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Resumo

O objetivo deste artigo & discutir a natureza juridica da expressao
“exigido prévio aviso a autoridade competente” relacionada ao direito
fundamental de reunir-se pacificamente, contida no art. 50, XVI, da
Constituicao brasileira. Ha uma grande dificuldade de interpretagéo da
exigéncia deste tipo de aviso prévio por duas razdes principais: o
mesmo dispositivo estabelece que o direito pode ser exercido
“independentemente de autorizagao”, e Constituicbes de paises que
geralmente sao objeto de andlise comparada tratam do assunto de
maneiras muito distintas. Esta pesquisa, utilizando o método
qualitativo, analisou os entendimentos da doutrina brasileira (cujas
autores consideram o aviso prévio um limite, uma restricdo ou uma
autorizacao), bem como os adotados no direito estrangeiro (Alemanha,
EUA, Portugal, Italia e Espanha), identificando suas similaridades e
diferengas. Isto para, ao final, identificar as caracteristicas gerais da
exigéncia de aviso prévio e as consequéncias por seu descumprimento
no direito brasileiro. Chegou-se a conclusdo de que a exigéncia de
aviso prévio € uma restricio estabelecida diretamente pela
Constituicdo brasileira sobre a liberdade de promocgido de reunides
pacificas, mas ndo sobre a liberdade de delas participar, e disto
decorre que a realizagdo de reunido sem prévio aviso, quando este é
possivel, € um ilicito cometido pelos promotores da reunido. Nada
obstante, ainda que ilicita a reunido, a intervengao estatal somente é
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autorizada em casos excepcionais.
Palavras-chave: Aviso prévio. Direito comparado. Direito de reunir-se
pacificamente. Restricoes a direitos fundamentais.

Abstract

The aim of this article is to unveil the legal nature of the expression
"required prior notice to the competent authority" related to the right to
peaceful assembly, contained in Article 5, XVI, of Brazilian Constitution.
Interpreting prior notice requirement is difficult for two main reasons:
the same provision states that the right may be exercised
"independently of authorization", and Constitutions of countries that are
generally subject to comparative analysis deal with the matter in very
different ways. This study, by a qualitative approach, analyzed Brazilian
authors’ understandings (who consider the prior notice as limitation,
restriction or authorization), as well as those adopted in foreign law
(Germany, USA, Portugal, Italy and Spain), identifying their similarities
and differences. This, in order to, as a result, outline the prior notice
general features and the consequences for its non-compliance in
Brazilian Law. The research has concluded that the requirement of
prior notice is a restriction directly established by Brazilian Constitution
on the freedom to promote peaceful assemblies, but not on the
freedom to participate in them, and it follows that the holding of an
assembly without prior notice, when it is possible, is an illicit caused by
assembly's promoters. Nevertheless, even if the assembly is unlawful,
state intervention is only authorized in exceptional cases.

Key-words: Comparative Law. Restrictions on fundamental rights.
Right to peaceful assembly. Prior notice.

CONSIDERAGOES INICIAIS

Ha, no art. 5°, XVI, da Constituicdo brasileira — CRFB, uma conjugagao de

expressdes que ndo recebeu, ainda, a devida atengao da doutrina e da jurisprudéncia

brasileiras:

“todos podem reunir-se pacificamente [...] independentemente de

autorizagao”, porém € “exigido prévio aviso a autoridade competente” (BRASIL, 1988).

O que significa a exigéncia de aviso prévio? Que a reunido néo precedida de

aviso ¢ ilicita? Sendo a reunido ilicita, a autoridade publica pode proibi-la, em razédo da

inocorréncia do aviso (a despeito de a CRFB assegurar o exercicio do direito

‘independentemente de autorizagdo”)? Sendo a reunido licita, a exigéncia de aviso

prévio é uma exigéncia ndo necessaria?

A exigéncia do aviso prévio chegou ao Supremo Tribunal Federal — STF, que,

em sede de repercussao geral (Tema 855), discute a

[d]efinicdo do alcance do art. 5°, XVI, da Constituicdo Federal, notadamente da
exigéncia de aviso prévio a autoridade competente como pressuposto para o
legitimo exercicio da liberdade de reunido. (BRASIL, 2015).
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Também o Poder Legislativo participa ativamente do debate. Por exemplo, o
Projeto de Lei 7.637, de 2017 (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2017), objetiva conferir
regulamentacdo a matéria, sem, contudo, responder as principais questoes,
brevemente resumidas acima. O mesmo se pode dizer das Leis Estadual do Rio de
Janeiro 6.528, de 2013 (RIO DE JANEIRO (Estado), 2013), e Estadual de Sao Paulo
15.556, de 2014 (SAO PAULO (Estado), 2014).

Também o Poder Executivo decidiu regulamentar o aviso prévio, sendo o
Decreto Estadual de Sao Paulo 64.074, de 2019 (Sao Paulo (Estado), 2019), o
exemplo mais evidente.

Ante tal cenario, surpreende que o debate na doutrina brasileira ndo esteja
mais aceso. Podem-se destacar, contudo, algumas obras recentes que, com maior ou
menor grau de profundidade, propuseram-se a verdadeiramente responder, a0 menos
parcialmente, as inquietantes questdes (cf. MARTINS, 2017; SARLET, 2019); elas
serdo analisadas mais detalhadamente, neste trabalho.

E muito comum, nas abordagens sobre o aviso prévio, e, em geral, sobre o
direito fundamental de reunir-se pacificamente, a apropriagcao de conceitos delineados
através do direito comparado, bem como de julgados de tribunais constitucionais
estrangeiros, em especial o alemao. A abordagem comparativa € importante método
de interpretagdo constitucional (HABERLE, 1989, p. 916) e é empregada neste estudo
por este trabalhar com categorias de carater universal como os direitos fundamentais.
Nesse sentido, € importante observar, sobre o tema, que ha trés abordagens
constitucionais distintas: (1) exigéncia (além da CRFB, também o fazem as
Constituicdbes da Espanha e da ltalia); (2) omissao (Constituicdo dos EUA e de
Portugal); e (3) vedagdo a exigéncia (Lei Fundamental da Alemanha). Assim, na
analise da jurisprudéncia e da doutrina estrangeiras, € imprescindivel atentar para
estas diferencas, de forma a ndo importar acriticamente o direito alheio.

Na doutrina brasileira, tornou-se um truismo a afirmag¢ao de que o aviso prévio
tem como fungado, primordialmente, permitir que a Administragdo Publica proteja o
exercicio do direito fundamental pelo avisador (ALMEIDA, 2001, p. 268; SARLET,
2014, p. 489, 2019; SANTOS; GOMES, 2017, p. 142; GONCALVES, 2015, p. 47;
PAULA, 1998, p. 71; AGRA, 2018, p. 240; MEIRELES, 2018, p. 2). Contudo, este
consenso — do qual ndo se discorda — nao impede, logicamente, que se reconhegam
no aviso prévio outras fungdes; até porque, considerando-se a regra constitucional

(“exigido prévio aviso”), o aviso prévio n&o poderia proteger apenas o avisador; se
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assim fosse, seria um poder do avisador, e ndo uma exigéncia ao avisador.

Ante a impossibilidade de se interpretar a norma da CRFB como outra coisa
gue ndo uma exigéncia, o truismo apresentado deve ser repensado.

E possivel perceber, por exemplo, na exigéncia do aviso prévio, uma
preocupacgao constitucional com os direitos alheios, como o de livre locomocao viaria,
dentre outros (SANTOS, GOMES, 2017, p. 142; REGO, 2013, p. 87; DIMOULIS, 2009,
p. 132; BRANCO, 2018). Fala-se, por exemplo, que “em parte, € o proprio grupo a se
reunir que sofreria prejuizo, mas, por outro lado, a sociedade em geral seria
prejudicada com eventual falta de medidas preventivas da policia” (ALMEIDA, 2001, p.
268). Também, que

[tlal aviso ndo apenas cumpre a fungédo de assegurar o direito de preferéncia
quanto ao local de realizagdo da reunido [...], mas também permite que se
venha a assegurar de maneira mais eficaz os direitos de terceiros e mesmo
que o Estado possa melhor cumprir com o seu dever de protecdo em relagao
ao proprio direito de reunido. (SARLET, WEINGARTNER NETO, 2014, p. 489)

Ou seja: o0 aviso prévio visa sim a proteger, por intermédio do Estado, o
avisador, mas também objetiva proteger direitos e bens de outras pessoas, atendendo
a sociedade em geral, também por meio do Estado.

