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RESUMO

O presente trabalho tem por objeto a andlise da admissibilidade constitucional e
parametros da lei disciplinadora do exercicio do direito fundamental de reunido. O art.
59, XVI da Constituicdo Federal de 1988 nao apresenta reserva legal expressa e, por
isso, a doutrina e a jurisprudéncia brasileiras tém recusado a admissibilidade de lei
para disciplinar o exercicio do direito de reunido. Em sentido contrario, o autor admite
a possibilidade e, mais incisivamente, afirma a necessidade da elaboracao de lei para
disciplinar o exercicio do direito de reunido como instrumento para a sua efetividade
e compatibilizacdo com os direitos fundamentais colidentes de terceiros no espaco
publico. Sem recusar as teorias juridicas, mas sem render-se as suas abstracdes, o0
trabalho adota o método hermenéutico-concretizador para, a partir da experiéncia
concreta das reunides em lugares publicos, propor uma analise juridico-dogmatica do
direito em tela e apresentar solucfes viaveis as colisdes de direitos fundamentais
decorrentes do exercicio do direito de reunido em lugares publicos. Neste curso, o
primeiro capitulo é dedicado a andlise dos direitos fundamentais, com enfoque na
definicdo da sua natureza juridica, ambito de protecdo e conteludo essencial. Diante
do embate entre a teoria interna dos limites imanentes e a teoria externa das restricbes
aos direitos fundamentais, posiciona-se a favor desta em razdo de submeter-se aos
sistemas de controle proprios do Estado Democrético de Direito. O segundo capitulo
discorre sobre as restricdes incidentes sobre o ambito de protecdo dos direitos
fundamentais e, de modo especial, critica a teoria da aplicabilidade das normas
constitucionais para admitir a disciplina legal no caso de direitos fundamentais nao
sujeitos a reserva legal expressa no enunciado normativo constitucional. O terceiro
capitulo é dedicado a analise do direito de reunido na ordem juridica internacional, no
Direito Constitucional estrangeiro e no Direito Constitucional brasileiro. A partir dos
elementos que integram o enunciado normativo do art. 5°, XVI da Constituicdo Federal
de 1988, delineia-se 0 ambito de protecao do direito de reunido. O quarto capitulo
discorre sobre a sistemética de restrices ao direito de reunido no contexto da ordem
juridica internacional e do Direito estrangeiro, com especial atencdo as leis de reuniao
da Espanha, Portugal e Alemanha. O quinto e ultimo capitulo analisa o estado da arte
da disciplina juridica das restricbes ao direito de reunido no Brasil. Sdo analisadas
decisbes do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais de Justica de S&o Paulo e do
Parana, que revelam um déficit na prestacdo jurisdicional na tutela do direito de
reunido, sao apresentadas experiéncias policiais na gestdo das reunides em locais
publicos e analisados os projetos de lei em curso no Congresso Nacional. Ao final,
apos reafirmar a admissibilidade constitucional de lei disciplinadora do direito de
reunido, sao apresentados os parametros que, na visdo do autor, devem orientar a
elaboracdo do marco legal em epigrafe.

Palavras-chave: Democracia. Direito de reunido. Liberdade de manifestacdo. Ambito
de protecéo. Restricdes legais.
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ZUSAMMENFASSUNG

Ziel dieses Papiers ist es, die verfassungsrechtliche Zulassigkeit und die Parameter
des Disziplinarrechts fur die Austibung des Grundversammlungsrechts zu analysieren.
Kunst. 5, XVI der Bundesverfassung von 1988 stellt keine ausdruckliche gesetzliche
Reserve da, und, daher, haben die brasilianische Doktrin und Rechtsprechung die
Zulassigkeit des Gesetzes zur Disziplinierung der Austibung des Versammlungsrechts
verweigert. Im Gegenteil, der Autor raumt die Moglichkeit ein und, bekraftigt genauer,
die Notwendigkeit der Ausarbeitung eines Gesetzes, um die Auslibung des
Versammlungsrechts als Instrument fur seine Wirksamkeit und Vereinbarkeit mit den
Grundrechten Dritter im o6ffentlichen Raum zu disziplinieren. Ohne Rechtstheorien
abzulehnen, ohne sich jedoch ihren Abstraktionen zu unterwerfen, Gbernimmt die
Arbeit die juristisch-soziologische Methode, so dass sie auf der Grundlage der
konkreten Erfahrung von Treffen an o6ffentlichen Orten eine rechtsdogmatische
Analyse des Gesetzes auf dem Bildschirm vorschlagt und tragfahige Ldsungen
prasentiert Kollisionen von Grundrechten infolge der Auslbung des
Versammlungsrechts an o6ffentlichen Orten. In diesem Kurs widmet sich das erste
Kapitel der Analyse der Grundrechte, wobei der Schwerpunkt auf der Definition ihrer
Rechtsnatur, ihres Schutzumfangs und ihrer wesentlichen Inhalte liegt. Angesichts des
Konflikts zwischen der internen Theorie der immanenten Grenzen und der externen
Theorie der Beschrankungen der Grundrechte spricht er sich daftr aus, weil er sich
den Kontrollsystemen unterwirft, die der demokratischen Rechtsstaatlichkeit eigen
sind. Das zweite Kapitel erortert die Beschrankungen des Schutzumfangs der
Grundrechte und kritisiert insbesondere die Theorie der Anwendbarkeit von
Verfassungsregeln auf die Zulassung von Rechtsdisziplin bei Grundrechten, die nicht
der in der normativen Verfassungserklarung zum Ausdruck gebrachten gesetzlichen
Reserve unterliegen. Das dritte Kapitel ist der Analyse des Versammlungsrechts in der
internationalen Rechtsordnung, im auslandischen Verfassungsrecht und im
brasilianischen Verfassungsrecht gewidmet. Basierend auf den Elementen, die die
normative Aussage der Kunst ausmachen. 5, XVI der Bundesverfassung von 1988,
wird der Umfang des Schutzes des Versammlungsrechts umrissen. Im vierten Kapitel
wird das System der Beschréankungen des Versammlungsrechts im Kontext der
internationalen Rechtsordnung und des auslandischen Rechts unter besonderer
Berucksichtigung der Versammlungsgesetze in Spanien, Portugal und Deutschland
erortert. Das funfte und letzte Kapitel analysiert den Stand der Rechtsdisziplin der
Beschrankungen des Versammlungsrechts in Brasilien.Es werden Entscheidungen
des Bundesgerichtshofs und der Gerichte von Sdo Paulo und Parana analysiert, die
ein Defizit in der Zustandigkeitsbestimmung zum Schutz des Versammlungsrechts
aufzeigen, polizeiliche Erfahrungen bei der Verwaltung von Versammlungen an
offentlichen Orten vorlegen und die Gesetzentwirfe analysieren lauft auf dem
Nationalkongress. Am Ende werden nach erneuter Bestatigung der
verfassungsmaRigen Zulassigkeit eines Gesetzes, das das Versammlungsrecht
diszipliniert, die Parameter vorgestellt, die nach Ansicht des Autors die Vorbereitung
des oben genannten Rechtsrahmens leiten sollten.

Schlusselworter: Demokratie. Versammlungsrecht. Freie meinungsaul3erung.
Schutzumfang. Rechtliche beschrankungen.



ARANAO, Adriano. Legal restrictions on the exercise of the fundamental law of
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ABSTRACT

The purpose of this paper is to analyze the constitutional admissibility and parameters
of the disciplinary law for the exercise of the fundamental law of assembly. Art. 5, XVI
of the Federal Constitution of 1988 does not present an express legal reservation and,
therefore, Brazilian doctrine and jurisprudence have refused the admissibility of law to
discipline the exercise of the law to assembly. In the opposite sense, the author admits
the possibility and, more pointedly, affirms the need for the drafting of a law to discipline
the exercise of the law of assembly as an instrument for its effectiveness and
compatibility with the fundamental law of third parties in the public places. Without
refusing the legal theories, but without surrendering to their abstractions, the paper
adopts the juridical-sociological method to, based on the concrete experience of
meetings in public places, propose a legal-dogmatic analysis of the law on screen and
present viable solutions for the collisions of fundamental law resulting from the exercise
of the law to assembly in public places. In this course, the first chapter is dedicated to
the analysis of fundamental law, focusing on the definition of their legal nature, scope
of protection and essential content. Faced with the shock between the internal theory
of immanent limits and the external theory of restrictions on fundamental law, it stands
in favor of this because it submits to the control systems proper to the Democratic Rule
of Law. The second chapter discusses the restrictions on the scope of protection of
fundamental law and, in particular, criticizes the theory of the applicability of
constitutional rules to allow legal discipline in the case of fundamental law not subject
to the legal reserve expressed in the constitutional normative statement. The third
chapter is dedicated to the analysis of the law of assembly in the international legal
order, in foreign Constitutional Law and in Brazilian Constitutional Law. Based on the
elements that compose the normative statement of art. 5, XVI of the Federal
Constitution of 1988, the scope of protection of the law of assembly is outlined. The
fourth chapter discusses the

systematic of restrictions on the law to assembly in the context of international legal
order and foreign law, with special attention to the laws of assembly in Spain, Portugal
and Germany. The fifth and last chapter analyzes the state of the art of the legal
discipline of restrictions on the law to assembly in Brazil. Decisions of the Supreme
Federal Court and the Courts of Justice of Sdo Paulo and Parana are analyzed, which
reveal a deficit in the jurisdictional provision in the protection of the law to assembly,
police experiences in the management of meetings in public places are presented and
the bills ongoing at the National Congress. At the end, after reaffirming the
constitutional admissibility of a law that disciplines the law of assembly, the parameters
are presented that, in the author's view, should guide the preparation of the above legal
framework.

Keywords: Democracy. Law of assembly. Freedom of manifestation. Scope of
protection. Legal restrictions.
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INTRODUCAO

Tendo como ponto de partida o pressuposto de que as reflexdes juridicas
devem alicercar a solucao de problemas concretos e contribuir para a efetivacao dos
direitos fundamentais, o presente trabalho tem por objeto de pesquisa o direito
fundamental de reunido e a possibilidade da previsdo de restricbes legais ao seu
exercicio.

A insatisfagdo popular com a agenda publica e a crescente descrenca no
sistema representativo eleitoral fez com que um ciclo de manifestacées populares
eclodisse em diversos paises ao redor do mundo nesta ultima década — por todos,
cite-se o0 movimento Occupy — e, em 2013, aportou no Brasil.

Com a justificativa do aumento da passagem de 6nibus na capital do Estado de
Sédo Paulo, em julho de 2013, milhares de brasileiros tomaram as ruas. Em 2016
ocorreram diversas manifestacdes a favor e contra o impeachment da ex-Presidente
da Republica Dilma Rousseff. Em 2017, as manifesta¢gdes “Fora Temer” pediam a
saida do ex-Presidente da Republica Michel Temer. Em 2019, teve o inicio o curso de
uma série de manifestacdes a favor e contra o Presidente da Republica Jair Messias
Bolsonaro, que perduram até os dias atuais.

Assegurar o exercicio da liberdade de reunido € uma exigéncia democrética e
se impB&e como inegavel dever estatal. O direito de reunido é um dos mais importantes
instrumentos de participacéo popular no seio das democracias e 0 Seu percursso esta
umbilicalmente associado a afirmacéao histérica dos direitos humanos.

De outro lado, ndo se pode olvidar que também incumbe ao Estado a
responsabilidade de proteger e garantir o exercicio de uma gama de outros direitos,
gue igualmente ostentam o distico da fundamentalidade e que, ndo raras vezes, sao
afetados pelo exercicio da liberdade de reuniao.

Destarte, diante deste embate entre o exercicio do direito de reunido e os
direitos fundamentais colidentes de terceiros surge para o Estado uma duplice
responsabilidade: de um lado o dever de ndo impedir (dever de prestacao negativa) e
de proteger (dever de prestacdo positiva) o exercicio do direito fundamental de
reunido; e, de outro, o de compatibilizar o seu exercicio com o exercicio dos direitos
fundamentais colidentes de terceiros, harmonizando o uso do espaco publico como
locus da vivéncia democratica e cidadad. Aqui € necesssario, desde logo, um

esclarecimento: a referéncia a expressao “espaco publico” neste trabalho se faz na
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sua dimenséao espacial ou territorial, ou seja, de “lugar publico”, a exemplo das ruas,
rodovias e pracas.

No desenvolvimento deste seu complexo dever de protecao o Estado ndo pode
aniquilar ou mesmo restringir excessivamente um direito para realizar o outro, v.g.,
nao pode inviabilizar o exercicio do direito de reunido para garantir a liberdade de
locomocédo e vice-versa. Encontrar a justa medida, proporcional e razoavel, para
harmonizar ambos e garantir-lhes a maxima eficacia possivel é o cerne do dever de
protecéo estatal. Eis um problema a encontrar adequada solugdo nas democracias
contemporaneas.

N&o se trata de tarefa facil. Ao contrério, justifica e exige profundas reflexdes
politicas e juridicas e, sobretudo, absoluto e radical compromisso com os ideais
democréticos, sob pena de inaceitavel jugo autoritario. Atentar contra a liberdade de
reunido € desferir um duro golpe na democracia.

Somente com a precisa compreensao dos fundamentos do Estado Democratico
de Direito, notadamente da centralidade axiolégica da dignidade humana, da
cidadania e do respeito a pluralidade, que € insita a propria no¢cao contemporanea de
democracia, € que o0 ente estatal podera se desevencilhar desse seu dever de
protecdo dos direitos fundamentais.

Num primeiro momento, a proposta de restricdes ao exercicio do direito de
reunido pode denotar uma afronta aos ideais democréticos de liberdade e de
participacdo popular na vida publica, mormente quando ainda se sente o sabor
amargo do autoritarismo e se vé todos os dias noticias de vilimpéndios perpetrados
contra as riquezas do Brasil.

Entretanto, a auséncia de restricdes ao exercicio do direito de reunido acaba
por redundar no abuso de direito e, consequente, no ataque inaceitavel a direitos
fundamentais alheios, culminando, por vezes, em graves violéncias e, numa espécie
de autofagia, na ofensa a propria liberdade de reunido. Nao se pode, portanto, olvidar
que a afirmacdo da existéncia de limites € conditio sine qua non para o
reconhecimento e efetivacao da liberdade de reuniéo.

Parte-se assim da hipétese de que a disciplina legal do direito fundamental de
reunido se apresenta como um importante instrumento democratico para a
harmonizacdo dos direitos fundamentais em conflito e, ao final, contribui para a
efetividade do exercicio do proprio direito de reunido, barrando intromissdes

administrativas e judiciais autoritarias ou abusivas.
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Com isso, 0 objetivo deste trabalho € a analise da admissibilidade constitucional
de lei disciplinadora do exercicio do direito fundamental de reunido e a apresentacéo
de parametros aptos a orientar a elaboracao deste marco legal.

Observe-se que o enunciado normativo do art. 5°, XVI da Constituicdo Federal
de 1988 (CF/88), que descreve o direito fundamental de reunido, ndo apresenta
reserva legal expressa e, por isso, a doutrina e a jurisprudéncia brasileiras, sob o
escélio das licdbes de José Afonso da Silva acerca da aplicabilidade das normas
constitucionais, tém recusado a admissibilidade de lei para regular o exercicio do
direito de reunido.

Posicionando-se em sentido contrario, o autor admite a possibilidade e, mais
incisivamente, afirma a necessidade da elaboragéo de lei para disciplinar o exercicio
do direito de reunido como instrumento para a efetividade do epigrafado direito e da
sua compatibilizacdo com os direitos fundamentais colidentes no espaco publico da
vivéncia democratica e cidada.

Sem recusar as teorias juridicas, mas sem render-se as suas abstracdes, o
trabalho adota o método hermenéutico-concretizador para, a partir da experiéncia
concreta do exercicio do direito de reunido e seus impactos nos direitos fundamentais
colidentes de terceiros, propor uma analise juridico-dogmatica do direito em tela e
apresentar solucdes viaveis ao embate de direitos no espaco publico.

Ao adotar a dimenséo juridico-dogmatica do direito de reunido para a
construcdo deste trabalho, o autor ndo deixa de reconhecer a sua essencialidade
enquanto mecanismo de resisténcia e oposicdo popular em face dos avancos
autoritarios, estatais e nao estatais, que sao dirigidos contra os direitos fundamentais,
sobretudo dos grupos minoritarios. E nesse sentido que Roberto Gargarella (2007, p.
08) reconhece o direito ao protesto como o primeiro direito: “el derechos a exigir la
recuperacion de los demas derechos”.

A opcdao pela dimenséo juridico-dogmatica do direito fundamental de reunido
revela, na verdade, a pretensao do autor de enfatizar a autonomia do direito de reuniao
em face da liberdade de expressdo. Até pouco tempo utilizado massivamente por
grupos politicos de esquerda e hoje também apoderado pelos de direita, o debate em
torno do direito fundamental de reunido muitas vezes se distancia da sua disciplina
juridico-constitucional para imergir no campo dos debates politico-ideolégicos como

algo apropriavel por uns e por outros nédo. E isto € um perigo para a democracia.
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Neste curso, o primeiro capitulo da tese € dedicado a analise dos direitos
fundamentais, com enfoque na definicdo da sua natureza juridica, estrutura normativa,
ambito de protecéo e conteudo essencial.

Diante do embate entre a teoria interna dos limites imanentes e a teoria externa
das restricbes aos direitos fundamentais, posiciona-se a favor desta em razdo de
melhor adequar-se as exigéncias e submeter-se aos sistemas de controle préprios do
Estado Democratico de Direito.

O segundo capitulo discorre sobre as restricdes incidentes sobre o ambito de
protecao dos direitos fundamentais e, de modo especial, apresenta uma critica a teoria
da aplicabilidade das normas constitucionais proposta por José Afonso da Silva para
assim admitir a disciplina legal no caso de direitos fundamentais néo sujeitos a reserva
legal expressa no seu enunciado normativo-constitucional, a exemplo do que ocorre
com o direito de reunido no inciso XVI do art. 5° da Constituicdo Federal de 19881

O terceiro capitulo € dedicado a analise do direito de reunido na Orbita da ordem
juridica internacional, no direito constitucional estrangeiro e no direito constitucional
brasileiro.

Conforme leciona Pierre Legrand (2018, p. 19), o estudo do direito estrangeiro
revela “o pressuposto de que a construgao de si, no sentido rico do tema, deve passar
pelo recurso ao outro.” Todavia, ao reconhecer que o Direito € um fenédmeno histérico-
cultural e, por isso, ndo se resume na positividade dos textos juridicos, Pierre Legrand
(2018, p. 30) adverte que “cada Direito responde as expectativas nacionais, que
podem ser explicadas historicamente mediante o recurso a conceitos como ‘cultura’ e
‘tradicdo’™, ou seja, o método de pesquisa do direito comparado exige profunda
imers&o na realidade socio-histérica e cultural do outro Direito.

Apesar do modelo ideal de estudo do direito comparado apresentado por Pierre
Legrand, ndo é este 0 escopo desta pesquisa. Ndo ha tempo e nem espaco nesta
pesquisa para este esforco hermenéutico, mesmo reconhecendo a sua relevancia. De
todo modo, as referéncias aos textos de direito internacional e de direito estrangeiro

serdo, sempre que possivel, acompanhadas de notas doutrinarias e jurisprudenciais.

1 CF/88, art. 5°, XVI - 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.
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No ambito da ordem juridica internacional sédo analisados alguns dos principais
documentos internacionais que fazem referéncia ao direito de reunido, v.g., a
Declaragédo Universal dos Direitos Humanos (1948), a Convencgédo Europeia de
Direitos Humanos (1953), a Carta Africana dos Direitos do Homem e dos Povos (1981)
e, no continente americano, o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos (1966)
e Convencdo Americana de Direitos Humanos (1969).

Importante registrar que o Brasil é signatario do Pacto Internacional de Direitos
Civis e Politicos e da Convencdo Americana de Direitos Humanos, os quais, portanto,
integram a ordem juridica brasileira com status supralegal e infraconstitucional.

No direito constitucional estrangeiro, 0s textos constitucionais foram
selecionados a partir de alguns critérios que orientam a presente pesquisa. A Lei
Fundamental da Republica Federal da Alemanha foi selecionada em raz&o da forte
influéncia que o direito constitucional alemdo exerceu nha elaboracdo das
Constituicdes portuguesa e brasileira, bem como pela influéncia que a doutrina e
jurisprudéncia alemas, sobretudo a partir da teoria dos principios de Robert Alexy,
exerce sobre a doutrina e a jurisprudéncia brasileiras, com franco acolhimento no
ambito do Supremo Tribunal Federal, ainda que com as inadequacdes relatadas por
Fausto Morais (2018).

A opcéo pela Constituicdo portuguesa também foi fruto da influéncia que esta
teve na elaboracéo Constituicdo brasileira e do reflexo que a doutrina constitucional
lusitana exerce na cultura juridica brasileira, podendo-se citar as obras de José
Joaquim Gomes Canotilho, Jorge Miranda, Jorge Reis Novais, Vital Moreira, entre
outros.

A deciséo por colacionar neste trabalho os textos constitucionais lus6fonos se
deve, sinteticamente, por dois motivos: (i) uma questdo histérico-cultural, que
culminou, inclusive, na criagcdo de Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa
(CPLP); e (ii) pelo reconhecimento de uma tradicdo constitucional de lingua
portuguesa.

Por fim, a selecdo dos paises latino-americanos foi motivada pela afirmacao de
uma cultura juridica latino-americana e da influéncia reciproca que exercem entre si.

Destarte, foi também selecionada a ConstituicAo da Espanha que, pelos
mesmos motivos acima expostos em relacao a Constituicdo portuguesa, influenciou o
direito constitucional dos paises latino-americanos de lingua espanhola. Além disso,

a redacao do inciso XVI do art. 5° da Constituicdo Federal de 1988 foi inspirada na Lei
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Fundamental da Alemanha (art. 8°) e na Constituicdo espanhola de 1978 (art. 21),
que, diferente do que fez a Constituicdo de Portugal (art. 45, 1 e 2), dedicaram um
anico dispositivo ao direito de reunido e de manifestacao.

Apo6s discorrer sobre o percurso historico do direito de reuni@do no
constitucionalismo brasileiro, da Carta imperial de 1824 a Constituicao republicana de
1988, a partir dos elementos que integram o enunciado normativo do art. 5°, XVI da
Constituicao Federal de 1988, delimita-se o ambito de protecéo do direito fundamental
de reuniéo.

O direito de reunido €é reconhecido como uma liberdade publica democratica de
natureza principiolégica e, portanto, realizavel na melhor medida possivel dentro das
circunstancias concretas do seu exercicio.

Para definir o ambito de protecao prima facie do direito fundamental de reuniéo,
sem desconhecer e referenciar o recurso doutrinario que o decompde em 05 (cinco)
elementos (pessoal, espacial, temporal, organizacional e teleolégico), a opcéo
metodoldgica ora adotada € um pouco diferente. O estudo do ambito de protecédo do
direito fundamental de reunido tera como ponto de partida o enunciado normativo do
inciso XVI do art. 5° da Constituicdo Federal e a analise topica, sisteméatica e
teleolégica dos elementos (palavras) que o integram para, ao final, dar-lhe seu
contorno estrutural. Trata-se do método juridico-dogmatico.

O quarto capitulo discorre sobre a sistematica de restricdes ao direito de
reunido no contexto da ordem juridica internacional e do Direito estrangeiro, cuja
selecdo segue a mesma logica acima delineada.

Da-se, contudo, especial atencdo as leis de reunido da Espanha, Portugal e
Alemanha, as quais podem servir de orientacdo para a elaboracdo da lei de reunides
brasileira.

O quinto e ultimo capitulo analisa o estado da arte da disciplina juridica das
restricbes ao direito fundamental de reuniéo no Brasil.

No contexto jurisprudencial sdo analisadas decisdes do Supremo Tribunal
Federal e dos Tribunais de Justica de Sado Paulo e do Parana, que revelam um déficit
de prestacao jurisdicional na tutela do direito de reuniéo.

As experiéncias policiais na gestdo do exercicio do direito fundamental de
reunido sdo detidamente apresentadas, sem olvidar dos riscos que 0 excesso de
discricionariedade conferido a For¢ca de Seguranca em razdo da auséncia de uma

disciplina legal pode representar a efetividade do direito de reunido.
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Sob outra perspectiva, entende-se que a existéncia de um marco legal, tanto
mais objetivo quanto possivel, contribui para a seguranca juridica dos manifestantes
e também dos préprios agentes da Forca de Seguranca na sua tomada de deciséo.

No ambito legislativo, sdo analisados os projetos de lei em curso no Congresso
Nacional acerca do direito de reunido. A pesquisa foi realizada nos sites de internet
do Senado Federal e da Camara dos Deputados utilizando como parametro de
pesquisa a expressao “direito de reuniao”.

No site do Senado Federal n&o foi localizado nenhum Projeto de Lei em tramite
e no site da Camara dos Deputados foram encontrados 32 projetos de lei, sendo que
15 estdo arquivados e 17 em tramitacao.

De modo geral, 0 que se observa nos projetos de lei em tramite é que, apesar
de alguns avancos, ndo ha uma disciplina organizatéria e procedimental satisfatoria
para o exercicio do direito fundamental de reuniéo.

Ndo ha, como se da nas legislacdes espanhola, portuguesa e alema,
detalhamentos mais objetivos acerca do uso do espaco publico e defini¢cdo de critérios
para balizar a ponderagéo entre os direitos de reunido e dos direitos fundamentais
colidentes de terceiros.

Ao final, apds reafirmar a admissibilidade constitucional de lei disciplinadora do
direito de reunido, o trabalho apresenta os parametros que, na visdo do autor, devem
orientar a elaboracé@o do marco legal em epigrafe.

Deve-se, por fim, fazer uma adverténcia. Apesar da relevancia do direito
fundamental de reunido no Estado Democratico de Direito e da pulsdo popular que
tem tomado as ruas, avenidas, pracgas e rodovias de todo o Brasil nesta tltima década,
h& um grande vacuo na producao doutrinéria e jurisprudencial sobre o tema.

E com a intencdo de contribuir, ainda que minimamente, para as reflexdes
necessarias para o preenchimento deste vazio juridico que a presente pesquisa foi
desenvolvida, sempre com os olhos voltados para a realidade concreta das
manifestacdes populares e seus impactos na partilha do espaco publico como locus

da vivéncia democratica e cidada de todas e de cada um das pessoas.
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1 RESTRICOES A DIREITOS FUNDAMENTAIS

O reconhecimento de que ndo ha direitos fundamentais absolutos € o ponto de
partida desta pesquisa. Esta afirmacéo peremptéria pode soar antidemocrética aos
ouvidos que se apressam na trincheira de defesa dos direitos fundamentais, mas,
como se vera, esta percepcao inicial € afoita e equivocada.

Ao contrario, é justamente sob os influxos dos valores que alicergam a vivéncia
complexa e plural no contexto do Estado Democrético de Direito que a relativizacao
dos direitos fundamentais se pde como uma exigéncia indeclinavel para a
harmonizacdo e efetividade do seu exercicio compartilhado pelas pessoas nos
espacos publicos.

A vida humana s6 se realiza plenamente enquanto tal na intersubjetividade das
relacbes com o outro e, por isso, afirma-se que viver para 0 homem ndo € senao
conviver. Ao assumir esta premissa como intrinseca a propria condicdo humana, é
oportuno destacar a lembranca feita por Peter Harbele (2003, p. 47) de que os direitos

fundamentais ndo garantem uma liberdade em si ilimitada, posto que:

La imagen del hombre de la Ley Fundamental [da Alemanha], de la
gue son caracteristicas la referencia y la vinculaciébn comunitarias,
veda considerar al individuo al outro lado de la Comunidad, el Estado
y el Derecho.

Destarte, para além das discussdes tedricas acerca da natureza juridica desta
necessaria relativizagdo dos direitos fundamentais, ou seja, se constituem limites
(teoria interna) ou restricdes (teoria externa) ao ambito de protecao jusfundamental, o
gue se pode desde logo afirmar € que ndo ha direito algum marcado pelo selo da
intangibilidade.? Esta é uma imposicéo da vida real dos direitos.

O Direito ndo pode deixar de mirar a realidade, pois é no plano do mundo
concreto que os homens vivem e exercem os seus direitos. O Direito ndo pode ser s6

teoria, mas deve contemplar a praxis que inunda a vida cotidiana das pessoas reais.

2 Entre nds, a inexisténcia de direitos fundamentais absolutos ja foi reiteradas vezes
reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal (STF), de modo que “podem ser limitados quando
e na exata medida em que confrontarem/afetarem a preservacdo de outros valores
constitucionais de igual hierarquia”. Entre outros: HC n° 82424/2004; Inq. n° 2727/2010; RE
n® 592024/2011; RE n° 643362/2014; ARE n° 1035047/2017; RE n°® 1072029/2017; Pet n°
8825 AgR/2020; Pet n 8825 AgR/2020.
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O Direito do papel ndo passa da ilusdo vivenciada na caverna platénica, distante que
se faz do mundo concreto.

O distanciamento entre a teoria e a praxis da vida cotidiana serve apenas para
afastar cada vez mais o cidaddo comum do Direito, que 0 enxerga como 0 mundo
inacessivel e fantasioso de Alice, muitas vezes destinado apenas a uma casta
privilegiada de atores sociais. O Direito € feito para ganhar as ruas e participar da vida
das pessoas. Nao se despreza o ideal abstrato das teorias juridicas, mas o que, desde
logo, afirma-se € que estas devem brilhar como estrelas-guias a iluminar os caminhos
da vida cotidiana.

Outro néo é o sentir de Peter Harbele (2003, p. 120) ao afirmar que “la esencia
de um derecho consiste em el ejercicio de hecho por sus titulares”. Na doutrina patria,

Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins (2018, p. 153) revelam o mesmo sentimento:

Um estudo dos direitos fundamentais que se limite & interpretacdo dos
conceitos implicados e, na melhor das hip6teses, de sua estrutura
sistémica, é muito insuficiente quando nédo totalmente inatil em face de
problemas concretos (patologia).

No plano da vida real ndo ha como se admitir a existéncia de direitos
fundamentais absolutos, posto que o reconhecimento de limites € uma exigéncia
pratica que se depreende da préopria coexisténcia humana. O homem nao é o deus
aristotélico e sua humanidade depende da partilha do mundo com os outros homens.

De outro lado, ndo se pode olvidar que o reconhecimento dos direitos
fundamentais representou um importante avanc¢o na tutela dos direitos dos homens
em face dos abusos perpetrados pelo Estado na esfera da liberdade dos individuos.
Sobretudo a partir da Segunda Grande Guerra, a afirmacdo de um espaco de
liberdade imune a intervencdo estatal — inclusive a legislativa — representou um
enorme passo na tutela dos direitos humanos.

Mas os direitos fundamentais ndo impedem apenas as ingeréncias e 0s abusos
estatais na liberdade individual. Também representam uma barreira ou limite as
intervencdes de terceiros na esfera de vida livre do individuo, sobretudo uma protecéo
dos direitos das minorias em face da maioria.

Entre nos, sob a inspiracdo dos ares democraticos que algcaram foro apés a
redemocratizacdo do Brasil (1985), os direitos fundamentais ganharam corpo e se
irradiaram por toda a estrutura estatal e social, galgando primazia na arquitetura

juridico-constitucional brasileira a partir da Constituicdo Federal de 1988. Desde

24



entdo, com o reconhecimento da for¢ca normativo-axiolégica da dignidade da pessoa
humana, o discurso juridico tem destacado a centralidade do homem na conformacéao
do Estado brasileiro.

Como ja era de se esperar, a oposi¢do ao autoritarismo estatal fez com que a
blindagem as liberdades conduzisse a uma visdo ampliada dos direitos fundamentais,
sobretudo sob uma perspectiva individualista. Entretanto, com o passar dos anos e a
retomada da dimensdo comunitaria dos direitos fundamentais, fruto do
amadurecimento democratico e da afirmac¢do da sua dimenséo juridico-objetiva, a
doutrina e a jurisprudéncia passaram a dedicar maior atencéo aos limites que se |lhe
impdem para a garantia da vivéncia democratica numa sociedade dinamica, plural e
complexa, sustentada pelo pilar da dignidade humana.

Parece ser esta a reflexao proposta por Fernando de Brito Alves (2012, p. 270)

no sentido de que:

A contemporaneidade aspira a convivéncia de valores e principios, de
modo que uma espécie de pluralismo conforma a convivéncia coletiva
através de valores como: a livre iniciativa, mas também as reformas
sociais; a igualdade perante a lei, mas também as ag¢fes afirmativas;
os direitos individuais e por outro lado os direitos coletivos, etc.

Destarte, com o pressuposto de que os direitos fundamentais ndo se realizam
sendo na vida em sociedade, o que ja era sintetizado no velho adagio latino ubi
societas ib jus, e que mesmo os direitos de liberdade possuem, a um s6 tempo, uma
dimensdo individual e outra comunitaria, surge o relevante debate sobre as
intervencdes estatais no ambito de protecdo dos direitos fundamentais.

N&o se pode negar que falar em limites ou restricdes a direitos fundamentais
pode, ab initio, soar antidemocratico, sobretudo quando a efetivacdo desses direitos
ainda esta distante de uma significativa parcela da sociedade. Por isso, desde logo é
importante observar que, ao discorrer sobre a possibilidade de imposi¢ao de restricoes
legais ao exercicio do direito fundamental de reunido, ndo se esta a defender as
imposic¢des autoritarias de cerceamento dos direitos fundamentais, mas, muito antes
e para aléem dessa perspectiva reducionista, as restricbes legais sao aqui
compreendidas como uma exigéncia para a efetivacdo dos direitos fundamentais nas

sociedades democréaticas.
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E, pois, sob esta 6tica que o presente trabalho se pde a analisar o tema das
restricbes aos direitos fundamentais, a representar, em sentido amplo, as

intervencgdes estatais ablativas no fértil universo desses direitos.

1.1 Normas de direitos fundamentais: principios e regras

N&o se cuida neste trabalho de retomar toda a teoria dos direitos fundamentais
e, sem negar a relevancia das suas dimensdes histérica® e filosofica, ter-se-4 como
ponto de partida a perspectiva juridico-dogmatica de tais direitos como posicoes
jusfundamentais reconhecidas no ambito do direito constitucional e assim situadas no
tempo e no espaco.

Com alicerce nesta proposta teérico-metodoldgica, a analise das normas de
direitos fundamentais dar-se-a a partir da estrutura dos seus dispositivos e das suas
insercdes sistematicas no ordenamento juridico-constitucional, de modo a determinar
0s seus ambitos de protecéo e a possibilidade de intervencdes estatais ablativas.

Tém-se assim os direitos fundamentais como sendo “os interesses juridicos
previstos na Constituicdo que o Estado deve respeitar e proporcionar a todas as
pessoas. E o minimo necessario para a existéncia da vida humana” (BREGA FILHO,
2002, p. 66). Nas Constituicdes contemporéaneas, tais direitos sdo, em regra,
traduzidos em textos ou enunciados normativos, cujas formulag@es linguisticas podem
assumir a estrutura deontolégica de principios ou de regras. Numa primeira
aproximacédo, que sera melhor detalhada a seguir, pode-se dizer que os principios
possuem uma abertura semantica e axiolégica maior do que as das regras, que sao
mais objetivas e fechadas.

A luz da Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha (1949), Robert
Alexy (2006, p. 68) propde um critério formal-estrutural para identificar as disposi¢coes

de direitos fundamentais* e classifica como tais todas “as disposigdes do capitulo da

3 Conforme leciona Vladimir Brega Filho (2002, p. 03) “o estudo da sua historia [dos direitos
humanos] é de grande importancia para a doutrina dos direitos fundamentais”. Nesse sentido,
Paulo Bonavides (2009, p. 40) lembra que a primeira dimensédo dos direitos fundamentais
surge na esteira da luta burguesa contra o absolutismo estatal e, por isso, “na doutrina do
liberalismo, o Estado sempre foi o fantasma que aterrorizou o individuo” e assim é retratado
como “o maior inimigo da liberdade”.

4 Como bem adverte Robert Alexy (2006, p. 66) “ha previamente que se distinguir entre norma
e enunciado normativo, sendo este Ultimo o conjunto linguistico donde é possivel extrair o
comando normativo”. Pode-se assim dizer que a disposicdo de direito fundamental é o
enunciado normativo da norma de direito fundamental.
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Constituicao alema intitulado ‘Os Direitos Fundamentais’ (arts. 1° ao 19)” e também
“as disposi¢des garantidoras de direitos individuais dos arts. 2, § 4°, 33, 38, 101, 103
e 104 da Constituicdo alem&” como normas de direitos fundamentais.

