido e a interrupcéo do trafego de veiculos
¢ o transtorno mais comumente associado em muitos paises. Para Maina Kiai, relator
especial das Nacdes Unidas sobre os direitos a liberdade de reunido pacifica e de
associacdo (ODIHR/OSCE, 2012. p 37), declarou que “o livre fluxo de trafego nao deve
automaticamente ter precedéncia sobre a liberdade de reunido pacifica”. Além disso, o
relator aponta para a decisdo do Tribunal Constitucional Espanhol em sua afirmacéo de
que “em uma sociedade democratica, o espaco urbano ndo ¢ apenas uma area de
circulacdo, mas também participacdo”. A ideia de participacdo inclui ndo so a utilizacao,
mas a possibilidade de dialogo e préticas politicas.

A esse respeito, a Comissao Interamericana de Direitos Humanos indicou que “as
instituicGes competentes do Estado tém o dever de projetar e gerenciar 0s procedimentos
para facilitar o exercicio do direito de reunido, por exemplo o redirecionando o trafego de
pedestres e veiculos em uma determinada area” (OEA, 2009). Ainda relativa a questdo
do trafego de veiculos, a ONG Artigo 19 alerta que a preservacao do fluxo normal do
transito e a liberacdo das vias tém sido utilizadas como justificativas para a acdo violenta
da policia durante os protestos, mesmo quando os manifestantes bloqueiam as vias de
forma totalmente pacifica. (ARTIGO 19, 2015 p. 29)

Ainda utilizando do direito comparado para esclarecer melhor o debate em volta
do adjetivo -pacifico- citamos o caso Brandenburg v. Ohio, um contencioso julgado pela
Suprema Corte Americana. Nesse caso, de n° 395 US 444 de 1969, incidi diretamente
sobre a interpretacdo da Primeira Emenda a Constituicdo dos Estados Unidos, que
Conforme Fallon (2007) essa emenda reflete o valor primordial da liberdade de expressdo

nas democracias liberais ao redor do mundo. E cujo texto consta da seguinte forma:

% A Sentenca impugnada, ignorando o comportamento pacifico dos manifestantes, e se limita a averiguar
o direito dos condutores, ante a brevidade da ocupacdo e sua passividade, bem como a possibilidade
ponderada de deixar a passagem livre aqueles que a solicitaram e, também a existéncia de rotas alternativas
de transito; foram ignoradas na sentenca, , enfim, todas essas circunstancias deveriam ter sido levados em
conta para apuracgdo no ius puniendi do Estado, desse modo revela-se manifestamente desproporcional,
uma vez que ndo fez um juizo de ponderagdo adequado entre o livre exercicio do direito de manifestacéo e
seus limites constitucionais, exigido pelo Estado. art. 21 da Constituicdo, para o qual devemos declarar
violado o direito fundamental de "reunido pacifica e demonstracdo™ do art. 21 da Constituicdo. 1. Declarar
a nulidade dos acorddos de 24 de outubro de 1987, proferidos pela Segunda Camara do Tribunal
(ESPANHA, 1990, no nimero OE 107, de 04 de maio de 1990). (tradugdo livre)
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“O congresso ndo devera fazer qualquer lei a respeito de um estabelecimento
de religido, ou proibir o seu livre exercicio; ou restringindo a liberdade de
expressdo, ou da imprensa; ou o direito das pessoas de se reunirem
pacificamente, e de fazerem pedidos ao governo para que sejam feitas
reparagdes de queixas” (EUA, 2019, grifo nosso).

Nesse caso Clarence Brandenburg, o lider da Ku Klux Klan em Ohio, foi acusado
de promover discursos racistas, antissemitas e de 6dio em suas manifestacdes publicas no
ano de 1964. Sendo assim acusado pelo Estado de violar 0 Ohio’s Criminal Syndicalism
Statut, multado em US $ 1.000, e com risco de ser condenado a prisdo. Na sua apelacéo,
Brandenburg, alegou a inconstitucionalidade do Ohio’s Criminal Syndicalism Statut com
fulcro na violagdo a Décima Quarta Emenda a Constituicdo dos Estados Unidos, mas o
tribunal de apelacdo de Ohio rejeitou seu pedido por entender ndo haver nenhuma questao
de debate constitucional. Fato este que o fez recorrer a Suprema Corte Americana. (EUA,
1969)

A recurso foi julgado e provido pela Suprema Corte Americana no ano de 1969.
A decisao foi proferida modo per curiam, ndo ha no texto os votos em separados pelos
juizes, mas sim, um texto corrido prolatado em nome da prépria Corte. Nesse caso firmou-
se a seguinte tese para se considerar, ou ndo, uma reunido pacifica. A Corte passou a
entender que s ndo seria pacifica se “o discurso ¢ dirigido a incitar ou a produzir iminente

acao ilegal” (EUA, 1969 p. 447). Conforme o seguinte trecho:

"the mere abstract teaching [...] of the moral propriety or even moral necessity
for aresort to force and violence is not the same as preparing a group for violent
action and steeling it to such action." (EUA, 1969 p. 297-298)%"

Para Chemerinski (2006) a decisdo da corte foi baseada em trés pressupostos de
adequacao, aos quais seriam o limiar entre licitude ou ilicitude dos atos de manifestacao.
Sdo eles: 1) a possiblidade de um dano eminente (fundado em um real temor); 2) a
probabilidade de produzir um ilicito penal; 3) a intencdo de causar iminentemente essa
ilegalidade. Somando assim trés critérios: a eminencia (que incide sobre risco) a
probabilidade (que incide sobre o agir) e a intengéo (que incide sobre o agente) haveria
entdo a possibilidade de o Estado interferir nos direitos protegidos pela primeira emenda,
ja que ndo mais seria pacifica a reunido. (EUA, 1969)

27O mero ensinamento abstrato [...] da propriedade moral ou mesmo da necessidade moral de recorrer a
forca e & violéncia ndo é 0 mesmo que preparar um grupo para a agdo violenta e fortalecé-la para tal acao".
(Traducéo livre)
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Em resumo dos casos supracitados, para Mendes et. al. (2018), na Corte
Espanhola o carater -ndo pacifico- se refere a: “todas as manifestagdes em que possam
ocorrer tanto violéncias fisicas como morais com alcance intimatério para terceiros”. J&
nos Estados Unidos “[...] o critério é algo diferente, reunides em que se advogam
atividades ilicitas sdo toleradas, contanto que a proposicdo nao incite, ndo produza nem
seja apta para gerar iminente agdo ilegal” (2018, p. 433). Relativa a decisdo da Corte dos
Estados Unidos, deve-se levar em consideracdo o ano de sua publicagéo, a evolucdo
juridica e cognitiva dos direitos humanos, e que, atualmente, os limites as liberdades
individuais ndo mais comportam esse tipo de conflito (discurso de ddio sob o pretexto de
liberdade de expressao) sejam individuais ou em grupo (manifestagcdes). Atinente a esse

conflito entre liberdades fundamentais, no Brasil, citamos o seguinte pronunciamento:

Min. Gilmar Mendes: “Assinale-se que a ideia de conflito ou de colisdo de
direitos individuais comporta temperamentos. E que nem tudo que se pratica
no suposto exercicio de determinado direito encontra abrigo no seu &mbito de
protecdo. Destarte, muitas questfes tratadas como relacBes conflituosas de
direitos individuais configuram conflitos aparentes, uma vez que as préaticas
controvertidas desbordam da protecéo oferecida pelo direito fundamental em
que se pretende buscar abrigo” (Extradigdo n. 896, Rel. Min. Carlos Velloso,
decisdo monocratica proferida pelo Min. Presidente Gilmar Mendes,
julgamento em 11-7-2008, DJE de 5-8-2008).

Em conformidade com o Office for Democratic Institutions and Human Rights

(OSCE-ODIHR, 2010) afirma-se sobre tema aplicado ao direito de reunido que:

Only peaceful assemblies are protected. An assembly should be deemed
peaceful if its organizers have professed peaceful intentions and the conduct
of the assembly is non-violent. The term “peaceful” should be interpreted to
include conduct that may annoy or give offence, and even conduct that
temporarily hinders, impedes or obstructs the activities of third parties®.
(OSCE-ODIHR, 2010 p.16)

Outro elemento delimitador sobre o termo “pacifico” é referente a auséncia de
armas nas reunifes publicas como uma determinante para sua licitude (SILVA, 2014,
LIPMANN, 1999; MENDES et. al., 2018). Sobre o tema, embora a licitude da reuniao
ndo seja expressa prevista na CF88 (MENDES, et. al., 2018) ela é constantemente
abordada pela doutrina e jurisprudéncia. Relativa a delimitagdo do que venha a ser

considerado -armas- entendem-se “aquelas de fogo, como também alude as armas brancas

28 Apenas reunides pacificas sdo protegidas. Uma reunido deve ser considerada pacifica se seus
organizadores professarem intengdes pacificas e se a conduta da reunido ndo for violenta. O termo
“pacifico” deve ser interpretado de forma a incluir condutas que possam incomodar ou provocar, € mesmos
condutas que dificultem ou obstruam temporariamente as atividades de terceiros. (Traducéo livre)
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e aos instrumentos que, desvirtuados da sua finalidade, estejam sendo usados como
meios de agressao (bastoes de baseball, produtos quimicos etc.)” (MENDES, et. al.,
2018, p. 434, grifo nosso).

Sobre o assunto, o porte de armas de fogo no Brasil é regulamentado pela Lei
10.826/03, cuja regas sdo mais rigorosas, a medida que a posse e regulamentada pelo
Estatuto do desarmamento somado ao Decreto n°. 5.123, de 2004. Esses atos normativos
tracam limites e condicionantes sobre uso de armamento de fogo em territorio nacional.
Desse modo, podemos afirmar que uma reunido publica que viole os artigos 14 e 16 do
Estatuto do Desarmamento seria considerada paramilitar, quesito esse expressamente
vedado pela CF88 em seu art. 5° XVII.

Seguramente, o uso de armas de fogo é considerado um risco a toda sociedade
sendo incompativel com direito do art. 5° XVI da CF de 88. Porém, é importante citar o
seguinte posicionamento de J. Celso de Mello (1997) ao afirmar que o fato da presenca
avulsa de individuos armados localizados em meio aos protestos publicos (reunides) ndo
pode ser causa da dissolucdo do evento como um todo, hé de se usar da proporcionalidade
e aplicar o direito penal a quem de fato estejam cometendo o ato violador. Destarte ha
apenas de retirar essas pessoas da reunido e averiguar na esfera penal a sua conduta, sendo
essa medida necessaria e proporcional a manutencao da paz publica e a sustentacdo do

caréater pacifico a reunido.

Para Christof Heyns, relator do Report of the Special Rapporteur on extrajudicial,
summary or arbitrary executions, afirma que o uso de armas de fogo pelos agentes
aplicadores da lei para retirar manifestantes ndo pacificos e armados dos protestos
publicos é possivel. Porém ha de respeitar as diretrizes e normativas sobre seguranca
publica. Desse modo o Estado deve obedecer ao principio de ndo ingeréncia na reuniao
(obrigacdo de ndo fazer). A menos que se tenham evidentes demonstracdes de que a
manifestacdo € violéncia, e assim necessita medidas preventivas e protetivas. No mais, 0

manifestante que porta armas ndo pode invocar a presuncao da pacificidade.

Delimitar o atributo de pacifico pela auséncia de armas requer uma maior
observacao, a medida que as armas ndo se esgotam naquelas tipificadas na Lei 10.826/03.
Para Silva (2014, p. 2014), ao descrever uma reunido licita, 0 mesmo, infere ao termo -

armas- a seguinte redagdo “[sdo aquelas que] denotem, a um simples relance de olhos,
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atitudes belicosas ou sediciosas”. Em Mendes et. al. (2018) sdo descritas como
instrumentos usados como meios de agressao (qualquer que seja o instrumento). Para 0s
autores a arma se configura pela desvirtude de finalidade de um instrumento qual passa a

ater potencial de realizar violéncia.

Desse modo o porte dos armamentos denominados de “armas brancas®®”

poderia
configurar um fato tipico penal e assim retirar a qualificacdo pacifica de uma reunido.
Essa questdo torna-se pertinente uma vez, como denunciado pelos 6rgdos internacionais
(ANISTIA INTERNACIONAL 2016, 2018, ACNUDH, 2017, JUSTICA GLOBAL,
2017 2017), muitos manifestantes sdo detidos nos protestos acusados de porte de arma
branca. Diante dessa questéo levantamos a seguinte reflexao, nos protestos de populagéo
indigena, que utilizem seus instrumentos histéricos ou nos protestos de agricultores que
levem seus instrumentos de trabalho seriam de per si considerados violentos, logo, ndo

pacificos?

O conceito legal de arma branca é previsto no artigo 3°, XI, do decreto 3665/2000
(R-105), esse decreto regula os produtos controlados e a sua fiscalizagdo sob
responsabilidade do exeército brasileiro. E dispde no art. 3° “Para os efeitos desta
adequada aplicacdo, sdo adotadas as seguintes definicdes: [...] IX - arma: artefato que tem
por objetivo causar dano, permanente ou ndo, a seres Vvivos e coisas; [...] X1 - arma branca:
artefato cortante ou perfurante, normalmente constituido por peca em lamina ou
oblonga”. N&o ha uma definicdo numerus clausus do que venha a ser uma arma branca,
mas como citado por Mendes et. al. (2018) seria o instrumento que é usado de modo a
causar dano, nesse sentido ha de se analisar a intensdo do agente em utilizar desse

instrumento de modo ofensivo a sociedade.

A questdo das “armas brancas” abarca um grande nimero de possibilidades de
utensilios a serem classificados como de periculosidade. Tanto na doutrina, quanto na
jurisprudéncia ndo ha um consenso ou uma lista do que venha a ser considerada como
arma branca. Como por exemplo corre no direito portugués, cuja enumeracdo, nédo

exaustiva, foi realizada pela lei N° 5/2006 DE 23-02, a qual destacamos:

29 Destacamos aqui que o termo “armas brancas” encontrasse ultrapassado por revelar um contetdo
axioldgico e gramatical preconceituoso, sendo utilizado, de modo mais correto, o termo “armas de menor
potencial ofensivo”.
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“art. 2) d) As armas brancas ou de fogo dissimuladas sob a forma de outro
objecto; €) As facas de abertura automatica, estiletes, facas de borboleta, facas
de arremesso, estrelas de lancgar e boxers; f) As armas brancas sem afectacéo
ao exercicio de quaisquer praticas venatorias, comerciais, agricolas,
industriais, florestais, domésticas ou desportivas, ou que pelo seu valor
histérico ou artistico ndo sejam objecto de colecgdo.

Ainda utilizando do direito portugués para a questdo relativa ao porte de armas
brancas e sua configuracdo como um fato tipico penal, chegou ao Tribunal da Relagéo de
Coimbra no processo 10/16.6GAPNH.C1, no qual Corte profere o seguinte acordao:

| - A detencdo de arma proibida € um crime comum, de perigo abstracto e
de mera actividade, cujo bem juridico tutelado é ordem, seguranga e
tranquilidade publica, ou seja, a seguranca da comunidade, face aos riscos
da livre circulacdo e detengdo de armas proibidas, para o qual o legislador
estabeleceu varias molduras penais, em funcdo do grau de perigosidade dos
materiais e instrumentos que constituem o seu objecto. Il - Podemos assim
distinguir trés tipos ou grupos de armas brancas: - Os objectos ou
instrumentos portateis dotados de lamina ou outra superficie cortante,
perfurante ou corto-contundente, de comprimento igual ou superior a 10 cm; -
As facas de abertura automética ou de ponta e mola, as facas de arremesso e
os estiletes com lamina ou haste, independentemente das suas dimensoes; e,
- Os objectos destinados a langar 1aminas, flechas e virotdes. (PORTUGAL,
20186, grifo nosso)

Nesse acordao os exemplos postos de sobre as armas brancas, e sua classificacdo
com um perigo em abstrato, podem ser aplicadas as manifestacfes publicas para que
assim sejam estabelecidos critérios objetivos e regulamentéveis facilitando assim a
questdo das defini¢bes sobre armas brancas. No Brasil, diferente de Portugal, ndo ha de
modo claro essas especificacGes, no caso hipotético, de uma reunido (manifestacao
publica) os manifestantes estarem, por exemplo, portanto utensilios rurais (como enxadas,
foices), ou em um caso de um protesto realizado por indios e estes portarem instrumentos
tipicos de sua cultura (como arcos, langas) por si esses instrumentos ndo poderiam ser

considerados como “armas brancas”.