Dai se percebe que existe uma obrigacdo, e ndo apenas um poder, de aviso
(FIALHO; RIBEIRO, 2017, p. 63) — devendo existir também alguma consequéncia para
aquele que, mesmo podendo fazé-lo, ndo cumpre a exigéncia de aviso prévio.

Outra afirmagéo corriqueira’ é a de que a inexisténcia do aviso prévio por si s6
nao autoriza a Administragdo Publica a intervir restritivamente no direito (ALMEIDA,
2001, p. 268; SARLET, WEINGARTNER NETO, 2014, p. 489; SANTOS, GOMES,
2017, p. 142; PAULA, 1998, p. 71; PEDRAZZOLI, 2015, p. 591; REGO, 2013, p. 88;
MENDES; BRANCO, 2018; ALVES, 2015, p. 6; MAURICIO JR, 2015, p. 9; SARLET,
2019). Contudo, isto nado significa que o descumpridor da exigéncia ndo esta sujeito a
consequéncias pessoais — ou, novamente, ndo se poderia falar em exigéncia
propriamente dita. A questao é: que consequéncias sao estas?

O objetivo geral desta pesquisa €, portanto, analisar criticamente o instituto do
aviso prévio presente no direito fundamental de reunir-se pacificamente. Para tanto, a

pesquisa tem como objetivos especificos a determinagdo da natureza juridica do

' Na pesquisa, encontrou-se, nada obstante, entendimento divergente: “A Administracdo Publica tem o
dever de impedir ou dissolver as reunides realizadas em locais abertos ao publico sem o cumprimento
dos requisitos constantes do art. 5.°, XVI” (FRANCA, 2007, p. 9).

Revista de Direitos Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 26, n. 1, p. 30-58, jan./abr. 2021.



FABIO C. DE ALVARENGA PEIXOTO / JULIA M. DE OLIVEIRA MACIEL 34

instituto e a resposta a questao de suas consequéncias.

Este artigo esta dividido em trés partes (além desta introducdo, e de uma
conclusdo), e toma como ponto de partida trés concepgdes da natureza juridica do
aviso prévio: (1) como limite; (2) como restricdo e (3) como autorizagéo para restricao
(ou reserva legal implicita).

Na primeira parte, serao estabelecidas as linhas gerais desses conceitos, tais
como aqui adotados. A seguir, ainda no mesmo capitulo, o direito brasileiro sera
analisado a luz desses conceitos, a fim de se apresentar um quadro claro da atual
compreensao nacional sobre o tema.

Na segunda parte, sera feita uma incursdo no direito comparado, ndo se
furtando de efetivamente comparar com o brasileiro o direito estrangeiro, e ndo se
limitando a apenas repeti-lo— 0 que, pelos motivos ja expostos, € especialmente
relevante no caso do cotejo com o direito alemé&o, geralmente importado acriticamente.

Na terceira parte, sera apresentada, como resultado da pesquisa, a natureza
juridica do aviso prévio, no Brasil, bem como analisadas as consequéncias de seu
descumprimento.

A breve exposicdo acima deixa antever que a pesquisa cientifica foi
basicamente qualitativa e calcada em fontes bibliograficas. Sobre estas, € interessante
observar que, além do levantamento de fontes jurisprudenciais, deu-se preferéncia a
livros especializados no direito fundamental de reunir-se pacificamente, uma vez que
aqueles de teoria geral dos direitos fundamentais sdo, salvo as excegdes
expressamente mencionadas, tdo numerosos quanto superficiais na analise do aviso

prévio, bem como a artigos publicados em veiculos juridicos.

2. A DISCUSSAO BRASILEIRA SOBRE A NATUREZA JURIDICA DO AVISO
PREVIO: LIMITE, RESTRIGAO OU AUTORIZAGAO PARA RESTRIGAO

Entende-se, aqui, por limite aquele que “decorre de razdes ou condigdes de
caracter geral, validas para quaisquer direitos (a moral, a ordem publica e o bem-estar)
numa sociedade democratica” (MIRANDA, 2000, p. 329). No que diz respeito ao direito
fundamental de reunir-se pacificamente, entende-se ser um limite, por exemplo, a
exigéncia de pacificidade, uma vez que esta “se aplica indiferentemente ao direito de
manifestagcéo, a liberdade de culto religioso, a liberdade artistica ou a qualquer outro
direito fundamental de exercicio publico” (NOVAIS, 2010, p. 590; também: NABAIS,
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2015, p. 94).

Os limites ostentam uma dupla fungdo no sistema de direitos fundamentais:
eles (1) tracam a linha que exclui determinados exercicios do ambito de protecao; e (2)
configuram o poder-dever estatal de intervengdo. Assim, uma reunido n&o pacifica ndo
goza protecéo jusfundamental e gera para o Estado um poder-dever de coibi-la.

Nao se deve confundir a exigéncia de pacificidade com a exigéncia de licitude.
E evidente que nem toda reunido ilicita estara fora dos limites do ambito de protecdo: o
critério qualificador, no caso, nao é a conformidade ao direito, e sim a pacificidade — e é
inegavel que podem ocorrer reunides ilicitas pacificas, como no caso dos bloqueios de
manifestantes sentados em vias publicas.

Os limites diferem das restricbes exatamente no critério de exclusdo, uma vez
qgue so se pode falar em restricao se o exercicio restringido esta incluido prima facie no
ambito de protecao do direito fundamental.

Isto é: limites excluem do ambito de protecao, restricdes intervém no ambito de
protecéao.

Ndo se pode deixar levar por uma impressao inicial de que a distincdo é
irrelevante. Ao contrario, € necessario atentar para o fato de que as restricbes a direitos
fundamentais sujeitam-se a uma série de exigéncias que, a despeito de se terem
consagrado no direito com o nome de limites dos limites (Schranken-Schranken), serao
denominadas aqui de limites das restricdes, para que se evitem confusdes — dentre as
quais se destaca a exigéncia de lei para o seu estabelecimento.

Assim, se determinado exercicio encontra-se inserido prima facie no ambito de
protecdo do direito fundamental, somente pode ser restringido ou pela prépria
constituicdo, ou, em regra?, por lei no sentido estrito; se ndo esta inserido, pode ser
regulamentado pela Administragdo Publica, e sofrer intervencdo administrativa sem
fundamento em lei (como a dissolugéo®), ocasido em que “os interessados ndo podem
alegar violagéo de seu direito fundamental” (DIMOULIS, 2009, p. 135).

Segundo a linha légica aqui seguida, a impossibilidade de realizagédo de uma

reunido posteriormente convocada que frustre uma que primeiro foi chamada, por

2 Diz-se “em regra” porque “em hipdteses onde ndo tenha havido a edigdo de lei restritiva, mas seja
inevitavel a de compatibilizacao de direitos fundamentais em conflito, por exemplo em casos de urgéncia
ou estado de necessidade, deve ser admitida, excepcionalmente, a intervencéo restritiva autbnoma da
Administracéo, coadjuvada, deveras, pela principiologia constitucional, pela rigorosa necessidade de sua
justificativa e pela adogdo de procedimentos administrativos em que haja participagcdo dos afetados”
(SILVA, 2009, p. 76-7).

3 E claro que, tratando-se de ato administrativo, ha limites préprios e conhecidos, porém muito menos
rigorosos que aqueles impostos as restricbes aos direitos fundamentais.
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exemplo, por serem realizadas no mesmo local, € uma restricdo, ja que o exercicio
especifico desta segunda reunido insere-se no ambito de protecdo prima facie do
direito fundamental de reunir-se pacificamente — muito embora, ao final, em razao da
prépria restricdo, ndo resulte em uma posicao definitiva do direito.

Ou seja: o limite pacificidade exclui o exercicio belicoso do ambito de protecéo
do direito fundamental de reunir-se pacificamente (exatamente por isto se adota aqui a
expressao direito fundamental de reunir-se pacificamente, ao invés da foérmula
consagrada “direito de reuniao”), enquanto a restricdo a concomitancia intervém sobre
um exercicio inserido naquele ambito.