Trata ainda o referido autor das normas de direitos fundamentais atribuidas,
gue sao aquelas que ndo estao expressas no texto constitucional, mas que decorrem
da abertura semantica e estrutural das disposi¢des constitucionais. Para Robert Alexy
(2006, p. 74, grifo do autor):

[...] uma norma atribuida € vélida, e é uma norma de direito
fundamental, se, para tal atribuicdo a uma norma diretamente
estabelecida pelo texto constitucional, for possivel uma correta
fundamentagéo referida a direitos fundamentais.

A afirmar a existéncia de direitos fundamentais implicitos, Peter Harbele (2003,
p. 10) também leciona que os bens juridicos protegidos pela Constituicdo ndo estao
exaustiva e expressamente previstos no texto magno. Dando sequéncia no seu
raciocinio, o epigrafado autor alemdo defende que o direito constitucional vigente
numa determinada época ndo encontra expressdo completa no texto da Lei
Fundamental e que ndo se pode exigir do legislador constituinte o esgotamento
expresso de toda a regulacio juridica da vida social (HARBELE, 2003, p. 11). Esse
raciocinio denota o carater aberto, ductil e dindmico da Constituicio como norma
juridica superior a regular as relagdes sociais plurais, complexas e, na sociedade
contemporanea, cada mais vez dinamicas.

Entre nds, reconhecendo a existéncia de direitos fundamentais expressos e de
direitos fundamentais implicitos na ordem juridico-constitucional brasileira, Ingo

Wolfgang Sarlet (2007, p. 91) leciona que:

Direitos fundamentais séo, portanto, todas aquelas posicdes juridicas
concernentes as pessoas, que, do ponto de vista do direito
constitucional positivo, foram, por seu conteudo e importancia
(fundamentalidade em sentido material), integradas ao texto da
Constituicdo e, portanto, retiradas da esfera de disponibilidade dos
poderes constituidos (fundamentalidade formal), bem como as que,
por seu conteudo e significado, possam lhes ser equiparados,
agregando-se a Constituicdo material, tendo, ou ndo, assento na
Constituicdo formal (aqui considerada a abertura material do
Catalogo).

Na Constituicdo Federal de 1988 tém-se o0 assento concentrado dos direitos
fundamentais no Titulo Il — Dos Direitos e Garantias Fundamentais, mas isto ndo

significa que ndo ha direitos fundamentais dispersos por todo o texto constitucional.
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Ao contrario, € remansoso o0 entendimento doutrinario e jurisprudencial no sentido de
gue ha normas de direitos fundamentais em varios outros dispositivos constitucionais,
a exemplo do que se da com o principio da legalidade tributaria (CF/88, art. 150, I).

Tém-se ainda, por forca do disposto no § 3° do art. 5° da CF/88°, que confere
status constitucional aos tratados internacionais de direitos humanos aprovados pelo
Congresso Nacional através do processo legislativo qualificado de tramitacdo das
emendas constitucionais, o reconhecimento de direitos fundamentais expressos em
tais documentos.

O reconhecimento dos direitos fundamentais implicitos é objeto do §2° do art.
5° da CF/88% ao prescrever que, além dos direitos fundamentais expressos na
Constituicdo, ha outros que decorrem do regime e dos principios por ela adotados.’

No escopo deste trabalho, que tem por objeto o estudo do direito fundamental
de reunido esculpido no inciso XVI do art. 5° da CF/88 interessa especialmente os
chamados direitos fundamentais expressos® e, sobretudo, a andlise da estrutura
deontoldgica dos seus enunciados normativos (disposi¢cfes de direitos fundamentais)
enquanto principios ou regras, com especial interesse na determinacao do seu ambito
de protecado e na possibilidade (ou ndo) da incidéncia de restricdes legais legitimas.
Parte-se assim da distincdo entre principios e regras proposta por Robert Alexy no

bojo da sua teoria dos direitos fundamentais®. Segundo o autor alemao (2006, p. 90-

> CF/88, art. 5°, §3° - Os tratados e convencgdes internacionais sobre direitos humanos que
forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos
votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais.
(acrescentado pela Emenda Constitucional n® 45/2004);

6 CF/88, art. 5°, §2° - Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em
qgue a Republica Federativa do Brasil seja parte;

" A respeito dos direitos fundamentais implicitos, Daniel Sarmento (2001, p. 54) aponta que
“a doutrina é indiscrepante ao admitir a existéncia de principios constitucionais implicitos, que,
embora ndo estatuidos expressamente no texto constitucional, defluem do sistema adotado
pelo constituinte, podendo dele ser inferido através de um processo de abstragcdo. Tais
principios desfrutam da mesma estatura e dignidade dos canones explicitamente albergados
na Lei Fundamental, também podendo entrar em tensdo com estes, em face de casos
concretos”.

8 Os direitos fundamentais implicitos serdo analisados no capitulo seguinte ao tratar das
restricbes ndo expressamente autorizadas a direitos fundamentais.

° Entre nds merece destaque a obra de Humberto Avila (2019a), sob o titulo Teoria dos
Principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos.
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91), a distincao entre principios e regras é de carater qualitativo e ndo meramente do
grau de generalidade dos seus enunciados™®.

Os principios sado normas juridicas que determinam que algo seja realizado na
maior medida possivel dentro das possibilidades faticas e juridicas existentes,
caracterizando-se como mandados de otimizacdo. O maior ou menor grau de
realizacdo de um principio esta condicionado as condi¢des concretas de sua colisdo
com outros principios e regras, sem que isto afete sua validade.

As regras, por seu turno, sdo normas juridicas que ndo admitem realizacfes
em graus variados, submetidos as condi¢des faticas e juridicas reinantes. Ou uma
regra € valida e, ao se constatar a ocorréncia concreta do suporte fatico da sua
hip6tese normativa abstrata, deve ser realizada integralmente, ou é invélida e ndo
deve ser realizada.

Na esteira deste raciocinio, Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 45, grifo do autor)
explica que:

O principal tracgo distintivo entre regras e principios, segundo a teoria
dos principios, € a estrutura dos direitos que essas normas garantem.
Nos casos das regras, garantem-se direitos (ou se impdem deveres)

definitivos, ao passo que no caso dos principios sao garantidos direitos
(ou sdo impostos deveres) prima facie.

Contrapondo-se a essa cisao classificatéria entre principios e regras proposta
por Robert Alexy e acolhida, muitas vezes inadequada e irrefletidamente, por boa
parte da doutrina e da jurisprudéncia brasileiras, a incluir aqui o Supremo Tribunal
Federal (MORAIS, 2018), Humberto Avila (2019a) propde uma nova compreenséo das
dindmicas relacdes que permeiam entre principios e regras, além de inserir uma

terceira categoria normativa nesse debate: os postulados normativos aplicativos.

0“0 ponto decisivo na distingdo entre regras e principios é que principios sdo normas que
ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas
e faticas existentes. Principios séo, por conseguinte, mandamentos de otimizacéo, que sao
caracterizados por poderem ser satisfeitos em graus variados e pelo fato de que a medida
devida de sua satisfacdo ndo depende somente das possibilidades faticas, mas também das
possibilidades juridicas. O ambito das possibilidades juridicas é determinado pelos principios
e regras colidentes. Ja as regras sdo normas que sao sempre ou satisfeitas ou ndo satisfeitas.
Se uma regra vale, entdo deve se fazer exatamente aquilo que ela exige; nem mais, nem
menos. Regras contém, portanto, determinacdes no ambito daquilo que é fética e
juridicamente possivel” (ALEXY, 2006, p. 90-91, grifo do autor).
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Partindo da distincdo entre texto normativo (dispositivo) e norma'!, Humberto
Avila (2019a, p. 54, grifo do autor) defende que “justamente porque as normas s&o
reconstruidas pelo intérprete a partir dos dispositivos que ndo se pode chegar a
conclusédo de que este ou aquele dispositivo contém uma regra ou um principio”. Com
esse raciocinio, Humberto Avila (2019a, p. 61) ndo esta negando por completo a
classificacdo alexyana das normas juridicas em principios e regras, mas afirmando
que essa distincado ndo se subsume na estrutura linguistica do texto normativo ou, nas
suas palavras, “a existéncia de uma hipétese de incidéncia é questdo de formulacéo
linguistica e, por isso, ndo pode ser elemento distintivo de uma espécie normativa”.

A norma juridica é fruto do esforco hermenéutico levado a efeito pelo intérprete
e, portanto, é orientada fatica, axiolégica e finalisticamente pelas conexdes por ele
estabelecidas. Sendo a norma juridica fruto de uma reconstru¢cdo de sentido,
Humberto Avila (2019a, p. 55) defende que “a qualificacdo de determinadas normas
juridicas como principios ou como regras depende da colaboracdo constitutiva do
intérprete”.

A critica de Humberto Avila também se dirige aos modos de aplicacéo e de
solucéo de conflitos normativos entre principios e regras propostos por Robert Alexy.
Para Humberto Avila (2019a, p. 74), a ponderacdo ndo é um método privativo de
aplicacdo dos principios e também se estende as regras. A distingdo, argumenta
Humberto Avila (2019a, p. 81-82), esta no tipo de ponderacdo a ser realizada pelo

intérprete, de modo que:

No caso das regras, [0 intérprete deve] avaliar a correspondéncia
conceitual da norma com a construcdo conceitual dos fatos, com base
na finalidade da regra e dentro de um ambito de normatividade
aplicativa, e, no caso dos principios, avaliar a correlacdo entre o
estado de coisas a ser promovido e 0s comportamentos necessarios
a sua promocgao.

Destarte, Humberto Avila (2019a, p. 91) adota o “fundamento axioldgico” como

critério distintivo entre principios e regras. No desenvolvimento da sua teoria dos

11 Conforme Humberto Avila (2019a, p. 50-51), as “normas ndo sdo textos nem o conjunto
deles, mas os sentidos reconstruidos a partir da interpretacdo sistemética de textos
normativos”. A partir dai, o autor defende que n&o existe uma identificagdo univoca e
necessaria entre um determinado dispositivo normativo (texto) e uma norma que lhe é
subjacente. Segundo leciona, ha casos em que ha norma e ndo héa dispositivo que Ihe sirva
de suporte textual; ha outros casos em que ha dispositivo e ndo ha norma; ha ainda casos em
gue ha um dispositivo e dele sdo extraidas mais de uma norma; e, por fim, ha casos em que
uma norma é fruto da interpretacao sistematica de mais de um dispositivo normativo.
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principios, Humberto Avila (2019a, p. 101) afirma que as regras S3o normas
imediatamente descritivas e mediatamente finalisticas e, ao contrario, 0os principios
sdo normas imediatamente finalisticas e mediatamente de conduta, que assim
descrevem um “estado ideal de coisas a ser atingido”.

O carater imediatamente descritivo das regras ndo afasta 0 processo
ponderativo na sua aplicacdo concreta, mas apenas reduz o 6nus argumentativo
diante dos casos faceis. J4 diante dos casos dificeis — que s&o, na expressédo de
Humberto Avila (2019a, p. 99), aqueles em que, embora os fatos se enquadrem na
descricdo conceitual do texto normativo, ndo se adequam a finalidade que lhe da
suporte — o0 6nus argumentativo exigido do intérprete € muito maior'2. Por outro lado,
no caso dos principios, ndo ha distincdo do 6nus argumentativo na sua aplicacdo aos
casos faceis ou dificeis, haja vista que “‘como ndo ha descricdo do conteudo do
comportamento, a interpretacdo do conteddo normativo dos principios depende, com
maior intensidade, do exame problematico” (AVILA, 2019a, p. 100).

Para sintetizar sua proposta de distincédo entre principios e regras, Humberto
Avila (2019a, p. 104) leciona:

As regras sdo normas imediatamente descritivas, primariamente
retrospectivas e com pretensao de decidibilidade e abrangéncia, para
cuja aplicagdo se exige a avaliacdo de correspondéncia, sempre
centrada na finalidade que lhes d& suporte ou nos principios que Ihes
sdo axiologicamente sobrejacentes, entre a construcdo conceitual da
descri¢cdo normativa e a construgédo conceitual dos fatos. Os principios
sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas e
com pretensdo de complementariedade e de parcialidade, para cuja
aplicacdo se demanda uma avalia¢do da corre¢édo entre o estado de
coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta havia
COMO necessaria a sua promogao.

12 A titulo de exemplo, pode-se citar a aplicacdo do art. 270, § 5° do Cédigo de Transito
Brasileiro (CTB). Segundo prescreve este dispositivo legal, a despeito da previsdo normativa
da medida administrativa de retencéo, o veiculo ndo sera retido pelo agente de transito se
estiver transportando produto perecivel, produto perigoso ou for destinado ao transporte
coletivo de passageiros, salvo se houver risco imediato a seguranca viaria. Observe-se que a
hip6tese normativa é taxativa e s6 permite a liberacéo do veiculo nos trés casos elencados.
Diante da mesma previsdo normativa de retengcdo do veiculo e das mesmas condi¢des de
seguranca viaria, ndo ha autorizacao legal para o nao recolhimento do veiculo que estiver,
por exemplo, transportando uma crianca. A aplicagdo subsuntiva do art. 270, 85° do CTB pode
levar ao contra senso axiolégico de se liberar um veiculo porque esta transportando uma carga
vegetal e de ndo se liberar um veiculo que estéa transportando uma crianga, em incisiva afronta
ao postulado da dignidade da pessoa humana (CF/88, art. 1°, lll) e da prote¢ao prioritaria aos
direitos da crianga e do adolescente (CF/88, art. 227). Com efeito, a extensao da regra do art.
270, 85° do CTB para sustentar o ndo recolhimento do veiculo que esta transportando uma
crianga exige do intérprete um énus argumentativo maior a partir da finalidade da norma e da
axiologia constitucional.
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Além da apresentacdo de critérios distintivos entre principios e regras,
Humberto Avila (2019a, p. 164) ainda inclui uma terceira categoria na classificacio
das normas juridicas: os postulados normativos. Qualificados como normas juridicas
de segundo grau — 0s principios e as regras sao classificados pelo autor como normas
juridicas de primeiro grau —, 0s postulados normativos seriam metanormas que
“instituem os critérios de aplicagao de outras normas situadas no plano do objeto da
aplicacao”, ou seja, estabelecem os critérios de aplicagao das regras e dos principios.
Aqui situa-se, na teoria dos principios de Humberto Avila, a méaxima da
proporcionalidade como critério de aplicacdo dos principios e regras.

As criticas de Humberto Avila a classificacdo e distincbes alexyana entre
principios e regras é confrontada por Virgilio Afonso da Silva. Apés concordar com o
apontamento de Humberto Avila de que a categorizagdo da norma juridica como
principio ou regra ndo € fruto da estrutura textual do dispositivo normativo e sim da
interpretacdo que dele se extrai, Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 59-60) pontua que,
em nenhum momento, Robert Alexy defendeu que a diferenca entre principios e
regras esta sediada na vagueza ou dificuldade de interpretacdo dos seus termos
linguisticos e que, na trilha da teoria alexyana, ndo se pode “confundir o ‘tudo-ou-nada’
ou ‘subsungédo’ com ‘automatismo’ ou ‘facilidade de interpretacéo’.

Destarte, a despeito da critica de Humberto Avila, seguir-se-4 aqui com a
proposta de distincdo conceitual de Robert Alexy, que reconhece 0s principios como
mandados de otimizacdo que atribuem direitos prima facie e as regras como normas
juridicas que atribuem direitos definitivos sem, por evidente, desconhecer as
possibilidades de sua superacao por principios e regras colidentes.

Deste modo, é evidente que a abertura axiolégica, semantica e estrutural das
disposicbes de direitos fundamentais, sobretudo no campo dos principios como
mandados de otimizacdo, acaba por ampliar as possibilidades de colisdes®® e,
consequentemente, exigem intervencdes estatais capazes de conciliar a partilha do
lugar publico como locus da cidadania e da vivéncia democratica.

Com efeito, no caso do confronto entre regras, a superacdo se da, com o

emprego dos meétodos classicos de solucdo de conflitos legais (hierarquico,

13 Conforme leciona Daniel Sarmento (2001, p. 36), a possibilidade de colisdes entre principios
constitucionais é ampliada em razdo do processo constituinte [de 1988] ndo ter se
desenvolvido sob o signo do consenso e sim sob o abrigo de interesses e ideologias muitas
vezes antagonicas.
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cronoldgico e da especialidade), pela declaracdo de invalidade de uma delas ou entéo
pela previsdo de uma clausula de excecdo capaz de eliminar o conflito entre as
posicdes juridicas colidentes.

J& diante da coliséo entre principios, a técnica proposta por Robert Alexy (2006,
p. 96) para superar a incompatibilidade é o sopesamento, de modo que um deles tera
precedéncia sobre o outro diante das condi¢Ges faticas e juridicas apuradas no caso
concreto, com o que se estabelece uma relacdo de precedéncia condicionada.'*

Pode ainda ocorrer uma colisdo entre principios e regras, caso em que Robert
Alexy (2006, p. 90-141) afirma que também deve haver um sopesamento; entretanto,
este ndo se da entre o principio e a regra colidentes, mas entre o principio e o principio
que esta na génese da regra.

Posicionando-se em sentido diverso, Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 52)
considera que essa estratégia € problematica, pois confere ao aplicador da lei uma
ampla liberdade para deixar de aplicar a regra sob a alegacdo de que o principio
contrario deve preponderar na situacdo concreta, o que poderia conduzir a uma
situacdo de inseguranca juridica. A partir dai, observa que, na verdade, a regra € fruto
do sopesamento entre principios colidentes feito pelo legislador legitimado para tanto,

de modo que:

A relagcdo entre a regra e um dos principios ndo €, portanto, uma
relacdo de colisdo, mas uma relacdo de restricdo. A regra é a
expressdo dessa restricdo. Essa regra deve, portanto, ser
simplesmente aplicada por subsuncéo.

Ocorre que, mesmo no caso das regras, a indeterminacdo e a abertura
semantica do seu enunciado normativo conduzem a necessidade de integracdo do
seu sentido a realidade fenoménica e aos valores que a sustentam e que sustentam
todo ordenamento juridico.

N&o se esta a admitir que, em toda e qualquer situacao, seja licito ao intérprete
afastar a aplicacdo da regra sob a justificativa retérica da precedéncia do principio

14 Robert Alexy (2006, p. 96, grifo do autor) explica que nenhum principio goza por si sé de
prioridade sobre outro principio. Se, no caso concreto, um principio impede a realizagdo do
outro, a colisédo entre eles € solucionada através do estabelecimento de uma relacdo de
precedéncia condicionada, que consiste na “fixagdo de condigbes sob as quais um principio
tem precedéncia em face do outro.” E adverte, “sob outras condicdes, é possivel que a
questao da precedéncia seja resolvida de forma contraria.” Com isso, reafirma-se que, no
escopo da teoria alexyana, ndo ha principios absolutos e nem uma relacdo absoluta de
precedéncia entre os principios colidentes.

33



contraposto. Todavia, inadmitir de modo peremptério que a regra possa ceder diante
de uma excecédo que lhe é imposta a partir da sua colisdo concreta com o principio
colidente seria 0 mesmo que negar a dinamicidade e ductibilidade da norma juridica
como instrumento de ordenacéo da vida social.

N&o é outro o sentir de Luis Roberto Barroso que, apesar de afirmar o carater
subsuntivo da regra e ponderativo dos principios'®, observa que atualmente tém-se
admitido que o principio, no que diz respeito ao carater definitivo de regra atribuido ao
seu conteudo essencial, deve ser sempre realizado e, portanto, aplicado no esquema
do tudo ou nada; enquanto isso, a regra, apesar da sua construcao objetiva e da sua
aplicabilidade subsuntiva, pode, em raz&o das circunstancias do caso concreto, sofrer
ponderacéo para que ndo conduza a destino diferente daquele idealizado pelo fim ou
valor que buscam materializar. (BARROSO, 2012, p. 357)

Mas a extensao deste campo de batalha entre principios e regras depende, por
evidente, da definicdo do ambito de protecdo das normas de direito fundamental, ou
seja, da determinacao daquilo que esta (ou nao) sob a protecéo das normas de direito
fundamental colidentes. Quanto mais amplo for o ambito de protecdo de um direito
fundamental, maior a possibilidade de colisdo com os outros direitos fundamentais.

Com efeito, o enunciado de direito fundamental enquanto regra apresenta uma
estrutura mais objetiva e descritiva das condutas protegidas/proibidas, restando
menor liberdade de determinacdo de sentido ao interprete. JA 0os enunciados dos
principios sdo mais abertos e ddcteis, o que lhes confere maior amplitude normativa.

Segundo leciona Robert Alexy (2006, p. 135), o modelo ideal de sistema juridico

€ aquele que combine principios e regras. Perfilando o mesmo entendimento, Luis

15 Com esse entendimento, Luis Roberto Barroso (2012, p. 353-354, grifo do autor) leciona
que: “Regras sdo, normalmente, relatos objetivos, descritivos de determinadas condutas e
aplicaveis a um conjunto delimitado de situa¢des. Ocorrendo a hipétese prevista no seu relato,
a regra deve incidir, pelo mecanismo tradicional da subsunc¢do: enquadram-se os fatos na
previsdo abstrata e produz-se uma conclusdo. A aplicacdo de uma regra se opera ha
modalidade do tudo ou nada: ou ela regula a matéria em sua inteireza ou é descumprida. Na
hipotese do conflito entre duas regras, s6 uma sera valida e ird prevalecer. Principios, por sua
vez, contém relatos com maior grau de abstracéo, ndo especificam a conduta a ser seguida e
se aplicam a um conjunto amplo, por vezes indeterminado, de situacbes. Em ordem
democratica, os principios frequentemente entram em tensado dialética, apontando direcdes
diversas. Por essa razéo, sua aplicacdo devera ocorrer mediante ponderacao: a vista do caso
concreto, o intérprete ira aferir o peso que cada principio ird desempenhar na hip6tese,
mediante concessfes reciprocas, e preservando o maximo de cada um, na medida do
possivel. Sua aplicacdo, portanto, ndo sera no esquema tudo ou nada, mas graduada a vista
das circunstancias representadas por outras normas ou por situacdes de fato.
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Roberto Barroso (2012, p. 354) explica que, ao determinarem objetivamente as
condutas normatizadas e suas consequéncias juridicas, as regras conferem a
seguranca juridica necesséria ao desenvolvimento da vida no Estado de Direito; por
outro lado, os principios garantem a flexibilidade muitas vezes imprescindivel para a
realizacdo da justica no caso concreto e maior adaptabilidade da norma juridica as
mutacdes sociais.

O grau de abstracdo dos principios impde um 6énus argumentativo para sua
aplicacdo concreta e para a definicdo do ambito de prote¢céo do direito fundamental
que carrega.

No frutifero campo dos direitos fundamentais, os principios se revelam como
sua base normogenética e as regras lhe ddo concrec¢éo, aproximando-os da realidade
da vida cotidiana.

Enguanto os principios sdo normas juridicas que representam valores ou fins a
serem preservados e alcancados, as regras decorrem de opcdes valorativas ou
finalisticas legitimamente efetuadas pelo legislador e que, por isso, descrevem
condutas que devem ser observadas pelos seus destinatarios (BARROSO, 2012, p.
355).

Insista-se, porém, que a despeito da maior aproximacéao da regra com o mundo
da vida, fruto da legitima opc¢do do legislador por condutas axiologicamente
orientadas, ndo se deve perder de vista a distincdo entre a disposicao de direito
fundamental (enunciado normativo) e a norma de direito fundamental (norma ou
comando) que dele deflui, 0 que, se bem que em menor intensidade do que em relacao
aos principios, também se observa em face das regras.

A disposicdo ou enunciado normativo € o conjunto linguistico que veicula o
direito fundamental expresso na Constituicdo. A norma € o comando juridico que
emana da disposicéo do direito fundamental, conferindo direitos e impondo deveres
aos seus destinatarios. Sob as luzes dos valores subjacentes a Constituicdo, a
construcéo do sentido da norma se da a partir da interagcao dialética entre o enunciado
normativo e a realidade da vida, ndo se reduzindo na mera literalidade das palavras
contidas no texto.

Essa distingdo entre enunciado normativo e norma é acentuada no caso dos
principios juridicos, cujas disposicfes sdo preenchidas com forte carga axiologica e
cuja estrutura textual e semantica abertas propiciam maior liberdade conformadora de

sentido ao interprete.
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Com efeito, Luis Roberto Barroso (2012, p. 347-348) observa que, ao contrario
do que defende a dogmatica juridica tradicional, a norma juridica ndo possui um
sentido Unico e objetivo, vélido para todas as situagdes e em que o papel do intérprete
seria de mera revelacdo do seu conteddo normativo preexistente. Ao contrario,

salienta que:

A nova interpretacdo constitucional assenta-se no exato oposto de tal
proposicdo: as clausulas constitucionais, por seu contetudo aberto,
principiolégico e extremamente dependente da realidade subjacente,
nao se prestam ao sentido univoco e objetivo que uma certa tradicado
exegética lhes pretende dar. O relato da norma, muitas vezes,
demarca apenas uma moldura dentro da qual se desenham diferentes
possibilidades interpretativas. A vista dos elementos do caso concreto,
dos principios a serem preservados e dos fins a serem realizados é
gue sera determinado o sentido da norma, com vistas a producédo da
solugdo constitucionalmente adequada para o problema a ser
resolvido.

Ao mesmo tempo que a ductilidade normativa dos principios amplia sua
capacidade de se amoldar a dinamicidade e complexidade da vida real, possibilitando
a construcdo de solucfes juridicas para os mais diversos problemas do cotidiano
social, também é responsavel por aumentar as possibilidades de colisbes com outros
principios e regras.

Dado que nenhum dos principios em colisdo pode ser declarado invalido, o que
se da é a fixacdo de relacdes condicionadas de precedéncia, sujeitando-se ambos a
realizacdo na maior medida possivel, mediante o sopesamento diante das condicdes
faticas e juridicas reinantes. Observe-se que a sujeicdo as condicdes faticas e
juridicas reinantes faz com que ndo se seja possivel estabelecer uma relacdo de
preferéncia absoluta entre os principios, posto que a prevaléncia de um ou outro ira
depender das circunstancias concretas.

Nesse sentido, Virgilio Afonso (2017, p. 50, grifo do autor) observa assim que
“(P1 P P2) C”, ou seja, o principio 1 prevalecera sobre o principio 2 apenas na
condicdo C; entretanto, enfatiza que numa condicdo C’ pode ser que o principio 2
prevaleca sobre o principio 1, de modo que “(P2 P P1) C”.

Anote-se que esta submissao da concordancia entre os principios as condi¢gbes
da colisdo concreta, caso nao seja bem entendida, pode atingir a propria efetividade
dos direitos fundamentais em conflito, vez que sempre se estara a depender de uma

analise concomitante ou posterior ao momento embate, oportunidade em que muitas
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vezes a violacdo ao direito fundamental ja ocorreu e, por vezes, 0 maximo que se
pode obter € uma declaracéo de violacao.

Na verdade, a referéncia ao caso concreto como parametro fatico para o
sopesamento entre os principios colidentes ndo significa que, necessariamente, o fato
deve ter materialmente ocorrido, sendo suficiente que se considere os fatos como
usualmente acontecem.

E oportuna a reflexdo proposta por Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 140, grifo

do autor), in verbis:

Em face de algumas possiveis incompreensdes, € importante
esclarecer o que significa caso concreto. A expressao “caso concreto”
pode significar duas coisas distintas: (1) caso concreto pode significar,
na forma como pode ser compreendida também em sua acepg¢ao nao-
técnica a decisdo de um caso especifico por parte do Judiciario (o
exemplo mais usual é a colisdo entre a liberdade de imprensa e o
direito a privacidade, honra ou imagem); (2) mas caso concreto pode
também significar algo menos concreto ou, pelo menos, mais distante
daquilo que usualmente se costuma entender por isso, jA que aponta,
nessa segunda acep¢do, a uma decisdo do legislador acerca da
colisdo entre direitos fundamentais. Uma tal deciséo legislativa, se, por
um lado é mais abstrata que uma deciséo judicial, ndo deixa de ter
também sua dimensdao concreta, ja que o legislador ndo se preocupa,
nesses casos, com a importancia geral e abstrata de dois direitos
fundamentais, mas sua importancia relativa, em situacéo hipotética.

Esta compreensdo acerca do que constitui o caso concreto para fins de
sopesamento dos direitos fundamentais colidentes é fundamental para o escopo deste
trabalho, que objetiva analisar a possibilidade da previséo de restricdes legais ao
direito de reunido a partir do sopesamento com outros direitos fundamentais que com
ele usualmente colidem.

Antes, porém, de ingressar na analise da proporcionalidade como critério de
solucdo de conflitos entre direitos fundamentais, € preciso analisar a definicdo do
ambito de protecéo dos direitos fundamentais, pois, como ja foi dito, a sua maior ou
menor extensdo esta diretamente associada a ocorréncia de conflitos e colisdes, a

exigirem a legitima intervencéo estatal.

1.2 Ambito de protecéo do direito fundamental

A definicho do a&mbito de protecdo da norma de direito fundamental é
imprescindivel para a determinacdo das condutas que estdo ou ndo abrigadas sob a
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tutela constitucional, ndo sendo possivel falar em intervencdes restritivas sem antes
determinar este espaco de protecdo do bem juridico fundamental.

O primeiro aspecto a ter em atencdo para a determinacdo do ambito de
protecdo do direito fundamental € a sua dupla dimensionalidade subjetiva e objetiva.

Na sua dimensao subjetiva, os direitos fundamentais atribuem aos individuos a
possibilidade de fruicdo dos bens protegidos no ambito de protecdo jusfundamental.
Ab initio, a dimensao subjetiva dos direitos fundamentais era associada apenas ao
classico status negativus, que, encontrando sua génese no Estado Liberal, reconhece
um espaco de liberdade ao individuo e o protege contra as intromissées estatais
indevidas.

Ao elucidar a influéncia desse momento histérico na conformacao dos direitos
fundamentais, Vladimir Brega Filho (2002, p. 12) esclarece que os direitos
fundamentais de primeira dimenséo surgiram no constitucionalismo do século XVIIl e
tinham por caracteristica o individualismo, delimitando uma zona de néo intervencéo
do Estado na esfera de liberdade das pessoas.

A concepgéo individualista do ser humano que marcou o constitucionalismo do
século XVIll representava a aspiracao de liberdade do homem-burgués que, conforme
relata Dalmo de Abreu Dallari (2010, p. 214), poderia ser “traduzida em termos
juridicos como o direito a liberdade individual, que cada individuo deveria exercer
como quisesse e como pudesse”, de modo que as prioridades de cada homem era “o
eu e o meu”. A retérica falaciosa da igualdade, que integrava a triade dos
revolucionarios franceses, nao resistiu aos primeiros tempos do novo Estado Liberal.

Ja sob a égide do Estado Social, a dimenséo subjetiva ganhou espaco e
incorporou um status positivus, que passa a conferir ao titular do direito fundamental
o poder de exigir do Estado as medidas prestacionais necessarias ao efetivo exercicio
dos direitos fundamentais (DIMOULIS; MARTINS, 2018, p. 138-139; PIEROTH,;
SCHLINK, 2019, p. 72). O status positivus dos direitos fundamentais esta diretamente
associado a sua dimenséao objetiva enquanto uma ordem de valores e objetivos que

condicionam a atuacéo estatal. Com efeito, leciona Jorge Reis Novais (2010, p. 54):

Portanto, independentemente da formulacdo constitucional
encontrada, todas as normas de direitos fundamentais s&o
reconduziveis a uma estrutura tipica cujo contetdo consiste na
imposi¢cdo ao Estado de obrigacdes ou deveres de que, directa ou
indirectamente, resultam para as particulares posicdes de vantagem
juridicamente tuteladas, ou seja, os direitos fundamentais.
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Para Peter Harbele (2003, p. 07), que é defensor da teoria interna dos limites
imanentes, os direitos fundamentais, para além da perspectiva individualista que os
qualificam como direitos subjetivos, constituem também uma ordem objetiva de
valores que deve ser interpretada e concretizada em seu conjunto, com conformacoes
e limitagBes reciprocas.

Destaca ainda o referido autor que esta dimensédo objetiva dos direitos
fundamentais enquanto uma ordem de valores ndo é estanque; ao contrario, durante
0 exercicio das liberdades contempladas na Constituicdo, os individuos atualizam
dindmica e permanentemente o contetdo desses valores e as rela¢cdes que permeiam
entre eles, de modo que, “com relacion a los valores de la Ley Fundamental, se trata
de valores que han sido concretizados y positivizados por la Constitucién, y para los
cuales se exige permanentemente uma nueva actualizacion hic et nunc” (HARBELE,
2003, p. 10).

Enguanto constituem uma ordem objetiva de valores supremos, destaca Peter
Harbele (2003, p. 08), a unidade dos direitos fundamentais conduz a um “mandado de
interpretacdo em conjunto” da Constituicdo, de modo que os limites e contetdo dos
direitos fundamentais s6 podem ser compreendidos a partir desta visdo de conjunto,
ou seja, 0s conteudos e limites dos direitos fundamentais s6 ganham sentido nas suas
relacBes com os demais direitos fundamentais. Nas palavras de Peter Harbele (2003,

p. 09), in verbis:

Los concretos valores juridicos de la Ley Fundamental no se
contraponen, ao respecto, como extrafios e incomuicados, unos a
otros. Se remiten unos a otros u estdn em una relacion immanente.
Dicho graficamente, em cada parte individual se refleja el conjunto,
cuyo elemento constitutivo e integrador forma; se refleja la totalidade
del sistema axiolégico juridico constitucional. En la relacion com el
conjunto se determina lo individual, y al contrario. [...] Cuando tienen
lugar valoraciones de bienes juridicos, ello sucede de modo que se
reafirma tanto el bien singular como el conjunto y se alcanza un
equilibrio entre los bienes juridicos concorrentes.

Por seu turno, José Joaquim Gomes Canotilho et al. (2018, p. 188) apresenta
como corolarios da dimensao juridico-objetiva dos direitos fundamentais as seguintes
consequéncias: (1) a sua eficacia irradiante, que fornece impulsos e diretrizes para a
aplicacgéo e interpretacdo do direito infraconstitucional; (2) imposicédo de deveres de
protecdo e promoc¢do do Estado, impondo aos 6rgdos estatais a obrigacao de zelar
pelos diretos fundamentais dos individuos contra atos do préprio Estado e também de
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particulares; (3) obrigacéo de criar 6érgdos e procedimentos para garantir 0 exercicio
dos direitos fundamentais (CANOTILHO et al., 2018, p. 188).

Sobre a funcdo organizatéria e procedimental decorrente da dimensao objetiva
dos direitos fundamentais, JJ Gomes Canotilho et al. (2018, p. 188) explica:

Uma terceira fungédo, igualmente vinculada a dimenséo objetiva, e que,
além disso, demonstra que todas as funcdes dos direitos
fundamentais, tanto na perspectiva juridico-objetiva, quanto na
dimensdo subjetiva, guardam direta conexdo entre si e se
complementam reciprocamente (embora a existéncia de conflitos),
pode ser genericamente designada de funcdo organizatoria e
procedimental. Neste sentido, sustenta-se que, a partir do contetdo
das normas de direitos fundamentais, € possivel extrair consequéncias
nao s6 para a aplicacao e interpretacdo das normas procedimentais,
mas também para uma formatacdo do direito organizacional e
procedimental que auxilie na efetivacdo da protecdo aos direitos
fundamentais, evitando-se o0s riscos de uma reducdo do seu
significado e contelddo material. Neste contexto, ha que considerar a
intima vinculacdo entre direitos fundamentais, organizacdo e
procedimento, no sentido de que o0s primeiros sdo, a0 mesmo tempo
e de certa forma, dependentes da organizacéo e do procedimento (no
minimo, sofrem uma influéncia da parte destes), e também atuam
sobre o direito procedimental e as estruturas organizacionais.

N&o é sem razéo o destaque conferido a funcéo organizatéria e procedimental
irradiada pela dimenséo objetiva dos direitos fundamentais. O Estado precisa se
organizar juridica e materialmente através de instituicdes e procedimentos capazes
de fazer frente as demandas de protecdo e promocdo aos direitos fundamentais,
viabilizando assim o0 seu exercicio, na maior medida possivel, por todos e por cada
um dos individuos.

Entre n6s, Paulo Gustavo Gonet Branco (2015, p. 167) alerta para o fato que a
dimensao objetiva dos direitos fundamentais faz com que estes formem a base do
ordenamento juridico democratico, operando como limite do poder e diretriz da
atuacado estatal. Além disso, o reconhecimento da dimenséo objetiva faz com que o
direito fundamental ndo possa ser considerado exclusivamente sob a perspectiva
individualista e, nesse sentido, “legitima o conteudo e o alcance dos direitos
fundamentais em favor dos seus proprios titulares ou de outros bens
constitucionalmente valiosos”.