Pois, conforme art. artigo 3°, XI, do decreto 3665/2000 IX - arma: artefato que
tem por objetivo causar dano”, ou Seja, ndo basta o objeto: deve haver o animus do agente.
Assim, conforme atual legislacdo, essas hipotéticas reunides ndo perderiam de imediato
seu carater pacifico, se ndo houvesse um fundado temor de risco e violéncia. Para

confirmar essa tese citamos o seguinte julgado do STF*°

30 Habeas Corpus. Ato infracional correspondente ao porte de arma branca imprépria — art. 19 da Lei das
Contravengdes Penais. 2. A questdo constitucional debatida teve repercussdo geral reconhecida (ARE
901.623 RG - Edson Fachin, j. 22.10.2015). O extraordinario pende de julgamento, sem determinacéo de
suspensdo de processos (art. 1.035, § 5° do CPC). Feito em fase de cumprimento de medidas
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RHC 134830/ SC - SANTA CATARINA. RECURSO ORDINARIO EM
HABEAS CORPUS: Nao ha previsao na legislacdo acerca da necessidade de
licenca de autoridade publica para porte de arma branca. Norma penal em
branco, sem o devido complemento. Sua aplicacéo, até que surja a devida
regulamentacdo, resta paralisada. 5. Dado provimento ao recurso a fim de
julgar improcedente a representagdo para apuracdo de ato infracional.
(BRASIL, 2016, grifo nosso)

Em vista disso, os objetos utilizaveis, desde que ndo sejam armas de fogo, e ndo
tenha a intencdo de coagir, intimidar ou amedrontar aos demais, de imediato nao
desconfiguram necessariamente o elemento pacifico da reunido. Sendo necessario ocorra
também o elemento subjetivo correspondente a vontade do agente, conforme atual

legislacao.

Outro importante ponto sobre os limites ao termo pacifico € referente ao uso de
mascaras em protestos e se tal fato seria um fator limitrofe da licitude de uma reunido
publica. Na Alemanha, apés § 17a 1l da VersammlIG, a utilizacéo de disfarce (ou qualquer
outro meio de ocultar a identificacdo civil em protestos) passou a ser considerada uma
ofensa penal, sendo adotado na maioria dos estados alemaes. De acordo com 8§27 .11e §
29 . 1l VersammlIG, hé a possibilidade prisdo até um ano para quem violar, salvo em
Schleswig-Holstein onde o uso de méascaras desde 2015 € apenas uma contravencao , que

¢ punivel com 1500 €.

No caso do Brasil temos como exemplo a Lei Estadual 6.528/2013, da Assembleia
Legislativa do Rio de Janeiro, que fornece regras para manifestacdes publicas e na lei
proibe 0 uso de méscaras, em especial para coibir as a¢des dos chamados “black blocs”.
A lei estadual foi questionada no Tribunal de Justica do Rio de Janeiro (TJ-RJ) em acOes
diretas de inconstitucionalidade (ADIs) propostas pelo Partido da Republica (PR) e pela
seccional da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB-RJ). O TJ-RJ julgou a lei como
constitucional, sendo interposto um recurso extraordinario (RE) dirigido ao STF no qual

reconhece sua repercussao geral (ARE 905149).

Nesse recurso a parte recorrente alega violagdo ao art. 5° em seus incisos I, IV, e
XVI, da Constituicdo, bem como aos principios da razoabilidade e proporcionalidade
sobre a proibicdo de mascaras nos protestos. Ao declarar e reconhecer a questdo

socioeducativas. Prosseguimento do julgamento do habeas corpus. 3. Principio da legalidade (art. 5°,
XXXIX). Garantia constitucional que se estende aos campos do direito das contravencfes penais e do
direito infracional dos adolescentes. 4. Art. 19 da Lei das Contravengdes Penais: “trazer consigo arma fora
de casa ou de dependéncia desta, sem licenga da autoridade” (BRASIL, 2016)


http://stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=134830&classe=RHC&codigoClasse=0&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M
https://www.gesetze-im-internet.de/versammlg/__17a.html
https://de.wikipedia.org/wiki/Versammlungsgesetz_(Deutschland)
https://www.gesetze-im-internet.de/versammlg/__27.html
https://www.gesetze-im-internet.de/versammlg/__29.html
https://www.gesetze-im-internet.de/versammlg/__29.html
https://de.wikipedia.org/wiki/Freiheitsstrafe_(Deutschland)
https://de.wikipedia.org/wiki/Schleswig-Holstein
https://de.wikipedia.org/wiki/Ordnungswidrigkeit
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constitucional e sua repercussao geral, o STF entende que o debate recai sobre o art. IV
da CF88, pois se trata da discussdo relativa vedacdo ao anonimato na liberdade de
expressdo, embora, repercuta diretamente do direito art. XVI (BRASI, 2016). Esses fatos
nos levam a seguinte ponderacdo: que todo ato publico de manifestacdo ¢é
necessariamente um ato de manifestacdo de pensamento, mesmo que sejam direitos

diferentes.

O carater do anonimato ndo pode ser um atributo qualificante para uma reunido
pacifica, a menos que seja utilizado de modo abusivo e desvirtuado, como lembrada a
méaxima do direito francés, citado por Jose Afonso da Silva (2006, p. 37), “o direito cessa
onde o abuso comega”. Assim, as mascaras ndo impedem propriamente o reconhecimento
civil dos individuos, pois esse pode ser realizado por documentacdo. Ademais, as
mascaras nao sao carateristicas de ilicitude e ndo tem potencial ofensivo a bens juridicos.
Porém, se o “anonimato” ¢ utilizado (por mascaras, pinturas, dentre outros meios) com
finalidade ilicita, este ndo ha de ser acobertado pela protecdo constitucional. Como nos
lembra Greco o anonimato em seu carater licito “ndo permite o abuso, devendo ser
responsabilizado criminalmente aquele que, sob a falsa argumentacao da liberdade de
manifestacdo do pensamento, produzir dano, por exemplo, a honra de terceiros.

(GRECO, 2017, p. 261. grifo nosso)

As mascaras sdo utilizadas em festas publicas como no carnaval sem que isso
venha a ser considerado um risco eminente. A acdo de individuos ou pequenos grupos
que usam para fins ilicitos, utilizando-as por receio de uma possivel identificacao civil
por meio de sistemas tecnoldgicos, ndo pode repercutir em todos manifestantes. E
desproporcional a proibi¢do generalizada e as mascaras podem, inclusive, representar
formas de protestos pacificos, sendo essa medida proibitiva uma censura e estando em

desacordo inclusive com a jurisprudéncia e as normas internacionais.

Para Martins (2018) a proibi¢do de mascaras (0 anonimato) seria uma censura
desmedida do poder publico. O autor cita o caso dos “black-blocks”, que sdo comumente
categorizados como “violentos mascados”. Afirmando que “[os black-blocks]
caracterizados por ocultarem seus rostos em manifestac@es, tém tal escolha protegida pela
liberdade de reunido, desde que cumpram os pré-requisitos do carater pacifico e ndo porte
de armas, que ndo procedam a violéncia fisica e que ndo causem dano ao patrimonio
publico ou privado” (MARTINS, 2018, p.461).
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Outro ponto a ser levando em consideracdo é quanto ao conteddo das reunides
como um fator determinante para sua qualidade de pacifica. Protestar pela
descriminalizacdo de terminado tipo penal (como a descriminalizacdo do o aborto), ou
pela liberacdo de uso de determinadas substancias consideradas pelo Estado como ilicitas
(caso da marcha da maconha) ou pela ressignificacdo de estigmas sociais (caso da marcha
das vadias), dentre outros. Levantam dlvidas sobre os limites aos atos publicos de
manifestacdo e sua liberdade de protestar que nos faz retornar ao debate em torno da

liberdade de expressdo nas reunides.

Relativo ao contetdo das reuniées como elemento essencial de sua licitude logo
do seu atributo de pacifica, citamos aquelas reuniGes que em sua substancia de protesto
incidem diretamente na luta pela modificacéo de tipos penais. A exemplo do movimento
pela liberacdo da cannabis (marcha da maconha) e 0 movimento pela descriminalizacao
do aborto. Ambos frutos de movimentos sociais organizados e com pautas definidas, mas,
que constantemente s@o acusados e tém suas manifestacdes suspensas e dissolvidas e

manifestantes detidos relativos a acusacao de apologia ao crime (ARTIGO19, 2017)

Por Apologia ao crime, escrita no art. 287 do Codigo Penal, entende-se a agéo de
“enaltecer, realizar com afinco, engrandecer, glorificar]...] publicamente, bem como dizer
respeito a fato criminoso ou a autor de crime” (GRECO, 2017, p. 1450). Dessa
classificacdo se subtrai que a apologia ndo pode incidir sobre contravencdes penais, uma
vez que estas ndo se encaixam no conceito de “fato criminoso” (NORONHA, 2016;
HUNGRIA, 2016). Esse tipo penal resguarda a possibilidade de varias interpretaces
hermenéuticas sobre o termo “apologia” em especial ante ao caso concreto e quando
confrontado com os valores pessoais (morais e éticos) do judiciario e das demais

autoridades publicas que acabam dando interpretacGes extensivas e imparciais ao nucleo.

Por esse motivo, de ampla e perplexa diversidade hermenéutica e a tensao entre a
liberdade de expressao nas reunides publicas e os limites a seu conteddo, citamos caso da
ADPF 187 que julga as popularmente conhecidas “marchas da maconha”. Essa ADPF
resulta do pedido da Procuradoria-Geral da Republica (PGR), para a interpretacdo
conforme a Constituicdo do o artigo 287 do Cédigo Penal, de forma a proteger o direito
de liberdade de expressao e de reunido das manifestacdes que pleiteavam a legalizagéo

da substancia. (BRASIL, 2012). Esse pedido da PGR nasce, dentre outros motivos, pelo
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constante numero de prisdes e dissolucbes de manifestacdes sobe a acusagdo de apologia

ao crime e a discricionariedade de autoridades pUblicas em criminalizar as reunides®!.

O Min. Celso de Melo, relator da ADPF 187 afirma que essas prisdes e
dissolugdes, do modo que estavam sendo realizadas, eram um afrontamento a liberdade
de expresséo e de reunido, e que o debate em questdo (sobre a legalizacdo de determinadas

drogas) € um debate politico e ndo uma questéo de apologia a um crime. Citamos:

A Flagrante Afronta a Liberdade de Expresséo 22. A liberdade de expressao é
um dos mais importantes direitos fundamentais do sistema constitucional
brasileiro. Ela representa um pressuposto para o funcionamento da democracia,
possibilitando o livre intercambio de idéias e o controle social do exercicio do
poder. De mais a mais, trata-se de direito essencial ao livre desenvolvimento
da personalidade humana, uma vez que, como ser social, 0 homem sente a
necessidade de se comunicar, de exprimir seus pensamentos e sentimentos e
de tomar contato com os seus semelhantes. (ADPF 187, Rel. Min. Celso de
Mello, p. 2)

Compreender o debate como politico retoma a qualidade pacifica das reunides
uma vez que essas passam a serem licitas e legitimas. Nessa ADPF 187 fica claro que as
varias abordagens hermenéuticas do art. 287 do Cddigo Penal e suas as multiplas
expressdes semioldgicas, aléem de revelar uma forte controvérsia constitucional,
formando um cenario de incertezas exegéticas, ndo estava sendo interpretado levando em
consideracdo os preceitos de liberdade de expressdo constantes na CF 88. Nesse sentido
afirma Zaffaroni (1991, p. 26):

“a disparidade entre o exercicio de poder programado e a capacidade operativa
dos érgdos é abissal, mas se por uma circunstancia inconcebivel este poder
fosse incrementado a ponto de chegar a corresponder a todo o exercicio
programado legislativamente, produzir-se-ia o indesejavel efeito de se
criminalizar varias vezes toda a populagdo”. (1991, p. 26)

Desse modo o STF, na citada ADPF 187 de 2011, utiliza para solucionar esse
problema hermenéutico, o método de interpretacdo conforme a constituicdo. Aludimos o
seguinte trecho “esse método, portanto, preserva a interpretagdo que se revele compativel
com a Constituicao, suspendendo, em consequéncia, variacoes interpretativas conflitantes
com a ordem constitucional” (ADPF 187, Rel. Min. Celso de Mello, p.15).

31 De acordo com a anexa Representagdo, a chamada ‘Marcha da Maconha’, em que manifestantes
defenderiam a legalizagdo da referida substancia entorpecente, foi proibida por decis6es do Poder Judiciario
brasileiro, no ano de 2008, nas cidades de Curitiba (PR), Sdo Paulo (SP), Rio de Janeiro (RJ), Belo
Horizonte (MG), Brasilia (DF), Cuiaba (MT), Salvador (BA), Jodo Pessoa (PB) e Fortaleza (CE). J4 no ano
de 2009, o mesmo evento foi vedado por decisGes judiciais nas cidades de Curitiba (PR), Sao Paulo (SP),
Americana (SP), Juiz de Fora (MG), Goiania (GO), Salvador (BA), Fortaleza (CE) e Jodo Pessoa (PB). 10.
As decisdes, em geral, tém se assentado na equivocada premissa de que, como a comercializacdo e 0 uso
da maconha sdo ilicitos penais, defender publicamente a sua legalizacdo equivaleria a fazer apologia das
drogas, estimulando o seu consumo (BRASIL, 2011)
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Na jurisprudéncia do STF, € afirmado que direito, mesmo o direito penal, é
passivel de questionamento conforme Min. Ayres Britro “assim como outros ramos do
direito pablico tem-se sua modificagdo diante o curso e a evolucéo histérica, desse modo
e Nenhuma lei, seja ela civil ou penal, pode blindar-se contra a discussdo do seu proprio
conteudo. (ADI 4.274, rel. o Min. Ayres Britto, DJe de 2-5-2012, p. 1).

Sendo assim, ndo ha apologia quando se pretende debater e discutir a razdo de
existéncia de determinada lei no ordenamento juridico vigente pela via das manifestacdes
publicas. E ndo podem esses direitos dependerem de interpretacdes de cunho pessoal das
autoridades aplicadoras da lei. Como assim escreve o Min. Celso de Mello “importante é
ndo permitir que a livre manifestacdo de ideias fique subordinada a determinados
conceitos impostos pela autoridade publica”. (ADI 4.274, DJe de 2-5-2012, p. 29). Sobre
0 caso, para Salert et. al. (2018)

STF, no caso conhecido como a “marcha da maconha”, 345 ao apreciar a
configuracéo de ilicito penal em virtude de a liberdade de expressdo (coletiva,
mediante reunido e manifestacdo) ter sido utilizada para buscar, mediante
sensibilizacdo da opinido publica, a descriminalizacdo do uso de drogas leves
para consumo proprio, afastou a figura tipica da apologia de crime, por
considerar tal manifestacdo como coberta pelas liberdades de expressdo,
reunido e manifestagdo, ndo se podendo confundir, como decorre da
fundamentac&o da decisdo, manifestacdo publica em prol da descriminalizacdo
de determinado comportamento com a incitagdo a préatica de tal ato, que, por
sua vez, poderia, sim, configurar uma hipotese de discurso do édio ou incitacdo
ao crime ndo coberta pela liberdade de expressdo. De qualquer sorte, ainda que
se possa controverter — como da conta producdo bibliogréfica que se produziu
sobre o julgado — a respeito dos acertos e dos equivocos da decisdo no caso
concreto, 346 o fato é que o julgado do STF aponta — e quanto a isso de modo
correto — no sentido da ilegitimidade constitucional do discurso do 6dio ou
incitacdo ao crime ndo coberta pela liberdade de expressdo. (SARLET, et al.
2018, p. 533)

A Corte Interamericana de Direitos Humanos entende que a “liberdade de
expressao constitui um elemento primario e basico da ordem publica de uma sociedade
democratica, o0 que ndo é concebivel sem o livre debate e a possibilidade de vozes
dissidentes serem plenamente ouvidas” (OEA, 1985, p. 69). Mas, como n&o os direitos
fundamentais ndo séo absolutos, ha possibilidade de tracar limites oponiveis aos discursos
de 6dio em protestos publicos séo vidveis e compativeis coma a evolugdo juridica e
democrética. Conforme Sarlet et al. (2018), nesses casos, ha um “substancial consenso
no sentido de admitir restrigdes mais fortes na liberdade de expressao” quando o discurso

€ manifestamente ofensivo.