E evidente, contudo, que nem toda intervencdo estatal no ambito de protecio
do direito fundamental sera considerada uma restricdo: uma blitz rodoviaria, por
exemplo, intervém no ambito de protecao do direito fundamental de livre locomocéo,
mas n&o o restringe (DIMOULIS; MARTINS, 2014, p. 145-7), portanto ndo se sujeita a
exigéncia de prévia autorizagdo legal, por exemplo). Para que se qualifique uma
intervengado como restricdo, devem ser excluidas as bagatelas, sendo necessario certo
grau de relevancia— existente, por exemplo, sempre que ha uma sangao tipica
associada ao descumprimento (PIEROTH; SCHLINK, 2019, p. 134).

Ou seja: restricdo € toda norma que, concreta ou abstratamente (NOVAIS,
2010, p. 189), de qualquer maneira contundente (PIEROTH, SCHLINK, 2019, p. 135;
NOVAIS, 2010, p. 629; DIMOULIS, MARTINS, 2014, p. 145-7; ABRAHAO, 2017, p. 89;
MARTINS, 2017, p. 469),

afecta desvantajosamente o contelido de um direito fundamental, seja porque
se eliminam, reduzem ou dificultam as vias de acesso ao bem nele protegido e
as possibilidades de sua fruigado por parte dos titulares reais ou potenciais do
direito fundamental seja porque se enfraquecem os deveres e obrigagées, em
sentido lato, que da necessidade da sua garantia e promogao resultam para o
Estado.(NOVAIS, 2010, p. 157. Em sentido semelhante: PIEROTH, SCHLINK,
2019, p. 133.)

Além de limite e restricdo, é possivel se cogitar também de a exigéncia de
aviso prévio ser uma autorizagao para restricdo — ou “reserva legal tacita’(MARTINS,
2017, p. 471) —, isto é, uma permissao para que o legislador ordinario, respeitados os
demais limites das restricdes, dentre 0s quais a razoabilidade e a proibicado do excesso,
estabelecga restricdo fundada no aviso prévio, sem o 6nus extremamente pesado da
fundamentacdo em regra exigida para a restricdo infraconstitucional dos direitos

submetidos a reserva legal apenas implicita:
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Pense-se, por exemplo, [...] no direito de manifestacdo: podera haver
manifestacées a toda a hora e em todos os lugares? [...] Forgoso é, pois,
aceitar, a existéncia de restricdbes implicitas derivadas também elas da
necessidade de salvaguardar «outros direitos e interesses constitucionalmente
protegidos» [...] e, fundadas ndo j& em preceitos, mas sim em principios
constitucionais. (MIRANDA, 2000, p. 332.)

A distincdo entre restricdo e autorizagdo para restricdo € sutil, mas suas
consequéncias sdo bem representadas pelas respostas as seguintes perguntas: (1) a
imposig¢ao, por lei, de sancdes pelo descumprimento da obrigacédo de aviso prévio
precisa demonstrar que tal imposicéo deu-se a fim de proteger outros direitos e bens
como resultado da ponderagéo feita pelo préprio legislador, ou pode pressupor que tal
ponderacéo ja foi feita pelo préprio constituinte? (2) Pode o legislador, neste caso,
como resultado da ponderagao (ou seja: concluir que o direito fundamental de reunir-se
pacificamente deve prevalecer a priori sobre outros bens e direitos, como o de livre
locomog&o), proibir a exigéncia de aviso prévio a despeito de a CRFB exigi-lo?

Se a resposta a ambas as perguntas for “ndo”, é porque o direito ja foi
restringido pela propria CRFB; se for “sim” a primeira, mas “n&o” a segunda, é porque a
CRFB deu apenas autorizagdo ao legislador para restringir; se for “sim” as duas
perguntas, € porque a exigéncia nada exigiu (ou seja: € um nada juridico).

E minoritario o entendimento da exigéncia de aviso prévio como limite,
defendida por Dimitri Dimoulis — de que a exigéncia de aviso prévio € um limite, “tendo
em vista a explicita previsao constitucional do requisito do aviso prévio, sem o qual ndo
ha reunido protegida” (2009, p. 133) —, por José Eduardo Paes — de que a CRFB
“apresenta como limites o prévio aviso a autoridade competente e que a reunido seja
pacifica e sem armas” (2018) —, e por Edilton Meireles — para quem em “uma reuniao
licitamente convocada [...] os participantes estardo no exercicio do direito de reunido”
(2018, p. 4), e “[i]licita, por sua vez, sera toda reunido que nao seja precedida da prévia
comunicagéo ao Poder Publico” (2018, p. 3), dai decorrendo que “[n]o caso de reunido
ilicta ou abusiva, por 6bvio, dada a antijuridicidade da conduta, o organizador
respondera pelos danos causados em face da reunido realizada em desajuste ao
permitido em lei” (2018, p. 3).

Na doutrina brasileira, prevalece o entendimento de tratar-se de restricdo. Esta
ideia fica clara, por exemplo, na observacao de Ingo Sarlet de que a falta de aviso é
‘uma ilicitude que, a depender das circunstancias e em carater excepcional, pode
deixar de ser sancionada” (2019).
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Também Fernando Almeida entende que a “consequéncia sera a
responsabilizagcdo daqueles a quem se atribua a falta, caso dela decorram prejuizos”
(2001, p. 268), o que inclui a indenizagao por “danos a coletividade” (2001, p. 287);
trata-se aqui de responsabilizac&o civil por um ilicito (omissdo voluntaria de realizagao
de ato imposto pela CRFB).

E a mesma opinido do trabalho conjunto de Ingo Sarlet e Jayme Weingartner
Neto, que admitem a “eventual responsabilizacdo civel ou mesmo criminal dos
responsaveis” (2014, p. 489), defendendo que, a0 menos para a responsabilizagéao
civel, “ndo se faz necessaria edigdo de lei regulamentando tal exigéncia” (2014, p.
489).

Ingo Sarlet apresenta ainda um outro elemento caracterizador da exigéncia de
aviso prévio como restricao, ao entender que “[a] auséncia de lei em sentido formal, por
sua vez, ndo implica, por si sO, a ilegitimidade constitucional de uma regulamentagao
por ato normativo do Poder Executivo” (2019). Como a Administragcdo Publica n&o
pode, salvo excepcionalmente e no caso concreto, restringir direito fundamental, isto sé
pode significar para o autor que a restri¢cao ja foi imposta pela prépria CRFB, e a agéo
normativa administrativa € apenas regulamentadora.

O entendimento do aviso prévio como autorizagdo para restricio €
aparentemente defendido por Luiz Gongalves (2015, p. 134), e também por Gilmar
Mendes e Paulo Gonet Branco, em sua obra conjunta, uma vez que “pode conduzir a
que o legislador comine sangdes administrativas e mesmo penais” (2018, p. 388).

Contudo, o mais contundente defensor de tal qualificacdo é, sem duvida,
Leonardo Martins, que entende que a exigéncia € “autorizagao pelo constituinte para a
determinacao de limites e ndo condicionantes aprioristicas para um legitimo exercicio
do direito fundamental destinadas aos seus titulares” (2017, p. 447), acrescentando
ainda que “[clomo ndo se tem uma lei configuradora, a exigéncia de prévio aviso
prevista pelo constituinte é inexigivel pela Administragcao por total falta de fundamento

legal” (2017, p. 471). Em suma: é um entendimento antipoda ao de Ingo Sarlet.

3. O AVISO PREVIO NO DIREITO COMPARADO

Inicia-se a incursao no direito comparado a partir da analise dos entendimentos
juridicos no pais, dentre os citados, que proibe a exigéncia do aviso prévio (a0 menos
a priori) pelo Estado: a Alemanha.
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L4, a Lei Fundamental estabelece, em Art. 8 (1), que “[tjodos os alemaes tém o
direito de se reunir pacificamente e sem armas, sem notificagao ou autorizagao prévia”,
porém, logo a seguir, no Art. 8 (2), que “[p]ara as reuniées ao ar livre, este direito pode
ser restringido por lei ou em virtude de lei” (1949, tradugdo nossa*).