Reconhece-se com isso que os direitos fundamentais, a incluir os de liberdade,

possuem uma dupla face, individual e comunitaria, e que so se realizam integralmente
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guando ambas estiverem harmonizadas, sejam entre os titulares do mesmo direito
fundamental ou entre titulares de direitos diferentes que concorrem no espaco publico.

A funcéo social € intrinseca a todos os direitos fundamentais e, por isso, o0
exercicio de um direito fundamental contrario & sua funcéo social ndo esta coberto
pelo contetdo deste direito. A partir dessa reflexao, Peter Harbele (2003, p. 11-14)
rechaca uma visao unilateral dos direitos individuais de liberdade e, com maior razéo,
uma concepcdao liberal e individualista dos direitos fundamentais. Isto, porém, nédo
significa que a dimensao individual dos direitos fundamentais deve sempre ceder
diante da sua dimenséao social; ao contrario, afirma Peter Harbele (2003, p. 13) que
ha um condicionamento reciproco entre ambas dimensfes: “Para los derechos
fundamentales rige el principio de que el interés individual y la funcion social estan,
uno respecto de la outra, em una relacion de igualdad jerarquica”.

No julgamento da ADC n° 43 , o ministro Luis Roberto Barroso (STF, 2016)

expressou 0 mesmo entendimento:

s

A realidade é parte da normatividade do Direito. Essa é uma
constatacdo que se tornou dominante em todo o mundo. Os textos
oferecem um ponto de partida para a interpretacdo e demarca as
possibilidades de sentido da norma. Na terminologia tradicional,
fornecem a moldura dentro da qual o intérprete poderé fazer escolhas
legitimas. Nao escolhas livres: dentro das possibilidades de sentido de
uma norma, o intérprete devera escolher a melhor. Ndo as de sua
preferéncia pessoal, mas a que mais adequadamente realize os
valores constitucionais e o interesse da sociedade. Observe-se que
respeitar os direitos fundamentais com proporcionalidade faz parte do
interesse da sociedade. Nao sdo coisas antagdnicas.

N&o é outro o sentir de Fernando de Brito Alves (2013, p. 127-130) ao lecionar
que os direitos fundamentais funcionam, de um lado, como uma espécie de “espaco
vedado” as deliberagbes coletivas e, de outro, a filosofia politica contemporanea tem
reagido com sensibilidade social ao pensamento individualista e racional.

A expressar essa reacao a perspectiva individualista dos direitos fundamentais,
Peter Harbele (2003, p. 20-23) defende que a dimensdo comunitaria dos direitos
fundamentais deve ser considerada como o “fundamento funcional” da democracia e
gue o exercicio desses direitos devem se situar no cruzamento entre os interesses

publico e individuais, in verbis:

Silos derechos fundamentales son constitutivos tanto para el individuo
como para la comunidade, si son garantizados no soélo en favor del
individuo, sino que cumplen también una funcion social e constituyen
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el fundamento funcional de la democracia, de ello se deriva que la
garantia y el ejercicio de los derechos fundamentales estan
caracterizados por um entrecruzamento de interesses publicos e
individuales.

N&o se pode, pois, optar por uma ou outra dimenséo (individual ou comunitaria)
do direito fundamental, com carater exclusorio uma da outra. A forca normativa e a
unidade constitucional impéem que “si garantiza derechos no sélo a los ‘favorecidos’,
sino también a todo el conjunto de ciudadanos (HARBELE, 2003, p. 25). Os interesses
do individuo e da comunidade devem ser considerados no momento do exercicio do
direito fundamental na sociedade democratica, posto que, conforme adverte Peter
Harbele (2003, p. 26), a esséncia de todas as normas juridicas consiste na tutela
simultanea dos interesses publicos e privados e que, por isso, as limitacdes aos
direitos fundamentais também devem buscar este equilibrio e unido entre interesses
publicos e privados.

Com efeito, ndo se pode admitir, sob a égide do Estado Democratico de Direito,
que os direitos fundamentais sejam utilizados para a satisfacdo dos interesses
egoisticos de quem quer que seja. O reconhecimento da dimensédo objetiva dos
direitos fundamentais orienta para esta necessidade de realizacao conciliada entre as
dimensdes individual e comunitaria dos direitos fundamentais, as quais, por evidente,
devem ser levadas em consideracdo no momento da determinacdo do ambito de
protecdo da tutela jusfundamental.

Detalhado este primeiro e duplice olhar sobre os direitos fundamentais, é
preciso apontar que toda norma juridico-fundamental tem por objeto a tutela de um
dominio da vida, o que constitui o seu ambito de regulacéo e, dentro deste espaco,
seleciona ou recorta a parcela de condutas a qual confere a sua tutela, ou seja, o
ambito de protecdo da norma de direito fundamental (PIEROTH; SCHLINK, 2019, p.
121). Para exemplificar este recorte do ambito de protecdo, os constitucionalistas
alemaes discorrem sobre o direito de reunido e esclarecem que o ambito de regulacdo
sdo todas as reunibes e que, recortando parcela deste dominio da vida, a tutela
constitucional € conferida apenas as reunides pacificas e sem armas, que assim
constituem o seu ambito de protecao.

Entre nds, Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 72) define o a&mbito de protecao
como “o ambito dos bens protegidos por um direito fundamental; e bens protegidos,
nessa definicdo, ‘sdo agdes, estados ou posi¢des juridicas nos respectivos ambitos

tematicos de um direito de defesa’.
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Se uma determinada conduta'® estd no ambito de protecdo de um direito
fundamental surge para o individuo um direito subjetivo de exigir a sua observancia,
negativa (status negativus) ou positivamente (status positivus), e para o Estado o
dever subjetivo de abster-se de intromissdes indevidas, proteger, garantir e promover
a realizacdo daquela conduta protegida como consequéncia da eficacia juridico-
objetiva dos direitos fundamentais, que vincula toda a atuacédo estatal.

Fora do &mbito de prote¢éo do direito fundamental, o individuo ndo tem direito
subjetivo a prestacado estatal, negativa ou positiva. De outro lado, toda intervencéo
estatal restritiva no ambito de protecdo do direito fundamental exige justificacao
constitucional racional e idénea, sob pena de configurar uma violacdo (PIEROTH;
SCHLINK, 2019, p. 120).Y7

A definicdo do ambito de protecdo tem como ponto de partida a interpretacao
da disposicao de direito fundamental e, como aponta Gilmar Ferreira Mendes (2015,
p. 192), abrange os diferentes pressupostos faticos e juridicos contemplados na
norma juridica e a sua consequente protecao.

No caso dos direitos fundamentais estritamente normativos, o constituinte
confia ao legislador ordinario a missado de definir o proprio conteddo do direito
fundamental, falando-se assim em regulacéo ou conformacdo do ambito de protecéo
do direito fundamental (CANOTILHO, 2003, p. 1263-1264; MENDES, 2015, p. 196).

Ao discorrerem sobre os direitos fundamentais estritamente normativos,
apontam Bodo Pieroth e Benhard Schlink (2019, p. 125) que “o particular esta em
condicBes de fazer uso dos direitos fundamentais, ndo ja pela sua natureza nem pela
sua natureza social, mas apenas pela ordem juridica”’, de modo que a intervengéo
estatal visa “abrir possibilidades de conduta para que o particular possa fazer uso do
direito fundamental”.

Anote-se, porém, que tal liberdade conferida ao legislador ordinario de
conformar o ambito de protecdo do direito fundamental estritamente normativo ndo

significa que dele pode dispor ou que esta liberdade seja absoluta, pois encontra na

16 Pieroth e Schlink (2019, p. 121, grifo do autor) esclarecem que a palavra conduta deve ser
compreendida no sentido mais amplo possivel, englobando assim “n&o apenas a atuacéo (a
chamada liberdade positiva), mas também a omisséo (a chamada liberdade negativa) e, em
certas circunstancias, o simples estar.” A partir de agora, este trabalho seguira esta
compreensdo ampla da palavra conduta.

17 Conforme apontam Pieroth e Schlink (2019, p. 128) “uma ingeréncia num direito
fundamental pode ser licita ou ilicita. A violacdo de um direito fundamental € sempre ilicita; &
a ingeréncia ilicita no direito fundamental”.
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prépria histéria e na tradicdo os seus parametros (CANOTILHO, 2003, p. 1264;
PIEROTH; SCHLINK, 2019, p. 126).

Diferente se d4 com os direitos fundamentais nao estritamente normativos, que
preexistem ao proprio ordenamento juridico estatal, v.g., o direito de igualdade e o
direito de liberdade, e que, por isso, terdo seu conteudo limitado ou restringindo pela
intervencao estatal.

Observe-se, com o escolio de Bodo Pieroth e Benhard Schlink (2019, p. 127),
gue nos direitos fundamentais estritamente normativos (ou marcados pelo direito) a
conformacdo do ambito de protecdo pelo legislador, fixando as vias para o seu
exercicio, ndo significa necessariamente uma ingeréncia no ambito de protecéo e sim
uma pré-condi¢cdo necessaria para o seu exercicio. De outro lado, no caso dos direitos
fundamentais ndo estritamente normativos (ou ndo marcados pelo direito) a fixacéo
destas vias de exercicio do direito fundamental ja configura uma intervencéo estatal
no seu ambito de protecdo'®, que deve ser sustentada por uma justificacéo
constitucional idonea e racionalmente articulada.

Nem sempre esta intervencao estatal no ambito de protecdo dos direitos
fundamentais néo estritamente normativos tem um sentido negativo para o titular do
direito fundamental, mas, ao contrario, pode ser uma forma de facilitar e apoiar o seu
exercicio efetivo. A titulo de exemplo, cite-se o caso do aviso prévio as autoridades
publicas competentes acerca da realizacdo das reunides em locais publicos, que
tempestivamente viabiliza a adocdo das medidas necessarias pelos 0Orgaos
responsaveis pela seguranca publica para garantir o exercicio legitimo do direito de
reunido e dos direitos colidentes.

O ambito de protecdo abstrato!® esta prima facie determinado na disposicéo de
direito fundamental e sua amplitude definitiva esta ligada ao suporte fatico que lhe da
sustentacdo, ao reconhecimento do seu contetudo essencial e da incidéncia das

intervencdes legitimas que recaem sobre este espectro.

18 Sob a perspectiva da teoria interna dos limites imanentes dos direitos fundamentais (item
1.3 infra), a atuacdo do legislador no ambito de protecdo dos direitos fundamentais néo
configura uma intervengéo restritiva e sim o reconhecimento dos limites preexistentes na
ordem constitucional em razdo da sua relagdo com os demais direitos fundamentais na
vivéncia comunitaria.

19 Conforme leciona Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 67-68), “o ambito de protecdo em
abstrato se constitui pelas condutas tutelas pela norma de direito fundamental e o &mbito de
protecdo em concreto se d& pela verificacdo no mundo real dos pressupostos de fato e de
direito que integram aquele rol de condutas protegidas, deflagrando assim a consequéncia
juridica”.
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A extensado do suporte fatico vai representar o limite maximo do ambito de
protecdo do direito fundamental. A configuracdo do conteddo essencial vai fixar um
espaco instransponivel que representa a tutela minima de protecdo jusfundamental.
Sustentadas em fundamentacao constitucional idonea e racionalmente articulada, a
incidéncia das intervencdes legitimas neste espectro delineia o ambito de protecao
definitivo do direito fundamental e determina o seu suporte fatico abstrato, ou seja, as
condutas que estao sob a guarida da protecao constitucional.

Nesse sentido, Bodo Pieroth e Benhard Schlink (2019, p. 129) explicam que:

Quanto mais amplo for o entendimento dos ambitos de protecdo dos
direitos fundamentais, tanto mais a atuacdo do Estado se apresenta
como ingeréncia; quanto mais restrito for o entendimento dos ambitos
de protecdo dos direitos fundamentais menos o Estado entra em
conflito com os direitos fundamentais.

De igual modo, Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 68, grifo do autor) aponta que:

A forma de aplicagdo dos direitos fundamentais — subsuncao,
sopesamento, concretizagdo ou outras — depende da extensdo do
suporte fatico; as exigéncias de fundamentacao nos casos de restricdo
a direitos fundamentais dependem da configuracdo do suporte fético;
a propria possibilidade de restricdo a direitos fundamentais pode
depender do que se entende por suporte fatico; a existéncia de
colisdes entre direitos fundamentais, as vezes tida como pacifica em
muitos trabalhos e decisdes judiciais, depende também de uma
precisa determinacdo do conceito de suporte fatico.

A extensdo abstrata do suporte fatico dos direitos fundamentais esta assim
ligada ndo s6 aquilo que € ou ndo por ele prima facie protegido, mas também — e aqui
esta um dos pontos de relevo para este trabalho — a incidéncia de intervencdes
restritivas que incidem no seu ambito de protecéo, cuja legitimidade e controle sao
exigéncias democraticas.

Para Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 79-81), a adocdo de uma extensao
restrita do suporte fatico significa a excluséo a priori de agles, estados e posi¢cdes
juridicas (condutas) do ambito de protecéo do direito fundamental e, nesta esteira, nao
ha que se falar em restricbes a direitos fundamentais e tampouco em sopesamento
entre principios.

Entre os que defendem a ideia do suporte fatico restrito encontra-se Friedrich
Muller com sua teoria sobre o ambito da norma, para quem a interpretacdo do
programa da norma (enunciado normativo) e a determinacdo do ambito da norma

(realidade) seriam suficientes para definir o conteddo e os limites do direito
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fundamental, rejeitando assim a ideia de restricio como algo externo ao direito
(SILVA, V. A., 2017, p. 87).

Para afastar a possibilidade de colisdo de direitos — e consequentemente de
restricdes externas — e reconhecendo que néo ha direitos absolutos, Friedrich Muller
propbe a especificidade como critério da delimitacdo interna dos direitos
fundamentais.

Apés admitir a dificuldade na compreensédo do conceito de especificidade na
teoria de Friedrich Muller, Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 88, grifo do autor) explica

gue ndo-especifica seria:

Toda e qualquer a¢do que néo seja estruturalmente necessaria para o
exercicio do direito fundamental e que, nesse sentido, possa ser
substituida por outra € uma agdo ndo-especifica, e, portanto, ndo
protegida pelo direito fundamental. Assim, proibir uma tal conduta néao
€ restringir o exercicio do direito.

Critico da teoria do suporte fatico restrito, Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 97-
100) defende que a exclusao a priori de determinadas condutas do ambito de protecao
do direito fundamental se da por mera intuicdo e esta calcada em subjetivismos,
subtraindo-se a sindicabilidade a que se sujeitam as restricbes externas como
intervencdes legitimas no campo dos direitos fundamentais.

A partir desses argumentos, Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 94) propde a
adocdo de um suporte fatico amplo no ambito de protecdo prima facie dos direitos
fundamentais, sendo que qualquer intervencao restritiva nesse campo deve ser
sustentada por uma fundamentacédo constitucional racional e idénea, que se exponha

a sindicabilidade dos argumentos apresentados. Explica o autor que:

O decisivo, a partir desses modelos, ndo é o trabalho com o ambito de
protecdo ou com o0 conceito de intervencdo estatal, mas com a
argumentacao possivel no ambito da fundamentacdo constitucional
das interven¢gBes. De uma certa forma, o que ocorre € um
deslocamento do foco da argumentagdo: ao invés de um foco no
momento da definicdo daquilo que é protegido e daquilo que
caracteriza uma intervencdo estatal, ha uma concentracdo da
argumentacdo no momento da fundamentacéo da intervencéo (SILVA,
2017, p. 94, grifo do autor).

Criticos da teoria do suporte fatico, Bodo Pieroth e Benhard Schlink (2019, p.
131, grifo do autor) argumentam que nao se deve de antemé&o optar por um suporte
fatico amplo ou restrito no ambito de protecdo dos direitos fundamentais, devendo

este ser determinado a partir da escorreita interpretacao do seu dispositivo, in verbis:
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Nenhuma presuncéo constitui argumento a favor do alargamento dos
ambitos de protecdo. Também nenhuma presunc¢do vem a favor do
seu estreitamento. Os ambitos de protecdo de cada um dos direitos
fundamentais tém de ser simplesmente determinados de maneira
correta com os meios juridicos normais de interpretacdo, a partir do
seu texto, da sua histéria, da sua génese e da sua posicao sistematica.
Também o conceito de ingeréncia ndo pode ser determinado a partir
de quaisquer presuncdes, mas sim a partir da funcdo e do conceito
dos direitos fundamentais.

Com efeito, o ambito de protecdo de um direito fundamental ndo pode ser
determinado isoladamente a partir da analise da disposi¢cdo constitucional que o
disciplina, mas deve também contemplar a sua relagéo sistematica com outros direitos
fundamentais colidentes e demais disposi¢des constitucionais.

Seguindo esta linha de raciocinio, Bodo Pieroth e Benhard Schlink (2019, p.
131-132) observam que a garantia constitucional da inviolabilidade domiciliar ndo
permite que no interior deste [domicilio] o agente pratique ilicitos civis ou penais; do
mesmo modo, a liberdade religiosa ndo permite a ofensa a outros direitos
fundamentais, v.g., do direito a vida.

No mesmo sentido, Jorge Reis Novais (2010, p. 264) leciona que:

O ambito de protecgcdo dos direitos fundamentais juridicamente
relevante é o que resulta das disposi¢cdes constitucionais de direitos
fundamentais incluindo as clausulas d elites, directos ou indirectos,
constante expressa ou implicitamente da Constituicdo; ou seja, o
ambito de protecc¢éo dos direitos fundamentais juridicamente relevante
€ aquilo que “resta” ou resulta dos direitos do homem apds a sua
conformagé&o constitucional.

Deve-se assim distinguir dois momentos: (1) a determinacéo da extensao do
ambito de protecdo, que se da a partir da escorreita exegese do enunciado normativo
do direito fundamental, de modo que, para além da mera interpretagdo semantica e
gramatical do seu texto, exige ainda uma analise sistematica de conjunto com outros
direitos fundamentais colidentes e demais disposi¢Ges constitucionais?’; e (2) a partir
da colisdo com outros direitos fundamentais, a ingeréncia neste ambito de protecao
previamente determinado, a exigir justificacdo constitucional racional e idénea.

Esse também é o sentir de Claudio Pereira de Souza Neto e de Daniel

Sarmento (2012, p. 518) que se situam entre 0os extremos da teoria do suporte fatico

20 Como bem anota Eros Roberto Grau (2006, p. 44), ndo se interpreta o direito em tiras e “um
texto de direto isolado, destacado, desprendido do sistema juridico, ndo expressa significado
normativo algum”.
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restrito, que possui intima ligagdo com a teoria interna dos limites imanentes ao
determinar a fixacao a priori do ambito de protecéo do direito fundamental, e a teoria
do suporte fatico amplo, que, ao ampliar ao méximo o ambito de protecao prima facie
do direito fundamental e, consequentemente, a possibilidade de colisbes
constitucionais, sujeitam a tarefa de delimitacdo do contetdo do direito fundamental a
ponderacdo. Num primeiro momento, delimita-se o ambito de protecdo e, em seguida,
sendo verificada a existéncia de uma colisédo de direitos fundamentais, passa-se a

fase da ponderacéo, in verbis:

Sustentamos, sim, que as normas em conflito devem ser interpretadas
de maneira razoavel — nao necessariamente ampliativa ou restritiva
— considerando-se todos os elementos importantes da hermenéutica
juridica (texto, historia, sistema, finalidade da norma, valores
subjacentes etc.). SO se passa a fase da ponderagdo propriamente
dita se, nessa fase interpretativa, chegar-se a concluséo de que existe
mais de uma norma constitucional em jogo, cada uma direcionando a
solucgédo do problema num sentido diferente. Caso contrario, a hipétese
ndo serd de ponderacdo, mas de mera aplicagdo da norma
constitucional incidente (SOUZA NETO; SARMENTO, 2012, p. 518).

Anote-se que enquanto a intervengéo decorrente da colisdo com outros direitos
fundamentais é pontual e concreta, a determinacédo do ambito de protecao a partir da
relacdo sistematica dos direitos fundamentais € geral e invariavel (PIEROTH,;
SCHLINK, 2019, p. 132).

Nao se pode olvidar que, num primeiro momento, incumbe ao intérprete
determinar, a partir da analise do enunciado normativo e da sua relagdo com outros
direitos e disposi¢cbes constitucionais, o sentido da norma juridica e a definicdo do
ambito de protecdo. Com isso se tem que a determinacédo do ambito de protecdo prima
facie de um direito fundamental é fruto do escorreito processo interpretativo, racional
e constitucionalmente fundamentado, e que, a partir desta definicao, é que se situarao
as ingeréncias ou intervencbes restritivas no ambito de protecdo do direito
fundamental. E nesse sentido o escolio de JJ Gomes Canotilho (2003, p. 1275) ao
afirmar que, antes de se falar em restricbes, a primeira tarefa é determinar o ambito
de protecdo da norma de direito fundamental através da analise da estrutura do seu
enunciado.

Isto ndo afasta, como defende Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 79-81), o
conceito de intervencéo estatal como acéo restritiva externa ao direito fundamental e

tampouco a possibilidade de controle e afericdo da legitimidade da decisdo tomada,
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que deve ser sempre racional e constitucionalmente fundamentada. Primeiro é
preciso, com o emprego dos métodos hermenéuticos propostos pela Ciéncia Juridica,
definir o ambito de protecdo prima facie do direito fundamental para, em seguida,
avaliar a legitimidade das intervencdes estatais que recam sob a tutela constitucional.

Negar de pronto a determinagcéo do ambito de protecéo do direito fundamental
a partir da interpretacdo sistematica do seu enunciado normativo €, em ultima
instancia, refutar a propria cientificidade do Direito e a corre¢do dos seus métodos.
Ndo se tém duavidas de que podem ocorrer desvios hermenéuticos capazes de
subverter o sentido de protecdo da norma de direito fundamental; mas, para enfrenta-
los e supera-los, como de resto se faz em todos os casos de interpretacao juridica,
deve-se submeté-los ao escrutinio dos métodos cientificos da interpretacao juridica.

Se, num extremo, o suporte fatico define o limite maximo do &mbito de protecéo
do direito fundamental, no outro o conteudo essencial reflete o limite minimo
intransponivel que, se afetado, atingira fatalmente o proprio direito. A afirmacédo de um
contetdo essencial minimo parece carregar duas ideias que sdo, a um s6 tempo,
contraditérias e complementares. De um lado, o reconhecimento de que ndo héa
direitos fundamentais absolutos e, de outro, a afirmacéo de que tais direitos possuem
um conteudo essencial intangivel que deve ser garantido e protegido contra violacdes
de todas as ordens, sobretudo aquelas de origem estatal. Sdo contraditérias na
medida em que a afirmacdo de que ndo ha direitos fundamentais absolutos orienta
para o reconhecimento de limites ao exercicio de tais direitos pelos seus titulares e
complementares porque a afirmacdo de um contetdo essencial intangivel confere
protecdo contra restricbes e regulamentacdes capazes de aniquilar a existéncia do
préprio direito fundamental.

O reconhecimento de um contetdo essencial dos direitos fundamentais
constitui uma barreira a atuacéo néo so6 do juiz e do administrador, mas, em especial,
também do proprio legislador ordinario. Ao deitar suas raizes na propria Lei Maior,
cuja supremacia formal e material é afirmada no Estado Constitucional de Direito,
vincula a atuacéo de todos os poderes do Estado (eficacia vertical) e até mesmo dos
particulares (eficacia horizontal).

Nesse sentido, Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 24) leciona que:

A declaragdo de um conteudo essencial destina-se, sim, ao legislador
ordindrio, pois é esse que, em sua tarefa de concretizador dos direitos
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fundamentais, deve atentar aquilo que a Constituicdo chama de
“conteudo essencial”.

A compreensao do conteudo essencial como barreira da intervencéao legislativa
no ambito de protecdo do direito fundamental também é destacada por Ana Maria
D’Avila Lopes et al. (2005, p. 98) ao asseverar que “a garantia do contetido essencial
foi criada para controlar a atividade do Poder Legislativo evitando excessos que
possam desnaturalizar o contetdo essencial desses direitos”.?*

Todavia, apesar de ressaltar que a génese da afirmacdo de um conteudo
essencial dos direitos fundamentais esté ligada a intervencéo legislativa, Ana Maria
D’Avila Lopes et al (2005, p. 106) ndo desconhece que essa barreira também se ergue
contra as intervenc@es ablativas desferidas pelos poderes Executivo e Judiciario no

ambito de protecéo jusfundamental, in verbis:

[...] € importante ter presente que, ainda que a garantia do contetdo
essencial tenha surgido basicamente para limitar os abusos
normativos da atividade reguladora do legislador ordinério, isso ndo
impede, sendo exige, que o alcance da garantia atue também em
todas as fases da aplicacdo dos direitos fundamentais, na medida em
que constitui o “limites dos limites” ou, como no direito aleméo é
referida, “limita a possibilidade de limitar”, isto &, assinala o limite que
indica onde ja ndo é mais possivel a atividade limitadora ou reguladora
dos direitos fundamentais, qualquer que seja a natureza dessa
atividade, legislativa ou jurisprudencial.

21 Conforme explica Ana Maria D’Avila Lopes et al. (2005, p. 99), a previsdo constitucional de
intangibilidade do contetdo essencial dos direitos fundamentais na Lei Fundamental da
Alemanha foi uma reacdo as intervencfes legislativas invasivas e autoritarias ocorridas
durante o regime nazista, in verbis: “Por outro lado, na Alemanha, a incorporagdo da garantia
do conteudo essencial foi consequéncia da negativa experiéncia vivida durante a vigéncia da
Constituicdo de Weimar de 1919, quando néo foi possivel evitar os excessos cometidos pelo
Poder Legislativo no referente a regulacdo dos direitos fundamentais, provocando a
desconfianga nas fungdes do legislador ordinario e motivando a necessidade da incorporagéo
de uma garantia que especificamente resolvesse esse problema. Desse modo, incorporou-se
na Lei Fundamental de Bonn de 1949 o artigo 19, proibindo ao legislador efetuar qualquer
alteragao restritiva ao conteudo essencial (wesensghehalt) dos direitos fundamentais”.
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A Constituicdo da Republica Portuguesa (1976)??, a Lei Fundamental da
Republica Federal da Alemanha (1949)> e a Constituicdo da Espanha (1978)%
expressamente exigem o respeito ao contetdo essencial dos direitos fundamentais
na edicao de leis restritivas. O projeto da Constituicdo Europeia estabelece, no seu
art. 112, também que “qualquer restricdo ao exercicio dos direitos e liberdades
reconhecidos pela presente Carta deve ser prevista por lei e respeitar 0 contetdo
essencial desses direitos e liberdades.”

A discorrer sobre a prescricdo constitucional alemé de que a lei deve respeitar
o conteudo essencial dos direitos fundamentais, Juan Carlos Gavara de Cara (1994,
p. 13) observa que a garantia do conteudo essencial dos direitos fundamentais tem

servido de parametro do controle de constitucionalidade das leis e que:

Esta nueva garantia y, em general, toda la regulacion de los derechos
fundamentales se pueden considerar como una reaccion a la
conculcacién de los derechos en el periodo nacional-socialista.
Representa una toma de posicion a favor de la limitacion material del
legislador em el Ambito de los derechos fundamentales. No es extrafio
pues que, desde um primer momento, la doctrina del Derecho publico
aleman considerara la garantia del contenido esencial de los derechos
fundamentales como una disposicion para proteger los derechos
fundamentales frente al legislador y, por lo outro, como un limite frente
a las limitaciones em los mismos.

A determinacéo do contetdo essencial ndo é, todavia, tarefa das mais faceis.
O primeiro confronto se da entre a afirmacao da existéncia de um conteudo essencial
absoluto, que, em cenario algum, podera ser afetado, sob pena de ilegitima
intervencdo no ambito de protecdo do direito fundamental; e, de outro, a defesa da
existéncia de um contetdo essencial relativo, que varia para mais ou para menos, a
partir de um juizo de ponderacéo formulado em vista das condic¢es faticas e juridicas
existentes.

Outro embate se da entre a teoria objetiva e a teoria subjetiva do contetddo

essencial dos direitos fundamentais. Aquela — a teoria objetiva — afirma que o nucleo

22 A Constituicdo portuguesa afirma, no seu art. 18, n® 3, que “as leis restritivas de direitos,
liberdades e garantias tém de revestir carater geral e abstracto e ndo podem ter efeito
retroactivo nem diminuir a extensdo e o alcance do contetddo essencial dos preceitos
constitucionais”.

3 A Lei Fundamental da Alemanha prevé, no art.19, n° 2, que “em nenhum caso pode um
direito fundamental ser afetado em seu conteudo essencial’.

24 A Constituicdo espanhola, em seu art. 53, n° 1, dispée que “os direitos e liberdades [...]
vinculam todos os poderes publicos. Somente por lei, que, em qualquer caso, devera respeitar
seu conteudo essencial, podera ser regulado o exercicio de tais direitos e liberdades”.
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essencial deve ser definido como norma objetiva e assegurar a eficacia do direito
fundamental na sua globalidade; a teoria subjetiva apregoa que o0 ndcleo essencial
deve ser determinado a partir da dimensé&o subjetiva do sujeito do direito fundamental
e do seu exercicio concreto.

Posicionando-se diante deste embate entre a teoria objetiva e a teoria subjetiva,
JJ Gomes Canotilho (2003, p. 459) afirma que seria irrealista defender uma leitura
meramente subjetiva dos direitos fundamentais sem levar em consideracéo a fungéo
dos direitos na vida comunitaria. Por outro lado, sem afastar os contornos objetivos
do conteudo essencial como garantia da comunidade, Bodo Pieroth e Benhard Schlink
(2019, p. 153, grifo do autor) defendem que “na duvida, o conteudo essencial deve
procurar-se na garantia ndo para a comunidade, mas para o particular”.

A resposta correta parece estar no entrecruzamento da dimenséao subjetiva e
da dimenséo comunitaria dos direitos fundamentais, pois, como adverte Peter Harbele
(2003, p. 26), “la esencia de todas las normas juridicas consiste, en particular, en que
se proponen la tutela simultanea de intereses publicos y privados”. N&o se pode, pois,
buscar a identificacdo do contetdo essencial do direito fundamental exclusivamente a
partir da sua significacdo para o sujeito individual ou para a comunidade. E na
consideracao reciproca entre ambas dimensdes que se chega ao conteudo essencial

da tutela jusfundamental, posto que:

La imagen del hombre de la Ley Fundamental, de la que son
caracteristicas la referencia y la vinculacion comunitarias, veda
considerar al individuo al outro lado de la Comunidad. [...] En el Estado
social de Derecho, la pretensién de libertad del individuo y la
proteccion de la comunidade son exisgencias igualmente legitimas.
(HARBELE, 2003, p. 47)

Tendo assim assente que a determinagdo do contetdo essencial do direito
fundamental deve levar em consideracdo, a um sé tempo, sua significacdo para o
individuo e a comunidade, persiste a divida sobre quais sdo 0s seus contornos, ou
seja, qual a extenséo desse contetido essencial dos direitos fundamentais. E aqui que
reside o debate entre os defensores da teoria do conteldo essencial absoluto e da
teoria do conteudo essencial relativo.

A proposta da afirmacdo de um conteudo essencial absoluto e objetivo,
intransponivel pelas intervencdes estatais restritivas, parece, num primeiro momento,
ser adequada aos ditames do Estado Democratico de Direito ao preservar um minimo

de efetividade aos direitos constitucionalmente tutelados para todos os seus titulares
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e em todas as situacbes, posto que é defeso subtrair por completo o sentido e
efetividade da posicdo jusfundamental. A teoria absoluta, explicam Bodo Pieroth e
Bernhard Schlink (2019, p. 151), entende o conteudo essencial como “uma grandeza
fixa, independente do caso concreto e da questao concreta.”

Na sua defesa do reconhecimento de conteudo essencial absoluto dos direitos

fundamentais, Jorge Miranda (2000, p. 341) leciona que:

Afigura-se que para, realmente, funcionar como barreira Ultima e
efectiva contra o abuso de poder, como barreira ao legislador, seja
qual for o interesse (permanente ou conjuntural) que prossiga, nao
deve romper, o contetdo essencial tem de se entendido como um
limite absoluto correspondente a finalidade ou ao valor que justifica o
direito.

A dificuldade esta na determinacdo de qual seria este conteudo essencial
absoluto. Critico da teoria absoluta, Peter Harbele (2003, p. 02-10) aponta que 0s seus
defensores deduzem o conteudo essencial do direito fundamental as vezes com a
ajuda das ideias do direito natural, complementadas com uma interpretacao historico-
espiritual, e as vezes através de mera intui¢cdo, carecendo assim de um pensamento
especificamente juridico-constitucional. Por outro lado, destaca que os direitos
fundamentais representam uma ordem objetiva de valores que garantem a liberdade
dos individuos, os quais, por sua vez, atualizam dinamicamente o seu conteudo,
sendo que o conteudo de cada direito s6 pode ser compreendido, a partir da ideia de
unidade constitucional, na sua relacdo-interativa com a totalidade dos direitos
fundamentais. A partir dai, estrutura a sua defesa de um contetudo essencial relativo
dos direitos fundamentais.

Diante de tal imprecisdo e da dificuldade de se determinar qual seria este
conteudo essencial do direito fundamental, Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins (2018,
p. 196) concluem que inexiste tal requisito limitador das intervengdes estatais
restritivas, que devem sempre se orientar pelo critério da proporcionalidade, de modo
que “ndo deve ser acrescentado um dever autbnomo de preservar um suposto ndcleo
que aumenta o risco de avaliacbes subjetivas da constitucionalidade de leis
regulamentadoras”.

Este posicionamento aproxima-se da ideia de conteudo essencial relativo, que
se opde a determinacédo a priori de um conteddo minimo do direito fundamental, de

modo que este depende das condic¢des faticas concretamente verificadas nas colisdes
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entre direitos e, por isso, pode variar em maior ou menor extensdo a partir do
sopesamento dos interesses e direitos em jogo (SILVA, V. A., 2017, p. 196).

Adepto do conteudo essencial relativo, Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 198,
grifo do autor) defende que:

Uma restricdo que possa ser considerada como leve pode, mesmo
assim, segundo uma teoria relativa, ser encarada como invasdo do
contetdo essencial de um direito: basta que ndo haja fundamentacéo
suficiente para a restricdo. Nesse sentido, restricbes néo
fundamentadas, mesmo que infimas, violam o contetdo essencial a
partir das premissas relativas. E restricbes as vezes mais intensas
podem ser consideradas constitucionais, isto €, ndo violadoras do
conteudo essencial.

Bodo Pieroth e Benhard Schlink (2019, p. 151) esclarecem que a teoria relativa
defende que o conteudo essencial deve ser determinado ndo sé em relacdo a cada
direito fundamental em concreto, mas também em cada caso per se, o que acaba por
lhe equiparar ao juizo da proporcionalidade em sentido restrito (razoabilidade), que,
junto com os juizos da adequacdo e da necessidade, compde o principio da
proporcionalidade.

No mesmo sentido, JJ Gomes Canotilho (2003, p. 460) e Jorge Miranda (2000,
p. 341) sustentam que, ao submeter a extensdo do contetdo essencial dos direitos
fundamentais a ponderacdo com os direitos colidentes, a teoria relativa equipara o
conteudo essencial ao principio da proporcionalidade.

Alias, esta equiparacdo entre conteddo essencial e a maxima da
proporcionalidade € sustentada por Robert Alexy (2006, p. 301), apesar de reconhecer
gue o Tribunal Constitucional Federal (BVerfGE) alemédo adota um conceito absoluto.

No contexto da sua teoria dos principios, Robert Alexy defende (2006, p. 300-
301) que é diante das condi¢Oes faticas e juridicas concretas que se ira determinar se
houve ou ndo afetacdo do nucleo essencial do direito fundamental. Entretanto,
ressalta quanto mais restringido for um direito, mais seu ndcleo se torna resistente as
razbes contrapostas capazes de legitimar novas investidas restritivas. Em
consequéncia, a seguranca da protecao é tao forte que, em cenarios de normalidade,
seria possivel admitir uma protegao absoluta; entretanto, sem perder de vista que “a
extensao da protegao ‘absoluta’ depende de relagdes entre principios”.