O debate aqui proposto demonstra que embora tenhamos elementos objetivos de

analise do elemento “pacifico”, como auséncia de violéncia fisica e a auséncia de armas
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de fogo. Ha ainda diversas lacunas juridicas e possibilidades hermenéuticas as quais
acabam por gerar a violacao ao direito em comendo. No mais, destacamos que as reunioes

devem ser, em um primeiro momento, presumidamente legitimas, licitas e pacificas.

3.3 Principios orientadores para defesa do direito de reunido e o dever do Estado

Os direitos fundamentais, como o direito de reunido, funcionam, também, como
uma forma de garantir positivamente o exercicio de liberdades individuais, sendo
concebidos tanto como direitos de defesa como direitos de prestacdo, a concepgédo da
unido desses ambitos atribui ao Estado o dever de proteger e também concretizar o
exercicio de tais direitos (HEINZ, 2016; MENDES, et. al., 2018; SARLT, et. al., 2018)
Conforme Mendes et. al. (2018. p. 1018) “a concretizacdo dos direitos de garantias as
liberdades exige, ndo raras vezes, a edi¢do de atos legislativos, de modo que eventual

inércia do legislador pode configurar afronta a um dever constitucional de legislar”.

Uma lei em sentido formal ndo se configura como o Unico ato possivel de se
efetivar essa protecdo, tampouco, representa a garantia concreta de que o ato legislativo
de fato protegeria o direito. Essa protecdo passa a ser efetiva a medida que o Estado
reconhece o exercicio pleno dos direitos fundamentais como fator estruturante do Estado
Democratico e estabelecem parametros de atuacdo aos seus aplicadores da lei. Esses
parametros devem ser balizados em torno de diretrizes internacionais de protecdo aos
direitos humanos, como assim advogamos no caso do direito de reunido, de modo a suprir

a subjetividade na aplicacdo de principios e na regulamentacéo.

O direito do art. XVI CF 88, assim como os demais direitos fundamentais, precisa
de acBes positivas do Estado para que se respeite, promova e garanta seu exercicio. A
analise desse subtdpico se devota aos principios é métodos que podem ser utilizados para
nortear a protecdo ao direito em tema de modo suficiente. Sobre essa questdo para Salert
et. al. (2018, p. 304) as nocBes dos deveres de protecdo estatais em matéria de direitos
fundamentais, acabou também sendo reconhecida a existéncia de um dever de protecéo
suficiente (a garantia de um patamar minimo de protecéo). Esse patamar minimo supera
a perspectiva de compreensdo de um direito de reunido como meramente um direito de

defesa (direito negativo) e se volta a uma analise qualitativa.

Nessa perspectiva qualitativa de analise do exercicio de reunido, ndo basta apenas
0 seu livre exercicio, este deve ser considerado legitimo e como tal contar com o apoio

dos 6rgdos do Estado. Conforme Salert et al. (2018) esse patamar minimo passa a ser
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nomeado “proibicdo de protecdo insuficiente”, referenciado também por Mendes et al.
(2019), que para os autores “tem sido — em geral — considerada como sendo uma espécie
de outra dimensdo da proporcionalidade na condicdo de proibicdo de excesso de
intervencao, [...] e de omissao ou atuacao insuficiente do poder puablico” (SALERT, et al.
p. 304). Em Christian Callies (2006) ha de balizar essa anélise tanto pela proibicdo de
excesso (Ubermapverbot) quanto pela insuficiéncia de protecio (Untermapfverbot), as

duas seriam prejudicais ao exercicio dos direitos fundamentais.

Sobre o tema do direito de protecdo suficiente a Corte Constitucional alema, via
BVerfGE 88, 203, 1993, em sua jurisprudéncia, muito citada pela doutrina constitucional
brasileira e pelo STF (in: ADIn 3510, rel. Ministro Ayres Britto, Tribunal Pleno,
julgamento em 29/05/2008, DJ 27/05/2010), afirma que o dever de protecdo do Estado se
divide em trés critérios de acGes assim classificados: Verbotspflicht (dever de proibir a
conduta violadora), Sicherheitspflicht (medidas de defesa do Estado frente a terceiros) e
Risikopflicht (dever de evitar riscos aos individuos facilitando o direito). Melhor

explicado por Mendes et. al. (2018).

Nos termos da doutrina e com base na jurisprudéncia da Corte Constitucional
alemd, pode-se estabelecer a seguinte classificagdo do dever de protecdo: a)
dever de proibicdo (Verbotspflicht), consistente no dever de se proibir
determinada conduta; b) dever de seguranga (Sicherheitspflicht), que impde ao
Estado o dever de proteger o individuo contra ataques de terceiros mediante
ado¢do de medidas diversas; c) dever de evitar riscos (Risikopflicht), que
autoriza o Estado a atuar com objetivo de evitar riscos para o cidaddo em geral
mediante a adocdo de medidas de protecdo ou de prevencgdo especialmente em
relagdo ao desenvolvimento técnico ou tecnoldgico (MENDES, et al., 2018,
p. 1023).

Em vista disso, a Corte Alemd, para fins de realizacdo do dever de protecéo, o
Estado deve tomar medidas suficientes de natureza normativa e efetiva que resultem na
obtengdo de uma protecdo adequada, levando em conta interesses legais conflitantes.
Reforcando a tese do direito de protecdo como um direito fundamental citamos:

Discutiu-se intensamente se haveria um direito subjetivo a observancia do
dever de protecdo ou, em outros termos, se haveria um direito fundamental a
protecdo. A Corte Constitucional acabou por reconhecer esse direito,
enfatizando que a ndo-observancia de um dever de protecdo corresponde a uma
lesdo do direito fundamental previsto no art. 2, 11, da Lei Fundamenta (ADIN
n.° 3.112/DF, DJe de 25/10/07. Voto do Min. Gilmar Mendes, pp. 9-10 e 11-
12 e in ADI 3510/DF p. 609)

Conforme Luciano Feldens (2012) se deduz na proibicdo de infraprotecdo como
um fator que exerce sobre o legislador o dever de legislar, guando um direito se encontra

em grau suficientemente adequado de protecdo. Desse modo “afastados tanto excessos
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quanto déficits de protecéo, atingimos a finalidade do sistema de protecdo dos direitos
fundamentais: uma protecdo eficiente “néo insuficiente e ndo excessiva” (FELDENS,
2012, p. 168).

O Tribunal Constitucional Federal da Alemanha, via BVerfGE 88, 203 (1993),
conheceu que os elementos de protecdo combinam tanto aspectos preventivos quantos
repressivos por parte do Estado, e que essas medidas também séo de natureza normativa
em cujas se reconheca o possivel conflito entre interesses legais. Contempla ainda a Corte
que o dever protecdo deve esta aliado ao “dever de observacdo” (monitoramento). Por
exemplo, no caso de uma regulamentacdo legislativa essa medida deve estar
acompanhada de um sistema de averiguacdo dos resultados para saber se realmente se

efetivou a protecdo pretendida.

Outro ponto relevante, saindo da esfera legislativa de protecdo, € referente a
colisdo de principios e quando o dever de protecdo € recorrido via o Judiciario. Para
Robert Alexy (2008) tal questdo retoma o debate sobre o sopesamento, 0 autor argumenta
que os “principios ndo disciplinam sua prépria aplicacdo, € 0 sopesamento, portanto,
ficaria sujeito ao arbitrio daquele que sopesa[...] levando ao subjetivismo e o
decisionismo dos juizes” (ALEXY, 2008, p. 164). Em Alexy (2008), a ideia de protecéo
a liberdade do individuo, em um possivel conflito entre principios, ndo induz ao
pensamento de qual deva ser mais importante. Mas, havera casos em que a aplicacdo de
ambos os principios acarrete numa antitese de exercicio, e que um devera ceder para que
o0 outro seja aplicado (lei de colisdo) havendo a precedéncia momentanea de um principio

ao outro.

Para suprir as abstracdes e parcialidades, tanto de uma possivel regulamentacao
via ato legislativo proprio ou com formulacdo de diretrizes de politicas publicas e até
mesmo educacionais. No caso do direito de reunido ha uma série de diretrizes
reconhecidas intencionalmente pelos oOrgdos de direitos humanos como principios
orientadores (ou medidas orientadoras) na relacdo do Estado com as reunides

constitucionais.

No Guidelines on Freedom of Peaceful Assembly (ODIHR, 2010) séo elencados
alguns dos principios norteadores mais centrais ao direito de reunido, de modo a prevenir
que haja violagdes por parte do Estado e seus 6rgdos, orientando condutas regulatorias.

Estes principios, que serdo infra analisados, podem ajudar também superar o problema
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acometido aos direitos fundamentais da protecédo insuficiente (MENDES, et. al., 2018;
CALLIES, 2006).

O primeiro principio ao qual elencamos é o -principio da presuncédo favoravel a
realizacdo das reunifes- (ODIHR, 2010, p. 15) esse principio ndo é explicito em diplomas
interacionais, mas podemos encontrar sua importancia uma vez que em um governo
democratico o reconhecimento dos direitos e sua presuncdo de legitimidade deve se
proceder em primeiro plano. O ODRIH (2010 p. 16) define que esse principio deve
proporcionar, na medida do possivel, o exercicio pleno do direito de reunido, qualquer
coisa que ndo seja expressamente tipificada e proibida por lei deve ser presumida como
permissivel, e aqueles que desejam se reunir ndo devem solicitar a para essa obtencéo

fazé-la.

Tal principio, em nivel de América Latina, pode ser interpretado e extraido de
alguns documentos orientadores como a Convencao Americana sobre Direitos Humanos
(1969), Artigo 1, sobre a obriga¢do em respeitar os direitos “sem discriminacdo alguma
por motivo de raga, cor, sexo, idioma, religido, opinides politicas ou de qualquer outra
natureza”, somado ao artigo 15 que trata do direito de reunido. Também podemos
encontrar na Carta Democrética Interamericana (CDI, 2001), esse documento, soft law,
se propde a orientar planos conjuntos de combate as ameacgas democraticas na América
Latina. A CID dispde em seu “Artigo 1 Os povos da América tém direito a democracia e
seus governos tém a obrigacéo de promové-la e defendé-la”, somado ao seu “art. 2° [...]
A democracia representativa reforca-se e aprofunda-se com a participacédo
permanente, ética e responsavel dos cidaddos em um marco de legalidade, em

conformidade com a respectiva ordem constitucional (grifo nosso).

Para Ramos (2018, p.401) a CID tem como objetivo “tratar de maneira ampla o
direito a democracia, tanto no aspecto formal (elei¢Bes livres, periddicas e justas) quanto
no aspecto material (ou substancial), que abarca a justica social e o desenvolvimento
sustentavel”. E nesse aspecto substancial (ou material) cujo exército de reunido passa a

ser reconhecido.

A classificacdo para o principio em comento descrita pela ODRIH (2010) acaba
por generalizar alguns pontos. As reunides sdo presumidamente legitimas e legais, uma
vez que toda norma constitucional goza desses atributos(SILVA, 2014), no mais a

Constituicdo Patria abriga o principio da legalidade no art. 5°, 11 e XXXIX, ou seja, essa
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presuncéo legal das reunides s6 poderia ser restrita por ato normativo, caso contrario seu

exercicio seria presumidamente licito.

As medidas de seguranca e de limitagdes sdo cabiveis, mas ndo ao arbitrio de
autoridades publicas. Afirma Luiz Régis Prado que o principio da legalidade também
“rege a medida de seguranca, sob pena de comprometer, seriamente, direitos e garantias
individuais constitucionalmente assegurados (PRADO, 2006, p.37). No mais em respeito
ao principio da reserva de lei, 0 exercicio do direito de tese é de exercicio pleno conforme
redacdo do art. 5°8§ 1° da CF de 88 “As normas definidoras dos direitos e garantias

fundamentais tém aplica¢do imediata”.

O segundo principio orientador € sobre o dever de proteger e facilitar as reunides
publicas (ODRIH, 2010). Tal principio pode ser considerado com uma extensao do dever
de protecdo suficiente por parte do Estado (MENDES, 2018 et al.; CALLIES, 2006). Para
0 ODRIH (2010) essa orientacao se define como a responsabilidade primordial do Estado
em implementar mecanismos e procedimentos adequados para assegurar que a liberdade
de reunido e evitar a sujeicdo do direito fundamental a uma demasiada regulamentagéo
burocrética. Desse modo o Estado deve procurar facilitar e proteger as reunides publicas
no local preferido dos organizadores e também assegurar esfor¢os para disseminar

informacdes relativas a manifestacéo.

Alusivo a este principio, supra elencado, enfatizamos a questéo do -ndo excesso
de burocratizacdo- como uma condicdo para a facilitacdo do exercicio do direito
fundamental. A ideia burocratizacdo, que normalmente é implementada quando o Estado
resolve restringir direitos e liberdades. Nesse contexto a burocratizacdo passa a ser
compreendida como uma forma de “organizar as atividades humanas por critérios
puramente racionais e seculares que permitam o exercicio da autoridade sobre as pessoas
e os fatos, dentro de uma &rea determinada em que tais atividades se desenvolvem”
(OLIVEIRA, 1970, p. 52) Essa burocratizagdo, fortemente marcado pelo modelo
Weberiano, e suas disfuncdes, cré em uma racionalizagdo formada pela estrutura
organizacional hierarquizada que se ampara na legalidade para legitimidade dos atos.

Porém, como alerta Peter Blau:

Apesar da instrugdo profissional e das normas oficiais, fortes sentimentos ou
tendéncias pessoais podem interferir na tomada racional de decisfes. Dai que
a impessoalidade tenha a fungdo de impedir a intrusdo de tais fatores nas
decisdes oficiais. (1966, p. 129)
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Destarte, ndo haver uma restri¢ao direta ao direito, uma burocratizacdo excessiva
e a possiblidade discricionéria das autoridades burocraticas, levaria por consequente aum
esvaziamento do efeito do direito de reunido. Citamos que 0 excesso de regras para a
realizacdo de uma reunido. Em determinados casos, mais urgentes, mesmo que a reunido
pudesse ser realizada, ndo mais haveria possibilidade do resultado planejado pelos
manifestantes. Por exemplo, uma determinada manifestacdo marcada para protestar
contra a demoli¢do de um monumento cultural/histérico, o objetivo teleoldgico seria a
intencdo comum de manter intacto tal objeto, mas se a manifestacdo, devido ao excesso
de burocratizacéo, so corresse depois a demolicdo, ndo mais faria sentido o exercicio do
direito fundamental. Desse modo, em respeito ao principio da proporcionalidade aplicado
ao direito de reunido se exige que as autoridades ndo imponham rotineiramente restrigdes
que alterariam fundamentalmente o carater de um evento, como a realocagéo de conjuntos

para areas menos centrais de uma cidade. (ODRIH, 2010, p.16-17).

Algumas orientacdes sdo mais especificas a principios ja reconhecidos no
ordenamento juridico interno como o da legalidade, proporcionalidade e néo
discriminacdo (ODRIH, 2010, p.16-17). Referente ao principio da legalidade, uma lei em
sentido formal que venha a regular o livre e seguro exercicio do direito a reunido deve
ser compativel com os padrdes internacionais de direitos humanos e precisa permitir que
um individuo avalie se a conduta dele violaria ou ndo a lei, bem como as consequéncias

provaveis de tais violagdes.

Quanto ao respeito aos padrdes interacionais:

Devido processo convencional interno é o nome que se atribui & observancia,
pelos 6rgdos do Estado, das normas convencionais procedimentais presentes
nos tratados de direitos humanos ratificados e em vigor no Estado, quer no
ambito de processos judiciais ou administrativos. Em outras palavras, trata-se
do dever que todos os 6rgdos do Estado tém (em especial, o Poder Judiciario)
de pautar-se ndo apenas nas normas de procedimento previstas na legislacdo
interna, sendo também nas constantes dos tratados internacionais de direitos
humanos de que o Estado é parte. No Brasil, o devido processo convencional
interno fortalece e complementa a garantia do devido processo legal,
expressamente consagrada pela Constituicdo de 1988 (art. 5.°, LIV)
(MAZZUOLL, 2018 p.286).