Fica claro que, naquele pais, as reunides n&do avisadas incluem-se no ambito
de protecao do direito fundamental de reunir-se pacificamente, porém tal direito pode
ser restringido para as reunides ao ar livre. Trata-se, assim, de autorizagdo para
restringir, uma “reserva de lei qualificada” (PIEROTH, SCHLINK, 2019, p. 353) — que foi
exercida pelo legislador infraconstitucional por meio da Lei de Reunido
(Versammlungsgestz), a qual, em seu § 14 (1), disp6s que

Qualquer pessoa que pretenda manter uma reunido publica ao ar livre ou uma

manifestacdo deve notificar a autoridade competente o mais tardar 48 horas
antes da data da reunido ou da manifestagdo, declarando o assunto da

reunido. (ALEMANHA, 1978, tradugao nossa5.)

O § 15 (3) estabeleceu ainda a possibilidade de dissolugdo de reunido ou
manifestacdo nao notificadas ou que ocorram em desconformidade com os dados
informados ou condiges impostas (ALEMANHA, 1978°6).

O Tribunal Constitucional alem&o — BVerfG, no famoso caso Brokdorf, concluiu

que

[als regras da lei de reunido (Versammlungsgesetz) sobre o dever de aviso
prévio da reunidao em locais abertos ao publico e sobre as condi¢gbes para sua
dissolugdo ou proibicao (§§ 14, 15) cumprem as exigéncias constitucionais,
contanto que, quando da sua interpretagdo e aplicagéo, seja observado: a) que
o dever de aviso prévio nao interfira em demonstragbes espontneas e a
infragdo a tal dever nao autorize automaticamente a dissolugéo ou a proibigéo,
b) que a dissolugdo e proibicdo possam ocorrer apenas com fim de protegéo de
bens juridicos com o mesmo valor, sob a estrita observancia do principio da
proporcionalidade e apenas no caso de uma ameaca imediata a tais bens
juridicos, ameaca esta que possa ser deduzida de circunstancias
[imediatamente] reconheciveis.(MARTINS, 2005a, p. 524-5.)

Ou seja: o BVerfG entendeu que a interpretagdo do § 15 (3) deveria ocorrer a

4 LArt 8 (1) Alle Deutschen haben das Recht, sich ohne Anmeldung oder Erlaubnis friedlich und
ohne Waffen zu versammeln. (2) Fir Versammlungen unter freiem Himmel kann dieses Recht durch
Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes beschrankt werden®.
5 .8 14 (1) Wer die Absicht hat, eine o6ffentliche Versammlung unter freiem Himmel oder einen
Aufzug zu veranstalten, hat dies spatestens 48 Stunden vor der Bekanntgabe der zustandigen Behoérde
unter Angabe des Gegenstandes der Versammlung oder des Aufzuges anzumelden®.
6 ,8 15 (3) [Die zustandige Behorde] kann eine Versammlung oder einen Aufzug auflésen, wenn
sie nicht angemeldet sind, wenn von den Angaben der Anmeldung abgewichen oder den Auflagen
zuwidergehandelt wird [...]“.
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luz do § 15 (1) e (2) da Lei de Reuni&o:

§ 15 (1) A autoridade competente pode proibir a reunido ou a manifestagéo ou
sujeita-la a determinadas condi¢cdes se, de acordo com as circunstancias
percebidas no momento da emissdo da ordem, for colocada em risco a
seguranga ou a ordem publica durante a execugdo da reunido ou da
manifestacdo. (2) Em especial, uma reunido ou uma manifestagdo pode ser
proibida ou sujeita a certas condigbes se: 1. a reunido ou manifestagédo
realizar-se em um local em que, como memorial histérico distinguivel, de
significado suprarregional, recorda-se das vitimas do tratamento desprovido de
dignidade humana sob o violento e despdtico regime nacional-socialista, e 2.
de acordo com as circunstancias que podem ser determinadas no momento em
que a ordem é emitida, a reunido ou a manifestacdo afeta adversamente a

dignidade das vitimas [...]. (1978, tradugéao nossa7.)

Ainda sobre o aviso prévio, a Lei de Reunido estabeleceu em seu § 26 (2) que
quem “realizar uma reunido publica ao ar livre ou uma manifestagcdo sem notificagao (§
14) sera punido com pena de prisdo de até um ano ou pena pecuniaria” (1978,
tradugdo nossad).

A questdo da constitucionalidade dessa regra foi decidida especificamente no
caso Eilversammlung, no qual o BVerfG concluiu, por maioria formada por oito juizes,

que

A norma penal do § 26, n° 2 VersG, que se relaciona com o § 14 VersG, nao
perde sua clareza porque o § 14 VersG necessita de uma interpretacédo
conforme a Constituicdo. A interpretacdo conforme a Constituicdo do § 14
VersG ndo torna ainda mais abrangente o circulo da conduta tipica; pelo
contrario: torna-o mais restrito. Para as demonstragdes espontaneas nao é
necessario o dever de anuncio prévio. Para as reunides urgentes, reduz-se o
prazo [de antecedéncia em relagdo a manifestagdo] do anuncio prévio. Nesse
caso, um sancionamento penal ndo pode, por via de consequéncia, ser
embasado na perda do prazo legal. Relevante para o direito penal sera o
anuncio prévio nao realizado somente quando houve a possibilidade de sua
realizagdo.(MARTINS, 2005b, p. 554.)

O voto divergente dos juizes Seibert e Henschel — com o qual concorda Ulrike

7 ,§ 15 (1) Die zustandige Behdrde kann die Versammlung oder den Aufzug verbieten oder von
bestimmten Auflagen abhangig machen, wenn nach den zur Zeit des Erlasses der Verfigung
erkennbaren Umstanden die offentliche Sicherheit oder Ordnung bei Durchfihrung der Versammlung
oder des Aufzuges unmittelbar gefahrdet ist. (2) Eine Versammlung oder ein Aufzug kann insbesondere
verboten oder von bestimmten Auflagen abhangig gemacht werden, wenn 1. die Versammlung oder der
Aufzug an einem Ort stattfindet, der als Gedenkstatte von historisch herausragender, Uberregionaler
Bedeutung an die Opfer der menschenunwirdigen Behandlung unter der nationalsozialistischen Gewalt-
und Willkirherrschaft erinnert, und 2. nach den zur Zeit des Erlasses der Verfiigung konkret
feststellbaren Umstanden zu besorgen ist, dass durch die Versammlung oder den Aufzug die Wirde der
Opfer beeintrachtigt wird®.

8 .[-..] eine offentliche Versammlung unter freiem Himmel oder einen Aufzug ohne Anmeldung (§
14) durchflihrt, wird mit Freiheitsstrafe bis zu einem Jahr oder mit Geldstrafe bestraft”.
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Lembke (2005, p. 989) — foi n&o pela inconstitucionalidade da norma sancionadora,
mas tdo somente no sentido de que o § 26 (2) é abrangente demais, por néo
especificar os casos em que € punivel a falta de aviso prévio para as reunides urgentes
(MARTINS, 2005b, p. 555).

Esta discussédo tem alguma relevancia para o direito brasileiro, porque dela se
extrai que, mesmo em um pais onde a Lei Fundamental estabeleceu a proibicéo
constitucional prima facie de exigéncia de prévia notificacdo, néo é posta em duvida a
constitucionalidade do estabelecimento de sancédo penal para o descumprimento da
obrigacao (infraconstitucional) de avisar — no maximo, discutindo-se a abrangéncia da
norma que estabeleceu a sancgao.

O outro debate sobre a possibilidade de dissolucdo de reunides nao avisadas
tem pouquissimo aproveitamento no Brasil, porque a diferenga entre as positivacoes &
enorme: 14, proibe-se a exigéncia; aqui, exige-se 0 aviso prévio.

Nos EUA - cuja Primeira Emenda a Constituicdo (1791°) omite-se sobre o
aviso prévio —, a jurisprudéncia entende que as autoridades podem exigir um pedido de
autorizacao (ndo apenas aviso prévio) para a realizagao de reunides, por exemplo, em
vias publicas (SALAT, 2015, p. 63). Foi o que decidiu a Suprema Corte no caso Cox v.
New Hampshire (1941):

A autoridade de uma municipalidade a impor regulagdes com o objetivo de
assegurar a seguranga e a conveniéncia do povo no uso de autoestradas
publicas nunca foi reputada inconsistente com as liberdades civis, mas ao
contrario como um dos sentidos de salvaguardar a boa ordem sobre a qual

elas dependem, em ultima instancia [...]. (1941, tradugao nossam.)