E nesse sentido que Ana Maria D’Avila Lopes et al. (2005, p. 98-99) destaca a

importancia da jurisprudéncia constitucional na fixacdo do conteido essencial dos
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direitos fundamentais, a partir da analise dos casos concretos a luz da normatividade

jusfundamental do direito e da sua colisdo com outros principios constitucionais:

O problema da imprecisdo do conceito de contetdo essencial resolve-
se, precisamente, por meio do controle de constitucionalidade da lei
reguladora do direito fundamental. E o Tribunal Constitucional, pois,
guem decide quais sdo as convic¢des generalizaveis, quais sao 0s
interesses protegidos e quais séo as faculdades que fazem um direito
recognoscivel como tal.

A relevancia da atuacéo do Tribunal Constitucional na delimitacdo do contetdo
essencial dos direitos fundamentais também é destacada por Juan Carlos Gavara de
Cara (1994, p. 271) ao recordar que a existéncia de precedentes jurisprudenciais na
determinacdo do conteddo minimo do ambito de protecdo jusfundamental orienta e
limita a intervencéo legislativa.

Na busca de contornos para a definicdo do conteddo essencial dos direitos
fundamentais, Ana Maria D’Avila Lopes et al. (2005, p. 104) invoca a decis&o proferida
pelo Tribunal Constitucional da Espanha, no julgamento da Sentenca n° 11/81,

proferida em 08 de abril de 1988, in verbis:

Constituyen, el contenido esencial de un derecho subjetivo, aquellas
facultades o posibilidades de actuacién necesarias para que el
derecho sea recognoscible como pertinente a ese tipo [...]. Todo ello
referente al modelo histdrico que cada caso trata y a las condiciones
inherentes de las sociedades democréticas, cuando se trate de
derechos constitucionales [...]. Se pude hablar de una esenciabilidad
del contenido del derecho para hacer referencia a aquella parte, del
contenido del derecho, que es absolutamente necesaria para que los
intereses juridicamente protegidos, que dan vida al derecho, resulten
real, concreta y efetivamente protegidas. De este modo se rebasa o
se desconoce el contenido esencial cuando el derecho queda
sometido a limitaciones que lo hacen impraticable, lo dificultan mas
alla de lo razonable o lo despojan de la necesaria proteccion.

by

O excerto da decisdo acima colacionada conduz a conclusdo de que a
determinacdo do contetdo essencial de um determinado direito fundamental esta
sujeito ndo sO a sua normatividade constitucional, mas também ao contexto soécio-
histérico em que se situa o seu exercicio. O conteudo essencial seria assim um
conceito juridico indeterminado cuja densificacdo depende da atuacao do intérprete a
luz da dialética entre a normatividade juridico-fundamental e a realidade fatica,
conduzida sob as luzes da axiologia constitucional.

De outro lado, a afirmacdo de um conteudo essencial absoluto e obijetivo,

intransponivel pelas intervencdes estatais restritivas, preserva um minimo de
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efetividade ao direito constitucionalmente tutelado para todos os seus titulares e em
todas as situacdes, sendo defeso lhe subtrair por completo o sentido e efetividade da
posicdo jusfundamental. A for¢ca normativa do direito fundamental veda a intervencgao

estatal capaz de aniquila-lo, posto que:

Los derechos fundamentales no pueden perder su valor ‘practico’ a
travées de las regulaciones del legislador [e das intervencdes
administrativas e judiciais], éstas no pueden dejarlos sin relevancia em
su ‘eficacia practica (HARBELE, 2003, p. 46).

Mais uma vez, a solucdo parece residir no entrecruzamento das teorias
absoluta e relativa. Nesse sentido, Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 188-196) aponta
uma vertente da teoria absoluta que defende a existéncia de contetdo essencial
absoluto-dinamico, ou seja, que afirma que o conteudo essencial, que constitui um
espaco de nao intervencado estatal, € atualizado a partir da propria dinamicidade da
vida social.

O Direito é um fendmeno saocio historico e cultural, devendo assim acompanhar
as transformacdes da sociedade. Por isso, defender a existéncia de um contetudo
essencial-estatico do direito fundamental é ferir de morte o préprio fenémeno juridico
enquanto disciplina da vida em sociedade. A prépria dignidade da pessoa humana é
um conceito axiologicamente aberto e em permanente construgdo, a exigir novas
formas minimas de realizac&o. A titulo de exemplo, ndo se pode negar o impacto das
inovacdes tecnoldgicas na configuracdo dos direitos e, consequentemente, do seu
conteddo minimo.

A proposta do reconhecimento de um contetido essencial absoluto-dindmico se
aproxima, a um s6 tempo, das propostas da teoria absoluta e da teoria relativa, pois,
conforme leciona Jorge Miranda (2000, p. 341), que é adepto da teoria absoluta, a
configuracédo do contetdo essencial se da através da analise do percurso historico-
social dos direitos, da experiéncia jurisprudencial e doutrinaria, subindo, a partir dai,
até um sentido rigoroso (absoluto) na arquitetura constitucional, recordando que é na
Constituicdo e ndo na lei que se radica o conteudo essencial do direito fundamental.

Conforme explica Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 188), a defesa de um
conteudo essencial absoluto ndo é sindnimo da imutabilidade do nucleo intangivel da
posicéo jusfundamental. Sustentado nas reflexdes de Claudia Drews, Virgilio Afonso
da Silva (2017, p. 188) destaca que:
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Dinamico e absoluto é o conteudo essencial de um direito fundamental
quando, embora constitua uma area intransponivel em qualquer
situacdo, seu contetdo pode ser modificado com a passagem do
tempo. A caracteristica “absoluta” do conteudo essencial nao significa
e nem exige, portanto, imutabilidade. Absoluto, nesse contexto,
implica apenas que aquilo que é protegido pelo contetdo essencial
nao sofre relativizacdes de acordo com urgéncias e contingéncias.

Destarte, a defesa de um conteudo essencial absoluto-dinAmico parece
conferir, a um s6 tempo, duas qualidades importantes para a tutela jusfundamental:
de um lado, a afirmacéo de um contetdo minimo intangivel as intervencdes estatais
restritivas; de outro, a necessaria ductibilidade que decorre da dinamicidade e
complexidade das relagcdes que permeiam entre o Direito e a realidade social. Desta
forma, além de preservar os interesses individuais na fruicdo dos direito fundamental,
€ possivel concilia-lo com as exigéncias da vida comunitaria numa sociedade
democratica, a cada dia mais complexa e dinamica.

Com efeito, ndo ha como fechar os olhos para a necessidade de permanente
atualizacdo do conteudo dos direitos fundamentais e, consequentemente, também da
delimitacdo do seu contetdo essencial. A assunc¢éo do carater absoluto e objetivo do
conteudo essencial do direito fundamental ndo significa afirmar que ele deve ser
considerado imutavel e tampouco que pode ser desprezada a sua dimensao subjetiva.
Sob outro angulo, igualmente nédo se pode permitir que, sob os influxos do Estado
Democratico de Direito, a tutela jusfundamental figue a mercé da inseguranca das
decisbes ad hoc, sem conferir qualquer abrigo minimo de protecdo a posicao
jusfundamental subjetiva contra as investidas estatais e de terceiros. Afinal de contas,
nao se pode perder de vista que os direitos fundamentais ndo podem perder o seu
sentido pratico e, por isso, sO fazem sentido se os seus titulares forem capazes de
sentirem na pele o seu frescor.

Com esse mesmo sentir, Peter Harbele (2003, p. 65-66) leciona que o recurso
ao principio da proporcionalidade na determinacdo do contetudo essencial do direito
fundamental ndo significa uma recusa peremptéria e completa a teoria absoluta e ao
seu objetivo de protecdo minima a posicao jusfundamental. Ao contrario, defende que
0 escorreito manejo do principio da proporcionalidade permite proteger “de un modo
absoluto el ambito de libertat iusfundamental” a partir da sua valoragéo integrada com
todo o conjunto constitucional de direitos fundamentais. Para Peter Harbele (2003, p.

67), as teorias absoluta e relativa “desarrollan puntos de vista que no se excluyen en
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modo alguno, sino que frecuentemente permiten llegar a un conciliador ‘no sélo, sino
tanbién’”, o que, bem adverte, € algo comum nas controvérsias da Ciéncia do Direito.

Esta solucdo mediadora parece ser o caminho proposto pela ideia de um
conteddo absoluto-dindmico dos direitos fundamentais: ha um espaco minimo
intransponivel na protecdo do direito fundamental, que ndo pode, em nenhuma
hipotese, perder por completo sua efetividade pratica; mas este espaco minimo
intransponivel ndo é petrificado e, ao contrario, se atualiza a partir das dindmicas
interacg@es juridicas e faticas a que se submete no contexto sécio-histérico em que é
exercido pelos seus titulares.

Imperativo, portanto, que a configuracdo do contetddo essencial se dé através
da analise do percurso historico-social dos direitos, da experiéncia jurisprudencial e
doutrinéria, subindo, a partir dai, até um sentido rigoroso (absoluto) na arquitetura
constitucional, recordando que é na Constituicdo e ndo na lei que se radica o contetdo
essencial do direito fundamental (MIRANDA, 2000, p. 341).

Este parece ser o entendimento do Ministro do Supremo Tribunal Federal,
Celso de Mello (2002, grifo nosso), ao asseverar, no julgamento do MS n° 24369/04%,
gue o recurso ao principio da ponderacdo entre direitos fundamentais ndo pode

conduzir a um esvaziamento do contelido essencial desses direitos, in verbis:

A superacdo dos antagonismos existentes entre principios
constitucionais h& de resultar da utilizacdo, pelo Supremo Tribunal
Federal, de critérios que Ihe permitam ponderar e avaliar, "hic et nunc",
em fungéo de determinado contexto e sob uma perspectiva axiologica
concreta, qual deva ser o direito a preponderar no caso, considerada
a situacao de conflito ocorrente, desde que, no entanto, a utilizacdo do
método da ponderacdo de bens e interesses ndo importe em
esvaziamento do contelido essencial dos direitos fundamentais, tal
como adverte o magistério da doutrina.

No julgamento da ADI n° 3540/2005, novamente sob a relatoria do Ministro
Celso de Mello, o Supremo Tribunal Federal reafirmou a existéncia de um contetdo
essencial a ser preservado no caso de colisbes entre direitos fundamentais. Na

hipétese, o julgamento versava sobre a colisdo entre o direito fundamental ao meio

% Diante de pedido de suspensdo de investigacdes instauradas com base em delacdo
anbnima de fraude em processo licitatério no ambito do Conselho Federal de Farmécia, o
julgamento enfrentou a coliséo entre a vedacao constitucional do anonimato (CF/88, art. 5, IV,
in fine) e a necessidade ético-juridica de investigacdo de condutas funcionais desviantes,
consectéria dos principios da legalidade, da impessoalidade e da moralidade administrativa
(CF/88, art. 37, caput). (MS 24.369, Relator(a): Min. Celso de Mello, julgado em 10/10/2002,
publicado em DJ 16/10/2002 PP-00024).
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ambiente ecologicamente preservado e o desenvolvimento econémico. Em outras
oportunidades, o Pretdrio Excelso voltou a reafirmar o reconhecimento do contetdo
essencial dos direitos fundamentais.?®

No ambito doutrinario brasileiro, também se afirma a existéncia de um contetdo
minimo dos direitos fundamentais e da sua configuragcdo como o “limite dos limites”, a
protege-lo contra qualquer intervencéo estatal restritiva (MENDES, 2015, p. 76).%’

Tém-se, portanto, que ndo se deve confundir o &mbito de prote¢céo prima facie
do direito fundamental, cuja extensdo maxima se da a partir da definicdo do seu
suporte fatico e a extensdo minima com a definicdo do seu conteudo essencial, com
as intervencdes estatais restritivas que, em momento posterior, recaem sobre ele, as
quais somente serdo legitimas se estiverem alicercadas em fundamentacéo
constitucional idbnea, racionalmente deduzida e observado o principio da

proporcionalidade.?® De outro modo, nédo haveria que se falar em contelido essencial

26 RE n° 345.580, rel. min. Sepulveda Pertence, j. 17-8-2004, 12 T, DJ de 10-9-2004. HC n°
98006, rel. min. Ayres Britto, j. 24-11-2009, 12 T, DJE de 5-2-2010. ADI n°® 3540, rel. min. Celso
de Mello, j. 1°-9-2005, P, DJ de 3-2-2006.

27 Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins (2018, p. 196) ndo reconhecem a existéncia de um
conteudo essencial minimo do direito fundamental como limite as intervencdes estatais
restritivas. Segundo os autores, diante da “auséncia de disposi¢ao [constitucional] expressa,
assim como a particular dificuldade em se estabelecer o conteddo nuclear de um direito
fundamental, leva a conclusdo de que inexiste tal requisito limitador das intervencgdes
legislativas. Com se vera, todas as limitagbes impostas a um direito fundamental pelo
legislador devem satisfazer o critério da proporcionalidade que tutela conteddos essenciais
do direito limitado”.

28 A discorrer sobre a aplicacédo do principio da proporcionalidade no confronto entre o direito
de reunido e o de circulagéo, o Tribunal Constitucional da Espanha (STC n° 163/06, p. 17) ja
decidiu: Esa ponderacion casuistica corresponde hacerla a los poderes publicos y en especial
a la autoridad gubernativa que, en el supuesto de que decida prohibir la concentracion, dado
que se trata de limitar el ejercicio de un derecho fundamental y en atencién a lo establecido
explicitamente en el art. 21.1 CE, que habla de la existencia de ‘razones fundadas’, debe: a)
motivar la resolucion correspondiente (STC n° 36/82); b) fundarla, esto es, aportar las razones
que le han llevado a la conclusién que de celebrarse se producira la alteracién del orden
publico proscrita; y, c) justificar laimposibilidad de adoptar las medidas preventivas necesarias
para conjurar esos peligros y permitir el efectivo ejercicio del derecho fundamental. La
autoridad gubernativa debe arbitrar las medidas adecuadas para garantizar que las
concentraciones puedan llevarse a cabo en los lugares y horas programados sin poner en
peligro el orden publico; desviando, por ejemplo, el trafico por otras vias o prohibiendo la
ocupacion prolongada de las calzadas y disponiendo los instrumentos necesarios para hacer
efectiva tal prohibicion. Sélo podra restringirse el ejercicio del derecho de reunién cuando
estas medidas preventivas resulten imposibles de adoptar, o sean infructuosas para alcanzar
el fin propuesto —por ejemplo porque no permitan hacer accesible la zona afectada—, o sean
desproporcionadas —por ejemplo, cuando los posibles itinerarios alternativos supongan
retrasos o rodeos irrazonables.
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como um “limite dos limites” na tutela jusfundamental, pois aquele se identificaria com
0 ambito de protecédo (sempre) definitivo do direito fundamental.

Em sintese conclusiva, adota-se, no contexto deste trabalho, a teoria do
suporte fatico restrito do ambito de protecdo dos direitos fundamentais, cujo contorno
sera o fruto da interpretacéo sistematica do seu enunciado normativo, e a teoria do
conteudo essencial absoluto-dindmico, de modo a garantir que nenhum direito
fundamental seja destituido por completo do seu sentido e efetividade e, ao mesmo
tempo, que seja capaz de acompanhar a dinamicidade e exigéncias da vida social.

E, pois, neste espaco entre 0 maximo do suporte fatico e o minimo do contetido

essencial do direito fundamental que se situam as intervencdes restritivas.

1.3 Intervengdes nos direitos fundamentais: restricées ou limites

Como visto, o tema das intervencgdes estatais ablativas no ambito de protecao
dos direitos fundamentais é de alta relevancia no contexto do Estado Democratico de
Direito, merecendo a atencdo da comunidade juridica e politica comprometidas com
a efetividade das promessas constitucionais a todos e a cada um dos integrantes da
sociedade.

Por isso, ap6s discorrer sobre os direitos fundamentais e seu ambito de
protecdo, é hora de enfrentar o tema das restricbes que lhe sdo impostas e, sobretudo,
de avaliar a legitimidade de tais intervencdes limitativas do exercicio da tutela
jusfundamental.

Nesta seara, o primeiro debate a ser enfrentado é aquele travado entre os
defensores das teorias interna e externa dos limites dos direitos fundamentais. Antes,
porém, de enfrentar esse debate, deve-se advertir que, mais importante do que as
defesas abstratas de uma ou outra corrente de pensamento, é apurar as suas
implicagBes praticas. Afinal de contas, como bem lembra Fernando de Brito Alves
(2013, p. 110), in verbis:

As discussbes sobre a natureza das coisas sempre sao absolutamente
complexas, e ndo é incomum que os discursos que proponham esse
tipo de abordagem caiam em delirios metafisicos que pouco ou nada
explicam as realizadas que se pretendiam ver estudadas.

A pluralidade terminologica muitas vezes torna confuso o entendimento dos

institutos e, ndo raras vezes, 0s termos sado utilizados sem rigor metodolégico, cada
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um criando a sua propria classificacdo. Limite, restricdo, ingeréncia, afetacao,
delimitacdo, regulacdo, conformacéo e reducdo sédo algumas expressoes utilizadas
para se referir a um fendbmeno que, em sintese, € um sO: a negagdo do carater
absoluto dos direitos fundamentais e a premente necessidade da sua relativizagéo
como pré-condicdo para a vivéncia democratica numa sociedade plural, complexa e
dindmica, alicercada no pilar da dignidade humana, em que todos e cada um possa,
a um sé tempo e na maior medida possivel, exercer os direitos que lhe sdo garantidos
na Constituicao.

Para Juan Carlos Gavara de Cara (1994, p. 163-164) essa proliferacao
terminoldgica utilizada para se referir as intervencdes estatais no ambito de protecéo
dos direitos fundamentais revela a dificuldade conceitual das solu¢cées dogméticas
acerca da tematica e, por isso, defende que, na atualidade, se tende a considerar
intervencao qualquer acao estatal ndo contraria a Constituicdo e que incida no ambito
de protecao do direito fundamental, impedindo os seus titulares de realizarem acdes
que estariam inicialmente sob a tutela jusfundamental.

Sem perder de vista no horizonte o pressuposto pratico que orienta este
trabalho, adere-se, desde logo, a posicéo externada por Jorge Reis Novais (2010, p.

157) que, em sentido amplo, define restricdo como toda:

[...] accdo ou omissdo estatal que afecta desvantajosamente o
conteddo de um direito fundamental, seja porque se eliminam,
reduzem ou dificultam as vias de acesso ao bem nele protegido e as
possibilidades da sua fruicdo por parte dos titulares reais ou potenciais
do direito fundamental seja porque se enfraquecem os deveres e
obrigacbes, em sentido lato, que da necessidade da sua garantia e
promocao resultam para o Estado.

E é nessa mesma linha que caminham Bodo Pieroth e Benhard Schlink (2019,
p. 135) ao advertirem que os diferentes conceitos de ingeréncia, de limite, de limitagdo
e de restricdo, entre outros tantos termos empregados na literatura dos direitos
fundamentais, ndo significam uma diferenca material, ou dito de outro modo, chame-
se como se quiser chamar, mas o fato é que seja limite ou restricao, a intervencéo do
Estado no ambito de protecéo do direito fundamental produz, em termos concretos,
uma redugéo no gozo da posic¢éo jusfundamental, afetando-a desvantajosamente para
0 seu titular.

Ao titular do direito fundamental pouca importa se o que Ihe dificulta o exercicio

do seu direito (ou do que supde ser o seu direito) € uma restricdo, limite, ingeréncia
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ou qualquer outra coisa. O fato concreto é que a sua pretensao esta sendo afetada
negativamente. De fato, o que |he interessa saber é se aquela afetacdo negativa na
sua pretensédo de exercicio do direito € licita e legitima, o que, sob a égide do Estado
Democratico de Direito, pde em relevo a necessidade de afericdo e controle da
legitimidade constitucional da intervencéao ablativa.

Destaque-se que as intervencdes no ambito de protecdo dos direitos
fundamentais podem advir de qualquer esfera do Poder estatal (Executivo, Legislativo
e Judiciario), se constituir numa acdo ou omissdo e atuar em qualquer fase ou
momento da vida do direito fundamental, afetando sua dimenséao objetiva ou subijetiva.
Podem ainda ter natureza individual (ato administrativo, entenca judicial) ou geral (lei,
regulamento) (PIEROTH; SCHLINK, 2019, p. 124).

N&o se pode olvidar também que, na préatica, muitas vezes esta ingeréncia no
ambito de protecdo do direito fundamental é praticada por outros individuos, que
também estdo submetidos a forgca normativa dos direitos fundamentais.

De todo modo, ndo ha como fugir da necessidade de pontuar as principais
caracteristicas da teoria interna e da teoria externa dos direitos fundamentais,
sobretudo para, a seguir, justificar a ado¢ao, neste trabalho, da teoria externa como
paradigma teérico das intervencdes ablativas no ambito de protecdo dos direitos
fundamentais.

A titulo de introducdo, diga-se que os adeptos da teoria externa defendem que
o direito e a sua restricdo sdo coisas distintas. Ha, portanto, o direito em si, ndo
restringido, e a restricdo, que faz surgir o direito restringido. A restricdo se apresenta
como uma necessidade de harmonizacdo pratica diante da colisdo concreta entre
direitos individuais e entre estes e a vivéncia comunitaria. Por seu turno, os adeptos
da teoria interna pontuam que direito e restricdo ndo sao coisas distintas, havendo
apenas o direito fundamental com determinado conteddo. A ideia de restricdo é
substituida pela de limite.

A explicar a distingéao entre restricdo e limite, Jorge Reis Novais (2010, p. 155,

grifo do autor) aponta que:

Enquanto que restrigdo procura traduzir a ideia de uma intervengao
ablativa num conteudo pré-determinado, limite sugere a revelagédo ou
colocacdo dos contornos de conteudo, ainda que ndo colocagéo de
limites a alguma coisa venha sempre implicado o deixar de fora da
delimitacéo algo que poderia estar dentro.

62



Destarte, a teoria interna dos direitos fundamentais parte do pressuposto de
gue nao ha distincdo entre o ambito de protecdo prima facie e o ambito de protecao
definitivo do direito fundamental como resultado da incidéncia das intervencdes
estatais legitimas sobre o campo das condutas ab initio tuteladas pela norma
jusfundamental.

Recorrendo a ideia de limites imanentes, os adeptos da teoria interna defendem
que ou a conduta estd abrangida no ambito de protecao do direito fundamental e, por
isso, deve ser tutelada ou ndo esté e, consequentemente, ndo deve ser admitida. Tém-
se, com isso, sO uma realidade: os direitos fundamentais e seu ambito de protecdo
qgue, desde logo, é definitivo e, portanto, assume a natureza de regra que deve ser
realizada sempre que presentes os elementos faticos que integram a sua previsao
normativa.

Nesse sentido, ao defender a teoria dos limites imanentes como adequada para
a determinacao do conteudo e limites do direito fundamental, Peter Harbele (2003, p.
52) defende que o processo de concretizagcdo dos limites admissiveis dos direitos
fundamentais ndo € um processo que os afete de fora. Ao contrario, a determinacdo
do ambito de protecéo do direito fundamental seria algo que ocupa desde logo seus
contornos no conjunto constitucional a partir da ponderacdo de bens juridico-
constitucionais. Com esse raciocinio, Peter Harbele (2003, p. 57) é taxativo ao
inadmitir a ideia de restricdes ou barreiras ao contetdo do direito fundamental e assim
defende que “el legislador que concretiza em el @mbito de los derechos fundamentales
los limites conformes a la esencia regula limites que existen desde el principio”.

Os limites que definem o contorno do ambito de protecao do direito fundamental
sdo deduzidos, por meio do principio da ponderacdo de bens, das relagbes que
permeiam entre os direitos fundamentais que integram o conjunto unitario das normas
constitucionais. Desta invocacao do principio da ponderacdo de bens, Peter Harbele
(2003, p. 34) conclui que os direitos fundamentais estdo sob uma reserva de lei geral

e que assim defende que:

Si se coloca a los derechos fundamentales bajo una reserva de este
tipo, ello significa dos cosas: s6lo pueden ser limitados para la
proteccion de bienes de valor constitucional igual o superior, pero
pueden ser limitados siempre que ello sea necessario para la
proteccion de estos bienes juridicos. El valor de los derechos
fundamentales y de los bienes juridicos que los limitan hay que
determinarlo exclusivamente a nivel constitucional.
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N&o ha restricdes legitimas ao direito fundamental no ambito da teoria interna.
Ou o legislador revela os contornos constitucionais, explicitos ou implicitos, do direito
fundamental, ou, falhando nessa misséo, viola-o. E assim que Claudio Pereira de
Souza Neto e Daniel Sarmento (2012, p. 495-496) explicam que, no ambito da teoria
interna, ndo ha que se falar de colisbes entre direitos fundamentais e tampouco em
ponderacdo como critério de solucédo dos conflitos, ja que o ambito de protecédo da
tutela jusfundamental € definido de antem&o e, verificada sua hip6tese de incidéncia,
todos os seus efeitos juridicos devem ser integralmente deflagrados, ou seja, todas
as normas de direitos fundamentais teriam a natureza de mandamentos definitivos
(regra) e seriam aplicadas no esquema do “tudo ou nada”.

Para Peter Harbele (2003, p. 43), a vista da unidade material das normas
constitucionais enquanto uma ordem objetiva de valores, é através do principio da
ponderacdo de bens que o legislador determina os limites do ambito de protecdo de
cada direito fundamental, de modo que “toda limitacién de un decrecho es al mismo
tiempo una parte de la determinacion de su contenido y al contrario”. Esta atuagéo do
legislador é, por seu turno, desveladora dos limites constitucionais imanentes do
direito fundamental e, por isso, afirma a natureza de norma-regra da tutela
jusfundamental (HARBELE, 2003, p. 45).

A atuacdo legislativa ndo incide sobre o ambito de protecéo constitucional prima
facie do direito fundamental e o restringe ao seu ambito de protegcéo definitivo. O
legislador ordinario apenas revela o ambito de protecéo do direito fundamental desde
logo determinado pela Constituicdo enquanto ordenamento global, com o que se
conclui que, no contexto da teoria interna, a norma de direito fundamental assume a
natureza de regra e ndo de principio. A discorrer sobre os limites imanentes, Peter

Harbele (2003, p. 52) explica que:

En concepto de los limites inmanentes de los derechos fundamentales
es adecuado. Muestra que la concretizacion de los limites admisibles
de los derechos fundamentales no es un processo que afecte a los
mismos desde fuera. Entre los derechos fundamentales y sus limites
o los bienes juridicos protegidos por éstos existe una relacién estrecha
a la que so6lo se puede hacer justicia caracterizadndola como conforme
a la esencia. Los limites de los derechos fundamentales conforme a la
esencia assignam a cada uno de ellos el lugar que ocupa desde el
principio en el conjunto constitucional.
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Deve-se destacar que a teoria interna dos limites dos direitos fundamentais
surgiu, a partir da década de 60, como resposta critica a teoria externa?®. Segundo os
seus criticos, a teoria externa estava presa a uma separacgao entre Estado e sociedade
e a uma concepcéao liberal (e individual) dos direitos fundamentais, ou seja, da
oposicao entre liberdade natural ilimitada e intervencdes estatais limitadas, a serem
operadas atraves da lei, que servia entdo de instrumento de defesa do individuo contra
as indevidas intromissdes do Estado na sua esfera de liberdade.

Os criticos da teoria externa asseveram ainda que a concepc¢do do Estado
inimigo da liberdade que fundamenta o pensamento liberal — e que por isso deve ser
controlado pela lei — esquece que os direitos fundamentais devem ser concretizados
e conformados pela lei e que o Estado deve realizar tanto os interesses individuais
guanto 0s interesses comunitarios.

Deste modo, ndo ha mais oposicdo entre Estado/Sociedade e entre
Direito/Liberdade, sendo que o Direito deve ser um instrumento do Estado para a
realizacdo juridica e fatica da liberdade, afinal de contas é imanente a esséncia dos
direitos fundamentais a criagéo das condi¢des de exercicio da liberdade real, de modo

que:

A liberdade ndo €é mais o arbitrio subjectivo determinado
exclusivamente pela vontade do direito fundamental, mas a liberdade
material da realizagdo de valores e da integragdo estatal, ou seja,
como diz Harbele, “uma liberdade publica em fungdo de um interesse
publico” (NOVAIS, 2010, p. 311).

No ambito da teoria interna, as reservas de lei apostas aos direitos
fundamentais no texto constitucional ndo seriam limitativas para a intervencéo
restritiva do legislador no terreno dos direitos fundamentais, mas, bem diferente,
constituiriam um apelo a atuacao legislativa delimitadora e conformadora dos direitos
fundamentais.

A respeito dessa funcgéo reveladora da intervencao legislativa acerca do ambito
de protecdo dos direitos fundamentais, Claudio Ferreira de Souza Neto e Daniel
Sarmento (2012, p. 496) observam que para os adeptos da teoria interna:

2 A teoria externa serd analisada no préximo tépico, mas, em sintese, os adeptos desta
corrente defendem que h& duas realidades distintas: o direito fundamental e suas restri¢cdes.
Com isso, afirmam que uma coisa € o ambito de protecéo prima facie e outra € o &mbito de
protecao definitivo, que resulta da incidéncia das intervencdes estatais legitimas sobre o
ambito de protecéo prima facie.
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[...] o legislador sé poderia instituir restricdes a direitos fundamentais
nas hipéteses em que o proprio texto constitucional o autorizasse a
fazé-lo. Estes direitos, contudo, apresentariam limites imanentes, que,
conquanto ndo definidos no texto da Constituicdo, poderiam ser
descobertos, por meio de uma interpretacao teleoldgica e sisteméatica
da Lei Fundamental, que levasse em consideracdo os fins que
motivam a protecdo de cada direito, assim como todo o universo de
outros bens também constitucionalmente protegidos. Os limites
imanentes, por ja se encontrarem implicitamente contidos nas normas
que consagram os direitos fundamentais, poderiam ser “explicitados”
pelo legislador ou por decisdes judiciais.

Ao admitir a reserva de delimitacdo ou ponderacgao de direitos fundamentais, a
teoria interna consagra uma possibilidade de reserva abrangente de lei geral imanente
ou intrinseca aos direitos fundamentais, de modo que o contetdo e limites de cada
direito fundamental, independentemente da previsdo de reserva constitucional
expressa, devem ser revelados (prioritariamente) pelo legislador ordinério através de
um processo de ponderacédo de bens jusfundamentais e definicdo dos seus limites
imanentes.

Com efeito, leciona Jorge Reis Novais (2010, p. 313):

O conteudo e os limites de cada direito fundamental s6 podem ser
determinados com recurso a um processo de ponderagéo de bens cuja
responsabilidade incumbe essencialmente ao legislador encarregado
de actualizar os limites imanentes que resultam da necesséria
integracdo dos direitos fundamentais no sistema escalonado de
valores constitucionais.

O reconhecimento de uma reserva geral de lei implicita a propria esséncia dos
direitos fundamentais ndo afasta a relevancia das reservas legais expressas, que
servem, no minimo, como lume hermenéutico a orientar o legislador ordinario no
exercicio da ponderacdo de bens levada a termo pelo legislador constitucional
(NOVAIS, 2010, p. 313).

A teoria interna dos limites dos direitos fundamentais parte assim de uma
identidade entre o direito e seus limites, de modo que s6 através da
delimitacado/reconhecimento destes € que se pode definir o conteddo daquele. Nao ha
assim distincdo entre lei conformadora — que determina o conteudo do direito
fundamental — e lei delimitadora — que pondera os direitos fundamentais — posto que,
na verdade, num ou noutro caso, o legislador esta apenas revelando/declarando o
conteudo do direito fundamental através do reconhecimento dos seus limites expressa

ou implicitamente definidos na Constituicdo e nao Ihe impondo restricdes externas.
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Enguanto para a teoria externa ha dois institutos cindiveis, direito fundamental
e suas restricdes, para a teoria interna ha apenas o direito fundamental, com seu
contetido fixado a partir da sua ponderacdo necessaria com os demais direitos
fundamentais no ambito das rela¢des sociais, de modo que o legislador ordinério ou
reconhece e declara legitimamente o seu contetdo ou lhe imp&e restricdes violadoras
e, portanto, ilegitimas.

O conteddo limitado do direito fundamental ndo passa, na verdade, do contetdo
constitucionalmente assegurado desde o0 seu nascimento, de modo que a conduta,
desenvolvida dentro do contexto comunitario e, portanto, em harmonizacdo com 0s
demais direitos fundamentais, se da dentro do ambito de protecdo do direito
fundamental ou é abusiva e ndo encontra guarida no direito fundamental invocado,
sendo portanto uma violagao deste direito.

N&o ha aqui distingdo entre ambito de protecdo e ambito de garantia efetiva
(direito prima facie e direito definitivo) como sendo o resultado das restricoes
legitimamente impostas ao ambito de protecdo do direito fundamental. Na verdade, o
contetdo do direito fundamental € internamente conformado a partir dos limites
imanentes que decorrem da sua insercdo no ambiente comunitario. Ha revelacéo e

nao restricdo do conteudo:

Para a teoria interna, eliminadas que estéo as distin¢gdes entre ambito
de protecdo e ambito de garantia efectivo de um direito fundamental,
entre restricdo legitima e ilegitima e, em geral, entre conteudo e limites
de um direito fundamental, tudo reside em verificar se estadvamos
perante um verdadeiro exercicio de direito fundamental ou apenas
perante uma sua manifestacdo aparente; o recurso essencial a ideia
de limites imanentes dos direitos fundamentais destina-se unicamente
a determinar ou revelar as fronteiras que separa a aparéncia da
realidade de um direito fundamental. Tudo se passa como se, hao
permitindo a especial natureza do texto constitucional que o legislador
constituinte fagca mais que o esboc¢o daquelas fronteiras, ao legislador
incumbisse sublinhar ou realgar o respectivo tracado. Ao juiz cabeira,
finalmente, dissipar a névoa que a complexidade de circunstancias do
caso concreto lanca eventualmente sobre a respectiva visibilidade
(NOVAIS, 2010, p. 316, grifo do autor).

Num primeiro momento, sob a perspectiva l6gica, a teoria interna oferece
algumas vantagens, sobretudo no &mbito dos direitos fundamentais’ sem autorizagéo
expressa de restricdo legal. Entretanto, a critica que se lanca sobre ela diz respeito
ao procedimento de definicdo do conteludo do direito fundamental e seu controle

deficitario, o que, por via reversa, submete o direito fundamental ao livre arbitrio do
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legislador e o torna vulneravel as intervencdes ilegitimas ao debilitar os meios de
controles proprios do Estado de Direito.

A ideia subjacente na teoria interna de que os direitos fundamentais sao
constitucionalmente conformados e, portanto, insuscetiveis de restricbes a serem
impostas pelos poderes infraconstitucionais e, de outro lado, a necessidade de
delimitacdo dos seus contetdos para viabilizar o seu exercicio em harmonia com
todos os demais bens e valores jusfundamentais acaba por criar uma situacao de
debilidade na prote¢c&o do bem protegido.

O legislador tem, portanto, a misséo de revelar o conteudo constitucionalmente
assegurado ao direito fundamental e, com isso, acaba por enfraquecer os sistemas
de controle externos aos quais sdo submetidas as restrigoes.

N&o se quer com isso dizer que a teoria interna abre ao interprete, legislador
ou juiz um campo livre de qualquer controle para determinar o contetdo do direito
fundamental. Entretanto, como leciona Jorge Reis Novais (2010, p. 319), o
deslocamento do momento do controle para 0 momento da fixacdo do contetdo do
direito fundamental (e ndo das restricbes) acaba por subtrair-se dos controles formais
prescritos no ambito do pensamento de intervencéo e limites, que alicerca a teoria

externa. Enfatiza o epigrafado autor que:

Se os limites imanentes dos direitos fundamentais ndo sao
verdadeiras restricbes, entdo nao lhes é exigivel que preencham os
requisitos formais que a Constituicdo prescreve para as restricoes,
desde a autorizagdo expressa, a reserva de lei parlamentar, a
proibicdo de lei individual e concreta ou retroactiva. Por outro lado, os
mesmos pressupostos, quando integralmente assumidos em todas as
suas consequéncias logicas, conduzem a igual dispensa de
cumprimento dos requisitos materiais, desde o principio da
proporcionalidade a garantia do conteddo essencial dos direitos
fundamentais (NOVAIS, 2010, p. 319).

E arremata Jorge Reis Novais (2010, p. 319-320) explicando os impactos

negativos gque este pensamento gera:

Mesmo que, do ponto de vista da ‘protec¢ao material’, ndo se extraiam
todas as ilacbes desta doutrina, as dificuldades s&o, sempre,
agravadas quando o recurso a ideia de limites imanentes de que todos
os direitos fundamentais estariam dotados — com o infindavel espectro
de possibilidades e indeterminacdes proprias desta ideia — dispensa,
de um lado, a necessidade de patentear os valores e interesses em
confronto na situacéo objecto de controlo e, de outro, as exigéncias de
fundamentacéo dos resultados apurados, favorecendo,
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consequentemente, a legitimacéo de qualquer actuacdo dos poderes
constituidos.