Ademais, a liberdade de reunido pacifica deve ser desfrutada igualmente por
todos, sem nenhum tipo de discriminacdo de grupos, pois faz parte do exercicio
democratico participativo direto. E esse exercicio ndo pode se configurar como
temor/risco pelos manifestantes devido a condutas arbitrarias e violentas por parte do
Estado.
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CAPITULO 4.0: AREGULAMENTACAO AO DIREITO DE REUNIAO

O direito de reunido, embora, seja uma norma de eficacia plena e autoexecutavel,
ndo dispde no texto constitucional sobre seus condicionamentos de exercicio, limites e
protecdes. Ante a essa indefinigdo consubstancia-se uma inseguranga juridica, na maioria
das vezes, operacionalizada pela arbitrariedade (intencional ou ndo) dos agentes
aplicadores da lei no trato com as reunides publicas, em especial, pela falta de

procedimentos normativos a serem obedecidos.

Diante dessas arbitrariedades, ha uma necessidade de normas que garantam essa
seguranca juridica tanto para os cidaddos quanto para os 6rgdos do Estado (judiciario e
policias). Ao cidaddo a regulamentacdo pode representar uma maior conscientizacdo
sobre as regras a serem cumpridas nas reunides, e assim, protege-los contra violagdes por
parte dos agentes publicos. Aos 6rgdos do Estado é necessario o estabelecimento de
condicdes para o uso da forca (recurso a forca), assim como padrdes de dissolucao,
dispersdo e impedimento das reunides publicas. Por fim, essas regras também afetam ao
judiciario, pois disciplinariam a aplicacdo de determinados principios evitando o

decisionismo dos juizes

Diante do que foi posto, alguns questionamentos sdo necessarios, sendo 0s
principiais: ha possibilidade constitucional de regulamentacdo? quais os limites a
regulamentacdo? No mais, quais 0s riscos e as vantagens de uma possivel regulamentacao

e como é possivel minimizar esses ricos por meio das diretrizes internacionais?

4.1 A possibilidade constitucional de regulamentacao

A proposta da necessidade de regulamentacdo ao direito de reunido surge de
problemas faticos (violéncia, dissolucdes arbitrarias, criminalizacdo) que, em especial
apos os protestos de 2013 ocorridos em S&o Paulo, vem configurando uma inseguranga
juridica a fruicdo dessa norma fundamental. O legislador originario ndo disciplina no
dispositivo do art. 5° VXI da CF88 condicdes para 0 seu exercicio e restricdes, também
ndo ha nenhum dispositivo constitucional expresso a sua regulamentacéo (reserva de lei),
como encontra-se em outros direitos fundamentais (cf. arts. 5° VI; XII; XVIII; XXXII;
LI; LXXVI; LXXVII da CF88).

Conforme Jose Afonso da Silva, as normas cujo proprio texto constitucional
expressa uma reserva legal seriam classificadas como de eficacia contida ou restringivel

(SILVA, 2014), e, como citado, o direito em comento é de eficicia plena. Um ponto
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conflitante sobre o assunto € que ndo ha no direito nacional uma norma geral sobre
restricdes a direitos fundamentais. Para isso devemos interpretar sistematicamente a
constituicdo e aplicar ao caso concreto a possibilidade de regulamentacdo. Para Martins
(2019) h4, em determinados casos, uma competéncia aberta no texto constitucional para
uma possivel regulamentacdo por lei de uma norma fundamental. Mesmo que néo
expressamente prevista a reserva legal, tal fato, ndo afronta autoaplicabilidade, assim

esclarece o autor que:

[..] & competéncia eventualmente aberta pelo constituinte para tracar
limites concretos ao, por exemplo, regulamentar o exercicio do direito
fundamental. E o que o constituinte faz por intermédio da previsio das
chamadas reservas legais simples e qualificadas e, finalmente, pelo critério
material derivado do principio da proporcionalidade, que tem seu lastro
constitucional justamente no vinculo do legislador aos direitos
fundamentais.[...] “Autoaplicabilidade”, no primeiro sentido mencionado, ¢
de fato determinada constitucionalmente pelo art. 5°, 81° CF com seu unissono
teor. Contudo, dele ndo se deriva, em absoluto, o segundo sentido de
vedacao de toda e qualquer regulamentacéo. I1sso porque, no cumprimento
de sua tarefa de harmonizar exercicios de liberdade incompativeis entre si, ou
de harmonizar o exercicio da liberdade com a garantia da capacidade funcional
de 6rgdo estatal em prol da prote¢do de bens coletivos e mais ou menos
vulneraveis, o Estado legislador tangencia, de maneira incontornével, aquilo
que, na dogmatica jusfundamental, convencionou-se chamar de é&rea de
protecdo normativa (MARTINS, 2019 p. 440- 445).

Sobre esse tema, para Gilmar Mendes et. al (2018, p. 1380) “a reserva legal, [...],
constitui uma exigéncia de que algumas matérias devem ser necessariamente tratadas por
meio de lei (reservadas a lei)”. Essa reserva legal pode ser absoluta (quando no texto
fundamental é referenciado o tipo de lei, por exemplo as matérias destinadas a lei
complementar) ou reativa “hipdteses em que a Constituicdo utiliza as seguintes
expressoes: “a lei criara”, “a lei dispora”, “a lei disciplinara” (MENDES, et. al., 2018,
p.1382).Para os autores a possibilidade de regulamentacédo aos direitos fundamentais ndo

é absolutamente restritiva a normas com reserva legal (MENDES, 2004).

Assim, Mendes (2004) defende que em casos em que a regulamentacdo seja
necessaria, porém, desprovida de reserva, ha o que o autor chama “clausula de reserva
legal subsidiaria contida no art. 5°, I, da Constituicdo”. Desse modo, a Constitui¢do ao
afirmar que “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei” passa a permitir outros direitos fundamentais possam ser regulamentados

em funcéo de disciplinar o seu exercicio. Citamos 0s seguintes posicionamentos:

Na Constituicdo brasileira de 1988, por sua vez, ndo se prevé expressamente
como se deve proceder a restricdo de direitos fundamentais. A doutrina,
porém, com base em dispositivos constitucionais e na jurisprudéncia do
STF, vem identificando como “limites aos limites”, além da legalidade
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(artigo 50, inciso 11, da CF/88), a protecao ao nucleo essencial dos direitos
fundamentais, o principio da proporcionalidade (fundado no principio do
devido processo legal na sua dimenséo substantiva, tal como decorre do artigo
50, inciso LIV, da CF/88) e a proibicdo de restricdes casuistas (fundada no
principio da igualdade) (MENDES, 2004. p 241, grifo nosso)

Complementa que

Entre nds, a atividade legislativa, nessas hipoteses, estaria aparentemente
facilitada pela clausula de reserva legal subsidiaria contida no art. 5°, 11,
da Constituicdo. E bem verdade que a acdo limitadora — de indole
legislativa, judicial ou administrativa — ha de ser imantada por todo tipo
de cautela, tendo em vista a possibilidade de abusos no estabelecimento de
restricdes a direitos fundamentais ndo submetidos a reserva legal
expressa. Dai a necessidade de que eventual limitacdo de direitos
fundamentais, sem reserva legal expressa, assente-se também em norma
constitucional. (MENDES, et. al.,2018. p 311 grifo nosso)

Complementando a possibilidade de regulamentacdo, passamos a defender que a
Constituicdo Federal de 88 no seu art. 5°, XLI, ao dispor que “a lei punira qualquer
discriminacao atentatoria dos direitos e liberdades fundamentais™ autoriza também a
regulamentacdo de direitos fundamentais sem reserva legal, porém de maneira mais
restrita. Esse inciso possibilita uma abertura formal (& medida que autoriza a criacdo
normativa “lei punird”) e também material (a2 medida que qualifica os casos passiveis de

regulamentacdo “descriminac¢do atentatdria”).

Sobre o tema, da regularizacdo do direito de reunido, José Claudio Monteiro de
Brito Filho (in. MENDES, et. al., 2017, p. 786) postula que o art. 5° XLI da CF88, “[tem
como] objetivo [...] impor ao Estado a edi¢do de normas que punam quaisquer formas de
discriminacdo que atentem contra os direitos e liberdades fundamentais [...] para seu uso,
necessita da atuacdo do legislador infraconstitucional”. Para Mendes, et. al. (2018) ao
falar em “punird” h4d uma especificidade de matéria, ou seja, lei nesse caso ndo visa apenas
disciplinar, mas estabelecer san¢des por razdes de desrespeitos aos direitos fundamentais,

fato esse presente ao direito de reunido.

Quanto a questdo da regulamentacdo ao direito de reunido passamos assim a
defender a leitura conjunta dos incisos Il e XLI da CF de 88, os quais estabelecem regras
e sancdes que visem a prote¢do ao direito de reunido. Por fim, citamos o seguinte julgado
no tocante a possibilidade de regulamentacdo do direito de reunido ja apreciado pela Corte

Constitucional.

Desse modo, é possivel que se restrinja um direito fundamental em razéo de
seu desenho constitucional (como se da com a previsdo, na propria CF/88, do
estado de defesa e do estado de sitio), da existéncia de expressa autorizagéo ao
legislador ordinério contida na Constituicdo Federal ou mesmo em decorréncia
de uma ponderacdo com os valores que ostentam igual protecdo constitucional.
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N&o se admite, por outro lado, que uma norma, a pretexto de regulamentar
direito fundamental, finde por esvaziar o seu nucleo essencial e a
inviabilizar o seu exercicio, 0 que me parece, nessa primeira analise, ocorrer
no caso dos autos (ADI 5852 MC / MS).

Por conseguinte, tenhamos a possibilidade constitucional da regulamentacdo ao
direito de reunido (conforme doutrina e jurisprudéncia), entendemos que esse
procedimento deve ser realizado por uma lei em sentido formal. Pois, tanto no inciso Il
com o XLI da CF de 88 constam como mandamento dispositivo o termo “lei”’, 0 mesmo
mandamento € encontrado nos artigos 13 e 15 da Convencdo Americana. Quando a
questdo de uma lei nacional ou estadual, como a Constituicdo ndo disciplina diretamente
a matéria sobre regulamentacdo de direitos fundamentais, mas passamos a sugerir que
com base nos artigos 22 e art. 24 8 2° a competéncia para a norma geral sobre o direito
de reunido seja da Unido, pois muitas das questbes necessarias esse direito sdo de sua

competéncia privativa ou relativas a sua funcao de editar normas gerais.

No mais, o processo legislativo € também um processo democratico cujo o direito
seria deliberado de forma ampla (ao contrario de atos administrativos de regulamentacao).
O que ndo impede que atos administrativos (portaria e resolucdes) tratem de matérias
pertinentes ao tema, como a questao de procedimentos destinados aos 6rgédos aplicadores
da lei (em especial as policias) para o trato com as reunides publicas (CARVALHO
FILHO, 2018)

Por fim, o processo de regulamentacdo deve ser pensado de modo critico, pois
sendo um procedimento eminentemente politico, que por vezes, pode ocorrer o sentido
oposto ao da protecdo. Mas, para tentar suprir essas subjetividades imparciais afirmamos
que devem ser seguidos padrdes convencionais (praxes internacionalmente aceitas)
relativas ao direito de reunido e também respeitar o ndcleo essencial do direito (limite dos

limites).
4.1.1. Dos limites a atividade normativa e o nucleo essencial

O debate sobre o nucleo essencial visa principalmente tracar limites oponiveis as
restricfes aos direitos fundamentais, o nucleo essencial ndo é um direito autbnomo ou
uma clausula geral, mas sugere limites ao processo de ponderacdo e também a criagdo
normativa. Desse modo procura, a teoria do nacleo essencial, definir o alicerce de uma

norma fundamental propondo a reflexdo sobre os limites aceitaveis a regulamentacéo.
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Afirmam Mendes et. al. (2018, p. 318) que “A ordem constitucional brasileira ndo
contemplou qualquer disciplina direta e expressa sobre a protecdo do nucleo essencial de
direitos fundamentais [...] embora omissa [...], a ideia de um nucleo essencial decorre do
proprio modelo garantistico utilizado pelo constituinte”. E importante citar que na

jurisprudéncia do STF encontramos mencao ao tema:

‘A imposi¢do de um regime unico e inflexivel para o cumprimento da pena
privativa de liberdade’, nota Maria Lucia Karam, ‘com a vedacdo da
progressividade em sua execucdo, atinge o proprio nicleo do principio
individualizador, assim, indevidamente retirando-lhe eficécia, assim
indevidamente diminuindo a razdo de ser da norma constitucional que,
assentada no inciso XLVI do art. 5° da Carta de 1988, o preconiza e garante’.
(Habeas Corpus n. 82.959, relator Ministro Marco Aurélio, DJ de 1°-9-2006,
grifo nosso)

Sugerir a protegéo pela regulamentacdo normativa (legislativa) em determinados
momentos histdricos e politicos pode nos levar a uma utopia weberiana de uma suposta
crenca na racionalidade dos meios burocraticos do Estado. Para Mendes et. al. a
regulamentagdo pode ser “deliberadamente lacunosa, a fim de ensejar liberdade para a
composic¢do de forcas politicas no momento da sua concretizagcdo” (MENDES, et. al.
2018). Sobre o tema, Jose Afonso da Silva (2006) argumenta:

A idéiaregulativa ¢ a realizacdo mé&xima, mas esse grau de realizacdo somente
pode ocorrer se as condi¢des faticas e juridicas forem ideais, o que dificilmente
ocorre nos casos dificeis. Isso porque, ainda que nos limitemos apenas as
condicBes juridicas, dificilmente a realizacdo total de um principio nédo
encontrard barreiras na protecdo de outro principio ou de outros principios
(SILVA, 20086, p 29).

Para evitar tais problemas da regulamentacdo ha um sistema de protecédo
normativa constitucional complexo, que, como citado, pode ser realizado pelo controle
de constitucionalidade e convencionalide. Mas, devido a separacdo dos poderes, ndo ha
uma vinculacgéo efetiva de protecdo aos direitos fundamentais na atividade legiferante.

Sendo assim, é muito debatido pela doutrina constitucional o tema relativo a
vinculagdo do legislador as normas e direitos fundamentais como forma de sofreamento
da sua atividade. Afirmamos que ndo ha no Brasil um modo de suprir satisfatoriamente
essa lacuna, uma vez que os parlamentares (representantes com legitimidade popular),
exercessem, em regra, atividade legislativa ampla, mas ndo absoluta. Relativo ao tema da

relatividade da liberdade na atividade de criagdo normativa citamos:

Essa liberdade, dentro de regime constitucional vigente, ndo é absoluta,
excludente de qualquer limitacdo por via de lei ordinaria. Tanto assim é
que a clausula final (‘observadas as condigdes de capacidade que a lei
estabelecer’) ja revela, de maneira insofismavel, a possibilidade de restrigdes
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ao exercicio de certas atividades. Mas também nao ficou ao livre critério do
legislador ordinario estabelecer as restricdes que entenda ao exercicio de
qualquer género de atividade licita. Se assim fosse, a garantia constitucional
seria ilusoria e despida de qualquer sentido. Que adiantaria afirmar ‘livre’
o exercicio de qualquer profisséo, se a lei ordinaria tivesse o poder de restringir
tal exercicio, a seu critério e alvitre, por meio de requisitos e condic¢des que
estipulasse, aos casos e pessoas que entendesse? E preciso, portanto, um
exame aprofundado da espécie, para fixar quais os limites a que a lei
ordinaria tem de ater-se, ao indicar as ‘condi¢des de capacidade’. E quais
0S excessos que, decorrentes direta ou indiretamente das leis ordindrias,
desatendem a garantia constitucional (Rp. 930, Rel. Min. Rodrigues Alckmin,
DJ de 2-9-1977, grifo nosso).

A atuacdo do legislador em sua atividade tipica pode acabar por refletir um
determinado momento politico e ndo de fato um compromisso com a Constituicdo. Essa
atividade ndo é por completo desvinculada de limites, ha um dever de respeito minimo
(para além das clausulas pétreas) que é encontrado em cada norma fundamental, no qual

a doutrina nomeia de nucleo essencial.

Sobre o tema, em consonancia com Gavara de Cara (1994), podemos afirmar que
os direitos fundamentais resguardam um ndcleo essencial (ou nicleo material essencial)
que serve como um Obice da atividade do poder legislativo que, em tese, ndo pode afetar
tal nacleo, seria o limite dos limites. A funcdo desse ndcleo essencial, para Ana Maria
D’Avila Lopes (2004, p. 7) serviria para evitar a desnaturalizacdo do direito, “situagdo
configurada quando: — o direito é impraticavel; — o direito ndo pode ser mais protegido;

— 0 exercicio do direito tem sido dificultado além do razoavel”.