O caso de Portugal € mais interessante, porque la a Constituigdo também se
omite sobre o aviso prévio: “Os cidadaos tém o direito de se reunir, pacificamente e
sem armas, mesmo em lugares abertos ao publico, sem necessidade de qualquer
autorizacgdo.[...] A todos os cidadaos é reconhecido o direito de manifestagcado” (artigo
45°, 1 e 2) (1974a).

La, também, estabeleceu-se, no art. 18°, 2, que “[a] lei s6 pode restringir os

° “Congress shall make no law respecting an establishment of religion,or prohibiting the free
exercise thereof; or abridging the freedom of speech, or of the press; or the right of the people peaceably
to assemble, and to petition the Government for a redress of grievances”.

10 “1. Civil liberties, as guaranteed by the Constitution, imply the existence of an organized society
maintaining public order, without which liberty itself would be lost in the excesses of unrestrained abuses.
P. 312 U. S. 574. 2. The authority of a municipality to impose regulations in order to assure the safety and
convenience of the people in the use of public highways has never been regarded as inconsistent with
civil liberties, but rather as one of the means of safeguarding the good order upon which they ultimately
depend. P. 312 U. S. 574",
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direitos, liberdades e garantias nos casos expressamente previstos na Constituicao”
(1974a). Isto é: em tese, ndo seria possivel a imposi¢cao de restrigdes legais ao direito
fundamental de reunir-se pacificamente (ja que nado foi dada expressa autorizagao
constitucional para tanto).

Nada obstante, o Decreto-Lei 406/74 exigiu o0 aviso prévio:

Art. 2° - 1. As pessoas ou entidades que pretendam realizar reunides,
comicios, manifestagdes ou desfiles em lugares publicos ou abertos ao publico
deverao avisar por escrito e com a antecedéncia minima de dois dias uteis o
governador civil do distrito ou o presidente da cAmara municipal, conforme o
local da aglomeracéo se situe ou ndo na capital do distrito. (1974b.)

Dispbs ainda sobre o poder estatal de dissolugao das reunides:

Art. 5.° - 1. As autoridades s6 poderao interromper a realizagao de reunides,
comicios, manifestagdes ou desfiles realizados em lugares publicos ou abertos
ao publico quando forem afastados da sua finalidade pela pratica de actos
contrarios a lei ou a moral ou que perturbem grave e efectivamente a ordem e
a tranquilidade publicas, o livre exercicio dos direitos das pessoas ou infrinjam
o disposto no n.° 2 do artigo 1.°. (1974b.)

Inexistem decisdes do Tribunal Constitucional sobre a questao, mas é comum
utilizar-se como parametro de constitucionalidade o Parecer 40/1989, da Procuradoria-
Geral da Republica, que concluiu que “[a] falta do aviso prévio [...] torna a reunido
ilegal, sendo, por isso, legitima a intervencgao policial” (1989).

Na doutrina portuguesa, Sérvulo Correia entende que o “aviso prévio [é] uma
restricdo legislativa da liberdade de manifestacdo”, muito embora se encontre
“‘desamparada no plano sancionatério” (2006, p. 69). O autor sugere ainda que “em
futuro diploma”, a omissdo do pré-aviso ndo deve acarretar consequéncias para 0s
“simples manifestantes” (2006, p. 69). Ou seja: “uma manifestacdo ndo deve ser
objecto de uma interrupgéo s6 por aqueles motivos”, mas o descumprimento do dever
legal de aviso prévio deve se qualificar como ‘ilicito de mera ordenagao passivel de
coima para os promotores” (2006, p. 70).

Anténio Francisco de Sousa entende que a inocorréncia do aviso acarreta a
“llicitude da reunido ou manifestacdo, mas essa ilicitude ndo pode ser, por si sO,
fundamento para a dissolugdo, mesmo no caso de o aviso prévio ter sido possivel e ter
sido omitido intencionalmente” (2011, p. 108-9, 2012, p. 37). Ao contrario de Sérvulo
Correia, porém, este autor considera que “cometem crime de desobediéncia os

promotores das reunides e manifestacbes que, devendo, ndo procederam ao aviso
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prévio” (2011, p. 109-10). A distingdo, porém, é somente quanto a existéncia ou ndo de
lei em Portugal prevendo a sang¢do, e nao quanto a possibilidade de seu
estabelecimento — que ambos admitem.

José Alexandrino entende, por fim, que “a exigéncia de aviso prévio
(Anmeldung) traduz ndo um limite (como o é ainda na Constituicdo brasileira), mas
uma 'restricao’ prevista da lei” (2014, p. 90-1), e que néo se pode autorizar a dissolugéo
pela inocorréncia de aviso prévio, por “nao constituir sequer requisito constitucional”
(2014, p. 92-3). E licito concluir que, no pensamento deste Gltimo autor, as reuniées no
Brasil (onde o autor entende ser a exigéncia de aviso prévio um limite) poderiam ser
dissolvidas pelo simples fato de ndo terem sido avisadas — tema que sera tratado mais
adiante, no tépico 3.

No mais, € possivel concluir que a doutrina majoritaria portuguesa rejeita a
conclusao de que, la, a inocorréncia de aviso prévio autoriza a dissolugdo das
reunides, mas considera constitucional a imposicdo legal de sangdes pelo
descumprimento da obrigagao (também legal) de aviso prévio.

Por fim, devem ser analisadas as ordens juridicas mais interessantes para este
trabalho, porque suas Constituicbes sdo, no ponto, mais parecidas com a brasileira:
Italia e Espanha.

Na ltalia, a Constituicdo dispde, em seu art. 17, que “[d]as reunides em lugar
publico deve ser dado prévio conhecimento as autoridades, que podem impedi-las
somente por comprovados motivos de seguranga ou de incolumidade publica” (1947).

Também &, o art. 18 doTesto unico delle Leggi di Pubblica Sicurezza (Texto
Unico da Lei de Seguranca Publica — TULPS)estabelece que o descumprimento da
obrigagdo de aviso gera aos infratores “pena de prisdo até seis meses e multa de €
103,00 a 413,00”, e expressamente autoriza “[o] Questor, no caso de notificagao
omitida [...][a] impedir a realizagdo da reunido” (1931, tradugdo nossa'").

Spitzmiller observa que a “ltdlia figura entre uns poucos paises [...] a

" “l promotori di una riunione in luogo pubblico o aperto al pubblico devono darne avviso, almeno
tre giorni prima, al Questore.E considerata pubblica anche una riunione, che, sebbene indetta in forma
privata, tuttavia per il luogo in cui sara tenuta, o per il numero delle persone che dovranno intervenirvi, o
per lo scopo o l'oggetto di essa, ha carattere di riunione non privata.l contravventori sono puniti con
I'arresto fino a sei mesi e con 'ammenda da € 103,00 a 413,00.Con le stesse pene sono puniti coloro che
nelle riunioni predette prendono la parola.ll Questore, nel caso di omesso avviso ovvero per ragioni di
ordine pubblico, di moralita o di sanita pubblica, pud impedire che la riunione abbia luogo e puo, per le
stesse ragioni, prescrivere modalita di tempo e di luogo alla riunione.l contravventori al divieto o alle
prescrizioni dell'autorita sono puniti con l'arresto fino a un anno e con I'ammenda da € 206,00 a €
413,00.Con le stesse pene sono puniti coloro che nelle predette riunioni prendono la parola.Non &
punibile chi, prima dell'ingiunzione dell'autorita o per obbedire ad essa, si ritira dalla riunione. Le
disposizioni di questo articolo non si applicano alle riunioni elettorali”.
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explicitamente exigir prévio aviso de reunides publicas em seus documentos
fundadores” (2016, p. 17-8, tradugéo nossa'?).

Ainda sobre aquele pais, Ruotolo esclarece que

[a] Corte Constitucional, além de ter declarado a inconstitucionalidade do
disposto no art. 18 de Lei de Seguranga, na parte em que impde o aviso prévio
necessario também para reunides em lugares aberto ao publico (Acérdédo n°
27/1958), no entanto, mudou significativamente a sua propria orientagao inicial
(expressa na Sentenca n° 54/1961), que considerava o aviso prévio como uma
condigdo para a legitimidade da reunido, afirmando na Sentenga n° 11/1979
que, tais como reunides, nao precedidas por aviso, pode muito bem atentar
para a seguranga e a incolumidade publica, assim reunides, sem prévio aviso,
poderiam ocorrer sem que houvesse qualquer risco a seguranga e a
incolumidade publica.(2013, p. 28.)