Esse déficit de racionalidade e fundamentacdo na determinacéo do contetdo
do direito fundamental a partir da declaragéo dos seus limites imanentes acaba por
camuflar a legitimidade das ac¢les restritivas do poder publico sobre o direito
fundamental, que esconde o jogo de interesses em disputa que determinou a deciséo
ablativa. Se a teoria interna ndo pressupde necessariamente O recurso a
fundamentacGes manipuladas, abre um largo caminho para isto ocorra (NOVAIS,
2010, p. 320).

Com o mesmo sentir, Virgilio Afonso da Silva (2006, p. 25) esclarece que, no
ambito da teoria interna, as restricdes aos direitos fundamentais ocorrem de forma
disfarcada a partir da excluséo a priori de condutas, estados e posi¢des juridicas do
ambito de protegcdo jusfundamental, na medida em que exclui ou, ao menos,
enfraquece o 6nus argumentativo do legislador, administrador ou juiz na intervencao
ablativa sobre o direito constitucionalmente reconhecido.

Outro ndo é o escolio de Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento

(2012, p. 499) ao asseverarem que:

Ao limitarem a priori 0 @mbito de protecéo dos direitos fundamentais,
restringindo-o excessivamente, estas teorias permitem que certas
posicbes relevantes do individuo fiquem completamente
desguarnecidas. Como nao se considera que estas posi¢cdes sejam
tuteladas pela Constituicio nem mesmo prima facie, ndo se exige, por
consequéncia, qualquer ©6nus argumentativo adicional para
justificacdo das medidas estatais que as atingirem.

A estratégia dos limites imanentes da teoria interna tem servido a Estados
autoritarios para avancar contra a perspectiva liberal dos direitos fundamentais
enquanto direito de defesa do individuo em face do poder estatal (liberdade negativa),
eis que, sendo a liberdade a liberdade conformada pelo Estado, a este incumbe
revelar os limites imanentes dos direitos fundamentais segundo os fins a que
persegue.

Critico da teoria interna dos direitos fundamentais, Jorge Reis Novais (2010, p.
321, grifo do autor) aduz que:

A definicdo autoritaria e restritiva da liberdade através do recurso a
ideia de limites imanentes como seriam o “interesse nacional” ou o
“interesse do Estado”, a “moralidade” ou a “construcéo do socialismo”,
coloca inteiramente os direitos fundamentais nas maos de um
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legislador ndo controlado. Mas, também em Estado democratico essa
entronizacdo da actividade do legislador no dominio dos direitos
fundamentais se constitui tendencialmente em obstaculo a um controlo
eficaz das actuacdes publicas que afetam desvantajosamente 0s
interesses particulares protegidos pelas normas de direitos
fundamentais.

A retorica dos limites imanentes acaba por subtrair a atuacdo do legislador
sobre os direitos fundamentais dos instrumentos dogmaticos de controle das a¢cbes
restritivas. Ainda que, com sinceridade constitucional, possa se chegar ao mesmo
resultado, o perigo estd em ndo exigir que os limites imanentes sejam sindicados
através dos métodos de controle constitucionalmente previstos para as restricoes.

A critica estabelecida pela teoria interna em face da concepcéo individual dos
direitos fundamentais enquanto direitos contra o Estado suscita uma critica reversa,
gue acaba por complementar a insuficiéncia de ambos os modelos para a efetiva e
adequada protecao dos direitos fundamentais no contexto do Estado Democratico de
Direito.

Eis a licdo de Jorge Reis Novais (2010, p. 322, grifo do autor):

De facto, se a concepgao dos direitos fundamentais enquanto “direitos
contra o Estado” erra o alvo porque, hipostasiando a separacao ideal
entre Estado e sociedade, obnubila o papel que o Direito (estatal)
desempenha na prépria conformacao originaria e no desenvolvimento
dos direitos fundamentais, a concepcéo interna do Estado/Direito
como amigos das liberdades ignora que as pretensbes
jusfundamentais dirigidas ao Estado e ao Direito se destinam
primariamente a preservar a s liberdades individuais contra actuacdes
de poder levadas a cabo pelos 6rgaos do Estado.

N&o se pode admitir que, sob as forcas do Estado Democratico de Direito, as
decisdbes sobre o conteddo dos direitos fundamentais sejam subtraidas a
sindicabilidade da sua legitimidade. A busca da legitimidade democratica exige uma
releitura da teoria externa e sua adequacao as exigéncias constitucionais de controle.

Conforme j4 apontado anteriormente, a teoria externa tem como ponto de
partida o reconhecimento de que ha duas realidades distintas: o direito fundamental e
as suas restricbes. Ha, portanto, um ambito de protecdo prima facie tutelado pelo
direito fundamental e, incidindo sobre este as restricdes estatais legitimas, a defini¢cdo
do seu ambito de protecao definitivo.

N&o se deve confundir assim o ambito de protecdo prima facie do direito
fundamental e o seu ambito de protecédo definitivo, com o que se separam conteudo e

restricbes do direito fundamental.
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Ao discorrer a teoria externa, Jorge Reis Novais (2010, p. 304) leciona que,
incialmente, a partir do cotejamento entre 0 ambito da vida ou ambito potencial de
protecéo de um direito fundamental e o apuramento dos limites que definem o seu
contorno juridico, chega-se ao ambito de prote¢cdo ou ambito normativo de protecdo
do direito fundamental.

E sobre esse ambito de protecdo que, conforme explica o constitucionalista
portugués, Jorge Reis Novais (2010, p. 304, grifo do autor), incidem as restrigcdes
legitimas ao direito fundamental, restando, ao final, 0 &mbito de garantia efetiva ou

ambito definitivo de protecédo, de modo que é:

Do &mbito de proteccéo, deduzida a ocorréncia, efectiva ou potencial,
de restricdes legitimas, (que) chega-se, finalmente, ao &ambito
definitivo de protecgdo ou ambito de garantia efectivo relativamente ao
gual toda a intervencdo estatal desvantajosa sera configurada como
restricdo ilegitima, como violagéo do direito fundamental.

A génese da teoria externa é encontrada na teoria liberal dos direitos
fundamentais e tem por objetivo a defesa destes a partir do controle da legitimidade
constitucional das intervencdes estatais restritivas. Por isso, também é chamada de
pensamento de intervencao e limites (NOVAIS, 2010, p. 292).

Com o desenrolar historico, a teoria externa avanca a perspectiva liberal que
alicercou o seu surgimento e, adaptando-se aos ditames do Estado Social e
Democratico de Direito, passa por uma reconstrucdo que, segundo Jorge Reis Novais
(2010, p. 294), é calcada:

[...] no reconhecimento da multifuncionalidade actual dos direitos
fundamentais, tendo em conta, ndo apenas as necessidades de
proteccéo do individuo contra a intervengédo do Estado, mas também
as suas necessidades de integracdo comunitéria e a sua dependéncia
de uma actividade estatal de fomento da liberdade.

Neste ponto se vé superada aquela gque poderia ser a grande vantagem da
teoria interna sobre a teoria externa das restricdes aos direitos fundamentais, ou seja,
a compreensdo de que os direitos fundamentais, para além de uma dimensao
individual, também possuem uma dimenséao coletiva, que exige a partilha do espaco
publico como o lugar de realizagéo de todos e de cada individuo.

A refletir sobre esse pensamento, Jorge Reis Novais (2010, p. 302-303,

grifo do autor) assevera ser indevida a associacdo entre teoria externa e concepgao
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individualista do Estado e da sociedade e entre a teoria interna e a visdo comunitaria,

de modo que ndo ser merece acolhida:

[..] a concepcdo do direito em si ndo limitado, prépria da teoria
externa, pode perfeitamente ser assumida como mera representacao
ou ideia regulativa, orientada e justificada pelas necessidades técnicas
do controlo das limitacbes dos direitos fundamentais, e ndo enquanto
teoria normativa baseada naquilo que efetivamente exista ou deva
existir na realidade dos factos. Por sua vez, a vivéncia pratica dos
direitos fundamentais segundo a teoria interna nao significa, a partida,
uma maior atencdo efectiva aos interesses da comunidade
relativamente aos interesses individuais: tudo dependera, em ultima
andlise, da natureza, alcance e orientacao dos limites imanentes que,
na perspectiva da teoria interna, sejam ou ndo reconhecidos aos
direitos fundamentais.

Mas ha ainda outras vantagens que fazem a teoria externa superar a teoria
interna.

Conforme leciona Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 138), ao distinguir o direito
em si e das suas restricdes, de modo que estas néo restringem o contetdo do direito
fundamental e sim o seu exercicio, a teoria externa permite o recurso a técnica do
sopesamento e a regra da proporcionalidade para a solugéo de colisbes ou conflitos
entre direitos fundamentais, que, deste modo, mantém intactas suas validades e suas
extensdes prima facie.

Outro é o entendimento de Jorge Reis Novais (2010, p. 296-297) ao defender
que, no ambito da teoria externa, a restricdo recai sobre a extensdo objetiva do bem
juridicamente protegido (dimensao objetiva) e, reflexamente, atinge as pretensdes de
exercicio individual daquele bem jusfundamental (dimenséo subjetiva).

Por seu turno, Robert Alexy (2006, p. 278) defende que a adocao da teoria
externa ou da teoria interna depende da compreensdo das normas de direitos
fundamentais como principios ou regras e, consequentemente, como posi¢coes prima
facie ou posic¢des definitivamente tuteladas.

Ao defender a concepcao das normas de direitos fundamentais como posi¢coes
prima facie, suscetiveis de restricbes, a teoria externa se coaduna com a teoria
alexyana dos principios; isto ja ndo é possivel para os adeptos da teoria interna, que,
ao compreenderem os direitos fundamentais como posi¢coes definitivas com
contetdos pré-determinados, ndo permitem a conformacdo das normas de direitos

fundamentais como principios a serem realizados na melhor medida possivel.
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Tais restricbes constituem medidas de excecdo, externas ao direito
fundamental, e, por isso, devem ser constitucionalmente justificadas e submetidas a
um rigido sistema de controle para verificacdo da sua adequacédo formal e material &
Constitui¢ao.

Segundo Jorge Reis Novais (2010, p. 299), o ambito de garantia definitivo do
direito fundamental € um nucleo restrito em que ndo se admite qualquer intervencgao
estatal, ou seja, constitui um conteddo essencial intangivel as restricdes estatais.
Nesse sentido, observa o referido autor que:

[...] é, precisamente, esta concepcdo da natureza dos direitos
fundamentais assente na distingdo entre um ambito de protecgéo onde
se admitem, condicionalmente, intervengfes e um ambito mais restrito
em que qualquer intervencao ja é configuravel como violagdo do direito
fundamental que fundamenta constitucionalmente a existéncia e
molda os contornos da figura das restricdes aos direitos fundamentais.

Desta forma, pode-se afirmar que h4, de um lado, um ambito de protecéo
ampliado do direito fundamental e, de outro, um nucleo restrito do direito fundamental
inacessivel pela atuacao estatal. E neste espaco entre o Ambito de protec&o e o nlcleo
intangivel que se situam as intervencdes restritivas legitimas ao direito fundamental,
desde que constitucionalmente fundamentadas e, portanto, suscetiveis de rigido
controle formal e material.

A definicho do ambito de protecdo € tarefa da interpretacdo sistematica
constitucionalmente adequada do direito fundamental e, em seguida, as restricbes
atuam para reduzir o ambito de protecéo prima facie tutelado, respeitando sempre o
ambito de garantia intangivel a intervencao estatal conferido pelo reconhecimento de
um contetdo essencial do direito fundamental.

Poder-se-ia aqui reconhecer uma aproximacao entre a teoria externa e a teoria
interna, posto que tanto a teoria interna quanto a teoria externa reconhecem que a
delimitacdo do ambito de protecéo do direito fundamental é fruto do legitimo processo
de interpretacéo da norma jusfundamental.

Nesse sentido, Jorge Reis Novais (2010, p. 303, grifo do autor) anota que:

Mesmo defendendo uma concepcédo externa (e nesse sentido
concebendo a existéncia de dois objectos distintos: o direito em si, com
determinado ambito de protecdo, e os limites que Ihe sé&o
externamente colocados), € ainda necessario delimitar o que cai
dentro ou fora desse ambito de protec¢do. Nesse sentido, é, entéo,
possivel defender, independentemente de se aderir a teoria externa
ou interna dos limites, uma concepc¢ao restritiva ou ampliativa da
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previsdo normativa, podendo-se também, na delimitacdo feita a
proposito, reconhecer ou ndo a ideia de limites imanentes.

Inserindo-se neste debate entre os defensores da teoria externa e os da teoria

interna, Jorge Miranda (2000, p. 336) aponta que:

Ao fim e ao resto os resultados ndo serdo muito diversos, adopte-se
uma ou adopte-se outra, até porgque nenhum direito e também
nenhuma restricdo pode ser encarada isoladamente, a margem dos
restantes direitos e dos principios institucionais que Ihes subjazem.

Entretanto, a diferenca estd em que para a teoria interna este processo
hermenéutico define a extensdo do ambito de protecdo definitivo e,
consequentemente, ndo se submete ao sistema de controle imposto pela teoria
externa a afericdo de legitimidade constitucional das restri¢des.

Com efeito, Jorge Reis Novais (2010, p. 300) explica que:

O pensamento de intervencao e limites é, afinal, mais que modelo
tedrico, um modelo essencialmente garantistico orientado para o
controlo das restricbes aos direitos fundamentais, isto €, um controlo
gue, desencadeado pela presenca de uma intervengdo estatal no
ambito de proteccédo de um direito fundamental, se destina a verificar
se tal intervencdo tem justificagdo constitucional, ou seja, se esta
coberta pelos limites dos direitos fundamentais e se preenche os
requisitos constitucionais exigidos.

No campo dos direitos fundamentais, a liberdade é a regra e a restricdo a
excecao e, por isso, deve ser submetida a este rigido controle, sob pena de se
tolerarem ataques indevidos aos direitos fundamentais. Partindo deste pressuposto, €
a teoria externa que, alinhada aos principios que sustentam o Estado Democrético de
Direito, oferece a melhor estratégia de controle da intervencéo estatal restritiva no
territorio dos direitos fundamentais.

Nesse sentido, é o sentir de Jorge Reis Novais (2010, p. 316) ao asseverar que:

A teoria externa dos limites orientava-se para o0 controlo da
legitimidade constitucional das restricdes aos direitos fundamentais,
pelo que a sua metodologia de verificagdo, como vimos, comecgava por
determinar se uma dada situacéo de facto era subsumivel no ambito
de proteccdo de um direito fundamental; se concluisse, depois, que
sobre o contetudo desse direito incidia uma verdadeira restricdo,
passava a averiguar se essa restricdo possuia justificacdo
constitucional adequada, para, finalmente, apurar se havia uma
restricdo legitima ao direito fundamental ou se, pelo contréario, ele
estava a ser violado.
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Ha, porém, um aspecto da teoria externa que merece ser destacado e
oportunamente enfrentado. A teoria externa defende a posicdo dogmatica de
taxatividade das clausulas de reservas legais apostas pelo legislador constituinte nas
disposicdes de direitos fundamentais, impedindo assim a usurpa¢cao da sua vontade
“pelo arbitrio do intérprete e a forca normativa da Constituicdo relativizada ao sabor
da descoberta de novas possibilidades de intervencdo restritiva nos direitos
fundamentais sem apoio constitucional expresso” (NOVAIS, 2010, p. 306).

Alias, este é um dos pontos cruciais neste trabalho, posto que o inciso XVI do
art. 5° da CF/88 néo traz expressa a previsao de lei restritiva, 0 que, segundo o modelo
puro da teoria externa, impediria a edicao de lei para disciplinar o exercicio do direito
fundamental de reunido. Para enfrentar esta perspectiva, analisar-se-4 a possibilidade
de restricbes a direitos fundamentais ndo expressamente previstas na Constituicéo,
mas isto seré feito mais adiante.

Por fim, aderindo a teoria dos principios alexyana, Jorge Reis Novais (2010, p.
335-336) a situa como um terceiro género no contexto da teoria dos limites dos direitos
fundamentais, ndo a inserindo no contexto da teoria externa e nem da teoria interna.
Conforme leciona o constitucionalista portugués, a teoria dos principios parte de uma
perspectiva diferente daquela proposta pelas teorias interna e externa: ao invés de
centrar-se na natureza dos limites ou restricdes aos direitos fundamentais, a teoria
dos principios tem como ponto de partida a natureza dos proprios direitos
fundamentais ou, melhor dizendo, das normas de direitos fundamentais.

Segundo Robert Alexy (2006, p. 281), a teoria dos principios € adequada a
teoria externa e, portanto, as normas de direitos fundamentais como posi¢des prima
facie garantidas estdo sujeitas a restricbes externas decorrentes da exigéncia de
compatibilizagdo concreta do exercicio dos direitos fundamentais, de modo que as
restricbes aos direitos fundamentais s&o normas que restringem uma posi¢ao prima
facie de direito fundamental.

Ao distinguir as normas de direito fundamental em regras e principios, aquelas
aplicaveis no modelo da subsuncéo e estes no modelo da otimizacdo, Robert Alexy
apresenta os direitos fundamentais como posi¢coes prima facie ou definitivas de tutela
constitucional, com reflexos na legitimidade de eventuais intervencdes ablativas na
posicéo jusfundamental.

Para Jorge Reis Novais (2010, p. 323), a proposta de Robert Alexy é inovadora
ao:
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[...] assentar a sua teoria juridica geral dos direitos fundamentais
naquela distin¢ao légica [entre principios e regras], agora minuciosa e
rigorosamente elaborada e sistematicamente aplicada, produzindo,
com isso, relevantes consequéncias dogméaticas no dominio da teoria
dos limites dos direitos fundamentais.

A separacdo forte entre regras e principios era a proposta de distincdo de
Ronald Dworkin. Aquelas submetidas ao critério da validade e a aplicacéo disjuntiva
e estes aplicaveis da melhor maneira possivel (mandamentos de otimizacao)
mediante um processo de ponderagcdo com 0s principios colidentes. Enquanto no
conflito entre regras a incompatibilidade € insuperavel e uma delas deve ser declarada
invalida, na colisdo entre principios é possivel a ponderacdo entre ambos sem que
isto afete a validade de qualquer um deles.

Nesse sentido, Jorge Reis Novais (2010, p. 328, grifo do autor) observa que:

Os critérios de distincdo logica entre regras e principios haviam

conduzido Dworkin a conclusdo de que as regras fixam
antecipadamente uma solugcdo para 0 caso concreto, enquanto 0s
principios apenas fornecem uma orientagdo sem, contudo,
determinarem previamente um resultado conhecido.

A distingéo proposta por Robert Alexy a teoria das regras e principios de Ronald
Dworkin esta justamente na amenizacdo desta separacdo, de modo que o principio
pode, no caso concreto, constituir exce¢cdo a regra e, considerando-se que 0sS
principios ndo séo taxativos, as excegdes as regras também ndo sao taxativas.

A refletir sobre a proposta alexyana, Jorge Reis Novais (2010, p. 329, grifo do

autor) observa que:

[...] da ndo enumerabilidade de todas as possiveis excepcbes as
regras — factor que constituia o pressuposto dworkiniano da
aplicabilidade das regras numa all or nothing fashion — resulta que uma
regra pode ser valida e aplicavel a um caso concreto e ter, porém, de
ceder na sua aplicacdo a esse caso por forca da relevancia de um
principio que, embora ndo integrando a regra na qualidade de
excecéo, funciona, nesse caso concreto, como tal.

Do outro lado, as regras podem ser construidas com o uso de termos ou
expressdes semantica e axiologicamente abertas, 0 que exige um processo de
ponderacéo e substancializag&o de sentido a partir do caso concreto.

Destarte, enquanto para Ronald Dworkin a separagédo forte entre regras e
principios se baseia no critério da validade e aplicacéo, para Robert Alexy a separacao

forte, ndo mais possivel com base no critério da validade em razdo da admisséo de
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excecOes constituidas por principios (e ndo enumeraveis taxativamente) as regras e
na aplicacao disjuntiva destas, se da com base no critério de direitos prima facie dos
principios e de direitos definitivos das regras.

A realizacdo dos principios fica assim subordinada ao mandamento da
otimizacdo, de modo que sejam realizados na melhor medida possivel, a depender,
no caso concreto, da existéncia de principios ou regras colidentes.

No caso de colisdo entre regras e principios, aquela deve ser aplicada, salvo
se restar demonstrado, no caso concreto, que o principio colidente tenha relevancia
suficiente para afastar a aplicacédo da regra.

No caso, a colidéncia ndo se da entre a regra e o principio, mas entre o principio
que sustenta a regra e o principio colidente. A opc¢éo pela solugéo transcrita na regra
decorre de ser fruto da ponderacdo legitimamente realizada pela autoridade
constitucional e democraticamente determinada para tal mister.

A lei, ao determinar a regra de solucao do conflito, apresenta uma solucéo que,
no caso concreto, pode ser derrogada pelo principio colidente. Entretanto, tal deciséo
derrogatéria deve se submeter ao 6nus argumentativo fundamentado e racionalmente
articulado, apto para afastar a preferéncia a solucao ali prescrita pelo legislador.

Este é o sentir de Jorge Reis Novais (2010, p. 331, grifo do autor) ao defender

que:

O principio oposto a regra nao tem apenas que, diferentemente do que
aconteceria numa colisdo entre principios, apresentar um maior peso
que as razdes materiais que sustentam a aplicabilidade da regra. E
gue, como a regra ja contém uma prescricao criada dentro das
margens do factica e juridicamente possivel, o principio oposto tera,
ainda que se sobrepor as razdes e principios formais que resultam da
mais-valia que advém para a regra do facto de ela conter a
determinagéo da deciséo do caso concreto elaborada pela autoridade
para o efeito legitimada ter sido emitida com esse fim e ter a seu favor
a anterior praxis de aplicacdo ao mesmo ou a caso semelhantes.
Assim o 6nus de argumentacéo recai sobre quem defenda a aplicacéo,
no caso concreto, de um principio oposto a regra que contém a
prescri¢ao dirigida a resolver esse caso.

A partir do pressuposto de que a lei é a expressdo da vontade popular na

democracia representativa, esta parece ser a solugdo aquela que garante, a um so
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tempo, o carater democratico da ponderacao legislativa e a seguranca juridica®® que
deve decorrer do Estado de Direito.

Destarte, a precedéncia das regras € extraida, sob a perspectiva material, dos
principios que as fundamentam e, do angulo formal, da autoridade constitucional e
democratica do legislador ordinario que a elaborou.

A prioridade conferida a regra como critério de solucao dos conflitos, sobretudo
em casos previsiveis a partir da realidade cotidiana, ndo afasta a possibilidade de
adequacao da solugdo ao caso concreto na hipotese de especificidades ndo levadas
em consideracdo no momento da elaboracédo da lei e, portanto, fora da sua hipotese
normativa.

Tem-se assim que a definitividade das regras € uma definitividade potencial,
que pode ser afastada pela incidéncia de um principio colidente que, por razdes
materiais, pode afastar a precedéncia conferida aquela como critério de solugcéo dos
conflitos sociais.

Com isso, afasta-se 0 subjetivismo e o decisionismo que pode decorrer da
ampla entrega da decisao a topica de cada caso de per si, 0 que, além de gerar
inseguranca juridica, pode culminar em graves ofensas ao direito constitucionalmente
tutelado.

Se de um lado a dinamicidade e complexidade da vida real estdo a exigir
ponderacdes capazes de alinhar os interesses conflitantes na producdo da melhor
solucédo possivel; de outro, o delineamento prévio das solucdes para os conflitos
sociais € uma importante conquista do Estado de Direito na defesa contra as
arbitrariedades praticadas no exercicio do poder.

O ponto de equilibrio entre a ponderacao tépica do caso concreto e a seguranca
juridica que sustenta o caminhar firme no Estado de direito € o objetivo a ser

alcancado na realizag&o da justica.

30 O postulado da seguranca juridica, enquanto expresséo do Estado Democrético de Direito,
mostra-se impregnado de elevado conteudo ético, social e juridico, projetando- -se sobre as
relacdes juridicas, mesmo as de direito publico (RTJ 191/922), em ordem a viabilizar a
incidéncia desse mesmo principio sobre comportamentos de qualquer dos Poderes ou 6rgaos
do Estado, para que se preservem, desse modo, sem prejuizo ou surpresa para O
administrado, situacdes ja consolidadas no passado. A essencialidade do postulado da
seguranca juridica e a necessidade de se respeitarem situagdes consolidadas no tempo,
especialmente quando amparadas pela boa-fé do cidadao, representam fatores a que o Poder
Judiciario ndo pode ficar alheio (RE n°® 646.313 AgR, rel. min. Celso de Mello, j. 18-11-2014,
22T, DJE de 10-12-2014).
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1.4 Espécies de restricfes a direitos fundamentais

Apébs determinar o &mbito de protecéo dos direitos fundamentais em colisdo, o
proximo passo é analisar as restricdes que legitimamente incidem sobre a posicao
jusfundamentalmente tutelada.

Consolidado o entendimento de que néao ha direitos fundamentais absolutos e
que, em decorréncia dos inevitaveis conflitos decorrentes da préaxis cotidiana, €
necessario conciliar os direitos fundamentais através de intervencdes estatais
capazes de, a um s6 tempo, realizar, na melhor medida possivel, todos os interesses
em jogo, surge o imperativo de como proceder as restricbes aos direitos fundamentais.

Em razéo da for¢a normativa e da supremacia da Constituicéo, o primeiro ponto
a ser observado no estudo das restricbes aos direitos fundamentais € que estas
também precisam firmar suas raizes no fértil solo constitucional.

N&o é imprescindivel que todas as restricdes estejam expressamente previstas
na Constituicdo, que, em razdo da dinamicidade da vida social e da limitagéo das suas
previsbes escritas (por mais analitica que seja), ndo teria a capacidade de prever
todas as hipoteses de conflitos concretos entre direitos fundamentais.

De outro lado, ndo ha como afastar-se da exigéncia de que, direta ou
indiretamente, as restricdes repousem sua validade formal e material nesta mesma
Constitui¢ao.

Outro apontamento necessario diz respeito a legitimidade constitucional para
proceder as restricbes aos direitos fundamentais. A eficicia irradiante dos direitos
fundamentais se estende sobre todos 0s poderes estatais; mas, no contexto da
separacao dos poderes, parece ser claro que o primeiro legitimado para realizar as
restricbes exigidas para a harmonizacao entre os direitos fundamentais € o legislador
democrético.

N&o se estd a negar a possibilidade de restricbes impostas pelo Poder
Executivo e pelo Poder Judiciario. Entretanto, estas devem, num primeiro momento,
sob os lumes hermenéuticos da Constituicdo, solucionar as colisbes de direitos
fundamentais com base nos critérios legalmente prescritos e, apenas na auséncia ou
inconstitucionalidade da lei, buscar solugbes fundadas diretamente no texto
constitucional.

Aqui reside a distincdo que JJ Gomes Canotilho faz entre leis restritivas e

intervencdes restritivas em sentido estrito. Conforme leciona o autor portugués, as leis
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restritivas sdo atos legislativos de ambito geral e abstrato, sendo emanadas pelo
Poder Legislativo; enquanto isso, as intervencdes restritivas constituem medidas
concreta e imediatamente incidentes sobre o &mbito de protecdo de um direito
fundamental em determinada situacdo especifica, decorrentes das atuac¢des do Poder
Executivo e do Poder Judiciario (CANOTILHO, 2003, p. 1265).

A dogmatica juridico-constitucional aponta trés tipos de restricdes a direitos
fundamentais: 1) restricdes diretamente constitucionais; 2) restricbes legais
expressamente autorizadas pela Constituicao, simples e qualificadas; e 3) restricbes
nao expressamente autorizadas pela Constituicao.

A anélise das restricdes ndo expressamente autorizadas pela Constitui¢ao sera
dedicado o proximo capitulo. Segue-se, por ora, com o estudo das restricdes
diretamente constitucionais e as restricdes legais expressas.

O legislador constitucional ndo deixou passar desapercebido o carater relativo
— ou ndo absoluto — dos direitos fundamentais e, sensivel a complexidade da vida
concreta dos direitos, realizou ele mesmo a ponderagédo e harmonizagdo entre 0s
direitos colidentes, prevendo restricbes diretamente constitucionais a tutela
jusfundamental do direito ou liberdade.

De partida, € importante destacar a distincao entre restricdo e clausula restritiva

apresentada por Robert Alexy. Segundo o autor alemao:

O conceito de restricdo pertence a perspectiva do direito, enquanto
gue o conceito de clausula restritiva pertence a perspectiva da norma.
Uma clausula restritiva € parte de uma norma de direito fundamental
completa, que diz como aquilo que, prima facie, é garantido pelo
suporte fatico do direito fundamental foi ou pode ser restringido
(ALEXY, 2006, p. 286, grifo do autor).

As clausulas constitucionais restritivas podem estar inseridas no proprio
enunciado normativo do direito fundamental, a exemplo do que se da, na disposi¢ao
do inciso XVI do art. 5° da CF/88, com a exclusédo das reunides néo pacificas do ambito
de protecéo do direito fundamental de reunido.

Nestes casos, € questionavel se se estd diante de uma verdadeira clausula
restritiva ou se € hipotese de predeterminacdo do contetdo do direito fundamental a
partir da limitagcdo do seu suporte fatico.

Diante desta questao, Robert Alexy (2006, p. 287) leciona que a escolha por
uma das opg¢bes acima ndo pode se subsumir na andlise do enunciado normativo.

Caso se admita que a previsao constitucional apenas esta a determinar o conteudo
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do direito fundamental, entdo € de se concluir que ndo ha restricbes diretamente
constitucionais ao direito fundamental.

De outro lado, ao se concluir pela natureza restritiva da previséo constitucional,
que funciona como uma regra que gera um ndo-direito definitivo a posicao prima facie
protegida pelo direito fundamental, entdo é de se aceitar que a previsao restritiva
“nada mais é que uma deciséo do constituinte em favor de determinadas razdes contra
a protecao constitucional” (ALEXY, 2006, p. 288).

Para JJ Gomes Canotilho (2003, p. 1278), a determinagdo do conteldo
constitucional do ambito de protecdo do direito fundamental se da pela articulacao
entre a norma que garante o direito fundamental e aquela que Ihe impde uma restricao
diretamente constitucional.

Posicionando-se a respeito do tema, Pieroth e Schlink (2019, p. 132, grifo do
autor) defendem que “uma vez que o ambito de protecdo e a ingeréncia estao
relacionados, o ambito de protecdo é, em certos casos, ja definido com vistas a
ingeréncia”. Revelam assim o entendimento de que as restricbes apostas no
enunciado normativo do direito fundamental configuram o proprio ambito de protecéo
da tutela constitucional.

Sem perder de vista o fim que orienta sua pesquisa, recorre-se a licdo de Jorge
Reis Novais (2010, p. 267) ao enfatizar que a classificacdo destas clausulas como
restricbes ou como limites configuradores do ambito de protecdo do direito
fundamental se funda em critérios puramente formais inaptos a produzir
diferenciacdes relevantes no plano do regime juridico aplicavel. Com isso, vaticina

que:

Consideraremos como constituindo mera delimitagdo do conteudo
constitucional do direito fundamental qualquer limite que resulte
diretamente da Constituicdo em sentido formal, independentemente
da insercgao sisteméatica do enunciado normativo que o acolha.

Ha também as restricbes constitucionais expressas em clausulas dispersas no
texto constitucional. Nao se estéd aqui a falar das colisdes de direitos fundamentais e
do direito constitucional do conflito, mas de disposicbes constitucionais que
expressamente restringem o ambito de protecdo prima facie do direito fundamental.
E o que ocorre com o art. 136, §1°, |, a) da Constituicio Federal de 1988 ao

estabelecer a possibilidade de restricdo ao direito de reunido durante a vigéncia do

81



Estado de Defesa e, nos art. 139, 1V, a sua suspensao durante o curso do Estado de
Sitio.

Sobre tais clausulas restritivas, Jorge Reis Novais (2010, p. 267) aponta que:

N&o é pelo facto de um limite constar do proprio enunciado de garantia
e o outro lhe ser aposto através de outro enunciado que ha razbes
para distinguir materialmente entre eles. Os dois imites tém a mesma
natureza, qual seja a de recusar, a priori, a proteccdo da liberdade
constitucional [...].

Questéo polémica é a que se refere as restricbes constitucionais nédo escritas,
a exemplo do que se da com a exigéncia de harmonizacao entre direitos fundamentais
colidentes, que ndo submetidos a restricdes constitucionais expressas e tampouco a
previséo de reserva legal restritiva.

Para Bodo Pieroth e Benhard Schlink (2019, p. 132), ndo se deve confundir
entre 0 ambito de protecdo do direito fundamental, definido a partir de uma visao
sistematica de conjunto com outros direitos fundamentais e demais disposicées
constitucionais, e a restricdo que lhe é imposta pela colisdo com outros direitos
fundamentais e bens constitucionais. Referem os autores que “diferentemente da
justificacéo de ingeréncia por coliséo, que ocorre pontualmente, a extensdo do ambito
de protegao &, em geral, invariavel”’. Dada a relevancia do tema para este trabalho, a
ele sera dedicado o proximo capitulo.

Tém-se ainda as restricbes indiretamente constitucionais sdo aquelas
autorizadas pela Constituicdo através de clausulas expressas de reserva legal.
Expressdes como “na forma da lei” e “nos termos da lei” sdo usualmente utilizadas
pelo legislador constitucional para autorizar a intervencao legal restritiva no ambito de
protecdo dos direitos fundamentais.

Com a autorizacao constitucional para a intervencao legal restritiva, permite-se
que o legislador ordinario prescreva solugdes pré-configuradas para as previsiveis
colisdes de direitos fundamentais.

Nesse mesmo sentido, JJ Gomes Canotilho (2003, p. 1273) observa que “a
conversdo de um direito prima facie em direito definitivo podera, desde logo, ser
objecto da lei restritiva, que, nos casos autorizados pela Constituicdo, representara
um primeiro instrumento de solugao de conflitos”.

A clausula de reserva legal pode estabelecer reservas simples ou qualificadas.

Ter-se-a a reserva simples quando apenas se prevé a competéncia para estabelecer
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as restricdes, sem qualquer outra exigéncia especial, e qualificada quando, além da
competéncia, também se impdem limites ao contetdo da restricdo, seja em relacéo
aos fins a serem perseguidos ou aos meios utilizados (PIEROTH; SCHLINK, 2019, p.
136).

Observe-se que as restricdes infraconstitucionais estéo limitadas quanto ao seu
conteado ndo apenas pelas imposicdes das reservas qualificadas; todas as
intervencdes legais restritivas devem observar, dentre outros, os limites exigidos pelo
respeito ao nucleo essencial do direito fundamental e, a partir de uma visdo
sistematica dos direitos fundamentais, pela maxima da proporcionalidade, a demandar
um sopesamento entre a restricao e o direito fundamental.

O reconhecimento de um conteudo essencial intangivel do direito fundamental
como limite implicito a atuacé@o do legislador ordindrio evita que aquele tenha seu
conteudo esvaziado, o que se mostraria incompativel com a submisséo do legislador
aos direitos fundamentais (ALEXY, 2006, p. 292-293).

De outro lado, a exigéncia de sopesamento ndo significa que o legislador
ordinério estaria apenas a balancear os principios constitucionais e, portanto, a clarear
ou interpretar as restricdes ndo escritas diretamente constitucionais, o que tornaria
sem sentido a previsdo da possibilidade de restricdo legal.

Conforme leciona Robert Alexy (2006, p. 294), a previsao da reserva legal de
restricdo vai além da competéncia para o sopesamento de principios constitucionais,
gue nao depende de tal prescricdo expressa; na verdade, tal clausula atribui ao
legislador a autorizacdo para estabelecer restricdes que vado além daquelas
estabelecidas expressa ou implicitamente pela propria Constituicdo. Ademais, como
se vera adiante, o sopesamento é devido (e sobretudo) no caso de colisdes entre
direitos sem reserva legal expressa.

A exigéncia de lei para a intervengdo restritiva no ambito dos direitos
fundamentais surge, a partir do Estado Liberal, com o intuito de proteger os individuos
em face das investidas autoritarias do poder monarquico; apesar disto, a exigéncia
era satisfeita com a mera autorizacdo conferida pelo legislador ao administrador
publico para intervir no campo dos direitos fundamentais, conferindo-lhe largo poder
de ingeréncia (PIEROTH; SCHLINK, 2019, p. 137).