O tema relativo ao nucleo essencial ndo é pacifico nem na doutrina, tampouco na
jurisprudéncia, sendo dividida a sua analise por dois enfoques tedricos conforme a teoria
relativa e absoluta, ambas visando os limites ao poder do legislador infraconstitucional.
Para a teoria absoluta, abona Gavara de Cara (1994), que haveria um ndcleo material no
direito fundamental do qual ndo poderia sofrer limitacdes por parte do legislador, que
seria o limite objetivo do limite (MENDES, et. al., 2018).

A0 passo que para teoria relativa, o contetdo essencial do direito ndo é uma
formula preestabelecida e imdvel, uma vez que nédo se trata de um elemento autbnomo
dos direitos fundamentais (GAVARA DE CARA, 1994, p. 331). Desse modo, entre a
inflexibilidade abstrata de um nacleo essencial (teoria absoluta); e a flexibilidade da teoria
relativa cujo “nucleo essencial seria aferido mediante a utilizagdo de um processo de
ponderacdo entre meios e fins (Zweck-Mittel-Prufung)” (MENDES, et. al., 2018).
Tentando solucionar o problema Hesse (2009) passa a argumentar que a formula
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conciliadora entre o impasse das duas teorias seria 0 uso principio da proporcionalidade.
Embora ainda sim recaia em um campo vago. Sobre o tema citamos o seguinte julgado

da Corte Constitucional Alemé& no caso Apothekenurteil:

As limitacBGes ao poder regulamentar, que sdo derivadas da observancia do
direito fundamental, sdo mandamentos constitucionais materiais que s&o
enderecados, em primeira linha, ao préprio legislador. Sua observancia deve
ser, entretanto, fiscalizada pelo Tribunal Constitucional Federal. Se uma
restricdo da livre escolha profissional estiver no Ultimo degrau (dos
pressupostos objetivos de sua admissdo), o Tribunal Constitucional Federal
deve primeiro examinar se um bem juridico coletivo prevalecente esta
ameacado e se a regulamentacéo legislativa pode mesmo servir a defesa contra
esse perigo. Ele deve, além disso, também examinar se justamente a
intervencdo perpetrada é inevitavelmente ordenada para a protecdo do referido
bem; em outras palavras, se o legislador ndo poderia ter efetivado a protecéo
com regulamentagdes de um degrau anterior” Corte Constitucional alema na
célebre decisdo (BVerfGE 7, 377, 1958).

N&o ha na doutrina e jurisprudéncia nacional, até mesmo no direito comparavel,
uma definicdo pacifica do que venha a ser o ndcleo essencial do direito de reunido,
normalmente o debate recai sobre elementos acessorios. Desse modo, entendemos que o
limite nuclear oponivel ao legislador se consubstancia como a impossibilidade do
impedimento da reunido em si, ou seja, impedir de modo prévio e sem defesa o
acontecimento da reunido. Ja que as normas constitucionais gozam de presuncao de
legalidade, constitucionalidade e legitimidade, uma reunido goza desses mesmos
atributos. Destacamos que o debate sobre o nucleo essencial de tal direito € bem mais
profundo, por isso focaremos nos pontos que sdo, doutrinariamente, aceitaveis como

regulaveis.

Pela auséncia de definicdo de um nicleo essencial ao direito de reunido passamos
a elencar os elementos que, conforme doutrina e jurisprudéncia seriam passiveis de
regulamentacdo. Assim, desde que essas limitagdes sejam proporcionais e legais, podem
ser realizadas, notoriamente as destinadas “a 4area geografica onde a reunido ¢
realizada[...] e ao tempo [...] sdo as chamadas “restricdes de tempo, espago e forma”

(CICV, 2017, p. 189). Conforme explicitado na citagdo abaixo:

As restrices devem referir-se, por exemplo, a area geografica onde a reunido
é realizada (p.ex., a fim de assegurar 0 acesso a hospitais ou proteger as
criangas que vao e vém das escolas) ou ao tempo (p.ex., limitar o nimero de
horas que uma avenida importante pode ser ocupada por uma reunido). Sao as
chamadas “restri¢des de tempo, espaco e forma (CICV, 2017, p. 189).

Sendo assim, mesmo que ndo tenhamos na jurisprudéncia nem na doutrina a

definicdo do nucleo essencial ao direito em comento, e por consequente seus elementos
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acidentais. Passamos a compreender que tais pontos (tempo, espaco e forma), se

regulamentados com proporcionalidade, ndo afetam a estrutura funcional do direito.

No Brasil, quanto a regulamentacédo, temos o Decreto-Lei 406 de 29 de agosto de
1974 (ainda em vigor, embora desatualizado e sem uso). Para Francisco de Souza “o
referido decreto apresenta-se excessivamente lacunar e bastante ultrapassado” (SOUSA,
2009). Constando a alguns dispositivos desse decreto, certamente ndo sao recepcionados
pela Constituicdo de 88, citamos a titulo de exemplo o “Art. 15.° 3. Aqueles que
realizarem reunides, comicios, manifestaces ou desfiles contrariamente ao disposto
neste diploma incorrerdo no crime da desobediéncia qualificada”. Tal decreto do ano de
74 (ainda sob a égide do governo militar) acaba por demonstrar a influéncia politica no

processo de regulamentacéo.

Por fim realizaremos na seguinte sessdo algumas reflexdes sobre as demais
locucdes do direito de reunido, que conforme Mendes et. al. (2018) sdo condicionantes (e
ndo determinantes, como o conceito de reunido e de pacifico) expressos do direito, sendo
estes: “o aviso a autoridade competente” e a “ndo frustacio de uma reunido

anteriormente”.

4.1.2 Da exigéncia do aviso prévio a autoridade competente e da néo frustracao de
uma reunido anteriormente convocada

Relativo ao “aviso prévio” o texto Magno de 88 ao utilizar o substantivo “aviso”
e ndo “permissdo”, retira assim a possibilidade de que a autoridade administrativa ou
judiciaria realize juizo de oportunidade e conveniéncia prévios para permitir ou ndo uma
reunido. Sobre tal ponto, nem uma lei infraconstitucional poderia estabelecer essa
“permissao”, pois distorceria a redacdo constitucional originaria. Conforme Silva (2014)
a “exigéncia de aviso prévio” ndo retira do direito em comento sua caracteristica de norma
fundamental plena (SILVA, 2014). Porém, a impossibilidade de transformacéo do aviso
em permissdo ndo alude que o aviso prévio ndo possa sofrer regulamentacdo no seu
exercicio (cf. ADI 5852 MC / MS).

Consoante ao debate sobre 0 aviso prévio, explicam Mendes et. al que “mesmo
nao havendo lei que regule [...], a norma da Constituicdo que o impde ¢ autoexecutavel”
(MENDES, et. al., 2018, p.436). Desse modo, este dispositivo encontra-se materialmente
aberto no texto constitucional, ndo ha previsdo de quanto tempo de antecedéncia deveria

se dar 0 aviso e nem a quem seria competente para recebe-lo. Apontam os autores:
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A falta do aviso prévio pode comprometer a protecdo ideal dos direitos de
outrem e da ordem publica; por isso, a omissdo pode conduzir a que o
legislador comine sang¢Bes administrativas e mesmo penais. Néo parece,
porém, que o descuido na satisfagdo desse dever seja pressuposto suficiente
para que as autoridades dissolvam a reunido (MENDES, et. al., 2018, p. 437).

Entendemos que o legislador pode estabelecer, em lei, a necessidade desse aviso
(assim como o seu tempo e modo), mas realizamos as seguintes observacdes; primeiro,
excluimos possibilidade de san¢des penais pela falta do aviso, uma vez vai de encontro
aos preceitos do Texto Magno e estaria utilizando do direito penal como prima ratio,
violando a disposicao de tal direito como ultima ratio (ZAFFARONI, 2009); segundo, a
imputacdo de um sanc¢do administrativa, como falado em Mendes et. al. (2018), so seria
possivel via edicdo normativa, ja que ndao ha de se imputar sangdes genéricas. Sobre

sancOes administrativas citamos 0 seguinte posicionamento:

[...] deve reduzir-se a um minimo qualquer parcela de subjetivismo no que
tange ao poder punitivo da Administracdo, permitindo-se, em consequéncia,
que o Judiciério aprecie o ato sancionatério praticamente em sua integralidade
[...]JA correta aplicacdo da sancdo deve obedecer ao principio da adequagéo
punitiva (ou principio da proporcionalidade), vale dizer, o agente aplicador da
penalidade deve impor a sancdo perfeitamente adequada & conduta infratora.
Por essa razdo, a observancia do referido principio ha de ser verificada caso a
caso, de modo a serem analisados todos os elementos que cercaram 0
cometimento do ilicito funcional (CARVALHO FILHO, p. 2017, p. 78-79).

O aviso prévio tem a intencdo de ajudar, em regra, na organizacdo publica para
que ocorra de modo pacifico as reunides, como a organizacdao da mobilidade urbana e o
policiamento necessario, em especial em grandes passeatas. O aviso prévio teria como
um de seus objetivos evitar que duas ou mais reunides com pautas distintas e até

conflitantes ocupem o mesmo local. Jose Afonso da Silva vai apontar que:

[...] a liberdade de reunido esta plena e eficazmente assegurada, ndo' mais se
exige lei que determine 0s casos em que sera necessaria a comunicacao
prévia a autoridade, bem como a designacdo, por esta, do local da reunido.
Nem se autoriza mais a autoridade a intervir para manter a ordem, o que era
utilizado para dificultar o exercicio da liberdade de reunido e até para o
exercicio do arbitrio de autoridade. Agora apenas cabe um aviso, mero aviso,
a autoridade que tera o dever, de oficio, de garantir a realizacdo da
reunido. (SILVA, 2014, p. 266, grifo nosso)

Complementa Martins:

Como ndo se tem uma lei configuradora, a exigéncia de prévio aviso
prevista pelo constituinte é inexigivel pela Administracdo por total falta
de fundamento legal. Uma imposigao por 6rgaos administrativos violaria 0s
mais elementares principios pertinentes ao principio-matriz do Estado de
direito lastreado no art. 1° caput CF (confianca, determinabilidade,
previsibilidade, etc.) (MARTINS, 2018, p. 471)

Outro ponto a ser comentado ¢ referente a abstracao juridica do termo “autoridade

competente”. A ideia de competéncia pressupdoe uma determinagdo normativa e objetiva
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atribuida a uma autoridade a qual determinado fato ou ato é submetido. Para Jose Afonso
(SILVA, 2014, p. 477) refere-se a “faculdade juridicamente atribuida a uma entidade,
orgao ou agente do Poder Publico para emitir decisdes”. Nesse sentido pressupde-se a
ideia de competéncia ao poder de decisao (vinculada ou ndo vinculada) por determinado

aplicador da lei (ou 6rgao), poréem, essa decisdo deve esta legalmente amparada.

No sentido constitucional o termo competéncia, para Uadi (2014, p.123)
representa “elementos minimo-irredutiveis organicos ou dogmaticos da constitui¢ao”.
N&o encontramos nem no texto Magno de 88 tdo pouco em norma infraconstitucional,
alguma atribuicdo para a competéncia aludida no art. 5 XVI da CF88. Fato esse que abre
margem a um debate sobre qual a natureza juridica atribuida a tal termo. Ressaltando que
competéncia pode ser atribuida diretamente pelo texto magno (competéncia organica) ou
por lei infraconstitucional (competéncia legal), ou ainda em ato administrativo geral, mas

ndo héa de se falar de competéncia em abstrato.

Desse modo entendemos que o termo “competente” do artigo 5° XVI da CF88
ndo se trata de uma competéncia organica, se assim fosse seria determinada na propria
constituicdo. Mas sim de uma competéncia materialmente aberta para defini¢cdo via
atividade do legislador infraconstitucional que, uma vez normatizada, essa competéncia

passa a ter natureza legal.

Assim partimos de algumas premissas sobre a determinagdo da autoridade
competente. A primeira é que deve ser fundamentalmente uma pessoa/érgao em vinculo
funcional com o Estado (um aplicador da lei), uma vez que as reunides sdo direito pablico.
No mais, a essa autoridade é vedada poderes de autorizacdo prévia, mas é possivel que
exerca poderes de policia. Ao falarmos do poder de policia, acentuamos que este poder,
assim como o disciplinar, “encerram prerrogativas de autoridade, as quais, por isso
mesmo, s6 podem ser exercidas nos limites da lei” (DI PIETRO, 2018, p.157). Desse
modo o poder de policia implica obrigatoriamente em determinacdes legais autorizativas

e atributivas prévias. Como assim explica Di Pietro e Carvalho Filho:

[...] o poder de policia é um daqueles em que se colocam em confronto esses
dois aspectos: de um lado, o cidaddo quer exercer plenamente 0s seus
direitos; de outro, a Administracdo tem por incumbéncia condicionar o
exercicio daqueles direitos ao bem-estar coletivo, e ela o faz usando de seu
poder de policia [...] a policia administrativa tanto pode agir preventivamente,
[...] como pode agir repressivamente [...] No entanto, pode-se dizer que, nas
duas hipéteses, ela esta tentando impedir que o comportamento individual
cause prejuizos maiores a coletividade; nesse sentido, é certo dizer que a
policia administrativa é preventiva (DI PIETRO, 2018, p.196)
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Quanto a necessidade normativa para tal poder:

A expressao poder de policia comporta dois sentidos, um amplo e um estrito.
Em sentido amplo, poder de policia significa toda e qualquer acao restritiva do
Estado em relacdo aos direitos individuais. Sobreleva nesse enfoque a funcdo
do Poder Legislativo, incumbido da criacdo do iusnovum, e isso porque apenas
as leis, organicamente consideradas, podem delinear o perfil dos direitos,
elastecendo ou reduzindo o seu contetido. E principio constitucional o de que
“ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei” (art. 5° II, CF). Em sentido estrito, o poder de policia se
configura como atividade administrativa, que consubstancia, como vimos,
verdadeira prerrogativa conferida aos agentes da Administracdo, consistente
no poder de restringir e condicionar a liberdade e a propriedade (CARVALHO
FILHO, 2018, p. 136).

Sobre os poderes dessa autoridade, Jose Afonso entende que, “ndo tem a
autoridade que designar local, nem sequer aconselhar outro local, salvo se
comprovadamente ja estiver ciente, por aviso insofismavel, de que outra reunido ja fora
convocada para o mesmo lugar’ (SILVA, 2014, p. 266). Essa impossibilidade de
limitacdo desproporcdo as reunides também foi debate ADI 1969/DF que julgou
inconstitucional o Decreto do Governador do Distrito Federal cujo tentava impedir
manifestaces em locais proximos as sedes dos 6rgdos publicos, alegando razdo de
perturbacao a ordem e ao trabalhos dos servidores, assim, direcionando os manifestantes
a outros lugares (ADI 1969/DF, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, julgada em
28.06.2007).

Por fim, a delimitacdo da autoridade competente, com a possibilidade de exercicio
do poder de policia, é de grande relevancia. Ja que se delimita a entidade estatal a qual
passa a ser atribuida a responsabilidade de organizar as questdes entorno dos protestos.
Essa autoridade também pode servir de veiculo comunicativo entre os manifestantes 0s
quais podem se reportar diretamente a ela e a mesma aos demais 6rgdos do Estado. Uma
vez identificada a autoridade competente também passa a haver uma maior facilidade
tanto na responsabilizacdo quanto em questdes de treinamentos especificos para lidar com
as reunides. E a delimitacdo da autoridade competente também afeta ao cidadao, pois esse
fica ciente a quem deve se reportar, para esclarecimentos inclusive para denuncias e

responsabilizages.

4.1.3 Da possibilidade de dissolugéo, dispersao e impedimento de uma reunido

A dissolugdo de uma reunido, é entendido como ato terminativo de uma reunido
publica, esse termo ¢ comumente usado para o “encerramento” do exercicio de direitos

fundamentais (SILVA, 2014). Ja o impedimento seria 0 ato prévio ao acontecimento da
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reunido, um mandamento impeditivo de exercicio (obrigacdo de nao fazer) (SALERT, et.
al. 2018). Tanto o impedimento quanto a dissolugcdo afetam diretamente a norma
fundamental e estdo ligados a outros direitos como o devido processo legal e a reserva de

jurisdicional.

De modo diferente, temos também a possibilidade de dispersao, esse termo, por
vezes confundido com dissolucéo, é utilizado pela doutrina e pelas praxes da seguranca
publica. Podemos entender, em um primeiro momento, como uma dissolu¢cdo em menor
grau, focada em grupos violentos ou propensos a violéncia. Esse ato € realizado
diretamente pela autoridade policial em seu juizo de oportunidade e conveniéncia,
obedecendo a critérios estritos de atuacdo (CICV, 2017). Assim, advogamos gque, como
sera infra exposto, a dissolucdo deve ser realizada pela via judicial (via pedido de liminar,
por exemplo) ao passo que a dispersdo, desde que obedecido critérios legais, pode ser

realizada pelas policias.