Assim, a sangéao é dirigida apenas aos organizadores, mas

[a] autoridade nao é, portanto, mais consentido impedir que a reunido ocorra
apenas pelo fato da omissdo de aviso prévio, nem pode[m] ser
responsabilizado[s] penalmente aqueles que assumem a palavra em reunioes
nao previamente avisadas, independentemente de percepgao da auséncia do
aviso. (2013, p. 30.)

Dai se extrai que, na Italia, o entendimento jurisprudencial coincide com o
doutrinario, em Portugal. Isto é: a inocorréncia de aviso prévio ndo enseja o
impedimento a reunido ou a sua dissolugéo; porém enseja a aplicagcado de sangao legal
aos organizadores.

A ordem juridica italiana, contudo, diferencia-se da brasileira porque la, assim
como na Alemanha e em Portugal, ha lei estabelecendo as sangdes.

Também na Espanha, onde a Constituicdo estabelece, em seu art. 21(2),que,
nos casos de lugares de transito publico e de manifestagdes, “se dara comunicagéo
prévia a autoridade, que s6 podera proibi-las quando existam razdes fundadas de
alteracdo da ordem publica, com perigo para pessoas ou bens” (1978, tradugado
nossa'®), ha a Ley Organica 9/1983, que dispde, em seu articulo octavo, que

a realizagdo de reunides em lugares de transito publico e de manifestagdes
deverao ser comunicadas por escrito a autoridade governativa correspondente
pelos organizadores ou promotores daquela, com uma antecipagao de dez dias

12 “ltaly stands among only a few, at least among those countries cited in footnote 18, supra, to
explicitly require advance notice of public meetings in its founding document”.
13 “[...] se dara comunicacion previa a la autoridad, que soélo podra prohibirlas cuando existan

razones fundadas de alteracion del orden publico, con peligro para personas o bienes”
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corridos, no minimo, e trinta, no maximo. (1983, tradugaonossa'#.)

Também a Ley Organica 4/2015, a qual dispde, no articulo 35, 1, que

[s]ao infragbes muito graves [...] As reunides ou manifestacdes néao
comunicadas ou proibidas em infraestruturas ou instalagdes nas quais se
prestam servigos basicos para a comunidade ou em suas imediagdes, assim

como a intrusdo nos recintos desta [...].(2015, tradugéonossa15.)

Tal infracdo “muito grave” é sancionada com “multa de 30.001 a 220.000
euros”, de acordo com a imposig&o do articulo 39, 1 (2015).

Inicialmente, o Tribunal Constitucional espanhol entendeu, na Sentencia
36/1982, que o descumprimento do prazo minimo para aviso prévio era, por si s6, um
dos motivos “minimamente suficientes para cobrir a exigéncia de motivagao”para
proibicdo de uma reunido (1982, tradugao nossa'®).

Posteriormente, contudo, na Sentencia 59/1990, passou a entender que a
inocorréncia de aviso prévio somente poderia ensejar a proibicdo ou dissolugao de uma
reunido quando “concorra o unico motivo que a Constituicdo contempla para sacrificar
o exercicio deste direito fundamental: A existéncia de razdes fundadas de alteragao da
ordem publica, com perigo para pessoas ou bens” (1990,tradugdo nossa'’). O mesmo

entendimentorepetiu-se naSentencia 66/1995:

[...] este Tribunal declarou que o dever de comunicagao previsto no artigo 8. Da
L. O. 9/1983 nao constitui um pedido de autorizagdo — pois o exercicio deste
direito fundamental impde-se pela sua eficacia imediata e direta, sem que
possa conceituar-se como um direito de configuragéo legal —, mas apenas uma
declaragdo de conhecimento a fim que a autoridade administrativa possa tomar
as medidas pertinentes para possibilitar tanto o exercicio em liberdade do
direito dos manifestantes, como a protegéo de direitos e bens de titularidade de
terceiros, estando legitimada em ordem a alcancar tais objetivos a modificar as
condicbes do exercicio do direito de reunido e até mesmo proibi-lo, sempre que
concorram os motivos a Constituicdo exige, e sendo previamente realizado o

oportuno juizo de proporcionalmente.(1995, tradugéonossa18.)

14 “[Na celebracién de reuniones en lugares de transito publico y de manifestaciones deberan ser

comunicadas por escrito a la autoridad gubernativa correspondiente por los organizadores o promotores

de aquéllas, con una antelacion de diez dias naturales, como minimo y treinta como maximo”.

15 “[slon infracciones muy graves [...] Las reuniones o manifestaciones no comunicadas o

prohibidas en infraestructuras o instalaciones en las que se prestan servicios basicos para la comunidad

0 en sus inmediaciones, asi como la intrusién en los recintos de ésta [...]".

16 “minimamente suficientes para cubrir la exigencia de motivacion”.

17 “concurra el unico motivo que la Constitucidon contempla para sacrificar el ejercicio de este

derecho fundamental: La existencia de razones fundadas de alteracién de orden publico, con peligro

para personas o bienes”.

18 “[...] este Tribunal ha declarado que el deber de comunicacién previsto en el art. 8 de la L.O.

9/1983 no constituye una solicitud de autorizacion -pues el ejercicio de ese derecho fundamental se

impone por su eficacia inmediata y directa, sin que pueda conceptuarse como un derecho de
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Nao ha noticias de julgamento, pelo Tribunal Constitucional espanhol, sobre a
constitucionalidade dos dispositivos da Ley Organica 4/2015. Porém, antes mesmo da
edicdo dessa lei, a Ley Organica 5/1985 ja dispunha, em seu articulo cincuenta y
cuatro, que “a realizagdo de atos publicos de campanha eleitoral rege-se pelo disposto
na legislagdo reguladora do direito de reunido” (1985, tradugéo nossa'®), e, no articulo

cientocuarenta y cuatro, que

[s]erdo castigados com a pena de prisdo de trés meses a um ano ou a de multa
de seis a vinte e quatro meses quem leve a cabo algum dos atos seguintes: [...]
infringir as normas legais em matéria de carteis eleitorais e espagos reservados
dos mesmos, assim como as normas relativas as reunides e outros atos

publicos de propaganda eleitoral.(1985, tradugéonossazo.)

Sobre este dispositivo especifico, o Tribunal Constitucional espanhol
manifestou-se em sua Sentencia 196/2002, no sentido de considerar inconstitucional
apenas a interpretagdo que ensejou a aplicagdo de pena aos promotores por reuniao
nao comunicada em “um espaco aberto ‘nas imediacbes de transito publico” —
diferentemente do que dispde a Ley Organica 9/1983: “reunides em lugares de transito
publico” (2002, tradugao nossa?’).

Em suma: também na Espanha sao pacificos os entendimentos de que a
inocorréncia de aviso prévio ndo enseja o impedimento a reunido ou a sua dissolugio;
porém autoriza a aplicagdo de sanc¢ao (inclusive criminal) aos organizadores.

Contudo, assim como nos casos de Portugal e Italia, a Espanha também tem
lei impondo as sangbes questionadas pelas respectivas jurisprudéncia e doutrina, o

que torna o Brasil um caso unico.

4, O AVISO PREVIO NO BRASIL

configuracion legal-, sino tan sélo una declaracion de conocimiento a fin de que la autoridad
administrativa pueda adoptar las medidas pertinentes para posibilitar tanto el ejercicio en libertad del
derecho de los manifestantes, como la proteccién de derechos y bienes de titularidad de terceros,
estando legitimada en orden a alcanzar tales objetivos a modificar las condiciones del ejercicio del
derecho de reunién e incluso a prohibirlo, siempre que concurran los motivos que la Constitucién exige,
y previa la realizacién del oportuno juicio de proporcionalidad”.

19 “[a celebracién de actos publicos de campanfia electoral se rige por lo dispuesto en la legislacion
reguladora del derecho de reunion”.
20 “[sleran castigados con la pena de prision de tres meses a un afio o la de multa de seis a

veinticuatro meses quienes lleven a cabo alguno de los actos siguientes: [...] Infringir las normas legales
en materia de carteles electorales y espacios reservados de los mismos, asi como las normas relativas a
las reuniones y otros actos publicos de propaganda electoral”.