Avancando na funcédo protetora dos direitos fundamentais e reconhecendo o
conteado material do principio da legalidade, hoje se exige que, para além da

observancia dos requisitos formais de validade, a lei estabelega uma disciplina
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suficientemente densa e determinada, incidente sobre os aspectos essenciais das
restricoes.

Revelam Pieroth e Schlink (2019, p. 138) que, apesar de todo avango na tutela
dos direitos fundamentais, a Lei Fundamental alem& exige apenas que haja uma
reserva legal expressa autorizando a edicédo de leis restritivas ao ambito de protecao
dos direitos fundamentais, com o que se veda a ingeréncia decorrente do direito
consuetudinério; entretanto, isto ndo é suficiente para impedir que, com base em
autorizacéo legal ampla e vaga, o administrador publico faga uso do seu poder
regulamentar para estabelecer verdadeiras restricdes aos direitos fundamentais.

Para fazer frente a este procedimento, ressaltam que o Tribunal Constitucional
Federal da Alemanha tem se utilizado da teoria da essencialidade, obrigando que o
legislador tome todas as decisdes essenciais em areas normativas fundamentais,
sobretudo na area do exercicio dos direitos fundamentais. O legislador ndo pode

delegar tais decisdes a Administracdo Publica, com o que se garante que:

As fronteiras entre o exercicio licito e o ilicito e entre a restrigéo licita
e a ilicita dos direitos fundamentais, ndo sejam tracadas
casuisticamente de acordo com a apreciacdo arbitraria de quaisquer
autoridades administrativas ou tribunais, mas o sejam primariamente -
na forma de uma lei geral — pelo legislador (PIEROTH; SCHLINK,
2019, p. 139).

A respeito da teoria da essencialidade, Juan Carlos Gavara de Cara (1994, p.
156) observa que o legislador deve adotar as decisfes essenciais no ambito dos
direitos fundamentais e que o regramento administrativo deve circunscrever-se ao
programa legalmente predeterminado, o que pode ser aferido através de critérios
teleoldgicos, sistematicos e de antecedentes legislativos. Entretanto, admite que o
conceito de essencialidade carece de conteudo e que ndo se tem conseguido
desenvolver critérios claros e objetivos de delimitagdo para resolver os casos
conflitivos. De todo modo, Juan Carlos Gavara de Cara (1994, p. 157) destaca que a
teoria da essencialidade cumpre duas fungbes basicas: a primeira delas é a de
determinar que a disciplina essencial do direito fundamental se faca através de lei
parlamentar, vedando, consequentemente, a deslegalizacdo total do seu
desenvolvimento infraconstitucional; e, de outro lado, a segunda € a de que a
intervencao legislativa deve se restringir aquilo que é essencial, deixando um campo

proprio para o detalhamento regulamentar da administracéo publica.
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Conforme bem aponta JJ Gomes Canotilho (2003, p. 452-453), a exigéncia de
expressa autorizacdo constitucional e de lei formal produz uma série de
consequéncias: 1) confere seguranca juridica aos cidadaos de que poderdo contar
com a inexisténcia de medidas restritivas fora dos casos expressamente autorizados
pela Constituicdo; 2) obriga o legislador a buscar nas normas constitucionais o
fundamento concreto para o exercicio da sua competéncia restritiva, exercendo, a um
sé tempo, uma funcdo de adverténcia ao legislador do significado e alcance das
limitagOes e, de outro lado, de norma de proibicao, impedindo-o de restringir direitos
fora dos casos autorizados pela Constituicdo; e, 3) exigéncia de uma “cadeia
ininterrupta de legitimidade legal”, de modo que os atos juridicos concretos praticados
pela Administracdo Publica e pelo Judiciario encontrem na lei o seu fundamento de
validade.

Mas a simples exigéncia de lei formal ndo € suficiente para garantir a
legitimidade das restricbes legalmente impostas aos direitos fundamentais.

Retornando a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal da Alemanha,
Pieroth e Schlink (2019, p. 139-140) explicam que a teoria da essencialidade impde
que o legislador tome as decisbes sobre pressupostos, circunstancias e
consequéncias sejam tomadas pelo legislador, que ndo podem ser delegadas a
Administracao.

Mas néo é suficiente que o0s pressupostos, circunstancias e consequéncias das
restricdes sejam veiculadas através de lei formal. E, de um lado, necessario que sejam
redigidas de forma clara e determinada; e, de outro, que respeitem o postulado da
proporcionalidade.

A lei restritiva deve ser clara e determinada, de modo a garantir ao particular a
previsibilidade intrinseca ao Estado de Direito. Além disto, “a lei obscura e
indeterminada iria abrir mais ingeréncias do que sdo precisas para a prossecuc¢ao do
fim legal, indo assim violar o principio da proporcionalidade” (PIEROTH; SCHLINK,
2019, p. 155).

A restricdo também ndo podera ser excessiva e, portanto, sua
constitucionalidade afere-se, sob a perspectiva material, pelo principio da
proporcionalidade.

Ainda que ndo atinjam o contetudo essencial do direito fundamental, a ser
sempre preservado, a legitimidade das restricbes subordinam-se a afericdo da

adequacao, necessidade e proporcionalidade da medida restritiva, de modo que nao
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interfira no ambito de protecdo do direito fundamental para além do limite que é
estritamente necessario para a harmonizacdo dos direitos em colisdo, na melhor
medida possivel.

Se como consequéncia da previsao constitucional de reserva de lei é defeso
ao administrador intervir nos direitos fundamentais sem base legal; com a exigéncia
de lei proporcional, impede-se que as intervencdes autorizadas legalmente sejam
desproporcionais na afetacdo da posicdo protegida pela norma jusfundamental
(PIEROTH; SCHLINK, 2019, p. 142).

Outro aspecto relevante € a exigéncia de que a lei se revista, como é da sua
intrinseca natureza, de carater abstrato e geral, dirigindo-se assim a um numero
indeterminado/indeterminavel de pessoas ou casos.

Ao se vedar as leis individuais e concretas, busca-se garantir o contetdo
material do principio da igualdade, posto que diferente do que ocorre com 0s estatutos

abstratos e gerais, as leis individuais e concretas:

[...] ndo contém uma normativizagdo dos pressupostos da limitagédo
expressa de forma previsivel e calculavel e por isso, ndo garantem aos
cidadados nem a proteccdo da confianca nem alternativas de accéo e
racionalidade de actuacéo (CANOTILHO, 2003, p. 454).

Portanto, é a lei que, sob a égide do Estado Democratico de Direito, deve
prioritariamente estabelecer as restricbes aos direitos fundamentais, sempre sob a
influxos e com absoluta observancia dos requisitos formais e materiais impostos pela

Constitui¢ao.
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2 RESTRICOES NAO  EXPRESSAMENTE  AUTORIZADAS  PELA
CONSTITUICAO

O problema das restricoes aos direitos fundamentais ndo expressamente
autorizadas pela Constituicdo é um tema que ocupa densamente o debate na doutrina
e na jurisprudéncia, apresentando alta relevancia em razdo das inevitaveis colisdes
de direitos nas sociedades plurais e complexas e, em consequéncia, da necessidade
de se encontrarem solu¢des capazes de garantir a vivéncia democratica, onde todos
e a cada um possam exercer 0s seus direitos fundamentais na maior medida possivel.

Do mesmo modo que as normas constitucionais ndo sao aptas, ha maioria dos
casos, a oferecerem solucdes diretas para os problemas cotidianos®!, a dogmatica
juridico-constitucional das reservas legais expressas nao é suficiente para exaurir
todos os casos em que a intervencao do legislador ordinario se faz necessaria para
reger as colisdes de direitos.

O dinamismo da vida social renova conflitos praticos entre direitos
fundamentais inimaginaveis ao tempo da elabora¢édo da Constituicdo. Acreditar que o
legislador constituinte foi capaz de elencar dogmaticamente todos 0s casos em que a
mediacao legislativa seria necessaria para a solucdo dos conflitos sociais € como que
acreditar na possibilidade de uma maquina do tempo que o conduzisse ao futuro para,
ao retornar ao presente, legislar sobre tudo o que ali observou.

Os problemas exigem respostas. Nao ha vacuo no poder. Se a Constituicao
nao oferece a solucdo direta e imediata para o conflito e o legislador ndo pode
disciplinar a colisdo de direitos por falta de expressa previsao constitucional que o
autorize, entdo quem o fara? Como sera o controle da validade formal e material da
solucéo adotada?

E insito ao Estado Democrético de Direito que os individuos ndo podem fazer
justica com as préprias maos. O tempo da justica privada e da lei de talido ja ha muito

ficaram no passado barbaro. Portanto, o Estado ndo pode se furtar ao seu dever de

31 Como coroléario do reconhecimento da forca normativa da Constituicdo, ndo se desconhece
gue, nos art. 5°, 81° da Constituicdo Federal de 1988, as normas constitucionais definidoras
de direitos e garantias fundamentais tém aplicacdo imediata. Todavia, a abertura textual,
semantica e axiolégica do texto constitucional, sobretudo no terreno dos principios juridicos,
nao fornece resposta juridico-subsuntiva aos conflitos sociais cotidianos.
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realizar a justica (e ndo apenas a prestacdo jurisdicional)®?. Resta entdo ao
administrador publico e ao juiz encontrarem as respostas exigidas para a solucao dos
conflitos sociais. Na auséncia de lei, ndo lhes restara outra saida sendo procura-las
diretamente na Constituicao.

Surge, a partir dai, um outro questionamento: o legislador ordinario, que, sob o
primado estrutural do Estado Democratico de Direito e do principio da separacédo de
poderes, € o legitimo representante da soberania popular, ndo pode, diante da
auséncia de permissdo constitucional expressa, construir solucbes legais para os
conflitos sociais, racionalmente elaboradas a partir do sopesamento entre os direitos
fundamentais colidentes e mediante um debate publico e plural, sujeito aos
mecanismos institucionais de controle da validade formal e material, além, por
evidente, do controle social que naturalmente decorre da publicidade do agir
legislativo; mas, o administrador publico e o juiz podem? Qual o fundamento da
legitimidade destes e da falta de legitimidade do legislador diante deste problema
constitucional? Eis algumas das perguntas a serem respondidas neste capitulo para,
ao final, afirmar a possibilidade de restricdes legais ndo expressamente previstas pela
Constituicao.

Antes de prosseguir, € importante relembrar alguns pressupostos tedricos ja
adotados no ambito deste trabalho. O primeiro deles é o reconhecimento de que ndo
hé direitos fundamentais absolutos e a relativizacdo € uma exigéncia para harmonizar
a vivéncia democratica. A restricdo legitima (e ndo a ilegitima, que constitui violagao)
€, antes de uma intromissdo autoritaria no ambito de protecéo do direito fundamental,
uma exigéncia para que este possa ser exercido, na maior medida possivel, em
harmonia com os demais titulares do mesmo ou de outros direitos igualmente
fundamentais.

O segundo é que as disposicdes de direitos fundamentais podem assumir a
estrutura de principios ou de regras. A harmonizacéo entre os principios colidentes se

da através da técnica do sopesamento e do principio da proporcionalidade

32 Ap6s o advento do paradigma neoconstitucionalista e a proeminéncia que confere a figura
do juiz, tem-se observado uma confuséo entre o dever do Estado de realizar a justica com o
dever do Poder Judiciario de solucionar as lesdes ou ameacas de lesbes a direitos que lhe
forem apresentadas (CF/88, art. 5°, XXXV - a lei ndo excluirhd da apreciacdo do Poder
Judiciario lesdo ou ameaca a direito). A prestacao jurisdicional é apenas uma das formas
estatais de prestacdo da justica. Alias, de carater subsidiario, a agir quando as demais
falharam. N&o se pode reduzir a Justica ao Poder Judiciario da mesma forma que néo se pode
reduzir o Direito a lei.
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(adequacéo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito), submetendo-se a
um sistema de prevaléncia condicionada em face das condic¢des juridicas e faticas.

O ambito de protecdo do direito fundamental € determinado a partir da
intepretacao sistematica do seu enunciado normativo, com adesé&o a teoria do suporte
fatico restrito e a teoria do conteddo essencial absoluto-dinamico. As restricoes
legitimas incidem sobre este ambito de protecdo prima facie determinado pela
escorreita exegese da norma de direito fundamental, comprimindo-o na formatacao
do ambito de protecéo definitivo. Como intervencdes que se pdem de fora para dentro
do ambito de protecdo, sufraga-se a teoria externa das restricbes aos direitos
fundamentais, as quais estdo sujeitas aos mecanismos de controle de validade formal
e material proprias do Estado Democrético de Direito. O conceito de restricdo deve
ser compreendido em sentido amplo, de modo a abranger toda e qualquer acdo ou
omissao estatal que, de algum modo, reduza total ou parcialmente a fruicdo do direito
fundamental pelo seu titular.

Como corolario da forca normativa e da supremacia constitucional e,
consequentemente, dos direitos fundamentais, a intervencéo legislativa deve ter por
escopo ponderar direitos fundamentais para viabilizar, na melhor e maior medida
possivel, 0 seu exercicio concreto. Nesse sentido, Peter Harbele (2003, p. 50) destaca

o dever do legislador de realizar uma “vigéncia 6tima” da Constituigcdo e pontua que:

Por médio de sus regulaciones, no puede el legislador aniquilar la
medida de vigéncia efectiva pretendida para los derechos
fundamentales como para cualquier otra norma juridica. Al contrario,
puede y debe pretender fortalecer la fuerza normativa de la
Constitucién, que esta condicionada por las concretas relaciones
vitales. Tiene que hacer todo lo preciso para possibilitar a través de
sus regulaciones la vigéncia de las relaciones vitales relativas a los
derechos fundamentales.

O reconhecimento da dimens&o comunitaria dos direitos fundamentais pde-se
assim num duplo sentido ao legislador: desde um ponto de vista, a fungéo social serve
como uma reserva de lei geral para o reconhecimento de limites ao exercicio individual
da posicao jusfundamental e, de outro, como dever do legislador de garantir que o
direito fundamental cumpra a sua funcéo social enquanto direito conferido aos
individuos e, portanto, deve conferir condicbes de efetivo exercicio do mesmo
(HARBELE, 2003, p. 50).

Destacados os questionamentos gerados pela dogmatica constitucional das

reservas legais expressas e retomadas as premissas tedricas que sustentam esta
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pesquisa, avanca-se para a analise das restricbes aos direitos fundamentais nao
expressamente autorizadas pela Constituicdo. Sobretudo, objetiva-se aferir a
(im)possibilidade da intervencéo legislativa restritiva no ambito de protecdo destes
direitos.

2.1 A existéncia de restricbes nao expressamente autorizadas pela

Constituicéo

Para iniciar o estudo das restricbes ndo expressamente autorizadas pela
Constituicao é, por 6bvio, necessario aferir se tais restricdes sdo ou ndo juridicamente
admissiveis, ou seja, se é ou ndo possivel falar em restricdes a direitos fundamentais
nao expressamente autorizadas pela Constituicéo.

Como se vera adiante, no ambito doutrinario e jurisprudencial brasileiros a
aceitacdo da possibilidade de restricbes a direitos fundamentais ndo expressamente
autorizadas pela Constituicdo € controversa e encontra sua primeira barreira na
adesao de boa parte da doutrina e da jurisprudéncia patrias a teoria de aplicabilidade
das normas constitucionais proposta por José Afonso da Silva®3, que tem como pilar
de sustentacdo o dogmatismo juridico-constitucional das reservas legais expressas
nos enunciados normativos dos direitos fundamentais na Constituicdo Federal de
1988.

Antes, porém, de analisar criticamente a dogmatica de classificacdo das
normas de direitos fundamentais defendida por José Afonso da Silva, é preciso
avancar no desenvolvimento de alguns pressupostos teéricos, mas sempre sem
perder de vista o0 objetivo pratico desta pesquisa.

Conforme aponta Jorge Reis Novais (2010, p. 363), as solucbes propostas
pelas teorias interna, externa e dos principios ndo sao suficientes, por si sé, para
satisfazerem as exigéncias de justificacdo das intervencgfes estatais ablativas no
ambito de protecdo dos direitos fundamentais ndo sujeitos a reserva legal

expressamente autorizada pela Constituicao.

¥ Em sua obra Aplicabilidade das Normas Constitucionais, José Afonso da Silva (1998)
classifica as normas constitucionais em (1) normas constitucionais de eficacia plena, (2)
normas constitucionais de eficacia contida e (3) normas constitucionais de eficacia limitada.
Esta classificagdo até hoje encontra ressonancia na doutrina e na jurisprudéncia brasileiras.
A analise critica desta classificacdo e sua adequacdo ao constitucionalismo contemporaneo
sera objeto de um tépico especifico desta pesquisa.
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Ao afirmar a existéncia de limites imanentes ao direito fundamental, que
recortam a partir de dentro o desenho do seu ambito de protecao, a teoria interna nega
a propria existéncia de restricdes como algo externo ao direito fundamental. Nao ha,
para os adeptos da teoria interna e dos limites imanentes, que se falar em ambito de
protecdo prima facie e ambito de protecéo definitivo. A conduta ou esta abrangida no
ambito de protecédo do direito fundamental e deve ser realizada ou néo esta e nao
deve ser realizada, com o0 que assume a natureza de regra. A Unica intervencéo
legislativa possivel seria a de natureza meramente declarativa, que reconhece os
limites constitucionais originarios do direito fundamental. Jamais a intervencao
legislativa constitutiva de restricbes ao ambito de protecdo prima facie do direito
fundamental. Ao negar as restricdes externas e afirmar a existéncia de limites
intrinsecos ao préprio direito fundamental, a teoria interna subtrai os limites imanentes
dos mecanismos constitucionais de sindicabilidade e afericdo da validade formal e
material das restricdes, doutrinariamente alcunhados de limites dos limites.

Por seu turno, a teoria externa, ao partir da distincao entre o ambito de protecao
prima facie e o ambito de protecéo definitivo do direito fundamental, admite a figura
da restricdo como algo externo que incide sobre o direito fundamental, comprimindo o
espaco da tutela que é ab initio conferido pela norma constitucional ao bem protegido.
Entretanto, a teoria externa parte do pressuposto de que s6 podem ser apostas
restricdes aqueles direitos que possuem reserva legal expressa, com o que se torna
incompativel com a admissdo de restricbes a direitos fundamentais néao
expressamente autorizadas pela Constituicdo. Ao defender um rol taxativo de
reservas legais aos direitos fundamentais, a teoria externa se ilude, sobretudo quando
esta diante de uma sociedade plural, complexa e em constante mutacdo, com a
pretensa capacidade do legislador constituinte de prever todos os possiveis casos de
colisBes de direitos e de Ihes dar as solu¢des necessarias para harmonizar a vivéncia
social dos direitos fundamentais. Seria uma espécie de “legislador Hércules”.

Por fim, a teoria dos principios resume a solucao de todos os casos de colisdes
e conflitos entre direitos fundamentais na aplicacao do principio da proporcionalidade,
guando o aplicador do direito, sob as luzes das possibilidades juridicas e faticas do

caso concreto, pondera os direitos colidentes. A ampliacdo excessiva do ambito de
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protecdo do direito fundamental, conforme proposta de Robert Alexy3* no bojo da sua
teoria dos principios, aumenta sobremaneira as hipoteses de colisbes e,
consequentemente, de restricdes a exigir justificacdo constitucional e submissao aos
mecanismos de controle (limites dos limites), o que pode levar a um colapso dos
poderes publicos e a desregulacdo da vida em sociedade. Além disso, ao afirmar que
qualquer conduta que possua um minimo de adesdo ao direito fundamental esta
abrangida no seu ambito de protecéo, a teoria dos principios conduz ao absurdo de
sufragar como prima facie protegidas situacdes esdruxulas, v.g., a possibilidade de
sacrificios humanos no exercicio do direito fundamental a liberdade religiosa
(NOVAIS, 2010, p. 416).

Diante das insuficiéncias dos modelos puros das referidas teorias, Jorge Reis
Novais (2010, p. 365) aponta que varios doutrinadores apresentam solucdes
miscigenadas, que ora se apresentam como soluc¢des alternativas e ora como

modalidades de uma das propostas originais, in verbis:

Veja-se, assim, como por vezes a concepgao restritiva da previsdo
normativa dos direitos fundamentais € identificada ou intimamente
associada a doutrina dos limites imanentes dos direitos fundamentais
(VIEIRA DE ANDARADE, AFONSO VAZ) enquanto que, noutras
vezes, se vincula ao modelo da teoria externa ou se compatibiliza com
0 modelo dos principios (GOMES CANOTILHO); como por vezes a
metodologia da ponderacdo de bens surge qualificada como prépria
de uma teoria de imanéncia (HABERLE) enquanto que, noutras vezes,
€ considerada como metodologia globalmente alternativa ao rejeitado
modelo dos limites imanentes dos direitos fundamentais (ALEXY,
2006, p. 320).

Mas o problema real estd posto e exige uma solucao juridica minimamente
adequada aos postulados democraticos e republicanos. No cotidiano da vida héa
inmeras situacdes concretas de colisbes de direitos fundamentais para os quais 0
legislador constituinte ndo previu expressamente a possibilidade de restricdes legais,
mas que a partilha democratica do espaco publico entre iguais esta a exigir resposta
capaz de viabilizar a convivéncia ordenada e pacifica. Compreender a dogmatica

3 Robert Alexy (2006, p. 321) defende a inclusdo no suporte fatico do bem
jusfundamentalmente protegido de tudo aquilo que apresentar uma caracteristica que seja
suficiente, ainda que isoladamente e sem importar outras presentes, para a subsuncéo ao
suporte fatico; e, para ampliar ainda mais a extensédo do suporte fatico da norma de direito
fundamental, defende que o enunciado normativo deve comportar interpretacdo semantica
ampla. A exclusdo de uma determinada conduta do &mbito de prote¢éo do direito fundamental
sera objeto de andlise posterior, a partir do sopesamento dos direitos colidentes.
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juridico-constitucional das reservas legais como um sistema acabado, completo e sem
lacunas é fechar os olhos para a realidade da vida dos direitos fundamentais.

Importante contribuicdo para a analise da sistematica das reservas legais aos
direitos fundamentais é apresentada por Juan Carlos Gavara de Cara (1994, p. 137-
140). Explica o referido autor que a origem histérica do sistema de reservas legais
esta associada a reacdo do Estado Liberal em face das intervencdes diretas do Poder
Executivo contra a esfera de liberdade individual e que, por isso, na época da
Constituicdo de Weimar (1919) e do periodo nazista, o poder publico e o proprio
legislador eram vistos como inimigos dos direitos fundamentais, gerando uma
desconfianca contra todo tipo de restricdo ou intervencdo estatal no ambito de
prote¢éo jusfundamental. Com efeito, o sistema de reserva legais expressas era uma
estratégia para restringir a intervencao legislativa nos direitos fundamentais e proteger
a liberdade individual contra os desmandos estatais.

Com a promulgacdo da Lei Fundamental de Bonn, prossegue Juan Carlos
Gavara de Cara (1994, p. 138), o Tribunal Constitucional Federal da Alemanha®®
reconheceu a existéncia de uma reserva de lei geral aplicavel a todos os direitos
fundamentais como corolario do livre desenvolvimento da personalidade, previsto no
art. 2°, 1 da Lei Fundamental, passando assim a admitir a intervencao legislativa em
face de qualquer direito fundamental e ndo apenas daqueles em que ha a aposicdo

de reserva legal expressa. Explica o epigrafado autor que:

Esta extension de la reserva de ley en el ambito de los derechos
fundamentales no puede resultar extrafia, si se tiene en cuenta que los
derechos de defensa frente al Estado, propios del Estado Liberal de
Derecho, pressuponian la existencia de un individuo autbnomo. Este
individuo puede existir idealmente en una sociedad liberal, pero no en
una sociedade compleja como la actual. En la actualidad, al mismo
tempo que se admite la existencia de una esfera individual basica que
no puede ser restringida por la legislacion, se reconece que los
derechos fundamentales deben ser interpretados en relacién con la
totalidade de la Constitucion y que la intervencion del legislador es
necesaria para conformary limitar esos derechos en su vertiente social
(CARA, 1994, p. 139).

A protecdo dos direitos fundamentais em face das intervengdes estatais nédo
estd mais sedimentada na taxatividade de um sistema de reservas legais expressas,

mas numa série de rigidas garantias estabelecidas pela prépria Lei Fundamental de

3 Caso Elfes, BverfGE 6,32 (CARA, 1994, p. 138).
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Bonn, a exemplo das clausulas de vinculacdo direta do legislador aos direitos
fundamentais (art. 1°, 3) e da intangibilidade do conteudo essencial dos direitos
fundamentais (art. 19, 2) (CARA, 1994, p. 140).

No mesmo sentido, a despeito de ndo admitir as intervencdes legislativas como
restricbes (desde fora) ao ambito de protecdo do direito fundamental, Peter Harbele
(2003, p. 129, grifo do autor) advoga que a dimensdo comunitaria dos direitos
fundamentais, mesmo sem previsao constitucional expressa, confere ao legislador um
reserva de lei geral para a delimitacdo e conformacdo (desde dentro) do ambito de

protecado jusfundamental e, com isso, adverte que:

La tesis de que la libertad no necessita uma ley de ejecucion obstruye
el passo al reconocimiento de que los derechos fundamentales estan
necessitados de conformacién, de que necesitan precision legislativa,
y por tanto no sélo constituyen un limite, sino también um objeto para
la legislacion.

Até mesmo na singularidade da vida humana, o individuo precisa harmonizar o
exercicio dos seus préprios direitos ou interesses, posto que, ainda que juridicamente
lhes sejam todos garantidos, ndo lhe é faticamente possivel exercé-los em sua
plenitude maxima ao mesmo tempo. Destarte, além de disciplinar a relacéo entre os
direitos fundamentais colidentes, sob os influxos do Estado Democratico de Direito, a
lei também cumpre a importante funcdo de proporcionar condi¢des reais de exercicio
do direito ou, como ensina Peter Harbele (2003, p. 153), a funcéo do legislador é a de
“crear complejos normativos que hagan efectivos los derechos fundamentales como
institutos”.

A vedacédo da intervencao legislativa no ambito dos direitos fundamentais &
uma herancga da perspectiva liberal-individualista que marcou a Revolugdo Francesa
e que obscurece a dimenséo comunitaria dos direitos fundamentais, os enxergando
como direitos contra o Estado e ndo no Estado (HARBELE, 2003, p. 91). Dentro deste
contexto, o legislador € visto como um inimigo das liberdades individuais e, por isso,
sua intervencao neste terreno deve ser limitada aos casos de expressa autorizagcao
constitucional.

A conclusao taxativa de Peter Harbele (2003, p. 192) é acachapante:

Las reservas de ley corresponden por completo al pensamiento de una
época que niega valor propio al Estado y a la Comunidad, que deriva
el Estado y el Derecho del individuo soberano considerado asilado y
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que parte de un individuo que existe antes o al margen de la
Comunidad.

Com efeito, para enfrentar o problema decorrente da auséncia de reserva legal
expressa, uma primeira solucdo defende que a dogmatica juridico-constitucional das
restricdes a direitos fundamentais se assenta na distinta legitimidade da autoridade
estatal apta a intervir restritivamente no ambito de protecdo destes direitos.

Nas hipoteses de direitos fundamentais com clausulas de restricdes legais
expressamente autorizadas, o legislador seria a autoridade legitimada a restringir o
ambito de protecédo do direito fundamental. Nos casos de direitos fundamentais sem
reserva legal expressa, nao estaria proibida a intervencgéo estatal restritiva, mas esta
seria levada a efeito pela Administracdo Publica ou pelo Poder Judiciario, a par das
condic@es faticas e juridicas especificas de cada caso concreto.

A refletir sobre esta construcao tedrica, Jorge Reis Novais (2010, p. 368-369)
aponta que tal compreensdo conduz ao absurdo de permitir ao administrador publico
aquilo que, por razbes meramente formais, se nega ao legislador, de modo que,
enguanto este estaria sempre sujeito a uma prévia habilitacdo constitucional expressa
para intervir restritivamente no ambito de protecdo dos direitos fundamentais, o
administrador publico e o juiz estariam, desde logo, autorizados a resolver
topicamente as colisdes de direitos, a partir da interpretacéo e aplicacédo direta das
normas constitucionais no caso de direitos fundamentais ndo sujeitos a reserva legal
expressamente autorizadas pela Constituicao.

Vale a pena transcrever as reflexdes de Jorge Reis Novais (2010, p. 369), in

verbis:

Note-se que 0 acesso directo ai pressuposto € de todos os
operadores, de todos os aplicadores do Direito, incluindo a
Administracdo, e ndo apenas o juiz (considerado criticamente apenas
a eventual existéncia de uma “reserva de jurisdigao”; de resto, nao
faria sentido que, perante colisdbes concretas de direitos
fundamentais, a Administracdo permanecesse inactiva, 0 que
resultaria, sempre, em violacdo de um ou de ambos os bens em
colisdo. Nem se diga que permitir a Administragdo o que se recusava
ao legislador ndo seria contrario ao equilibrio constitucional de
poderes (a perplexidade advém, com efeito, de se recusar ao
Parlamento o que se admite ao Governo; de se recursa ao Governo-
legislador o que se admite ao Governo-administracdo), ja que a
Administracdo estaria sujeita a Ultima e decisiva palavra do juiz. O
argumento néo colhe porque a mesma garantia poderia e deveria ser
aplicada ao legislador, caso se lhe reconhecesse idéntico acesso a
Constituicdo, ou seja, também as leis restritivas ndo expressamente
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previstas pela Constituicdo -tal como os actos da Administracdo néo
constitucional ou legalmente previstos — séo passiveis de um controlo
judicial de constitucionalidade.

Admitir um sistema fechado e taxativo de reservas legais seria defender o que
é racionalmente indefensavel e, ao final, exigir adaptacdes tedricas que subvertem as
estruturas basilares do Estado Democratico de Direito, em especial o principio da
separacao de poderes.

Vale aqui a anotacao feita por Peter Harbele (2003, p. 173) de que disciplina
legislativa do direito fundamental € analoga ao descobrimento criativo do Direito pelo
juiz, ou seja, tal qual a sentenca, a lei determina o sentido e alcance das normas por
meio do encontro das circunstancias da vida. Ocorre que, em obediéncia ao principio

da separacao de poderes que vige no Estado Democrético de Direito:

[...] es una tarefa especifica del legislador llevar los contenidos [de los
derechos fundamentales] que estan en la Constitucion, que em ella
estan esbozados de forma embrionaria, a uma creciente realidade.

Na verdade, o rol das reservas legais a direitos fundamentais expressamente
previstas na Constituicdo é muito mais fruto das contingéncias sociais e historicas
vigentes no momento da sua elaboracéo do que o resultado de uma analise técnico-
juridica criteriosa e exauriente de todos os casos de colisdes de direitos. E muito mais
o resultado da composicéo das for¢as politicas e dos interesses em jogo por ocasiao
da assembleia constituinte do que de um estudo detalhado dos possiveis conflitos
sociais e das suas melhores solucdes. O siléncio da Constituicdo ndo é
necessariamente um siléncio intencional, mas muito mais a falta (natural e ordinaria)
de previsibilidade sobre tudo o que pudesse vir a ocorrer na vida dos direitos
fundamentais, sobretudo na sua integracdo e compatibilizacdo com outros direitos
fundamentais e com os valores comunitarios.

Desse modo, ndo h4a, como bem adverte o autor Peter Harbele (2003, p. 186),
‘ninguna libertad que sea ‘incondicional’, es decir, que no necessite normas
subconstitucionales. [...] Los derechos fundamentales necesitan la ejecucion no solo
para que el domine, sino también para que haya libertad”.

A imprevisibilidade das colisdes de direitos fundamentais é algo absolutamente
natural numa sociedade democratica que se sustenta no pilar da dignidade da pessoa

humana, cuja construcao de sentido e conteudo se atualiza todos os dias. A mudanca
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€ um signo da sociedade contemporanea e, numa velocidade nunca vista antes, todos
os dias novos conflitos sociais desafiam os juristas na busca de solu¢cfes adequadas.

A afirmada aleatoriedade das clausulas constitucionais de reservas legais
expressas, decorrente das relacdes de poder entre as forcas politicas e interesses
vigentes por ocasido da elaboracdo da Constituicdo, também pode ser confirmada
através da andlise do direito estrangeiro. Diante do mesmo direito fundamental,
algumas constituicdes contemplam a reserva legal expressa e outras nao. Ja em face
de outro direito fundamental, a ordem se inverte e aquela constituicdo que
contemplava a reserva legal expressa ja ndo a contempla e vice-versa.

A Unica resposta racionalmente possivel a essas distincdes prescritivas € que
o rol de restriches legais a direitos fundamentais expressamente previstas na
Constituicao é fruto das condi¢Bes sociais e histdricas do tempo da sua elaboracao e
nao refletem um circulo fechado a atuacdo do legislador, que é legitimo e
democraticamente eleito como representante da vontade soberana do povo.

Outra resposta deve ser buscada para explicar adequadamente a distingao
entre direitos fundamentais sujeitos e nao sujeitos a reserva legal expressa, capaz de
oferecer caminhos para a construcdo de solucdes legitimas para os conflitos de
direitos fundamentais e, ao mesmo tempo, nao desprezar as formulas constitucionais.

A estrutura linguistica das disposicdes de direitos fundamentais, em especial a
falta de referéncia expressa a possibilidade de restricdo legal, ndo pode por si s6
inviabilizar a imposicdo de restricdbes aos direitos fundamentais exigidas para o
convivio social e comunitario.

Ao admitir a natureza das disposicOes de direitos fundamentais como
mandados de otimizacdo, a teoria dos principios contribui para a superacdo desta
dicotomia entre direitos com e sem clausula de reserva legal expressa. A natureza
aberta e ductil dos direitos fundamentais, sujeitos que estdo as constantes mutagdes
impostas pela dinamicidade da vida social e as contingéncias da vivéncia democréatica,
esta a exigir permanente ponderacao para a solugéo dos novos conflitos que todos os
dias surgem no cotidiano dos direitos.

N&o se esta a defender que o legislador ordinario, o administrador publico ou o
juiz possam subverter a ordem constitucional e atuar restritivamente no ambito de
protecdo dos direitos fundamentais sem qualquer condicionamento constitucional. As
ponderacdes levadas a efeito pelo legislador constituinte ndo podem ser desprezadas

e nem substituidas pelas do legislador ordinério, do administrador publico ou do juiz.
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Mas, com igual forca, também n&o se pode admitir que a falta de prévia ponderacéo
por parte do legislador constituinte seja interpretada como uma auséncia de limites do
direito fundamental e também como vedacéo a intervencao restritiva das autoridades
publicas, sobretudo do legislador democrético, operada com fundamento e justificativa
constitucionalmente legitimas.

Nesse sentido, Jorge Reis Novais (2010, p. 377) alerta que o reconhecimento
de um sistema fechado e exaustivo de reservas legais s6 seria possivel no caso de
se admitirem dois pressupostos: (1) a existéncia de um sistema hierarquizado de
direitos fundamentais, de modo que aqueles livres de reservas legais expressas
ocupariam o topo desta estrutura vertical de direitos; e (2) que tais direitos seriam
sempre usufruidos de forma absoluta, independente das condi¢des faticas reinantes
e das suas colisdes com outros direitos fundamentais.

Tal possibilidade € ab initio afastada com duas afirmacfes contrapostas: (1) de
gue ndo ha uma relacéo de hierarquia entre direitos fundamentais; e, (2) de que néao
h& espaco para o reconhecimento de direitos fundamentais absolutos no contexto da
sociedade democratica.

N&o se pode ainda olvidar que os direitos fundamentais sdo sistémicos ou
intercambiaveis, ou seja, a restricdo imposta a um determinado direito afeta, direta ou
indiretamente, em maior ou menor intensidade, outros tantos direitos fundamentais.
Pode assim ocorrer que a restricdo imposta a um direito fundamental sujeito a reserva
legal expressa atinja outro direito fundamental ndo submetido a mesma previsao
constitucional, como que a produzir uma restricao reflexa.

A titulo de exemplo, cite-se o caso do art. 95 do Cdédigo de Transito Brasileiro
(CTB), que submete a realizacdo de eventos na via publica a prévia autorizacdo da
autoridade de transito com circunscricdo sobre a via. Trata-se, sem duvidas, de
restricdo imposta com base no direito de locomocdao, sujeito a reserva legal expressa
no inciso XV do art. 5° da Constituicdo Federal®®. Ocorre que tal restricdo ao direito de

livre locomocéao atinge reflexamente, v.g., o direito a liberdade religiosa®’, ndo sujeita

% CF/88, art. 5°, XV - é livre a locomocé&o no territério nacional em tempo de paz, podendo
gualquer pessoa, nos termos da lei, nele entrar, permanecer ou dele sair com seus bens. (grifo
Nosso).