Em Mendes et. al (2018) a dissolucdo da reunido é uma acdo apropriada aos casos
extraordindrios, em que a violéncia se torna iminente ou j& instalada, assumindo
propor¢des incontrolaveis. Para os autores “trata-se de medida derradeira, para a
defesa de outros valores constitucionais e a que nao se deve recorrer pela so falta do
cumprimento da formalidade do antncio com antecedéncia razoavel do exercicio do
direito de reunido” (MENDES, et. al., 2018, 437, grifo nosso).E comum a prética da
dissolucdo efetuada pelas policias (ANISTIA INTERNACIONAL, 2013; ACNUDH,
2016, OEA, 2015a; OEA, 2015b) ou ser a elas atribuidas, porém alertamos que esses ndo
detém competéncia para tanto. Pois, o ato de dissolver um direito fundamental implica,
além de um processo legal, mesmo que seja realizado posteriormente, mas principalmente
num juizo de ponderacdo e aplicacdo e julgamento entre direitos fundamentais no qual

n&o tem o agente de policia poderes para tanto.*?

32 por exemplo, citamos os seguintes julgados que retiram da policia a capacidade autonomia funcional.
Esse tema foi pauta das ADI 882 (DJU 23-04-2004) e a ADI 5.103 (DJE, 03-04-2014) . Na primeira agéo
o tribunal decidiu pela inconstitucionalidade dos arts. 3° e 4°, da Lei Complementar 20, de 14 de outubro
de 1992, do Estado do Mato Grosso, ao que se referia a expressao “autonomia funcional” da Policia Civil.
Conforme julgamento da ADI 883 “as policias civis integram a estrutura institucional do Poder Executivo,
encontrando-se em posicdo de dependéncia administrativa, funcional e financeira em relagdo ao
Governador do Estado (artigo 144, § 6 o, CF).” (STF. Plenario. ADI 882/MT. Rel.: Min. Mauricio Corréa.
19/2/2004, un. DJ, 23 abr. 2004) Ja na Acdo direta de inconstitucionalidade 5.103/RR, declara-se
inconstitucional o vocabulo “auténomo”, incluido pelo art. 1° da LCE 223/2014 no art. 1°, caput, da Lei
Complementar estadual 55/2001.
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Tratar do tema-dispersdo- envolve questdes sobre seguranca e praticas policiais,
para tanto, no ambito internacional, para agregar ao debate sobre o tema convem citar o
Codigo de Conduta para os Funcionarios Responsaveis pela Aplicacdo da Lei
(CCFRAL) e os Principios Béasicos sobre o Uso da Forca e de Armas de Fogo
(PBUFAF). Documentos elaborados pelas Nacdes Unidas referentes as orientacfes
especificas para padrdes éticos de atuacdo de agentes aplicadores da lei, mas, tais

documentos sdo soft law.

O CCFRAL, foi adotado pela Assembleia Geral das Nag¢bes Unidas em sua
resolucdo 34/169 de 17 de dezembro de 1979; e o PBUFAF elaborado pelo Oitavo
Congresso das Nagbes Unidas para a Prevengdo do Crime e o Tratamento dos
Delinquentes, realizado em Havana, Cuba, entre 27 de agosto e 7 de setembro de 1990.
Algumas dessas recomendacfes encontram consonancia com a, jd mencionada, portaria
interministerial no- 4.226, de 31 de dezembro de 2010.

Conforme a CICV (2017) a dispersdo é¢ uma acao focada, especifica e racional,
operacionalizada pelos aplicadores da lei, podendo ou néo recorrer a forca. A dispersao,
nesse sentido, visa evitar situacbes de violéncia ou combate-las, € uma medida
excepcional. Ela ndo gera a suspencdo ou a dissolugdo do direito fundamental, assim
como a dissolucdo ou a suspensao (CICV, 2017), sua atuacdo € focal e necessita de
procedimentos e capacitacdo dos agentes. Conforme o PBUFAF pode a dissolucéo ser

usada em dois momentos e dois modos:

13. Ao dispersar grupos ilegais, mas nédo-violentos, os responsaveis pela
aplicacdo da lei deverdo evitar o uso da for¢a, ou quando tal ndo for possivel,
deverdo restringir tal forca ao minimo necessario. 14. Ao dispersar grupos
violentos, os responsaveis pela aplicagdo da lei s6 poderdo fazer uso de armas
de fogo quando ndo for possivel usar outros meios menos perigosos e apenas
nos termos minimamente necessarios. Os responsaveis pela aplicacdo da lei
ndo deverdo fazer uso de armas de fogo em tais casos, a ndo ser nas condi¢bes
previstas no Principio 9 (PBUFAF).

Para Peter Maurer e Cornelio Sommaruga (in. CICV 2017, p.190)

(...) adecisdo de dispersar uma reunido pacifica e legitima. Nessas situaces, a
agéncia de aplicacdo da lei devera tentar lidar com os individuos violentos e
continuar a facilitar a reunido dos que participam de modo pacifico. O
equipamento de protecdo deverd estar disponivel para reduzir a necessidade de
recorrer ao uso da forca e — quando o uso da forca se tornar inevitavel —
armamento adequado e menos letal devera ser empregado para uma resposta
escalonada e proporcional que minimize os danos e proteja as pessoas ndo
envolvidas.

E importante observar que na dissolugio e na suspensdo, ambos sdo atos

terminativos do um direito fundamental, o primeiro ap0s acontecimento da reunido, o
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segundo antes mesmo do acontecimento. Por esses atos o aplicador da lei impede a
ocupacdo do espaco publico efetuando a retirada ou impedindo os manifestantes de
exercerem um direito constitucional. Esses dois atos afetam a fruicdo do direito de modo
genérico ao contrario da dispersao que afeta grupos ou manifestantes (individualizaveis).
Citamos que, por vezes, tem-se recorrido, inclusive, a acdes possessorias para impedir
determinado atos de manifestacdo, trazendo decisdes judiciais de conteldo eminente

politico. Citamos:

Interdito Proibitério movido por MUNICIPIO DE CURITIBA em face do
MOVIMENTO DOS TRABALHADORES RURAIS SEM TERRA (MST),
DEMAIS MOVIMENTOS e individuos que se encontrarem nos locais
indicados na inicial, alvos de possivel molestamento de posse [...] local do
depoimento do ex-presidente da Republica, Luis In&cio Lula da Silva e que ha
noticias de que o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra requereu
local para montar sua estrutura e acampamento, sob pena de ocupar as ruas e
pracas de Curitiba [...]JAcrescenta, ainda, que caso a ocupacdo dos locais
préximos a Justica Federal aconteca, a seguranga da populacéo daquela regido
restara comprometida, uma vez que ha ameaca de violéncia iminente (Processo
de - Autos n°001453-64.2017.8.16.017. 5 de mai de 2017, Denardin Zydek
Juiza de Direito Substituta. p.1-5)

Quanto a segunda determinante com a escrita de “ndo frustre outra reunido
anteriormente convocada” entendemos possuir uma dupla natureza juridica. A primeira
se refere a uma determinante de defesa da reunido, a medida que protege a primeira
reunido de outras que possam atrapalhar e até mesmo adentrar em conflitos. Essa
determinante exerce um papel de oponibilidade e respeito impedindo que outras reunides

ocorreram em simultaneidade no mesmo espago fisico.

Essa caracteristica torna-se importante se pensamos em conflitos discursivos
realizados pelos movimentos sociais, por exemplo, uma passeata com producao
discursiva sobre os direitos LGBTQ e a liberdade sexual, e outra composta por
seguimentos tradicionais religiosos com producao discursiva relativa ao modelo ortodoxo
cristdo de familia e costumes. A simultaneidade desses eventos levaria a um empasse
politico e por consequente a uma anulabilidade das pretensdes politicas de cada
movimento. Desse modo, pode a primeira reunido convocada ou a primeira reunido a
efetuar o aviso prévio exigir a retirada dos participantes da segunda reunido do mesmo
local. Para tanto a autoridade competente ao exercicio do poder de policia deve atender o

pedido e efetuar essa retirada nos mesmos moldes e cuidados de uma dissolugéo.
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Quanto a segunda natureza, ¢ sua configuragdo como um “direito de prestagao”,
uma vez que passa a exigir atividades do Estado para a sua prote¢do. Nesse sentido citam
Mendes et. al. (2018):

O direito de reunido possui, de outra parte, um aspecto de direito a prestacdo
do Estado. O Estado deve proteger os manifestantes, assegurando 0os meios
necessarios para que o direito a reunido seja fruido regularmente. Essa
protecdo deve ser exercida também em face de grupos opositores ao que
se reline, para prevenir que perturbem a manifestacao[...] hd um certo grau
de eficécia horizontal do direito de reunido. Veja-se que o direito de reunido
em espaco aberto pode ser exercido mesmo em oposicdo a outras pessoas. O
grupo que se reune tem o direito de impedir que pessoas que néo
comungam do ideario que anima a reunido dela participem (MENDES, et.
al., 2018, p. 439, grifo nosso.).

As definicBes aqui expostas ndo sdo pacificas nem na doutrina nem na
jurisprudéncia e na falta de um tratado ou lei que discipline, selecionamos os pontos mais
retirados e pacificos para que possam servir de base orientadora. No tocante 0s esses
pontos (dispersdo, impedimento e dissolucdo) a regulamentacdo com base nas normas e
padrdes internacionais prote¢des aos direitos humanos se mostram como o caminho mais
acautelado e prudente. A seguir passamos a analise da questdo da seguranca publica,

fundamental ao direito de reunido.

4.2: A utilizacdo da forca policial, seus parametros e medidas alternativas a
dissolucéo nos casos das reunides publicas
Mesmo que seja possivel a dissolucdo/dispersdo de uma reunido, essa deve ser

uma medida excepcional e realizada conforme critérios racionalizados e legais de
utilizacdo de forca policial. Referente a utilizagcdo do uso da forga devemos separar 0s
momentos de seu uso, seus padrdes e algumas questdes conceituais. Entendemos que a
primeira possibilidade de utilizacdo da forca repressiva policial a uma reunido, nao
necessariamente implica de um pedido ou em um ato de dissolucdo da mesma. Esse
momento € marcado pela presenca de eventos particulares e individualizados, e
controlaveis de violéncia entre os manifestantes ou entre os manifestantes e o patriménio.
Sendo esses atos de violéncia passiveis de identificagdo e controle, bastando a atuacéo e
direcionamento das forcas policiais para conter e retirar (dispersar) tais manifestantes,
avaliando posteriormente sua conduta na esfera penal. Depreendemos por violéncia a
seguinte definigdo:

“(...) uso intencional da forga fisica ou do poder real ou em ameacga, contra si

préprio, contra outra pessoa, ou contra um grupo ou uma comunidade, que

resulte ou tenha qualquer possibilidade de resultar em lesdo, dano ou morte
(KRUG et al., 2002, p. 5).
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Ao falarmos que o uso da forca é necessario para conter violéncia é basilar uma
delimitacdo tedrica sobre o que percebemos pela violéncia que ensejara tal uso. Ao nos
referenciamos sobre o uso de forca policial como forma de sofreamento, estamos
dissertando sobre violéncia (ou eminencia real de violéncia) fisica, cujo o bem a ser
tutelado é a vida ou a integridade fisica de outrem em razéo de atos externos de violéncia
capazes de causar dano, lesdo e até a morte, sendo esta uma violéncia direta (GALTUNG
1969).

Nesse sentido Muniz et al. (1999) diferencia as expressdes “uso da violéncia” de
“recurso a forca”, para autora, o primeiro € um ato arbitrario, ilegal, ilegitimo e amador a
medida que o recurso a forga é um ato discricionario, legal, legitimo e idealmente
profissional” [...]. Aponta Muniz (1999) que “o Onus desta indistingdo ¢ imenso,
sobretudo para as organizac6es policiais, que se veem na situacdo impossivel de ter que
tomar decisdes em ambientes de incerteza e risco sem qualquer critério que as oriente
quanto a propriedade das alternativas adotadas. (MUNIZ; PROENCA JR; DINIZ, 1999,
p. 1). Por isso ha necessidade de leis ou atos administrativos gerais que regule essa
atividade somado a programas educacionais de treinamentos de capacitacdo voltados as

policias. A autora complementa que:

A diferenga entre 0 uso da forca e a violéncia € que a forca pressupde
superioridade e método, forga significa respeito aos direitos humanos, é o
que d& razdo de ser ao Estado, o0 monopdlio legal do uso da for¢a que
respalda a autoridade e o enraizamento desta autoridade legal, universal
e legitima no cotidiano dos cidadaos. Para isso, se desenvolvem método,
doutrinas e tecnologias que fazem com que a policia seja um organismo mais
qualificado que o cidaddo comum para esta atuacdo. O ato violento € universal
no sentido perverso, porque todos nés podemos usar. Ele é amador, ilegal,
ilegitimo, improdutivo. Nossa tradicéo € usar violéncia para conter violéncia,
que ¢ algo incompetente e desqualifica uma atividade fundamental da policia
que é a atividade repressiva qualificada. Existe lugar para as acGes repressivas
dentro do mundo democratico, este mundo ndo € sem lei, regras e instrumentos
regulatérios. Contudo, eles estdo subordinados a estes dois limites, legalidade
e legitimidade (MUNIZ, 2011, grifo nosso).

Como o segundo momento de possibilidade do recurso & forca entendemos
quando deferido o pedido de dissolucdo pela autoridade judiciaria ou hno momento em que
é necessaria a dispersdo de manifestantes. Nesses casos o uso da forca policial e utilizada
pelo Estado em maior profundidade o que ndo implica, ainda sim, em violéncia. Em
ambos os casos, tanto numa dissolugdo quanto em uma dissolucdo, ha de se seguir padroes
de atuacao para que os danos dessas operacdes sejam amenizados observando o estado de
legalidade e constitucionalidade da atuacdo. Conforme as regras da Portaria
Interministerial MJ/SEDH n° 4.226 de 31/12/2010:
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19. Devera ser estimulado e priorizado, sempre que possivel, 0 uso de técnicas
e instrumentos de menor potencial ofensivo pelos agentes de seguranca
publica, de acordo com a especificidade da funcdo operacional e sem se
restringir as unidades especializadas. (...)22. O uso de técnicas de menor
potencial ofensivo deve ser constantemente avaliado (BRASIL, MJ/SNDH,
2010).

Sobre o tema, a Lei n°® 13.060, de 22 dezembro de 2014 que disciplina o uso dos
instrumentos de menor potencial ofensivo pelos agentes de seguranca publica em todo o
territorio nacional. Nesse ato normativo, em consonancia com o CCFRAL e PBUFAF.
Traca limites objetivos de atuagdo dos aplicadores da lei, como art. 2° paragrafo Unico
“Nao ¢ legitimo o uso de arma de fogo: I - contra pessoa em fuga que esteja desarmada
ou que ndo represente risco imediato de morte ou de lesdo aos agentes de seguranca
publica ou a terceiros;” [...]JArt. 4° Para os efeitos desta Lei, consideram-se instrumentos
de menor potencial ofensivo aqueles projetados especificamente para, com baixa
probabilidade de causar mortes ou lesGes permanentes, conter, debilitar ou incapacitar
temporariamente pessoas. No mais ainda passa a prever cursos de formacdo e capacitacdo

dos agentes de seguranca publica (art. 3).

Uma vez que citamos dois momentos em que pode ocorrer a utilizacdo da forca;
(1) durante a reunido em eventos isolados de violéncia e (2) quando deferida a dissolugéo
da reunido ou quando necesséria a dispersdao. Passemos a debater em quais tipos de
reunides o recurso a forca passa a ser viavel. Nesse momento podemos identificar quatro
tipos de possibilidades de reunides podem ser legais e pacificas; legais e nao pacificas,

ilicitas e pacificas e ilicitas e ndo pacificas. Nesse contexto entende a CICV que:

Reunioes ilegais, mas pacificas “e uma reunido, embora ilegal, ocorra de forma
pacifica pode levar a decisdo de ndo a dispersar e, em especial, de ndo usar a
forca para este fim, com o objetivo de evitar a escalada desnecesséria e
potencialmente perigosa da situacdo. Essa decisdo ndo impedira a agdo legal
posterior contra os participantes de um evento ilegal. Entretanto, no interesse
de proteger outros direitos importantes (incluindo o direito a vida, a integridade
fisica e a propriedade das pessoas ndo envolvidas com a reunido), o curso de
acdo recomendado deve ser o de permitir a realizagéo da reunido (CICV, 2017,
p. 190).