2 “un espacio abierto 'en las inmediaciones de transito publico™.
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A situagao do Brasil é peculiar, porque, muito embora a CRFB exija 0 aviso
prévio, ndao ha lei nacional estabelecendo sancdo para o descumprimento da
obrigacgao.

E possivel afastar, contudo, a hipétese de o aviso prévio ser um limite, no
Brasil. Isto porque, para que o fosse, deveria ser de ordem geral. A obrigagéo, contudo,
recai tdo somente sobre uma minoria dos exercentes do direito: os promotores da
reuniao — e, se a obrigacédo ndo se impde com generalidade nem mesmo dentro do
direito fundamental especifico, € evidente que ndo é fundada em limites de ordem
geral.

A analise dos casos italiano e espanhol (com dispositivos constitucionais
semelhantes ao da CRFB) ndo ajuda a estabelecer a natureza juridica da exigéncia, se
restricdo ou autorizacdo para restricdo; o debate sobre a questéo, 14, seria natimorto,
uma vez que ha leis de constitucionalidade induvidosa regulamentando-a / restringindo-
a.

A anadlise do caso alemdo — onde a exigéncia é restricdo — torna-se
especialmente interessante, porque tem que existir uma diferengca entre os
descumprimentos das obrigagdes de aviso prévio no Brasil, onde a CRFB exige, e na
Alemanha, onde a Lei Fundamental veda que se exija.

O aviso prévio tem como fungdo ndo apenas assegurar que as autoridades
publicas adotem as providéncias necessarias, tais como “orientagcdo do transito,
requisicdo de forgas policiais adicionais [...], divulgagdo de comunicados, proibigdo da
reunidao ou marcha” (SOUSA, 2011, p. 10), para o que o direito possa ser exercido sem
percal¢os, mas também — nos dizeres do Tribunal Constitucional espanhol (Sentencia
59/1990) — para “protegado dos direitos e bens de titularidade de terceiros” (1990,
traducao nossa??).

A distingao entre os dispositivos constitucionais na Alemanha (“sem notificagéo
[...] prévia”) e no Brasil (“exigido prévio aviso”) indica que a ponderacéao pelo legislador
constitucional entre o direito fundamental de reunir-se pacificamente e outros direitos e
bens resultaram em coisas diferentes: na Alemanha, estabeleceu-se que o direito
fundamental de reunir-se pacificamente deveria, a priori, prevalecer sobre outros bens
e direitos; no Brasil, que inexiste prevaléncia em abstrato, devendo o Estado promover

a concordancia pratica (HESSE, 1991, p. 255-6) — o que deve ser feito a partir do aviso

22 “proteccion de los derechos y bienes de la titularidad de terceros”.
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prévio.

Na CRFB, esta inserto na exigéncia de aviso prévio um dever de protegao
estatal a outros direitos fundamentais — como o de livre locomogao, por exemplo —, ao
qual foi conferida expressa positivagéo, e que por tal motivo ndo pode ser ignorado. Ele
nao precisa de lei para existir; ja existe desde a promulgacédo da CRFB.

Nao convence o argumento de Leonardo Martins de que o constituinte néo
estabeleceu “condicionantes aprioristicas para um legitimo exercicio do direito
fundamental destinadas aos seus titulares” (2017, p. 447).

Isto porque ha que se considerar que ha diversas vertentes do direito
fundamental de reunir-se pacificamente: “liberdade de promocdo, convocagao e
organizacgao”, “liberdade de participacédo” e “liberdade de realizagdo concreta e actual
de reunides” (MIRANDA, 2000, p. 484. No mesmo sentido: BRANCO, 2018).

Para que seja considerada uma restricdo, a norma deve (1) eliminar, reduzir ou
dificultar as vias de acesso ao bem protegido e as possibilidades de sua fruicao; ou (2)
enfraquecer os deveres e obrigagdes que resultam para o Estado pela necessidade de
garantia e promocao do direito. No caso da exigéncia de aviso prévio, a norma afeta
diretamente a fruigdo do direito de livre organizagdo e convocagao das reunides (ou
seja, afeta ao menos um exercicio de uma vertente do direito fundamental de reunir-se
pacificamente).

O fato de a CRFB nao estabelecer a sancdo para o descumprimento de tal
obrigacdo, assim como nao o fez no art. 5°, XLIll, para “a pratica da tortura, o trafico
ilicito de entorpecentes e drogas afins, o terrorismo e os definidos como crimes
hediondos” (BRASIL, 1988), ndo altera a conclusdo. Da mesma forma como o dever de
protecdo estatal contra, por exemplo, a tortura deveria ser cumprido mesmo que
inexistisse lei (porque atenta contra bens e direitos considerados pelo constituinte
como de especial relevancia), também o dever de protegcdo contra reunides nao
avisadas deve ser cumprido mesmo que inexista lei que regulamente o aviso prévio,
porque atenta contra bens e direitos considerados pelo constituinte como de especial
relevancia. Assim como se trata de restringir a liberdade ao se proibir a tortura, também
se trata de restringir a liberdade ao se exigir o aviso prévio. Ou seja, a exigéncia de
aviso prévio é uma restricdo, ndo uma autorizagao para restrigao.

Dai decorre que sancdes eventualmente impostas por lei ao descumpridor da
obrigacdo de aviso ndo sédo propriamente restrigdes (porque a restrigdo ja foi imposta
pela propria CRFB).
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E claro que o Estado ndo pode estabelecer qualquer sancgdo, de qualquer
forma. Ha os limites gerais — como, por exemplo, o do art. 5°, XXXIX, de que “ndo ha
crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagao legal” (BRASIL,
1988) —, e os impostos pelo proprio direito fundamental de reunir-se pacificamente —
como o que impede o Estado de afetar desvantajosamente o exercicio de certo titular
por atos cometidos por outros.

Esta ultima é uma questdo resolvida de forma similar por todos os paises
estudados acima (da Alemanha a Itdlia e Espanha): se o direito de reunir-se
pacificamente € um direito fundamental individual, a despeito de “sua expresséo e
realizacdo [serem] necessariamente coletivos” (DIMOULIS, 2009, p. 129), o
descumprimento da obrigagdo de aviso prévio pelos promotores ndo da ensejo, por si
s6, ao poder estatal de intervir desvantajosamente no direito de reunir-se dos
manifestantes, considerados individualmente, impedindo ou dissolvendo a reunido.

Dai decorre que, também no Brasil, a interdicdo e a dissolugdo sédo medidas
administrativas que se caracterizam como intervengdes restritivas sem fundamento
constitucional ou legal — por este motivo, excepcionais e sujeitas portanto a um 6nus
extremamente elevado de justificagéo, do qual a autoridade publica ndo se desincumbe
tdo so identificando a falta de aviso prévio.

Ademais, considerar a falta de aviso prévio como permissao para a intervencao
restritiva equivaleria, no limite, a exigir a sua autorizagdo, o que €& expressamente
proibido pela CRFB.

Pode-se perguntar, entdo, de que forma o Estado poderia desincumbir-se do
dever de protecdo imposto pela CRFB.

A primeira resposta esta na responsabilizacao civil: a realizacdo de reunido em
espaco aberto ao publico sem prévio aviso é (a CRFB exige, ndo autoriza a lei a exigir)
um ilicito dos promotores e organizadores, mas ndo dos manifestantes?3, porque é
insustentavel, no ambito dos direitos fundamentais, a interpretagcado que faz a exigéncia
de aviso recair sobre todos os manifestantes. Segundo o art. 186 do Cédigo Civil,
‘[alquele que, por [...] omissdo voluntaria [...] violar direito e causar dano a outrem,
ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito”, e, de acordo com o art. 927,

“[alquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem, fica obrigado a

28 Ha quem, contrariamente, entenda que “o participante que se reune ilicita ou abusivamente com
outrem responde por seu ato realizado de forma coletiva perante terceiros. Isso porque, neste caso,
ao concordar em se reunir em local publico, assume a responsabilidade pelos danos causados a
terceiros inocentes” (MEIRELES, 2018, p. 5).
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repara-lo” (BRASIL, 2002).