87 CF/88, art. 5°, VI - é inviolavel a liberdade de consciéncia e de crenca, sendo assegurado o
livre exercicio dos cultos religiosos e garantida, na forma da lei, a protecéo aos locais de culto
e a suas liturgias. (a reserva legal imposta no texto refere-se a protecao dos locais de culto e
a suas liturgias e ndo ao exercicio da liberdade religiosa na via publica).
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a reserva legal expressa, sobretudo quando condiciona a realizacéo de procissoes e
outros eventos religiosos na via publica a prévia autorizacao da autoridade de transito.
Anote-se que tal estratégia pode ser ardilosamente maquinada para atingir, por
vias obliquas, o oculto objetivo restritivo da autoridade sobre determinado direito
fundamental, sem que para isto tenha que enfrentar, nos termos da teoria externa, a
vedacédo imposta pela auséncia de reserva legal expressa no texto constitucional.

E o que se deu, por exemplo, com a entrada em vigor da Lei n° 13.281/2016,
que, entre outras disposic¢des, introduziu o art. 253-A no Cadigo de Transito Brasileiro
(Lei n° 9.503/1997) e tipificou como infracdo de transito a conduta de bloquear
deliberadamente a via publica com o uso de veiculo automotor. Tal alteracéo
legislativa teve sua origem na MP n°® 699/15 (2015), editada pela entdo Presidente da
Republica Dilma Rousseff na iminéncia de uma greve de caminhoneiros que prometia
parar o Brasil e causar sérios prejuizos a ja combalida situacdo econémica do pais.

Esta se tornou a infracdo mais severamente punida de toda a legislacao viaria
brasileira, superando inclusive outras como o excesso de velocidade, a ultrapassagem
proibida e a embriaguez ao volante. A conduta infracional tipificada no art. 253-A do
CTB foi classificada como gravissima e punida com multa agravada 20 vezes (R$
5.869,40), além da suspenséo do direito de dirigir do motorista por 12 meses. No caso
dos organizadores, a multa é agravada em 60 vezes (R$ 17.608,20).

Observe-se que tal inovacgao legislativa, sob o argumento de restringir o direito
de transito (Lei n® 9.503/1997) e disciplinar o uso das vias publicas, acabou por atingir
reflexamente (mas ndo em menor intensidade) o direito fundamental de reunido,
sendo este o verdadeiro intento (oculto) da MP editada. Houve assim uma restricdo
reflexa, que foi ardilosamente arquitetada para restringir o direito fundamental de
reunido, que nao esta sujeito a reserva legal expressa no texto constitucional®.

Ao inadmitir a intervencao legislativa diante de direitos fundamentais sem
reserva legal expressa na Constituicdo, o que se faz é estimular a busca de solucdes
alternativas, muitas vezes desprovidas de sinceridade constitucional e ardilosamente
arquitetadas com viés autoritario. E 0 que € mais grave: subtraindo-as da

sindicabilidade dos mecanismos de controle a que estéo sujeitas as restricdes. Se, ao

% CF/88, art. 5°, XVI - todos podem reunir-se pacificamente, sem armas, em locais abertos ao
publico, independentemente de autorizacdo, desde que nado frustrem outra reunido
anteriormente convocada para o0 mesmo local, sendo apenas exigido prévio aviso a autoridade
competente.
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omitir a reserva legal expressa ao direito fundamental, o objetivo do legislador
constituinte era o de protegé-lo contra as intervencdes legislativas ilegitimas, o que se
vé, ao final e ao cabo, € a maior fragilidade do direito fundamental em face de
intromissdes autoritarias dissimuladas.

A Lei Fundamental da Alemanha parece apresentar uma estratégia
interessante de contencdo do ardil da restricdo reflexa ao determinar, no seu artigo
19.1%°, que a lei restritiva deve citar expressamente o direito fundamental restringido,
inclusive indicando o artigo correspondente. Conforme pontua Juan Carlos Gavara de
Cara (1994, p. 16), tal disposicao vincula claramente o legislador e confere especial
protecdo ao direito fundamental, ampliando assim os mecanismos de tutela da
posicéo jusfundamental.

Outra observacéo relevante sobre o tema € lancada por Bodo Pieroth e
Bernhard Schlink (2019, p. 138-139) ao apontarem que a desenvolvimento dos direitos
fundamentais na Alemanha deve se dar através de lei formal aprovada pelo
Parlamento, de carater geral e ndo limitada a um caso particular (Lei Fundamental,
art. 19.1). Com esse sentir, anotam que as decisdes essenciais no ambito dos direitos
fundamentais, “sobretudo na area do exercicio dos direitos fundamentais”, devem ser
adotadas pelo legislador, que nédo as pode delegar ao administrador publico e nem ao
juiz. Julgam os autores que sado decisdes essenciais aquelas que dizem respeito a
“garantia de protegao, organizacgao, procedimento e participagdo” para o exercicio do
direito fundamental.

Por ora, vale a pena transcrever a taxativa conclusdo de Bodo Pieroth e
Bernhard Schlink (2019, p. 139, grifo do autor) a respeito da reserva de lei formal no

desenvolvimento dos direitos fundamentais:

A reserva de lei reforca-se, pois, no sentido de uma reserva de
parlamento: ela garante que as fronteiras entre o exercicio licito e o
ilicito e entre a restri¢do licita e a ilicita dos direitos fundamentais, ndo

% Lei Fundamental da Alemanha, Artigo 19 [Restricdo dos direitos fundamentais - Via judicial]
(1) Na medida em que, segundo esta Lei Fundamental, um direito fundamental possa ser
restringido por lei ou em virtude de lei, essa lei tem de ser genérica e ndo limitada a um caso
particular. Além disso, a lei tera de citar o direito fundamental em questéo, indicando o artigo
correspondente. I. Os direitos fundamentais (2) Em nenhum caso, um direito fundamental
podera ser violado em sua esséncia. (3) Os direitos fundamentais também sao validos para
as pessoas juridicas sediadas no pais, conquanto, pela sua esséncia, sejam aplicaveis as
mesmas. (4) Toda pessoa, cujos direitos forem violados pelo poder publico, poderé recorrer a
via judicial. Se ndo se justificar outra jurisdicdo, a via judicial sera a dos tribunais ordinarios.
Mantém-se inalterado o artigo 10 82, segunda frase.
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sejam tracadas casuisticamente de acordo com a apreciacao arbitraria
de quaisquer autoridades administrativas ou tribunais, mas o sejam
primariamente — na forma de uma lei geral — pelo legislador.

Segue, portanto, a necessidade de encontrar uma solugéo constitucionalmente
adequada para a colisdo entre direitos fundamentais, alguns sujeitos e outros néo a
reserva legal expressa.

As solugbes de prevaléncia propostas para este dilema constitucional ndo se
apresentam capazes de resolver adequadamente a questdo. A primeira solucéo
propde que, no caso de concorréncia de direitos fundamentais, deve prevalecer o
direito sujeito a reserva legal (direito mais fraco) em detrimento daquele n&o sujeito a
reserva legal (direito mais forte). A segunda solucédo inverte a ordem e defende que
deve prevalecer o direito mais forte (n&o sujeito a reserva legal) em face daquele mais
fraco (sujeito a reserva legal).

Conforme leciona Jorge Reis Novais (2010, p. 385-387), um primeiro indicativo
da inconsisténcia das solucfes propostas €, de partida, a total incompatibilidade entre
ambas. Ao criticar a proposta de prevaléncia do direito com reserva legal expressa
(direito mais fraco) sobre o direito sem reserva legal expressa (direito mais forte),
indaga a razao pela qual se deve fortalecer o poder estatal restritivo em detrimento do
direito subjetivo do particular e ndo o inverso, ja que os direitos fundamentais se
apresentam como posic¢des de protecdo do individuo em face do arbitrio estatal. Além
disso, ha uma outra incongruéncia nesta solucéo: o refor¢co na protecdo da posicao
subjetiva do particular restaria tanto mais enfraguecida quanto mais direitos
fundamentais fossem invocados em seu favor, 0 que, por evidente, parece ser
contraditorio e ilégico.

Ao inverso, a proposta de prevaléncia do direito mais forte (sem reserva legal
expressa) sobre o direito mais fraco (com reserva legal expressa) ndao conduz a
resultados menos absurdos, sobretudo no campo pratico. Para ilustrar as
incongruéncias desta solucéo, Jorge Reis Novais (2010, p. 388-389) apresenta o
seguinte caso: a invocacao da liberdade artistica (direito mais forte) na elaboracédo de
um projeto arquitetbnico seria suficiente para afastar a incidéncia de normas
urbanisticas que visassem garantir a seguranca da construcao (direito mais fraco).

Nao haveria, portanto, no contexto de uma teoria externa “pura”, espaco para
uma solucdo possivel (e razoavel) para o caso de concorréncia entre direitos

fundamentais com e sem reserva legal expressa. A saida entdo seria apelar para uma
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solucdo alternativa: a teoria dos limites imanentes, de modo que a intervencao
legislativa estaria apenas a revelar o conteudo pré-determinado do direito fundamental
sem reserva e nao a lhe impor restricdes externas.

Dada a acolhida que esta teoria tem recebido no a&mbito doutrinario e

jurisprudencial, a sua analise sera dedicada o topico abaixo.

2.2 Ateoriados limites imanentes como solucgéo (in)suficiente parao problema

dos direitos fundamentais sem reserva legal expressa

A teoria dos limites imanentes*® defende que a atuacédo do intérprete da norma
de direito fundamental — seja ele o legislador, o administrador publico ou o juiz — é
meramente declarativa do ambito de protecdo do direito fundamental, reveladora do
seu conteudo pré-determinado. Nao ha, portanto, distincdo entre ambito de protecdo
prima facie e ambito de protecéo definitivo, e, por consequéncia, ndo ha que se falar
em restricdes externas ao direito fundamental.

A explicar o raciocinio formulado a partir da teoria dos limites imanentes, Jorge

Reis Novais (2010, p. 441, grifo do autor) aponta que:

O acto legislativo conforme essa demarcacéo, ainda que aparentasse
constituir uma afectacdo desvantajosa do conteddo do direito
fundamental, ndo seria mais que revelacdo dos seus limites
imanentes; por sua vez, a intervencdo administrativa ou judicial,
individual e concreta, que se situasse no exterior do ambito de
proteccao do direito fundamental demarcado através de tais limites -
fossem eles diretamente acedidos na Constituicdo ou estivessem ja
revelados pela mediacdo do legislador — ndo constituiriam verdadeiras
intervencdes restritivas, ja que, afectando um dominio normativo a
priori excluido da garantia juridica proporcionada pelo direito
fundamental, incidiam sobe um contetdo que nédo beneficiava da sua
protecao.

Para Bodo Pieroth e Benhard Schlink (2019, p. 137) deve-se reconhecer os
limites imanentes do direito fundamental no caso de (aparente) colisdo de direitos

fundamentais sem reserva legal expressa e que, mesmo diante da situacéo de perigo

40 Como principais critérios utilizados pelos defensores da teoria dos limites imanentes para
a identificacdo do ambito de protecéo do direito fundamental, Jorge Reis Novais (2010, p.
445-528) relaciona: (1) a clausula da comunidade, (2) os direitos dos outros, (3) a lei moral,
(4) a ordem constitucional, (5) as leis gerais, (6) os limites de ndo perturbagédo ou de ordem
publica, (7) o abuso de direito, (8) os estatutos ou relacfes especiais de poder, (9) os deveres
fundamentais e (10) a salvaguarda de interesses ou direitos do préprio titular.
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que é corolario natural do exercicio espontaneo dos direitos, a Constituicdo nao
conferiu ao legislador a liberdade de apreciar e enfrentar este perigo. E arrematam:
“no caso de direitos fundamentais sem reserva de lei, os poderes do legislador ndo
podem no fundo ir mais longe do que reforcar os limites do alcance dos ambitos de
protecao dos direitos fundamentais”.

Também Peter Harbele (2003, p. 34) destaca que os limites e conteido dos
direitos fundamentais se d4 a partir do seu entrecruzamento com os outros direitos
fundamentais, o0 que se opera através do principio da ponderacéo de bens e constitui,
a um soO tempo, uma reserva de lei geral e uma privacdo a arbitrariedade do legislador
para decidir sobre os critérios que o orientam no reconhecimento destes limites e na
conformacao do conteudo da tutela jusfundamental. Ao reconhecer a existéncia desta
“reserva de lei geral” no @mbito dos direitos fundamentais, Peter Harbele (2003, p. 38)
defende que as reservas legais especiais ndo ficam destituidas de sentido, mas

refletem os bens constitucionais que frequentemente estdo em conflito, in verbis:

La tesis de que todo derecho fundamental esta bajo la reserva de las
“‘leyes generales” no priva de significado a las reservas especiales de
ley. En particular, no conduce a la aceptacion de que las mismas
tengan caracter simplemente declaratério. Puesto que el principio de
ponderacién de bienes es de natureza meramente formal, las reservas
especiales de ley tienen la funcién de mencionar los bienes juridicos
en cuestion — si bien, por lo general, no agotadoramente — y de indicar
su caracter valioso. Con ello, todo derechos fundamental colisiona con
otros bienes juridicos de un modo que corresponde a su respectiva
pecularidad. En las reservas especiales de ley son, por ello,
frecuentemente mecionados bienes juridicos con respecto de los
cuales tradicionalmente se produce el conflicto.

Observe-se que, na esteira do raciocinio de Peter Harbele acima exposto, a
existéncia de reservas especiais de lei prescritas em relacdo a determinado direito
fundamental ndo exclui, em relacdo a esse mesmo direito fundamental, a incidéncia
de uma reserva geral de lei decorrente da unidade constitucional e da inevitavel
colisdo entre os bens juridicos-fundamentais. Em verdade, cabe ao Estado, através
do principio da ponderagao, buscar o “equilibrio e ordenagédo conjunta” dos direitos
sem negar “absolutamente las posibilidades de verdaderos conflictos, s6lo debe
pensarse que el Derecho del Estado no puede detenerse ante la constatacion de
antiteses e incompatibilidades, sino que debe conciliarlas” (HARBELE, 2003, p. 40).
Seja assim nas reservas especiais ou na reserva geral de lei, a Constituicdo e sua

ordem material de valores, expressa através dos direitos fundamentais, constitui uma
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barreira que condiciona a intervencdo do legislador ordinario na delimitacdo e
conformacao do ambito de protecdo desses direitos.

Conforme aponta Jorge Reis Novais (2010, p. 528), a ades@o sem reservas a
teoria dos limites imanentes dependeria de trés pressupostos: (1) a possibilidade de
se identificarem limites evidentes nas garantias constitucionais dos direitos
fundamentais; (2) que esses limites evidentes pudessem ser objetivamente
identificados e declarados por qualquer operador juridico (teste da evidéncia); e (3)
que estes limites fossem intersubjetivamente generalizdveis como intrinsecos ao
conteudo originario dos direitos fundamentais e os seus resultados previsiveis, a partir
do mero apelo a sensibilidade juridica dos intervenientes. Mas ndo € isso 0 que ocorre.

Ha inegaveis problemas nesta solugdo. O primeiro deles é que os limites
imanentes nao sao revelados no momento da delimitagdo do ambito de protecao do
direito fundamental (interpretacdo) e sim no momento da sua concretizacao
(aplicacdo), estando sujeitos, portanto, as condicbes especificas de cada caso
concreto.

Como aponta Jorge Reis Novais (2010, p. 393), in verbis:

Enquanto que a delimitagdo da previsdo normativa de um direito
fundamental, mesmo quando vise e se oriente para a resolucao de um
problema de limites ou restricbes num caso concreto, € um processo
que, por definicdo, se deve realizar através da mera interpretacdo
juridica objectiva, geral e abstrata da norma de direito fundamental, ja
a deducédo de limites imanentes dos direitos fundamentais se coloca
num momento logicamente posterior e numa perspectiva, ndo ha
essencialmente dirigida para a interpretacdo da norma, mas orientada
para a fixacdo do ambito de protecdo de um direito fundamental
através da avaliacdo das circunstancias externas de compatibilidade
social, moral ou funcional do seu exercicio.

O problema esta entdo em que, nos termos da teoria dos limites imanentes,
ocorre uma identificacdo entre 0 momento de fixacdo do a&mbito de protecdo do direito
fundamental e o da imposicéo de limites em razdo das condi¢fes faticas e juridicas
do caso concreto, como se tudo fosse uma so coisa.

Opera-se assim uma exclusdo a priori de determinadas condutas do seu ambito
de protecdo e ndo h& que se falar em restricdes externas ao direito fundamental, com

0 que também se subtrai — e aqui reside o grande perigo democratico — os limites
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imanentes do escrutinio dos mecanismos de controle de validade formal e material
proprios das restricdes.*

N&o se pode confundir estes dois momentos distintos: determinagéo do ambito
de protecao do direito fundamental e a fixacdo de limites ou restricdes a este ambito
de protecao prima facie fixado a partir da interpretacao sistematica da disposicédo do
direito fundamental. Cada um destes momentos esta sujeito a métodos de
determinacdo e mecanismos de controles préprios, de modo a garantir a legitimidade
e correcao necessarias para a protecédo da posicdo jusfundamental (NOVAIS, 2010,
p. 394-395).

Ao se negar a existéncia de restricbes a direitos fundamentais nao
expressamente autorizadas pela Constituicdo, a teoria dos limites imanentes acaba
por unificar estes dois momentos (interpretacdo e concretizacdo) e,
conseguentemente, enfraquecer os mecanismos de controle incidentes em cada uma
destas etapas.

Vale aqui lembrar as licdes de Norberto Bobbio (2000, p. 388-389) ao identificar
a democracia com o exercicio do poder em publico e lembrar que, para se subtrair ao
escrutinio publico, a estratégia autoritaria do poder pode ser tanto a de falar em falso

guanto a de silenciar-se:

Quando é obrigado a falar, 0 autocrata pode servir-se da palavra nao
para manifesta em publico as suas reais inten¢fes, mas para escondé-
las. Pode fazé-lo tanto mais impunemente quanto mais os suditos ndo
tém a sua disposicdo 0S meios necessarios para controlar a
veracidade daquilo que lhes foi dito. [...] sempre foi considerada uma
das virtudes do soberano o saber simular, isto é, fazer parecer aquilo
gue ndo é, e saber dissimular, isto é, ndo fazer parecer aquilo que é.

A internalizacédo e integragdo dos limites como insitos ao préprio conteudo do
direito fundamental, a configurar o desenho do seu ambito de protecéo, iludem seus
titulares, que passam a entender tais limites como algo normal e, portanto, nao
guestionam acerca da sua adequacao constitucional.

Poder-se defender que, havendo sinceridade constitucional na atuacao do

intérprete/aplicador, o resultado final a que se pode chegar com a adoc¢ao da teoria

1 Nesse sentido, Jorge Reis Novais (2010, p. 443) leciona que “se concretizar um limite
imanente de um direito fundamental ndo é restringi-lo, entdo os requisitos formais e materiais
que a Constituicdo impde as actuacgdes restritivas ndo se aplicam as actua¢des dos poderes
publicos quando eles declaram ou revelam os pretensos limites imanentes de um direito
fundamental”.
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dos limites imanentes € muito proximo daquele que se obtém com a admisséo de
restrices ndo expressamente autorizadas pela Constituicdo. E isto ndo deixa de estar
correto. Porém, a diferenca essencial entre os dois modelos esta no caminho
percorrido e, sobretudo, nos mecanismos de controle a que se submetem.

A determinacdo do conteudo do ambito de protecdo do direito fundamental
através do estabelecimento de limites imanentes é condicionado pelo subjetivismo do
interprete, pois, ao afirmar que, na verdade, aquele € o conteudo constitucional
originario do direito fundamental, inibe a necessidade de justificacao juridico-racional
e intersubjetivamente aferivel do resultado alcancado e afasta a incidéncia do controle
de constitucionalidade a que se submetem as restricbes legais, 0 que se mostra
inadmissivel com os principios do Estado de Direito e incompativel com a visibilidade
exigida, nas sociedades democréticas, no exercicio do poder (NOVAIS, 2010, p. 528-
529).

Demonstrando o perigo desta estratégia, observa o constitucionalista
portugués que:

Em geral, a demonstracdo de observancia de principios da
proporcionalidade, da proibicdo do excesso ou a garantia do contetdo
essencial dos direitos fundamentais s6 é feita, em associacdo a
invocacao de limites imanentes, enquanto retérica de confirmagao nos
casos de razoabilidade evidente do limite; mas, nas situacdes
duvidosas, a utilizagdo da doutrina da imanéncia ja surge

frequentemente como instrumento de justificacdo da dispensa desse
controlo (NOVAIS, 2010, p. 529).

Como se vera adiante, a denudncia feita por Jorge Reis Novais também é
verificavel também na jurisprudéncia brasileira, que, ndo raras vezes, invoca os limites
imanentes para justificar sem maiores explicacdes a exclusédo de determinada conduta
do ambito de protecéo do direito fundamental.

Aléem da fundamentacéo insuficiente, o que se verifica é que, na pratica dos
tribunais, ha ainda uma inversdo de etapas na aplicacdo da teoria dos limites
imanentes. O modelo proposto pela teoria dos limites imanentes é que estes sao
relevados ab initio na delimitacdo do ambito de protecéo do direito fundamental e ndo
a posteriori, ou seja, primeiro determina-se o ambito de protecdo do direito
fundamental a partir dos contornos que |Ihe séo conferidos pelos seus limites
imanentes e, em seguida, se averigua se determinada conduta esta ou nao ai situada.
Seguindo o raciocinio inverso, 0 que se tem visto € que, hum primeiro momento, 0s

intérpretes verificam a proporcionalidade da intervencao restritiva e, ndo estando
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abarcada por uma reserva legal expressa, a invocam como limite imanente do direito
fundamental (NOVAIS, 2010, p. 536).

Outra consequéncia da teoria dos limites imanentes como mera revelagao do
conteado pré-determinado do direito fundamental é afastar a exigéncia de
intermediacdo do legislador para conformar o ambito de protecdo definitivo do direito
fundamental. Como a questdo se resume em mera interpretacdo declarativa do
contetdo do direito fundamental e todos os intérpretes, sobretudo o administrador
publico e o juiz, podem, a par do legislador, interpretar legitimamente a Constitui¢éo,
entdo € de concluir que estes prescindem daquele para reconhecerem as condutas
que estéo e as que ndo estdo protegidas pela norma jusfundamental.*?

Se de um lado a atuacao direta do administrador publico e do juiz tem o condéo
de viabilizar a adequacéo da norma de decisdo as caracteristicas especificas do caso
concreto; de outro, 0 que se tem é a criacao de normas individuais, ndo generalizaveis
intersubjetivamente e nao sujeitas aos mecanismos de controle préprios das
restricoes.

Com isso, Jorge Reis Novais (2010, p. 541-542) sustenta que:

Ou seja, sO € possivel sustentar, sem perda de racionalidade na
dispensa de convocacgéo das garantias de Estado de Direito, que uma
determinada  actuacdo do poder puablico que afecte
desvantajosamente um comportamento a partida
jusfundamentalmente protegido ndo tem que estar autorizada pela
Constituicdo, prevista em lei ou cumprir 0s requisitos da
proporcionalidade desde que, simultaneamente, seja possivel
demonstrar racionalmente e de forma intersubjectivamente verificavel
que (i) tal comportamento estava tdo O6bvia, evidente e
reconhecidamente excluido da proteccdo jusfundamental que o
legislador constitucional se dispensou de prever a possibilidade de sua
proibicdo, (i) que qualquer operador juridico deve poder, sem
necessidade de qualquer justificacdo material suplementar, aceder,
directa e independentemente de autorizacdo legal prévia ou, ainda
menos, de lei parlamentar, a concretizacdo da sua proibicdo ou

42 A explicar este raciocinio, Jorge Reis Novais (2010, p. 531) escreve que “no plano da
separacao de poderes a reserva de lei tem, por si s6, no dominio dos direitos fundamentais,
uma importancia capital na reparticdo de competéncias a favor do legislador, ja que lhe
confere a competéncia exclusiva para a restricdo ou uma prerrogativa de determinacéo
material do sentido e alcance das eventuais intervencgdes restritivas. Porém, a partir do
momento em que a concretizacdo de limites imanentes € concebida essencialmente como
tarefa de interpretacéo, como actividade declarativa e ndo constitutiva de limites, dispensa-
se, ao contrario do que aconteceria com a actuacao ablativa dos poderes constituidos no
dominio dos direitos fundamentais, a intervencao prévia do legislador. Nao apenas, por maior
de razdo, o juiz, mas também a Administracdo, passam a ter acesso imediato aos direitos
fundamentais, até por forca da sua aplicabilidade directa, para fins de declaracéo e aplicacao
dos respectivos limites imanentes”.
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afectacdo e (iii) que, consequentemente, fica dispensado, por nao
aplicavel, qualquer controlo da medida, alcance e efeitos de tal
actuacao restritiva.

E, se assim néo for, vaticina Jorge Reis Novais (2010, p. 542, grifo do autor)
gue a teoria dos limites imanentes podera representar incisiva afronta aos postulados

do Estado de Direito, in verbis:

De outra forma, a doutrina podera funcionar como “cavalo de Tréia”
infiltrado na fortaleza dos direitos fundamentais, dado que a
intervengao restritiva, situada aparentemente dentro do direito, mas
provindo na realidade de fora e ndo sendo identificada como tal, ndo
pode ser atalhada com as armas especifica e laboriosamente
construidas contra esse tipo de intervencdes pela aparelhagem
dogmaética do Estado de Direito.

Por outro lado, também nédo é razoavel que se afaste por completo o
administrador publico e o juiz da possibilidade de reconhecimento de limitacGes
evidentes na delimitacdo do ambito de protecdo do direito fundamental, v.g., que a
reunido armada é vedada constitucionalmente e ndo se insere no ambito de protecéo
do direito fundamental de reunido. Ou que a liberdade de expressdo ndo autoriza a
pratica de atos racistas.

O que se propugna € que, afora os casos de evidéncia e as hipéteses de
urgéncia e necessidade, em que ndo hd como o administrador publico e o juiz
aguardarem uma decisao legislativa sobre o conflito de direitos fundamentais em
curso, ndo se pode furtar ao legislador democrético a responsabilidade primaria de
conformar a posicdo jusfundamentalmente protegida através da imposicdo de
restricdes legitimas ao ambito de prote¢éo prima facie do direito fundamental.

Ha, portanto, que se admitir que primeiro é necessario delimitar o ambito de
protecdo do direito fundamental para, em seguida, Ihe impor as restricdes legitimas.
Cada fase esta sujeita aos seus métodos de determinagéo e sistemas de controle de
validade.

A busca de caminhos alternativos, que mascaram os problemas e falseiam as
solugdes, ainda que os resultados obtidos possam ser adequados, ndao se mostra
compativel com os postulados do Estado de Direito. A negativa retérica das restrices
nao expressamente autorizadas e a artificial substituicdo terminoldgica de restricdoes
por limites imanentes nao alteram a esséncia da atuacdo estatal enquanto
intervencdes restritivas que excluem determinadas condutas do ambito de protegéo

do direito fundamental.
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2.3 A admissibilidade das restricbes a direitos fundamentais né&o
expressamente autorizadas pela Constituicdo como  solugéo

constitucionalmente adequada: a reserva geral imanente de ponderacgéo

Inicialmente, retome-se, em breves linhas, algumas premissas ja assentadas.
A colisdo ou conflito de direitos fundamentais € uma consequéncia inafastavel da
vivéncia democratica numa sociedade plural, complexa e dindmica. A previsdo
constitucional de reservas legais € fruto das contingéncias socio historicas, do jogo de
forcas politicas e de interesses que atuaram no momento da sua elaboracédo. A
dogmaética juridico-constitucional das reservas legais ndo oferece as respostas
necessarias a dindmica do direito constitucional contemporaneo.

Este cenério de conflitos exige solucdes e, estando todos os poderes estatais
vinculados a protecdo e promocdo dos direitos fundamentais (e ndo do direito
fundamental), corolario da forca normativa e supremacia constitucional, deles é
exigido que atuem para oferecem a sociedade as respostas adequadas e necessarias.

N&o importa aos beneficiarios dos interesses em jogo se ha ou nao reserva
legal expressa aposta na disposicdo dos direitos fundamentais de que sdao titulares.
Ao cidadao real o que interessa € a possibilidade, concreta e efetiva, de exercer, com
a maior amplitude possivel, os direitos que lhe sdo abstratamente garantidos pela
Constituicao. A teoria € importante para iluminar os caminhos da vida real, mas jamais
pode ser tomada como um fim em si mesmo.

Ao contrario do que pensam o0s autocratas — “o povo, ou nao deve saber, porque
nao € capaz de entender, ou deve ser enganado, porque nao suporta a luz da verdade”
— os individuos tém plena consciéncia de que a vivéncia democratica nao lhes permite
fazer tudo o que desejam (e que a Constituicdo abstratamente lhes garante) e que a
relativizacdo € uma exigéncia indeclinavel para possam viver democraticamente em
sociedade e exercerem, todos e cada um, na maior e melhor medida possivel, os seus
direitos (BOBBIO, 2000, p. 389).

E o essencial € que esta relativizagéo se faca de forma transparente, capaz de
ser submetida ao escrutinio publico pelos mecanismos de controle estabelecidos pelo
Estado de Direito. A democracia pressupde o conhecimento e o respeito as regras do
jogo (BOBBIO, 2000, p. 384). E isso o0 que se espera de um regime democratico que
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reconhece a for¢ca normativa e supremacia constitucional dos direitos fundamentais
como elementos estruturantes do Estado de Direito.

N&o importa o nome que lhe seja dado, restricdo ou limite, o que importa
verdadeiramente ao individuo € a irrefutdvel e concreta afetacdo negativa da sua
pretensdo de exercicio do direito fundamental e, portanto, é crivel se exigir que esta
deciséo ablativa seja publica e sindicavel, de modo a garantir a sua compatibilidade
com os postulados do Estado Democratico de Direito.

Diante das colisbes envolvendo direitos fundamentais sem reserva legal
expressa, simplesmente negar a possibilidade de intermediacdo restritiva do
legislador democratico a partir da auséncia de uma expressao linguistica (“nos termos
da lei”, “com base nalei” ou outra formula semelhante) no texto constitucional é fechar
os olhos para o mundo e, de uma ou outra forma, incentivar a busca de solucgdes
alternativas dissimuladas em construcdes tedéricas de dificil compreensao, que, muitas
vezes, abre largas portas para os desvios autoritarios.

Conforme Jorge Reis Novais (2010, p. 569, grifo do autor):

Erigir tal auséncia de reserva em critério decisivo da impossibilidade
de os poderes constituidos o restringirem ou é, pura e simplesmente,
implausivel ou apenas obriga a um esforco suplementar de
qualificacdo conceptual dissimuladora do carater restritivo dessas
limitacdes que, até por obrigacdo de cumprimento e outras normas e
principios constitucionais inevitavelmente ocorrerdo. Ora, essa fuga
nao sO seria indcua se nao se reflectisse, como provamos suceder
frequentemente, em abrandamento tendencial da sindicabilidade da
atuacao restrictiva dos poderes publicos.

Ao refletirem sobre como as democracias morrem, Steven Levitsky e Daniel
Ziblatt (2018, p. 13-21) alertam que, nos tempos atuais, as democracias ndo morrem
mais “de maneira espetacular, através do poder e da coergao militares”, mas, ao
contrario, “as democracias decaem aos poucos, em etapas que mal s&o visiveis” pela
mao de lideres eleitos que, ao manterem um verniz democratico, “usam as proprias
instituicbes da democracia — gradual, sutil e mesmo legalmente — para mata-la”.

E o lobo na pele do cordeiro. O poder autocratico que se fantasia de poder
democratico para enganar e iludir suas presas: os cidadaos. Mais uma vez, oportuna

é a referéncia a adverténcia de Norberto Bobbio (2000, p. 392), in verbis:

O poder autocrético dificulta o conhecimento da sociedade; o poder
democrético, ao contrario, enquanto exercido pelo conjunto dos
individuos aos quais uma das principais regras do regime democrético
atribui o direito de participar direta ou indiretamente da tomada de
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decisbes coletivas, o exige. O cidadao deve “saber”, ou pelo menos
deve ser colocado em condicdo de saber.

Portanto, o compromisso democratico esta a exigir a transparéncia no exercicio
do poder, de modo que a ampla sindicabilidade das decisGes tomadas seja a garantia
do melhor resultado possivel e intersubjetivamente adequado. Com efeito, sdo os
meétodos de determinacdo do ambito de protecdo e os mecanismos de controle das
restricbes no contexto do Estado de Direito que melhor garantem o exercicio do direito
fundamental na maior medida possivel a todos os individuos.

Como bem aponta a lucidez de Jorge Reis Novais (2010, p. 548):

O problema constitucional das restricbes aos direitos fundamentais
nao expressamente autorizadas ndo é tanto a questdo de saber se 0s
poderes constituidos podem ou sdo mesmo obrigados a proceder a
tais restricbes — possibilidade essa que, com um ou outro
engquadramento tedrico, sob uma ou outra designacéo, acaba sempre
por ser reconhecida -, quanto, sobretudo, a questao de saber em que
circunstancias é que a sua ocorréncia pode resultar em violacdo das
garantias constitucionais de direitos fundamentais e, mais ainda, de
saber a gue institutos ou mecanismos de controlo podem os tribunais,
e designadamente o Tribunal Constitucional, recorrer parra fazer a
correspondente verificagdo de constitucionalidade.

De todo modo, afastar a priori, por forca de uma casuistica terminolégica, o
legislador democréatico da possibilidade de atuar na determinacdo do ambito de
protecdo dos direitos fundamentais é desferir um duro golpe no postulado da
separacao dos poderes e nas bases estruturais do Estado de Direito.

A vinculacéo de todos os poderes estatais — a incluir, portanto, o legislador, o
administrador publico e o juiz — aos direitos fundamentais, o principio da unidade*® da

Constituicao, o principio da igualdade e o principio da seguranca juridica impdem que

43 Discorrendo sobre o principio da unidade como método de interpretacéo constitucional, Luis
Roberto Barroso (2019, p. 290) aponta que: “O problema maior associado ao principio da
unidade néo diz respeito aos conflitos que surgem entre as normas infraconstitucionais ou
entre estas e a Constituicdo, mas sim as tensdes que se estabelecem dentro da prépria
Constituicdo. De fato, a Constituicdo € um documento dialético, fruto do debate e da
composicdo politica. Como consequéncia, abriga no seu corpo valores e interesses
contrapostos. A livre-iniciativa € um principio que entra em rota de colisdo, por exemplo, com
a protecdo do consumidor ou com restricdes ao capital estrangeiro. Desenvolvimento pode
confrontar-se com protecdo do meio ambiente. Direitos fundamentais interferem entre si, por
vezes em casos extremos, como ocorre no choque entre liberdade religiosa e direito a vida
ou na hipétese de recusa de certos tratamentos médicos, como transfusfes de sangue,
sustentada pelos fiéis de determinas confissdes. Nesses casos, como intuitivo, a solu¢do das
colisbes entre normas ndo pode beneficiar-se, de maneira significativa, dos critérios
tradicionais”.
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a solucdo para os conflitos entre direitos fundamentais seja um problema a ser
resolvido por todos, cada um dentro do espectro das suas atribui¢cdes constitucionais.

Com efeito, pontua Jorge Reis Novais (2010, p. 548) que ndo é problematico
que se confira autoridade ao administrador publico e ao juiz para a tomada de deciséo
diante de situacBes ou controvérsias juridicas concretas envolvendo direitos
fundamentais ndo submetidos a reserva legal expressa. O problema é a exclusédo a

priori do legislador deste debate. Afinal de contas:

Na medida em que o legislador, condicionado pela dimenséo objetiva
dos direitos fundamentais, esta obrigado a antecipar, prevenir e
regular a solucédo dessas situacdes de conflito ou de tenséo, pode
dizer-se que se trata de um problema que, em planos mais gerais e
abstractos ou concretos e individualizados, afecta todos os poderes
constituidos.

Parece ser incontestavel que incumbe a todos os poderes estatais, dentro do
seu espectro de atribuicdes constitucionais, ponderar os direitos fundamentais em
colisdo e apresentar as solucdes necessarias para a garantia da vivéncia plural no
espaco democratico. Alias, toda lei € fruto de um exercicio de ponderacédo levada a
termo pelo legislador na arena democratica do parlamento politico.

De outro lado, esta conclusdo nao autoriza que se faca tabula rasa e, sem
qualquer outro fundamento constitucionalmente razoavel e sindicavel, simplesmente
se negue qualquer sentido juridico ao sistema diferenciado de reservas legais
estabelecido na Constituicdo. Esta solucdo estaria assim contaminada dos mesmos
vicios que se opdem a solucdo proposta pela teoria dos limites imanentes.