Dessa forma, complementando o debate realizado no tépico 3.2, partimos da
premissa que o uso da forca (recurso a forca) parte da necessidade de combate a violéncia
(oposto a pacificidade) e ndo apropriadamente ilicitude (oposto da legalidade). Um ato
publico de manifestacdo pode defender uma finalidade ilicita (devendo por isso ser
averiguado na esfera penal), mas ndo implica tal fato ao recurso a forca pelos orgaos

aplicadores da lei, bastando a dispersdo sem meios de forca.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/159374253/lei-13060-14
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Assim sendo, uma reunido presumidamente ilicita ndo é de pronto considerada
ndo pacifica para fins de uso da forga, mas como citado em Mendes et. al. (2018), é valido
lembrar que a licitude contribui para configurar o carater pacifico de uma reunido em um
contexto mais amplo. Tanto em uma reunido “pacifica, mas violenta” quanto em uma
“ilicita, mas pacifica” ha necessidade de interversdo Estatal, mas o modo operante ndo ha
de ser o mesmo pois o ilicito ofende a uma subjetividade Estatal & medida que a violéncia
exteriorizada pGe em risco a integridade fisica e a vida. Desse modo, conforme (MUNIZ,
2019) quando nos referimos ao uso da forca a um limbo normativo-procedimental que
mascara a decisdo e acdo policiais impossibilitando sua afericdo de mérito pela prépria

policia, pelo governante, pelo MP e pela Justica.

4.2.1 Recomendacdes prévias ao acontecimento da violéncia e substitutivas ao uso
da forca

Ante a diversidade de possibilidades de acontecimentos das reunies publicas,
entendemos ndo haver um procedimento “uti universi”, mas sim, possibilidades
procedimentais de atuacdo voltadas a uma metodologia da ndo violéncia ou do nao
recurso a forca a serem adaptadas pelos aplicadores da lei, em especial, as policias. Mas
métodos de atuacdo integrados, tanto normativos quanto educacionais que podem

preparar agentes para diversos tipos de reunides publicas.

A CICV (2017, 2006) passa a recomendar que atuacéo estatal de “prioridade a
resolucéo pacifica de conflitos e ao uso de métodos de persuasdo, negociacdo e mediagdo
de modo a limitar a utilizagdo da forga” (CICV, 2017, p. 189 ¢ cf. PBUFAF n.° 20). Para
tanto é necessaria uma abordagem normativa, politica e educacional interdisciplinares
voltadas a “negociacdo, mediacdo, persuasdo, resolu¢do de conflitos” (CICV, 2006 p.

273).

A atuacdo dos aplicadores da lei pode acontecer tanto previamente aos
acontecimentos das reunides (quando houver o aviso prévio) ou durante 0s seus
acontecimentos. Sendo variavel de acordo com os tipos de reunides. Assim apreendemos
gue em reunides licitas e pacificas (em todo o seu curso) deve ficar o aplicador da lei
restrito as limitacdes (proporcionais) a ja& mencionadas “restricdes de tempo, espago e
forma.” Além disso, se as reunides forem licitas, os funcionarios responsaveis pela
aplicacdo da lei ttm o dever de protegé-las, por exemplo de manifestagcdes contrarias e
violentas” (CICV, 2017, p. 189).
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Ha também uma série de medidas que podem ser adotadas antes dos possiveis
acontecimentos violentos. Como medidas preventivas de praticas a serem realizadas é
citada pela CICV (2017, 2006) o envolvimento dos agentes do Estado na fase preparatoria
das reunides publicas. Nesse caso, entendemos por fase preparatdria 0 momento do aviso
prévio e acontecimento inicial da aglomeracdo. A intervencdo pode evitar assim a
instauracdo de possiveis conflitos (ou minimiza-los), cita-se “por exemplo, negociar o
itinerario do evento com os organizadores na medida do possivel” (CICV, 2017, p. 193).

Para a CICV as vantagens nessa abordagem se justificam:

a) os organizadores ficardo familiarizados com os objetivos e 0s niveis de
tolerancia da operacgdo de aplicacdo da lei em relagdo a manifestacdo, assim
como em relag8o a suas obrigaces para com aqueles que ndo participam do
evento; b) as autoridades de aplicacdo da lei adquirem informacéo sobre as
metas e os objetivos da manifestacdo, além de conhecer o nimero de
participantes, o provavel comportamento, duracdo, etc.; ¢) ambas as partes
podem, posteriormente, estabelecer procedimentos claros a respeito das rotas
da manifestaco, presenca dos funcionarios responsaveis pela aplicacdo da lei,
planos de contingéncia, etc.; d) os pontos discordantes ou de conflito em
potencial podem ser negociados e resolvidos antes da reunido, de forma que

ndo se transformem em um problema real durante o evento. (CICV, 2017,
p. 193-195)

Porém, o que torna mais problematica a “intervencao precoce” sao suas premissas
subjetivas para atuacdo, ou seja, o intermediador (aquele que se comunicara com 0s
manifestantes em nome dos aplicadores da lei) sdo necessarias as seguintes percepcdes

relativas ao comportamento de massas:

a) as pessoas em multiddes ndo formam uma massa homogénea, com
comportamento mais ou menos similar de todos os individuos; b) as pessoas
em multiddes ndo necessariamente tém maior tendéncia de usar violéncia do
que em circunstancias diarias; c) as pessoas em multiddes ndo necessariamente
tém maior tendéncia de ter um comportamento “emocional” ou “irracional”.
(CICV, 2017, p. 195)

Nesse sentido é necessario incluir na legislacdo nacional e nas politicas publicas
de treinamento e capacitacdo policial, o estudo e compreensdo dos direitos humanos e
constitucionais de modo integrado a realidade organizacional e de forma interdisciplinar.
Realizando assim um treinamento, ndo apenas pelo viés normativo positivo, mas também
pela compressdo pratica e integralizada do direito a realidade social. Por isso a
necessidade de aliar a norma a educagdo. Como coloca a Cruz Vermelha Internacional,
os funcionarios responsaveis pela aplicacdo da lei que precisam lidar com situacdes de
ordem publica devem receber treinamento sobre a “psicologia” de situagdes de multidao
(aplicada a todas partes, incluindo manifestantes, espectadores ndo envolvidos e

funcionarios). A capacitacdo deverd também cobrir fatores que desencadeiam pénico ou
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que podem levar a uma escalada ou a reducao da tensdo de uma situacdo (CICV, 2017, p.
192).

No mais, a CICV (2006) passa a citar, para a efetividade do didlogo e a da
responsabilizacdo dos agentes, a questdo da ‘“aparéncia”. Para CICV (2006, 2017)
normalmente os aplicadores da lei se apresentam as reunifes publicas como uma “tropa
de choque” gerando uma tensao generalizada. A questdo da aparéncia vai para alem da
identificacdo civil do agente (essa que é uma obrigacdo normativa cf. cit. art. 2°, n. 27, do
Decreto n. 88.777/83), ela interfere na subjetividade e no processo de didlogo entre 0s
manifestantes e as forcas policiais. Complementa CICV (2017, p.194) que uniformes de
choque, cdes, cavalos, gas lacrimogéneo, etc. — ndo devem servir nem devem ser usados

para criar uma sensacao de medo entre os manifestantes:

[...]a aparéncia dos encarregados da aplicacdo da lei é outro fator importante
na manutencdo da ordem publica. As pessoas estdo acostumadas a ver 0s
uniformes usados pelos encarregados da aplicacdo da lei em suas atividades
normais. Muitos paises decidiram vestir seus encarregados pela aplicacdo da
lei com um uniforme diferente, durante reunides e manifestacGes. O medo da
escalada de violéncia, desordem, o desejo de afirmar a autoridade e a protecéo
dos encarregados da aplicacéo da lei sdo razdes pelas quais se adota esta tatica
(CICV, 2006. p 215).

Entendemos que a intervencao precoce, devido a complexidade de percepcdo e
dialogo entre os aplicadores da lei e 0s manifestantes, pode, se ndo devidamente treinados,
ser um limiar complexo que na pratica pode levar a censura ou impedimento das reunides.
Salientamos também que a intervencdo precoce nem sempre podera ser realizada, pois,
na pratica para que essa postura de atuacao dos aplicadores da lei ocorra é necessario que
as reunides tenham lideres definidos (interlocutores do movimento) e tenham, como
regra, realizado o aviso prévio. Por exemplo, em reuniGes convocadas pela internet via
compartilhamento de mensagens sem lideranca e até mesmo pauta identificaveis haveria
grande dificuldade para essa intervencdo previa. Sendo possivel, todavia, que o0s
aplicadores da lei tentem estabelecer didlogo com os manifestantes, ainda que dispersos,
no momento inicial da reunido publica por isso a importancia da superacao doutrinaria,

normativa e educacional sobre o tema.

4.2.3 Recomendacdes e padrdes de atuacao para o recurso a forca

As recomendacOes e observagbes supra realizadas (relativa as medidas
preventivas) constituem uma gradacdo, pois 0s métodos e problemas citados também se

aplicam ao presente subtopico. Quanto ao uso do recurso a forca (quando constatada a
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instauracdo de um contexto de violéncia) deve estar pautado em permissibilidades

normativas e regras procedimentais objetivas em razéo de suas consequéncias humanas.

Conforme a CICV (2017) a utilizacdo de armas de fogo pressupbe uma
fundamentada violéncia e devem observar a estrita regulamentacao “so [...] se ndo for
possivel recorrer a meios menos perigosos, e somente nos limites do estritamente
necessario” (PBUFAF n°14). Afirmamos que, com a evolugéo tecnoldgica e outros meios
ndo letais de contensdo, ndo ha razdo para que em uma sociedade democratica 0s
aplicadores da lei venham a utilizar de armas de fogo para conter, dissolver ou dispensar
movimentos. Esse recurso s seria possivel em movimentos paramilitares em que 0s

participantes também portassem tais instrumentos, confirme citacdo abaixo:

Uma leitura inicial do PBUFAF N.o 14 pode levar a conclusdo de que este
apresenta circunstancias adicionais nas quais € licito utilizar armas de fogo.
Mas ndo se trata disso; este principio simplesmente reitera que o uso de armas
de fogo é garantido somente nas condi¢es estipuladas no PBUFAF N.o 9, que
basicamente limita o uso de armas de fogo a situa¢Bes nas quais a vida estd em
perigo. Em particular, deve-se enfatizar que o PBUFAF N.o 14 ndo permite o
emprego de armas de fogo se a Unica finalidade for dispersar uma multiddo ou
disparar indiscriminadamente contra uma multidéo violenta (CICV, 2017, p.
277).

Essas recomendacdes estdo em consonancia com portaria interministerial n°® 4.226,
de 31 de dezembro de 2010 ao se referir dos seguintes pontos. A portaria elenca como
propicios norteadores “principios da legalidade, necessidade, proporcionalidade,
moderac¢do e conveniéncia (2)”’; e que o uso de forca sé seria possivel em “legitima defesa
propria ou de terceiro contra perigo iminente de morte ou lesdo grave”. Dispde na portaria
que “ndo ¢ legitimo o uso de armas de fogo contra pessoa em fuga que esteja desarmada
ou que, mesmo na posse de algum tipo de arma, ndo represente risco imediato de morte
ou de lesdo grave aos agentes de seguranca publica ou terceiros (4)”. Destacamos que €

excluido o uso de armas para fim de protecdo ao patriménio.

Quanto da necessidade de taticas e armamentos néo letais a CICV (2017) faz a
seguinte listagem de abordagens a serem desenvolvidas, 0 que entendemos que devem
ser aplicadas em qualquer protocolo de atuacdo dos aplicadores da lei. Nesse sentido

resume a Cruz Vermelha Internacional

desenvolver um leque de meios tdo amplo quanto possivel e habilitar os
funcionérios responsaveis pela aplicacéo da lei com diversos tipos de armas e
de municdes, que permitam uma utilizacdo diferenciada da forca e das armas
de fogo.” (PBUFAF N.o 2); a) “desenvolver armas neutralizadoras ndo letais”
para limitar o “recurso a meios que possam causar a morte ou lesdes corporais”
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(PBUFAF N.o 2); b) dotar os funcionarios responsaveis pela aplicacdo da lei
de “equipamentos defensivos, tais como escudos, viseiras, coletes antibalas ¢
veiculos blindados, a fim de se reduzir a necessidade de utilizagdo de qualquer
tipo de armas” (PBUFAF N.o 2); c) assegurar que o “desenvolvimento e a
utilizag@o de armas neutralizadoras” seja objeto de “uma avaliagdo cuidadosa,
a fim de reduzir a0 minimo os riscos com relagéo a terceiros”, e que a utilizagdo
dessas armas seja submetida a um “controle estrito” (PBUFAF N.o 3); isto
inclui a elaboracdo de procedimentos apropriados para seu uso, a selecédo
adequada dos funcionarios responsaveis pela aplicacdo da lei com autorizacdo
para usa-las, a formagdo dos funcionarios selecionados com relacdo aos
potenciais efeitos prejudiciais das armas, o treinamento pratico constante sobre
esseuso e, na medida do possivel, a prevengdo contra o uso indevido de tais
armas. Observagdo: O PBUFAF usa o termo armas “ndo letais”. No entanto, é
fato reconhecido que, dependendo das circunstancias e do uso, mesmo o
dispositivo mais simples pode se tornar letal. Consequentemente, de acordo
com aterminologia de aplicacéo da lei atual, este manual usara o termo “menos
letal” em vez de “néo letal” (CICV, 2017, p. 265- 266).

Os meios mais rigidos e normativos de atuacdo ajudam a suprir a
discricionariedade e até mesmo o impulso na utilizacdo de métodos mais graves quando
ndo ha razdo para isso. Porém, ainda assim ha um filtro pessoal de observacéo relativa a
percepcao do agente, operador da lei, ante as reunides, ou seja, a percepcao de violéncia
(ex. violéncia eminente, fundado temor) constituem, também, observacGes pessoais dos
agentes, mas que podem colocar outras pessoas em risco. Para tanto séo utilizadas
algumas metodologias de atuacéo escalonadas, chamadas pela CICV (2017) de gradiente
do uso da forca, ndo sendo a intensdo analisar detalhamento demonstraremos dois desses

padrdes conforme imagem 3 abaixo:

Imagem 3 — Gradiente de uso da Forca

Ataque mortal Forca letal/arma de fogo
Agressao Menos forca letal
Resisténcia ativa Controle de contato fisico
Resisténcia passiva Verbalizacao
Cooperacao/Obediéndia Presenca do policial
Individuo Policial

Fonte: CICV (2017, p. 277).

Para CICV (2017, 2006) a metodologia de gradiente de uso da forca, encore em
alguns riscos, por simplificar demasiadamente questdes que sdao complexas, e no mais 0s
niveis ndo aparecem, na pratica, tdo detalhados. Por exemplo uma reunido pode ser
apresentados niveis de | a V de violéncia em diferentes partes. Mas ha uma vantagem
nesses metodos, pois ilustram possibilidades de respostas graduais de forca por parte dos

agentes. Alerta a CICV que tais métodos ndo devem ser considerados como uma
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ferramenta “pronta para o uso em todas as situagdes” e nem deve, certamente, ser usados

isoladamente para explicar os principios que regulam uso da forca e de armas de fogo”

(CICV, 2017, p. 275).

Para minimizar os riscos, mesmo em um sistema (padréo) escalonado, ainda ha de
se falar de um sistema de integragdo normativa para guiar a atuacdo desses agentes.
Conforme a CIVC (2011) esse processo consiste na unido de quatro fatores, chamado de
processo de integracdo do direito, os quais influem no comportamento dos aplicadores da
lei durante as operacdes em que envolvam riscos e possibilidades de uso da forca. Sendo
assim, entende o Comité que se deve integrar: em primeiro lugar, a doutrina
(conhecimento dogmaético); em segundo, o ensino (questdo cultural e operacional); em
terceiro, o treinamento e equipamento (base técnica); e, por ultimo, as sancfes (sistema
de responsabilizacdo). Desse modo as operagdes serdo realizadas consonancia com o

direito de modo integrado a outras técnicas taticas.