O promotor ou organizador que, podendo fazé-lo, deixa de avisar previamente
a autoridade publica sobre a realizagdo da reunido omite-se voluntariamente, estando
sujeito a responsabilizagdo civil, seja pelos danos causados ao Estado, aos
particulares, ou a coletividade difusa. Neste sentido, observe-se, por exemplo, o

acordao proferido pelo Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo:

ACAO CIVIL PUBLICA - Manifestacdo em via publica de grande movimentagao
— Direito constitucional de reunido - Descumprimento do necessario aviso
prévio a autoridade para exercicio do direito - Culpa comprovada - Presenca da
autoridade policial e da companhia de trafego que n&o presume a organizagao
adequada da manifestagdo - Laudo técnico que demonstra os prejuizos
decorrentes da conduta do réu - Comprovagado do dano e do nexo causal -
Sentencga reformada - Apelo provido. (SAO PAULO (Estado), 2011.)

E evidente que, para tanto, deve ser provado o nexo causal entre a omiss&o e
os danos?* — o0 que pode ser uma questédo de prova dificil, no caso concreto. Contudo,
isto € muito diferente de afirmar que “[clJomo ndo se tem uma lei configuradora, a
exigéncia de prévio aviso prevista pelo constituinte é inexigivel pela Administragdo por
total falta de fundamento legal” (MARTINS, 2017, p. 471). Ao contrario, defende-se
aqui que o aviso prévio € ndo apenas exigivel pela Administragao Publica, como é seu
dever exigi-lo, a0 menos para reunides que possam causar os transtornos que a CRFB
vislumbrou ao estabelecer a exigéncia.

A segunda resposta a desincumbéncia do dever estatal de protegcédo esta na
previsdo de sangdes especificas por lei, como ja ha na Alemanha, na Italia e na
Espanha, uma vez que“[a] falta do aviso prévio pode comprometer a protecéo ideal dos
direitos de outrem e da ordem publica; por isso, a omissao pode conduzir a que o
legislador comine sangdes” (BRANCO, 2018).

24 Edilton Meireles considera que “[alinda que licita a reunido, no entanto, o organizador responde
solidariamente com o participante pelos atos ilicitos praticados por este no curso da reunido ou em
decorréncia dela (depredacdes de imdveis, danos em bens moveis, lesdes corporais, danos morais
pelos transtornos causados, etc.). Isso porque o organizador, ao convocar a reuniao publica, assume o
dever de zelar pela seguranga, saude e patrimdnio de terceiros que podem ser afetados em face dos
atos dos participantes” (2018, p. 10). Nao se pode concordar com tal interpretacdo, uma vez que, ao
contrario do afirmado pelo autor, ndo se reconhece aqui esse afirmado dever de “adotar providéncias e
cautelas necessarias para evitar danos a terceiros” (2018, p. 3). Tampouco se pode admitir a ideia de
que “[o] participante, neste caso, atua como verdadeiro preposto do organizador da manifestagdo”
(2018, p. 4) — uma vez que se sabe que cada participante da reuniao exerce direito fundamental préprio.
O préprio autor reconhece, porém, que “comprovado o nexo causal entre a conduta do organizador e o
dano, terceiros prejudicados podem demandar a pessoa (fisica ou juridica) responsavel pela
convocagao da reunido para haver indenizagdo pelos danos sofridos” (2018, p. 4); ou seja: inexiste
responsabilidade objetiva do promotor.
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No Brasil, isto foi feito apenas no que diz respeito as reunides em vias publicas
(espécie do género reunides em espacgos abertos ao publico), pelo Cédigo de Transito
Brasileiro — CTB, para todos aqueles pedestres (inclusive manifestantes) que se
utilizarem “da via em agrupamentos capazes de perturbar o transito, ou para a pratica
de qualquer folguedo, esporte, desfiles e similares, salvo em casos especiais e com a
devida licenca da autoridade competente” sob pena de incidéncia da multa prevista no
art. 254, IV, de valor correspondente a 50% do valor da infragdo de natureza leve
(BRASIL, 1997).

A despeito de boa parte da doutrina entender que “o Cddigo de Transito prevé
regime incompativel com a norma constitucional contida no art. 5°, XVI” porque “exige
'licenca' ou 'permissao’ da autoridade de transito, enquanto esta é clara ao dispensar
qualquer espécie de 'autorizacdo” (ALMEIDA, 2001, p. 125. Também: SARLET,
WEINGARTNER NETO, 2014, p. 490), ha ao menos uma interpretagdo da norma
conforme a CRFB — ou seja, que nao “verga e rompe as barreiras textuais da norma,
conferindo as palavras escritas sentidos ildgicos ou absurdos” (DIAS; ROCHA, 2019, p.
153) — a de que (1) a auséncia de resposta da Administracédo Publica, em prazo
razoavel, deve ser entendida como anuéncia, ou “autorizagdo implicita” (MEDAUAR,
2018, p. 338-9); e (2) a concessao da “autorizacédo” pela autoridade competente é a
regra, e somente deve ser negada quando o impacto a livre locomogao ou a outros
direitos e bens for intoleravel (GONCALVES, 2015, p. 108-9) — resultado ao qual

somente se chegara por meio de juizos de ponderagao:

Imagine-se uma situagcdo em que as autoridades policiais obrigam uma
manifestacdo de poucas dezenas de pessoas [...] a deslocar-se para outro
local ou realiza-la a hora diferente porque a localizagdo [...] forcava os
manifestantes a obstruirem o transito no centro de Lisboa [...]. Pode dizer-se, e
é a posicao que perfilhamos, que, pesem embora a natureza formalmente
constitucional do direito de manifestacéo, a sua indisponibilidade por parte dos
poderes constituidos e a sua natureza de trunfo nas maos dos cidadaos, o
interesse de liberdade, concreta e especifica, de vinte manifestantes ndo pode
prevalecer sobre o interesse, ainda que sem consagragao constitucional
expressa, de varias dezenas de milhares de cidaddos em n&o ficarem
paralisados no transito durante as horas em que a manifestagdo decorresse.
[...] a essa relacdo de preferéncia relativa concreta chega-se através de juizos
de ponderagéo e valoragédo dos interesses em confronto, julgados em fungao
de um conjunto de valores em que o factor do nivel hierarquico formal
desempenha um papel minimo ou irrelevante. (NOVAIS, 2010, p. 614-8.)

Facil perceber, por esta interpretacdo conforme a CRFB, que se tornam
idénticas as fung¢des da autorizacdo (do CTB) e do aviso prévio (da CRFB).

Como consequéncia, devem ser aplicadas a regra do CTB as mesmas
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conclusdes apresentadas acima sobre o aviso prévio, em especial a de que o Estado
nao pode afetar desvantajosamente o exercicio dos titulares do direito fundamental em
razao do descumprimento de uma obrigagcdo que recai unicamente sobre os
promotores. Ou seja, sujeitam-se a sangdo apenas 0s promotores, mas nao 0s
participantes da reunido.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Por tudo o que se expbs aqui, € possivel concluir que:

1) a exigéncia de aviso prévio € uma restricao estabelecida diretamente pela
CRFB sobre a vertente da liberdade de promogéao de reunides pacificas;

2) a realizagéo de reunido em espago aberto ao publico sem prévio aviso,
quando este € possivel, € um ilicito cometido pelos promotores da reuniao;

3) o Estado tem o dever de exigir dos promotores o0 aviso prévio da reunido em
espaco aberto ao publico, como forma de desincumbir-se de seu dever de protegao
aos direitos e bens potencialmente atingidos pelo exercicio do direito fundamental de
reunir-se pacificamente;

4) os promotores de reuniao em espago aberto ao publico que nao dao prévio
aviso, quando este é possivel, cometem um ilicito, sujeitando-se por consequéncia a
responsabilizacao civil (desde que demonstrado o nexo causal entre a sua omisséo e
os danos ocorridos) e as sangdes do CTB;

5) ainda que a reunidao em espaco aberto ao publico ndo tenho sido avisada, o
Estado ndo tem o poder de intervir desvantajosamente sobre o exercicio do direito de
reunir-se pacificamente das pessoas reunidas. Ainda que ilicita a reuniao, a
intervencgao estatal somente é autorizada caso o impacto a livre locomogao ou a outros

direitos e bens seja intoleravel.
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