Outrossim, além de uma abordagem integrada, é necessario desenvolver melhor
o0s sistemas de atuacdo escalonada para tentar guiar as praticas das policias com a
populagédo e minimizar a atuacdo desproporcional. Nesse sentido citamos 0 modelo box.
Para Rodrigues et. al. (2015.p. 5)“o modelo fornece um fundamento para avaliacdo e
acompanhamento do processo, sendo todos os niveis fortalecidos pela verbalizacdo, nos
quais 0 emissor consiga transmitir sua mensagem e até mesmo persuadir o receptor a agir

conforme as suas orientagdes e¢/ou determinacdes” (RODRIGUES, et. al. 2015.p. 5).
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Imagem 4.0 — Modelo Box

Nivel do
Usoda
Forga

NIVEL 3

Percepcao do
Policial

Resisténcia Ativa

Modelo Bex

Alternativas do uso da forca

- Técnica: verbalizagio e técnicas de submissin;

- Tiitica: contengio e isolamento e busca e captura;

- Tecnolégica: uso de EPI e EPC e de tecnologias nds-lefais inguictantes ¢
incapacitantes: fisicas (municoes de impacto controlado), quimicas e de energia
dirigida (dispositivo elétrico incapacitante).

Resisténcia
Passiva

- Técnica: verbalizagio e negociagio, técnicas de controle de contato, pontos de
pressio;

- Titica: contengio, inquietacio psicoldgica, demonstragio de forga, dispersio
multitudindria e superioridade numérica real ou relativa;

—Temnlégiu: uso de EPI e EPC e de tecnologias nas-letais inguictantes: fisicas,
quimicas e de energia dirigida (/aser nio-cegante e dispositivo acdstico de longo

Submissdo
Cooperagio

- Técnica: verbalizagio e ordens legais (diplomacia, coordenacio de agfes e
orientagdes);

- Titica: presenca ostensiva e acompanhamento aproximado;

—Tecnoldgica: uso de EPI e EPC e de tecnologias nao-letais audiovisuais para
alertas, sinais de atencao, orientagdes e comunicagio especial.

NIVEL 0

Observagio da
Conduta pela
Normalidade

- Técnica: verbalizagio e presenga policial ostensiva;

- Tdtica: cumprimento de diretrizes, instrugdes normativas, planos de
policiamento, ordens de operagdes e policiamento.

- Tecnolégica: uso de EP1 e EPC, uso de recursos audiovisuais de intensificacio

da percepgio de ostensividade policial e panoptismo.

Fonte: Elaboracio propria com base em NATIONAL INSTITUTE OF JUSTICE, 2010.

*EPI: Equipamento de Protegio Individual.
EPC: Equipamento de Protecio Coletiva.

Fonte: RODRIGUES, et. al. 2015.p. 5
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E notavel que o modelo box se apresenta como uma gradagio na qual, em todas

as fases, consta como presente a verbalizacdo (dialogo/negociacao). Néo € a intenséo da

presente pesquisa apresentar métodos taticos de operacdo, mas estabelecer, como falado,

limites e conceitos a serem respeitados e estabelecidos para atuacdo dos aplicadores da

lei para com as reunides publicas. Relativo aos temas tratados nestes subtOpicos

afirmamos que possivel regulamentacdo deve considerar o direito internacional, as

convencdes internacionais, em especial as regras do CCFRAL e PBUFAF. Pois,

conforme CICV (2017) esses dois documentos formulam padrdes relevantes de seguranca
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e nesse sentido os 6rgdos de aplicacdo da lei sdo aconselhados a incorpora-los a suas

proprias normas, regulamentos e codigos de ética.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho se propds a uma reflexdo sobre o direito de reunido e sua
importancia para a qualidade da democratica brasileira e para 0s movimentos sociais. A
relevancia deste direito é tdo precipua ao regime democrético que afirmamos que ao
avalia-lo, em sua liberdade de fruicdo e seu grau de seguranga juridica, estamos também

avaliando o nivel e a qualidade democratica de um Estado.

Ao logo da dissertagdo procuramos demonstrar a interdisciplinaridade do assunto
e a correlacdo do direito de reunido com as minorias sociais, 0S grupos socialmente
excluidos e os aplicadores da lei. E tdo complexa quando sua funcao social é sua natureza
juridica. Nesse ponto, afirmamos que direito de reunido, embora seja um direito
fundamental tendo como titular o individuo, tem o seu exercicio condicionado a
coletividade, configurando assim um caso peculiar de um direito fundamental de natureza

coletiva ou de exercicio coletivo.

Compreendemos que o direito de reunido reflete uma pratica secular e acompanha
a propria histdria e o desenvolvimento da democracia. Sendo um direito politico por
exceléncia, pois possibilita a participacdo popular na esfera de decisdo do Estado; um
direito humano, reconhecido pelo direito e pela praxe internacional de reinvindicacdes
contra injusticas; e também um direito fundamental e como tal oponivel as arbitrariedades
do Estado.

Desse modo, observamos haver, no Brasil, uma inseguranca juridica
consubstanciada a esta norma fundamental, em especial pela falta de regulamentacéo.
Essa inseguranca é observada tanto no desrespeito ao direito em comento quanto na
tentativa de criminalizacdo dos movimentos sociais; 0 que aponta, a0 Nosso ver, a um

endurecimento do Estado ante as questdes democraticas.

Percebemos, ao logo da pesquisa, que a relacdo dos movimentos sociais com o
direito constitucional de reunido é um umbilical. Mas ndo apenas 0s movimentos sociais
necessitam desse direito, ele abarca os demais atos de manifestagdes publicas como

passeatas e protestos. Atos estes que nao necessariamente partem de movimentos sociais
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organizados, mas que necessitam do espaco publico transformando-o em um espaco de

participacao politica.

Na andlise da ocupacdo do espaco publico pelos atos de manifestacdo,
encontramos, através dos relatérios de organismos internacionais de protecdo aos direitos
humanos, um cenario preocupante. Relevando a ja citada inseguranca juridica e um limbo
normativo relativo aos limites, condicdes, protecOes, e atuacdo do Estado para com o
direito de reunido. Fatos estes que tém dado margem as arbitrariedades e violéncias por
parte dos aplicadores da lei e contribuindo com a criminalizacdo das manifestacfes

publicas.

Afirmamos ao logo do estudo, que a auséncia de uma norma regulamentadora ao
direito de reunido tem contribuido, para o ja citado, processo de criminalizagdo dos
movimentos sociais, em especial pela arbitrariedade e pela discricionariedade com que se
classifica uma reunido publica como sendo pacifica ou ndo. Desse modo, advertimos que
mesmo naquelas em reunides em que nao manifesta nenhum tipo de violéncia fisica ou
ao patriménio. Sdo relacionadas como movimentos ilicitos, ndo pacificos ou perigosos a
ordem social pelo fato da ocupagdo do espaco publico. E assim, essas reunides, Sao
dissolvidas ou dispersadas. Esse comportando, pelos aplicadores da lei, é mais rotineiro

guando ocorre a interrup¢do do transito nas cidades.

Acentuamos que ha uma tentativa de se deslegitimar 0os movimentos sociais e 0s
atos publicos de manifestacdo. A falta de uma lei, que garanta um ambito de protecéo, e
ante aos problemas hermenéuticos que envolvem o direito de reunido. Tem-se
consubstanciado cada vez mais essa deslegitimacdo por parte do Estado e da grande
midia. Desse modo, perecemos que 0 espaco publico ndo tem sido entendido como um
espaco de participacdo democratica onde o conflito social pode e deve ser

operacionalizado de modo institucional e ndo violento.

Em resumo, a criminalizacdo a qual observamos ndo necessariamente parte da
criacdo de leis penais para tipificar o exercicio dos protestos como crime. Mas, de um
processo de deslegitimacgéo, ou seja, de ndo reconhecimento de direitos. Esse processo
tem ocorrido a) pelo governo, que ndo os reconhece como necessarios e legitimos as
manifestacOes e/ou pela grande midia que tem atribuido a imagem dos protestos a
desordem publica; b) pela violéncia aplicada contra os manifestantes, essa além da

violéncia fisica é também uma violéncia juridica, pois o aplicadores da lei tém se utilizado
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de abstracGes normativas para agirem com abuso contra 0os manifestantes; ¢) por projetos
legislativos que criam tipos penais vagos ou demasiadamente amplos, como a lei
antiterrorismo (Lei n° 13.260), possibilitando assim que 0s protestos sejam

potencialmente criminalizados.

Sendo assim, a pesquisa, ante aos problemas faticos e a atual inseguranca, aponta
a necessidade da regulamentacdo ao direito de reunido. Mesmo que esse direito seja
reconhecido e positivado no nivel do direito internacional (ONU), regional (OEA), e
também reconhecido pela doutrina e jurisprudéncia majoritaria como um direito politico,
humano e fundamental. Sua disciplina normativa ainda é vaga sobre quais os limites,
modos e possibilidades de exercicio, sendo necessario o estabelecimento de regras tanto

para o cidaddo quanto para os agentes aplicadores da lei.

No mais, a presente pesquisa passou identificar problemas dogmaticos e
conceituais ao direito de reunido, e como tais problemas vém gerando inseguranca
juridica e contribuindo para a instabilidade democréatica. O estudo constatou, ndo haver
em tratados ou outros meios vinculantes uma definicdo dos termos centrais do direito
reunido. E identificamos, que as principais divergéncias partem das seguintes locucdes: o
que ¢ objetivamente uma “reunido pacifica” e também relativos a questdo do “aviso
prévio” e da “autoridade competente”. Esses elementos ndo encontram uma defini¢éo

normativa e oscilam na jurisprudéncia.

Ante ao exposto entendemos que a regulamentacao ao direito de reunidao com base
nas diretrizes interacionais de protecdo pode representar um fator de seguranca juridica.
Sobre tema, relativo a regulamentacdo e reconhecendo 0S riscos que O Processo
legiferante pode representar, pois é processo eminentemente politico. Sugerimos
coordenadas (standards) e principios com base no regime intencional de direitos humanos
e no direito interacional de reunido para que sirvam de orientacdo a regulamentacéo,

estabelecendo assim limite aos limites (prote¢cdo do nucleo essencial).

Acentuamos ainda que a regulamentacdo, embora seja um caminho de
estabilidade, ela ndo é uma garantia univoca de protecdo tdo pouco deve ser uma medida
isolada. Uma vez que defendemos a integracdo do direito a outras medidas como as

politicas educacionais.

Quanto a permissibilidade constitucional de regulamentacdo, embora a norma em

comento ndo tenha uma reserva legal, entendemos possivel pela uni&o dos incisos I, XLI
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do art. 5° da CF de 88 e que esta deve ser feita por uma lei em sentido formal. Como néo
h& no texto constitucional uma clausula geral de regulamentacgéo a direitos fundamentais
nem uma competéncia exclusiva para dispor sobre. Apreendemos que essa
regulamentacdo deve partir do ambito federal pelo fato de que a Unido detém, no texto
constitucional, conforme art. 22 e art. 24 § 2°, muitas das prerrogativas necessarias a
regulamentacdo a esse direito. E também uma norma geral efetivaria maior seguranca
juridica, cabendo aos estados regulamentarem questdes especificas. Quando a esse ponto
a pesquisa observou uma vasta divergéncia na literatura e na jurisprudéncia refletida

principalmente nas ac¢des diretas de inconstitucionalidades citadas ao logo da dissertacao.

No prosseguir do estudo, a pesquisa alerta haver um problema estrutural (cultural
e politico). Pois, percebemos que ndo de fato uma integralidade dos direitos humanos na
cultura organizacional dos aplicadores da lei. Ou seja, direitos humanos até sdo
conhecidos, enquanto um conjunto de normas, mas séo aplicados (efetivados). Assim
afirmamos ser necessario o entendimento de que as normas de direitos humanos e
constitucionais nao se excluem, mas se complementam. Havendo a necessidade que seja
praticado e entendido o principio pro homine somado ao principio da presuncao de
legalidade das reunides. Porém, o que notamos é que se tem ocorrido o contrario,
apontamos a utilizacdo do direito penal como prima ratio, e assim os atos publicos de
manifestacdo passam a ser compreendidos como atos desobediéncia, desordem e

desacato.

Passamos assim a afirmar que é necessario refletir sobre processo de integracdo
de uma cultura de direito de humanos capaz de traduzir as normas juridicas em medidas
ou mecanismos solidos e com efetividade real no agir dos aplicadores da lei e também
dos cidad&os. Esse processo se concretiza através de treinamentos em cuja ementa estejam
0s meios alternativos de resolucao de conflito e também de um sistema de san¢des mais
apurado. Acautelamos que esse é um processo continuo e envolve questdo normativas
(regulamentacdo para direito de reunido e para as policias); doutrinarias (questdes
conceituais e dogmaticas); e educacionais (processo de ressignificacdo cultural e
comportamental). Relativo ao ponto de educacional (treinamentos voltados as policias)
na pesquisa houve uma dificuldade em encontrar resolucgdes e protocolos de atuagdo em
gue constassem abordagens sobre as reunides publicas pelo viés do didlogo, embora o

modelo box esteja sendo uma pauta mais constante nos treinamentos.
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Ainda relativo ao treinamento dos aplicadores da lei, a pesquisa entende ser de
vulta importancia o conhecimento e aplicacéo dos preceitos dispostos no CCFRAL e do
PBUFAF. Os quais podem, via decreto, portaria ou ato administrativo geral ganhar
obrigatoriedade nos treinamentos dos aplicadores da lei que lidem com as reunides

publicas.

Quando a questdo mais doutrinaria sobre a regulamentacdo notamos que ha dois
grandes enfoques tedricos o primeiro os que debatem sobre os principios relativos a
“protecdo suficiente” (ou proibicéo da protecéo insipiente). Por esse vies tedrico, advoga-
se a necessidade da regulamentacdo quando h& uma sistematica violagdo ou problemas
de fruicdo de uma norma fundamental, gerando assim uma obrigacdo do Estado em
legislar. Relativo a este debate, notamos que ha uma caréncia critica atinente as questes
dos riscos que o processo de regulamentacdo pode aferir ao direito. E também falta um
debate mais profundo sobre os nucleos ndo passiveis de limitagdo. Porém, essa caréncia
é suprida pelo estudo da teoria do ndcleo essencial, que além de uma abordagem mais

critica, passa refletir sobre o limite dos limites da atividade de regulamentacéo.

Assim compreendemos que esses dois enfoques tedricos devem ser entendidos
em conjunto, como acontece com frequéncia na jurisprudéncia do Corte Constitucional
Alema. Porém, ndo encontramos na jurisprudéncia nacional uma reflexdo profunda sobre
as bases epistemoldgicas e axioldgicas do nucleo do direito de reunido. Logo, nédo
chegando assim definir com clareza um possivel nucleo essencial do direito. Sendo esse

um tema a ser mais desenvolvido em estudos futuros.

Ressaltamos que a solu¢do normativa por si ndo resolve o problema da violacéo
ao direito de reunido, o problema supera a norma € transborda em uma estrutura de
violéncia e desconhecimento de valores democraticos, tanto por parte da polucdo quando
dos aplicadores da lei. Além de ndo haver uma portaria ou ato administrativo geral que
discipline a atuacdo das policias para com os protestos, hd um problema de cultura
operacional, ou seja, 0s protestos (atos publicos de manifestacdo) séo vistos (quando
contra hegemdnicos) como atos de desordem e ndo como atos democraticos, sendo

tratados como uma questao de “seguranga” e ndo como um direito.

Assim o pleito da pesquisa, foi o de demonstrar como o direito de reuniéo constitui
uma um patrimdnio democratico incorporado aos direitos humanos, fundamentais e

politicos. Que no curso historico ressignificou a nogdo de democracia e foi a base
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constitutiva para a criacdo dos grandes direitos sociais e humanos principalmente através
dos movimentos sociais. A pesquisa aponta que a criminalizacdo e deslegitimardo a tal
direito representa um empobrecimento democratico e um aumento do autoritarismo por

parte do Estado.

Regulamentar o direito de reunido é necessario, para isso deve-se levar em
consideracBes os padrdes internacionais de protecdo (normas, protocolos, documentos,
pareceres), pois eles representam um caminho seguro para uma possivel regulamentacéo.
Ao fim dessa terna trajetdria de pesquisa, vislumbramos que ainda hd muitos outros
caminhos ainda a serem estudados, embora o ato de manifestacdo publica seja uma prética
secular transformada em um direito esse tema ainda € pouco compreendido
principalmente em sua natureza interdisciplinar, na qual nos propulsemos a relatar ao logo

da dissertacéo.
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