O que se verifica diante das colisdes de direitos fundamentais é que, atendendo
a sua indeclinavel inevitabilidade e aos naturais limites da previsibilidade humana
diante de um mundo plural, complexo e em permanente mutacédo, o legislador
constituinte estabeleceu critérios para orientar a inafastavel necessidade de
ponderacéo dos bens em conflito.

Em alguns casos, ele proprio resolveu o conflito entre os direitos fundamentais
colidentes e apresentou a solucéo constitucional, v.g., quando autorizou a entrada na
casa alheia, sem o consentimento do morador, em caso desastre ou para prestar

socorro**. Destarte, foi o préprio legislador constitucional que, ponderando os direitos

4 CF/88, art. 5° - XI - a casa é asilo inviolavel do individuo, ninguém nela podendo penetrar
sem consentimento do morador, salvo em caso de flagrante delito ou desastre, ou para prestar
socorro, ou, durante o dia, por determinacao judicial.
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fundamentais colidentes, decidiu por restringir o direito a privacidade em detrimento
do direito a vida e a integridade fisica.

Em outros casos, o legislador constituinte decidiu autorizar o legislador
ordinario, mediante a previséo de reserva legal qualificada, a ponderar entre os bens
em conflito e decidir pela solu¢cdo adequada, sempre com respeito aos meios e/ou aos
fins previamente estabelecidos pelo préprio legislador constituinte. E o que se da, v.g.,
no caso em que o legislador constitucional autoriza o legislador ordinario a ponderar
entre o direito a inviolabilidade das comunicacdes telefébnicas e o combate a
criminalidade, mas sempre para fins de investigacéo criminal ou instrucdo processual
penal.#®

Ha ainda casos em que o legislador constituinte conferiu ao legislador ordinario
uma ampla possibilidade de ponderacéo mediante a previsdo de reserva legal simples
na disposicdo do direito fundamental. A diferenca do que ocorre com as reservas
legais qualificadas, nos casos de reserva legal simples “os poderes constituidos ficam,
a partida, habilitados a eleger os bens, interesses e fins que considerem aptos a
fundamentar a limitagdo dos respectivos direitos fundamentais”, evidentemente sem
deixar de considerar todos 0s outros parametros constitucionais (NOVAIS, 2010, p.
599).

A titulo de exemplo, cite-se a liberdade de exercicio de trabalho ou profissao,
que podera sofrer, a critério do legislador, restricdes que se julguem necessarias para
a garantia de outros direitos fundamentais colidentes, v.g., a exigéncia de habilitacdo
técnica para o exercicio da medicina.*®

Ha, entretanto, direitos fundamentais para os quais ndo ha qualquer aposicao
prescritiva de prévia solucao constitucional para os conflitos e tampouco a outorga de
reserva legal expressa, simples ou qualificada. Todavia, isto ndo confere um carater
absoluto ou ilimitado ao direito fundamental e tampouco afasta os poderes
constituidos do dever-poder de apresentarem as solu¢ces adequadas e necessarias

para a superacao do embate entre as posi¢des jusfundamentais conflitantes.

45 CF/88, art. 5° - XII - é inviolavel o sigilo da correspondéncia e das comunicacdes telegraficas,
de dados e das comunicages telefnicas, salvo, no ultimo caso, por ordem judicial, nas
hipoteses e na forma que a lei estabelecer para fins de investigacdo criminal ou instrucdo
processual penal.

4 CF/88, art. 5° - XIII - & livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profisséo, atendidas
as qualificacBes profissionais que a lei estabelecer.
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Para Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins (2018, p. 192), a auséncia de reserva
legal expressa no enunciado normativo do direito fundamental, dado que néo se pode
falar em direitos absolutos, antes de vedar de forma absoluta a intervencao legislativa,
remete a aplicacdo do direito constitucional do conflito.

No caso dos direitos fundamentais com reserva legal expressa, simples ou
qualificada, a Unica delimitacdo possivel do direito fundamental é aquela decorrente
da correta aplicacdo da reserva legal posta no enunciado normativo constitucional.

N&o se trata, pois, de limites que se sobrepdem, mas que se apresentam como
alternativos, ou seja, ou o direito fundamental esta sujeito a reserva legal expressa e
a intervencao legislativa devera se guiar por esta clausula restritiva, ou entdo nao ha
previsdo de reserva legal expressa e o legislador deveréa orientar-se pela metédica do
direito constitucional do conflito para solucionar as colisdes de direitos fundamentais.

Com isso, lecionam Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins (2018, p. 192) que:

E no vinculo do legislador aos direitos fundamentais que se busca a
razdo juridico-dogmética desta diferenciacéo, pois esse vinculo tem
gradagbes de maior ou menor poder discricionario concedido pelo
constituinte ao legislador ordinario para restricdo do direito
fundamental outorgado. Essa liberdade é mais ampla no caso dos
direitos fundamentais com reserva legais simples, menos ampla no
caso dos direitos fundamentais com reservas legais qualificadas e
restritissima no caso dos direitos fundamentais sem reserva.

Ao enfrentar esta questédo sob o gravame da vedacéo imposta pela Constituicao
da Republica de Portugal (CRP) as leis restritivas fora dos casos expressamente
autorizados?’, vedacéo que, ao contrario, ndo se encontra expressa na Constituicéo
brasileira, Jorge Reis Novais (2010, p. 600) leciona que o0 que ocorre nos casos dos
direitos sem reserva legal expressa € uma “reserva geral imanente de ponderagao”
decorrente da forca normativa e supremacia constitucional dos direitos fundamentais,
gue vinculam todos os poderes do Estado, do principio da unidade da Constituicédo e
do principio da igualdade.

De partida, deve ser esclarecido que, a despeito da aproximagéao terminologica,
a proposta de uma reserva geral imanente de ponderacdo ndo se confunde com a

teoria dos limites imanentes.

4 CRP, art. 18, 2. A lei s6 pode restringir os direitos, liberdades e garantias nos casos
expressamente previstos na Constituicdo, devendo as restri¢coes limitar-se ao necessario para
salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos.
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A explicar esta importante distincdo, Jorge Reis Novais (2010, p. 572) observa

gue na reserva geral imanente de ponderacéo tém-se que:

Os direitos de terceiros ou outros bens constitucionais que colidam
com os direitos fundamentais ndo sdo os seus limites, ou seja, ndo
excluem, a priori, qualquer exercicio de direito fundamental que
eventualmente afecte esses bens. O que se passa é que, tendo os
direitos fundamentais uma validade condicionada a cedéncia perante
valores que apesentem, no caso concreto, um maior peso, pode
acontecer que, por for¢a da sua colisdo com esses bens, os interesses
de liberdade jusfundamentalmente protegidos tenham que ceder.

Observe-se que h& aqui uma inversao de perspectiva em relacdo ao proposto
pela teoria dos limites imanentes. Para os defensores desta teoria, os direitos de
terceiros e o0s bens constitucionais colidentes funcionam como delimitadores ou
conformadores do ambito de protecao jusfundamentalmente protegido; enquanto isto,
nos termos da proposta da reserva geral imanente de ponderagéo, os direitos de
terceiros e os bens constitucionais colidentes ndo definem ou conformam a priori o
ambito de protecao do direito fundamental, mas, em momento posterior, Ihe impdem
restricbes externas que comprimem o espectro de condutas protegidas em face da
necessidade da sua compatibilizagdo com os demais direitos, num jogo de cedéncia
reciproca. Com isso, o direito fundamental mantém integro o seu &mbito de protecéo
prima facie e, noutras circunstancias, pode ser exercido em maior amplitude.

O mesmo nao se da diante da teoria dos limites imanentes, que excluem, a
priori, determinada conduta do ambito de protecdo do direito fundamental, o que a
afasta, por completo e em definitivo, da posicdo jusfundamentalmente tutelada.
Recorde-se que ndo ha, no bojo da teoria dos limites imanentes, distincdo entre ambito
de protecdo prima facie e ambito de protecédo definitivo. Seria, portanto, ilégico e
contraditorio afirmar que hoje uma conduta ndo esta abarcada no ambito de protecao
do direito fundamental e amanha esta.

De outro lado, a auséncia de uma reserva legal expressa nado significa a entrega
absoluta do direito fundamental a discricionariedade dos poderes infraconstitucionais
ou o0 esvaziamento do seu sentido. Destarte, para afastar as criticas que se opdéem a
reserva geral imanente de ponderacédo de bens jusfundamentais, notadamente a de
que coloca em perigo os principios elementares de seguranca, previsibilidade,
calculabilidade e generalidade préprios do Estado de Direito, Jorge Reis Novais (2010,
p. 576) propde que, além daqueles requisitos proprios das leis restritivas, outros sejam

somados para reforcar a adequacao e sindicabilidade da deciséo.
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O primeiro deles diz respeito a natureza estrutural da disposicdo do direito
fundamental como regra ou principio. A despeito da abertura semantica do texto
normativo e das luzes axiolégicas que colorem toda interpretacédo juridica, tem-se que
da estrutura mais fechada das regras resultam posicdes definitivas e, portanto, o
espaco para a ponderacao infraconstitucional é reduzido.

Em posicao inversa, as disposicdes de direitos fundamentais que apresentam
estruturas normativas de principios abrem franco espaco para a ponderagdo
infraconstitucional.

Conforme leciona Jorge Reis Novais (2010, p. 580), determinar quando a
disposicéo de direito fundamental possui a estrutura de regra ou de principio &, no
fundo, “determinar quando é que o legislador constitucional ponderou tudo quanto
havia a ponderar ou quando deixou, ainda e com que alcance, uma margem de
ponderacéo e valoragao aos poderes constituidos”.

Observe-se, porém, que o fato do legislador constituinte ter inserido uma
limitagdo especifica no ambito de protecdo do direito fundamental ndo exclui a
possibilidade de que outras restricdes sejam Ihe sejam agregadas como resultado da
ponderacéo do direito fundamental com outras posicées jusfundamentais conflitantes,
desde que, por evidente, sejam necessarias, adequadas e razoaveis (NOVAIS, 2010,
p. 595).

Como se vem insistentemente afirmando neste trabalho, ndo é crivel admitir
que a previsibilidade do legislador constituinte seja tdo aguda que nenhum conflito
entre direitos fundamentais escape da sua regulacdo e exija a atuacao ponderativa
dos poderes constituidos para a adequada e razoavel solucdo do embate. O que nédo
se pode admitir € que esta ponderacao infraconstitucional se dé em afronta aquela
que ja foi efetivada pelo legislador constitucional e sem observar os requisitos de
validade formal e material das restriges.

Outro requisito a ser considerado na ponderacéo a ser levada a efeito diante
de embates envolvendo direitos fundamentais sem reserva legal expressa € a
necessidade de reforco no 6nus de argumentacéo e fundamentacao da restricdo como
corolario do processo ponderativo em face de outros direitos fundamentais, préprios

ou de terceiros.48

48 Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins (2018, p. 225) também reconhecem a necessidade de
fundamentacado constitucional para as restricbes a direitos fundamentais e lecionam que o
exame de constitucionalidade da intervencao legislativa se da em trés etapas: (1) inicialmente,
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Se é admitido que o legislador, o administrador e o julgador podem realizar a
interpretacdo constitucional necessaria a determinacdo do ambito de protecdo do
direito fundamental, a eles também incumbe o 6nus de justificar racional e
constitucionalmente o resultado obtido, sobretudo naqueles casos em que a exclusao
de determinada conduta nao é desde logo aferivel a partir da literalidade do enunciado
normativo da disposicdo de direito fundamental. Outro entendimento levaria ao
subjetivismo e decisionismo hermenéutico incompativel com os postulados do Estado
Democratico de Direito.4°

Ha um critério basilar na lei de ponderacéo: quanto mais elevado for o grau de
nao realizacdo ou de afetacdo de um principio, maior precisa ser a importancia da
realizacdo do principio oposto; ou dito de outra forma: quanto menor é o grau de
realizacdo de um direito fundamental tanto mais resistente ele se torna, exigindo que
a forca dos bens ou principio que 0 comprimem cres¢a mais que proporcionalmente
(NOVAIS, 2010, p. 702).

O perfil antropocéntrico das Constituicbes modernas, dentre as quais se alinha
a brasileira, muitas vezes acaba conduzindo a uma leitura individualista e segmentada
dos direitos fundamentais. Trata-se de uma visdo equivocada e incompativel com a

vivéncia democratica.>°

deve-se verificar o d&mbito de prote¢cdo do direito fundamental atingido pela intervencéo
legislativa; (2) em seguida, analisa-se a intervencéo legislativa e sua incidéncia restritiva sobre
o0 ambito de protecéo do direito fundamental; e (3) por fim, deve ser aferida a possibilidade de
fundamentacgéo constitucional da restricdo imposta pela intervencao legislativa no ambito de
protecdo do direito fundamental.

4% Ao discorrer sobre a inclusdo ou ndo de determinada conduta no ambito de proteg¢do do
direito fundamental, Jorge Reis Novais (2010, p. 436) leciona que 0 primeiro passo é verificar
a adequacédo de afinidade aparente da conduta com o a&mbito de protecdo do direito
fundamental e, em seguida, eliminar aquelas que evidentemente ndo estdo ai protegidas
(controle de evidéncia). Para ilustrar o método proposto, exemplifica com o caso de um
traficante de drogas. Se num primeiro momento poder-se-ia argumentar que a conduta de
vender drogas estaria abrangida dentro do &mbito de protecao da liberdade de trabalho e livre
iniciativa, de outro é evidente que tal direito fundamental ndo confere protecao a tal atividade
ilicita. Fora dos casos evidentes de exclusdo da conduta do &mbito de protecdo, ou seja, nos
casos dificeis, incumbe ao intérprete o 6nus de justificar racional e constitucionalmente a
interpretacado exclusoria.

0 Hannah Arendt (2009, p. 62) leciona que a vida comunitaria, “enquanto mundo comum,
reline-nos na companhia uns dos outros e contudo evita que colidamos uns com os outros”,
ou seja, o compartilhamento da vida em comum néo aniquila a individualidade de cada ser
humano e sim a afirma a partir da partilha democratica do espaco de todos. Entre nés, Claudio
Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento (2012, p. 498) apontam que, na melhor leitura da
tradicdo constitucional norte-americana, o direito de liberdade deve ser entendido ndo como
“a faculdade de se fazer tudo aquilo que se queira, sem quaisquer limites, mas sim como o
direito de ser tratado como uma pessoa livre, com o poder para fazer escolhas de vida e a
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Com efeito, Norberto Bobbio (2000, p. 381) explica que:

Ha individualismo e individualismo. Ha o individualismo da tradicdo
liberal-libertaria e o individualismo da tradicdo democratica. O primeiro
arranca o individuo do corpo orgéanico da sociedade e o faz viver fora
do regaco materno, lancando-o ao mundo desconhecido e cheio de
perigos da luta pela sobrevivéncia, onde cada um deve cuidar de si
mesmo, em uma luta perpétua, exemplificada pelo hobbesiano bellum
omnium contra omnes. O segundo agrupa-o a outros individuos
semelhantes a ele, que considera seus semelhantes, para que da sua
unido a sociedade venha recompor-se ndo mais como um todo
organico do qual saiu, mas como uma associacao de individuos livres.
O primeiro reivindica a liberdade do individuo em relacdo a sociedade.
O segundo reconcilia-lo com a sociedade fazendo da sociedade o
resultado de um livre acordo entre individuos inteligentes. O primeiro
faz do individuo um protagonista absoluto, fora de qualquer vinculo
social. O segundo faz dele o protagonista de uma nova sociedade que
surge das cinzas da sociedade antiga, na qual as decisdes coletivas
sdo tomadas pelos préprios individuos ou por seus representantes.

A supremacia constitucional dos direitos fundamentais (e ndo do direito
fundamental) vincula a atuacdo dos poderes constituidos e, portanto, a postura
individualista liberal-libertaria diante do direito fundamental ao qual se invoca a
protecdo, com ares de preferéncia absoluta, pode, ao final e ao cabo, redundar em
prejuizo aos direitos fundamentais dos cidadaos, inclusive dele proprio. Insista-se, aos
poderes estatais ndo incumbem a realizacdo de um direito fundamental, individual e
segmentado, mas de todos os direitos fundamentais, a todos e a cada um dos
cidaddos, na maior medida possivel.

Em seu didlogo reflexivo com Maurizio Viroli, Noberto Bobbio (2007, p. 42-43)
diz que se ainda |he restasse alguns anos de vida, os dedicaria a escrever “a era dos
deveres”. Instado a discorrer sobre o decalogo dos deveres do cidadao, respondeu
que o primeiro deles seria o “dever de respeitar os outros. A superacdo do egoismo
pessoal. Aceitar o outro. A tolerancia aos outros. O dever fundamental € dar-se conta
de que vocé vive em meio aos outros”.

O néao reconhecimento do outro como sujeito de direitos e o individualismo-
possessivo que (muitas vezes) marcam o viver nesta era neoliberal sdo contrarios ao
préprio postulado da dignidade humana que alicerca o Estado Democratico de Direito
(GRAU, 2011, p. 253).

responsabilidade para assumir as respectivas consequéncias”. Em outro escrito, Daniel
Sarmento (2001, p. 49) lembra que “um dos maiores empecilhos a instituicdo dos direitos
sociais foi uma concepcdo absoluta e radical de certos direitos individuais, tais como a
propriedade e a liberdade contratual”.
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Alias, Ingo Wolfgang Sarlet (2010, p. 58) observa esta relacéo intrinseca entre

a dignidade humana e a vida comunitaria ao afirmar que:

Pelo fato de a dignidade da pessoa encontrar-se ligada a condicao
humana de cada individuo, ndo ha como descartar uma necessaria
dimensdo comunitaria (ou social) desta mesma dignidade de cada
pessoa e de todas as pessoas, justamente por serem todos iguais em
dignidade e direitos (na iluminada formula da Declaracdo Universal de
1948) e pela circunstadncia de nesta condicdo conviverem em
determinada comunidade ou grupo. O préprio Kant — ao menos assim
nos parece — sempre afirmou (ou, pelo menos, sugeriu) o carater
intersubjetivo e relacional da dignidade da pessoa humana,
sublinhando inclusive a existéncia de um dever de respeito no ambito
da comunidade de seres humanos.

Ndo se trata, portanto, de aniquilar a liberdade individual®, mas de
compatibiliza-la com a liberdade individual conferida a todos os membros da
sociedade democratica, posto que, “dada a integracéo relacional e comunitaria do
exercicio das liberdades individuais, uma interpretacdo demasiado extensiva das
possibilidades de accdo de uns reflecte-se inevitavelmente na correspondente
diminuicao da liberdade dos outros” (NOVAIS, 2010, p. 710).

A refletir essa mesma ideia, Peter Harbele (2003, p. 11-12) afirma que o
reconhecimento de uma fungcdo social dos direitos fundamentais para a vida
comunitaria significa simultaneamente o rechago de uma viséo unilateral dos direitos
individuais de liberdade e, com maior razédo, de uma concepcao liberal e individualista
dos direitos fundamentais. Com isso, conclui que a funcdo social € intrinseca aos
direitos fundamentais e que o exercicio de um direito fundamental contrario a sua
funcdo social ndo esta contemplado no seu ambito de protecdo jusfundamental.

A titulo de ilustracdo do que se tem afirmado acima, veja-se o exemplo citado

por Jorge Reis Novais (2010, p. 709):

Se as actividades de seguranca publica visam, ndo o
engrandecimento do Estado, mas a garantia das condi¢@es objectivas
gue permitam a todos o exercicio dos seus direitos, liberdades e
garantias, entdo, se uma restricAo das liberdades de alguns
particulares que tinha em vista o incremento da seguranca publica é
inviabilizada por forca de uma aplicacdo mecanica do principio in dubio

1 No mesmo sentido, ao discorrer sobre o principio da supremacia do interesse publico,
Juarez Freitas (2010, p. 257) adverte: “N&o significa, portanto, admitir o arbitrario e inaceitavel
jugo da vontade do particular imolado para gaudio de voluvel e falso interesse coletivo. Ao
revés. Representa tdo somente uma diretriz (condicionada por imperativos de justica social)
de que se subordinem as condutas e os bens particulares ao interesse geral digno desse
nome”.
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pro libertate, em Ultima analise é a liberdade de todos que, em
contradicdo ao principio da unidade da Constituicdo, resulta
inadequadamente afectada.

Sendo assim, ndo ha como deixar de reconhecer essa dimenséo social ou
comunitaria dos direitos fundamentais e a exigéncia da ponderacdo estatal apta a
viabilizar a vida em comum no espac¢o publico, de modo a garantir da dignidade
humana de todos e de cada um dos individuos; ao contrario estar-se-ia a negar o
préprio Estado Democratico de Direito®? e, sobretudo, a dignidade humana como seu
epicentro axioldgico.

De outro lado, se, no Estado de Direito, a liberdade € a regra e a restricdo € a
excecao, entdo o que se tem € a necessidade de um 6nus argumentativo reforcado
capaz de justificar a intervencdo como medida necesséria, adequada e razoavel para
a compatibilizacdo dos direitos fundamentais colidentes, sem que haja, prima facie,
vantagem de prevaléncia para este ou para aquele.

Tém-se assim que a busca da solugdo ponderada deve encontrar a solucao
capaz de integrar, na maior medida possivel, a esfera de acao livre de todos os
individuos que integram a sociedade democratica. Nao ha que se falar numa
prevaléncia sistematica da liberdade individual como critério de partida. A Unica
solucéo possivel é a ponderacéo capaz de integrar sistemicamente todos os direitos
fundamentais em jogo.

Chega-se assim ao acerto do pensamento de Peter Harbele (2003, p. 13-23)
ao defender que para os direitos fundamentais rege o principio de igualdade
hierarquica entre a sua dimensédo subjetiva-individual e a sua dimenséo social, de

modo que:

Silos derechos fundamentales son constitutivos tanto para el individuo
como para la comunidade, si son garantizados no soélo en favor del
individuo, sino que cumplen también una funcion social y constityen el
fundamento funcional de la democracia, de ello se deriva que la
garantia y el ejercicio de los derechos fundamentales estan
caracterizados por um entrecruzamento de interesses publicos e
individuales.

Os direitos fundamentais tém assim uma duplice dimensdo. De um lado,

servem para o desenvolvimento da personalidade individual; de outro, sua funcao

52 Infelizmente, por vezes é preciso concordar com a reflexdo de Fabio Konder Comparato
(2006, p. 649) “o ideal civico da modernidade, alias, € bem essa idiotia, como diriam os gregos:
a completa absorgao de cada cidadao nos assuntos de seu interesse particular”.
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social garante a unidade comunitaria e propicia, reflexamente, propicia o
desenvolvimento da personalidade individual, posto que ndo se pode olvidar que a
personalidade humana se constréi na intersubjetividade das relagbes sociais. Os
direitos fundamentais devem ser garantidos ndo s6 em favor dos seus titulares
individuais, sendo também para todo o conjunto de cidaddos (HARBELE, 2003, p. 25).

Além disso, conferir prevaléncia sistematica aos direitos de liberdade em
confronto com outros direitos fundamentais redundaria em negar o carater prima facie
dos direitos fundamentais enquanto principios.>3

De resto, recorde-se que nenhuma medida restritiva pode invadir a esfera de
protecdo proporcionada pelo reconhecimento do nucleo essencial do direito
fundamental, que entdo funciona limite & atuagcdo da maioria.

Outro ponto observado por Jorge Reis Novais (2010, p. 600-601) é que a
distincao entre direitos fundamentais com e sem reserva legal expressa produz efeitos
na natureza do controle judicial da restricdo imposta ao direito fundamental.

No caso dos direitos fundamentais sujeitos a reserva legal expressa, o controle
judicial incide “apenas sobre a utilizacdo que os poderes constituidos fazem dessa
habilitacdo, ou seja, exclusivamente sobre a medida escolhida e o alcance dos seus
efeitos restritivos”, de modo que, observados os demais requisitos da lei restritiva, a
analise do juiz constitucional se limita a verificacdo da ndo desproporcionalidade ou
razoabilidade da medida restritiva, sem sobrepor o seu juizo pessoal ao do legislador
democratico (NOVAIS, 2010, p. 601).

Deste modo, leciona Jorge Reis Novais (2010, p. 601) que:

O juiz constitucional ndo tem, ai, que verificar se a escolha do
legislador é mais oportuna ou a mais razoavel, mas apenas se 0

5% “Numa ordem constitucional orientada a promogdo dos direitos fundamentais como é a
ordem juridica do Estado de Direito, a solucdo constitucionalmente mais correcta ndo €
necessariamente a que dé sempre prevaléncia ao interesse pontual ou parcelar de liberdade
em colisdo com outros bens constitucionais. Fazendo parte integrante da mesma ordem de
valores — e a ndo ser que por esta se entenda uma ordem axiologicamente fechada e
hierarquizada onde as solu¢cbes concretas decorressem mecanicamente de uma ordenacgéo
escalonada, que nao é a concepcao de ALEXY -, a prevaléncia de uns ou outros valores ndo
€ abstractamente determinavel e, tdo pouco o sera, em funcdo de uma presung¢do que néo
dispbe de qualquer fundamento constitucional genérico e indiscutivel. Uma tal presuncdo néo
parece compativel com a natureza da prevaléncia de prima facie de que gozam os direitos de
liberdade, na concepcao alexiana dos direitos fundamentais enquanto principios; é que,
naqueles termos, numa colisdo em que se defrontassem com igual peso, interesses de
liberdade e interesses constitucionais opostos, aquela prevaléncia acabaria por ser afinal, e
ao contrario do que o proprio ALEXY sustenta, uma prevaléncia absoluta, definitiva” (NOVAIS,
2010, p. 711, grifo do autor).
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legislador ndo excedeu os limites da sua liberdade de conformacéo,
ou seja, se a restricdo ndo € desproporcionada.

De maneira diferente se da no caso direitos fundamentais sem reserva legal
expressa, posto que aqui o legislador constituinte ndo conferiu primazia ao legislador
ordinario para a solucado dos conflitos jusfundamentais e, portanto, a reserva geral
imanente de ponderacédo € atribuida a todos os poderes constituidos. Neste caso, 0
controle judicial incide também sobre as justificativas e argumentacdes que
fundamentaram a medida restritiva, de modo a garantir ndo s6 a proporcionalidade da
decisdo, mas também “a natureza de trunfo dos direitos fundamentais contra as
decisdes da maioria” (NOVAIS, 2010, p. 602).

N&o se esta aqui a dizer que, nos direitos fundamentais sem reserva legal
expressa, o juiz constitucional possa fazer valer o seu juizo pessoal sobre o juizo da
assembleia parlamentar democratica, que, na estrutura da separacdo dos poderes,
possui a legitimidade originaria de decidir em nome do povo.

O que se esta a afirmar é que, no caso de medidas restritivas impostas a
direitos fundamentais sem reserva legal expressa, o espaco de deciséo do juiz é mais
amplo, de modo a garantir a supremacia constitucional dos direitos fundamentais,
sobretudo na defesa das minorias.

Assente a possibilidade de se estabelecerem medidas restritivas no ambito de
protecdo dos direitos fundamentais ndo submetidos a reserva legal expressa com a
invocacao de uma reserva geral imanente de ponderacéo, o préximo passo é discorrer
sobre os parametros que devem guiar o processo ponderativo, quem tem competéncia
para ponderar entre os bens fundamentais colidentes e, ao final, como se opera a

sindicabilidade deste processo.

2.4 A reserva geral imanente de ponderacéo: a intervencao do legislador no

ambito de protecédo dos direitos fundamentais sem reserva legal expressa

Se, de um lado, a ponderacdo € o melhor caminho para enfrentar a
incontestavel necessidade de oferecer solucbes adequadas aos conflitos que
envolvem direitos fundamentais sem reserva legal expressa (como também nos
submetidos a reserva legal expressa, simples ou qualificada); de outro, também tem
sido um dos grandes obstaculos que se opde a lei restritiva enquanto resultado de um

processo ponderativo levado a efeito pelo legislador democrético. E isto se deve a um
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conceito (equivocadamente) enraizado na cultura juridica brasileira acerca da
ponderacéo: o caso concreto.>

A invocacdo irrefletida das condic¢des faticas e juridicas do caso concreto como
pré-requisito ao processo ponderativo tem como consequéncia o afastamento da
intervencao do legislador no ambito dos direitos fundamentais sem reserva legal
expressa, afinal de contas o agir legislativo se desenvolve no plano geral e abstrato.>®

A dogmatica do caso concreto presente na doutrina e jurisprudéncia brasileiras
é fruto da inegavel influéncia do direito alem&o, sobretudo do principio da
proporcionalidade na obra de Robert Alexy.%®

Por seu turno, JJ Gomes Canotilho (2003, p. 1273-1274) observa que 0s
direitos fundamentais néo sujeitos as restricbes legais expressamente autorizadas na
Constituicdo exigem que a ponderacdo se dé a partir das circunstancias do caso
concreto, pois sO assim se podera afirmar a prevaléncia de um direito sobre o outro.
Todavia, enfatiza o constitucionalista portugués que este juizo de ponderacgéo e esta
valoracdo de prevaléncia tanto podem efetuar-se logo a nivel legislativo como no
momento da elaboracdo da norma de deciséo pelo juiz ou administrador responséavel
pela solucao do caso especifico.

Outra, como ja se viu, ndo é a opinido de Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 140)
para quem a referéncia ao caso concreto na formulacdo do juizo ponderativo do
legislador ndo ocorre diante de um caso especifico, mas de uma “situagao hipotética,
descrita e ‘resolvida’ pelo legislador em um certo sentido — em favor da honra, em
detrimento da liberdade de expressédo -, que pressupde uma decisdo acerca de um

direto e de suas restricoes”.

% Conforme leciona Ana Paula de Barcellos (2005, p. 147), na doutrina e jurisprudéncia
brasileiras, a ideia de ponderacdo esta arraigada a ponderacao judicial “a imagem que em
geral esta associada a ideia de ponderacdo no meio juridico € a do magistrado posto diante
de um complexo caso concreto para o qual ndo ha solugéo pronta no ordenamento ou, pior
que isso, para o qual o ordenamento sinaliza com solu¢des contraditérias diante das quais
cabera a ele decidir o que fazer: ninguém pode ajuda-lo e ndo ha a quem recorrer”.

% Entretanto, como bem aponta Ana Paula de Barcellos (2005, p. 147) “na verdade, mais que
possivel, é desejavel que a ponderacao se desenvolva também antes do surgimento do caso
concreto. Na medida em que a ponderacgéo vai sendo forjada em abstrato ou preventivamente,
por meio da discussdo de casos hipotéticos ou passados, o juiz tera balizas pré-fixadas
quando se defrontar com casos reais”.

% Em obra dedicada a andlise do emprego do principio da proporcionalidade nos julgamentos
proferidos pelo Supremo Tribunal Federal, Fausto Santos de Morais (2018, p. 118, grifo nosso)
acentua a adesdo doutrinaria e jurisprudencial brasileiras a proposta desenvolvida por Robert
Alexy em sua Teoria dos Direitos Fundamentais.
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Resta claro que néo se deve confundir a referéncia ao caso concreto como
base para o juizo de ponderacdo com a exigéncia de uma ocorréncia efetiva no mundo
fenoménico. Se isto € exigivel para a norma de decisdo concreta e individual, ndo o €
para aquela de carater geral e abstrato, como ocorre com a lei e demais atos
normativos gerais.

A proposta de Jorge Reis Novais para orientar o desenvolvimento do processo
de ponderacdo busca superar esta limitacdo do caso concreto construida pela
metodologia alema e concilid-la com a metodologia norte-americana da ponderagéo
geral e abstrata, de modo a constituir um sistema mais completo, capaz de somar as
forcas e eliminar as fraquezas de ambas.

O ponto de partida da diferenciacdo das duas metodologias pode ser
encontrado nos seus antecedentes historicos (NOVAIS, 2010, p. 642-643).

O destaque que se confere ao caso concreto na metodologia alema e,
consequentemente, a proeminéncia outorgada a ponderacdo judicial, que se
desenvolve a luz das especificidades de cada conflito concretamente considerado,
tem como alicerce histérico o receio fundado de uma tirania dos valores a sufocar a
autonomia individual.

Diante da impossibilidade de se extrair da Lei Fundamental da Alemanha (e, de
igual modo, da Constituicdo brasileira) uma ordem objetiva e hierarquizada de valores
com possibilidade de orientar a construcdo de relagbes abstratas de preferéncias
aptas a solucionar adequadamente 0s casos concretos, a metodologia alema prioriza
a ponderacéo judicial®’ e busca corrigir eventuais desvios subjetivos do julgador com
a exigéncia de argumentacdo e fundamentacdo reforcadas da decisdo, além de
estruturar e racionalizar os procedimentos de controle.

De outro lado, a experiéncia traumatizante das perseguicdes politicas durante
0 periodo da guerra fria, muitas vezes impulsionadas pela atuacdo dos juizes que,

pressionados pelas fobias politicas e sociais, tendiam a legitimar as investidas

A corroborar esta afirmagdo, Fausto Santos de Morais (2018, p. 96-98, grifo do autor)
ressalta que “em meados do século XIX, o liberalismo alemao passou a buscar o apoio
institucional do Poder Judiciario para controlar os atos do Estado” e que “o principio da
proporcionalidade (Verhaltnismassigkeit) passou a ser utilizada como elemento apto para
verificar a violagao dos Direitos Fundamentais previstos pela constituicao alema.” Com isso
se pode afirmar, até mesmo a partir da Teoria dos Direitos Fundamentais de Robert Alexy,
que a doutrina sobre o principio da proporcionalidade na Alemanha foi construida a partir das
decisdes do Tribunal Constitucional Federal da Alemanha, o que explica o destague conferido
ao juiz.
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repressivas contra as liberdades publicas, a metodologia norte-americana intenta
afastar o decisionismo do caso concreto e prioriza a busca de solucdes racionalizadas
a partir de categorias abstratas capazes de orientar as decisdes dos casos concretos
e individuais.

Em sintese, Jorge Reis Novais (2010, p. 643, grifo do autor) explica:

Enquanto na Europa, particularmente sob a influéncia da experiéncia
alema, a sintese do processo de racionalizagao e dessubjectivizagéo
do recurso a ponderacdo de bens gira em torno da sua integracao e
aplicacdo concreta nos quadros do principio da proporcionalidade em
sentido lato, nos Estados Unidos da América, sem se desconhecer,
como se vera, esse instituto, a sintese opera-se, sobretudo, na
standardizagdo dos procedimentos de controlo e na cristalizagédo
tendencial dos seus resultados em regras de aplicagdo geral e
abstracta.

De todo modo, o que ndo se pode evitar é o recurso da ponderacdo como
metodologia apta a solucionar os conflitos de direitos fundamentais, sobretudo no
caso daqueles ndo submetidos a reserva legal expressa; contudo, sem negligenciar
0S perigos que se apresentam neste caminho. E nesse sentido que vem a sintese
proposta por Jorge Reis Novais.

A primeira sintese a que se chega é que as metodologias ndo sdo mutuamente
exclusérias, ou seja, admitir a ponderacao legislativa ndo significa excluir a
ponderacéo judicial (e administrativa) e vice-versa.

A jurisdicdo constitucional € um dos corolarios do Estado de Direito e se
apresenta como uma garantia da forca normativa e da supremacia dos direitos
fundamentais as intervenc¢des estatais indevidas; porém, a sindicabilidade judicial das
intervencoes legislativas (e administrativas) ndo permite ao julgador que sobreponha
0 seu juizo individual aquele estabelecido pelo legislador democratico, desde que
firmado com observancia aos limites formais e materiais que decorrem do Estado de
Direito.

Nesse sentido, Pieroth e Schlink (2019, p. 147) observam:

O controle da proporcionalidade em sentido restrito corre sempre 0
perigo de fazer valer 0s juizos subjetivos e os pré-juizos daquele que
controla, apesar de todos os esforcos de racionalidade. Nao €
justificavel o fato de o Tribunal Constitucional Federal, que exerce o
controle, colocar os seus juizos subjetivos acima dos do legislador
controlado. Pelo contrario, nos casos em que apenas podem ser
emitidos juizos meramente subjetivos, ai comecam o ambito e
legitimidade da politica.
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A analise das condi¢cdes especificas de cada caso concreto em si mesmo
considerado na ponderacéo judicial (e administrativa) tem por escopo aparar as
arestas deixadas pelo legislador democratico, garantindo assim a equidade da
decisao.

Aponte-se que ndo ha uma ordem hierarquizada de valores constitucionais e
ndo é possivel ponderar valores abstratamente considerados, desprendidos de
qualquer referéncia a realidade fenoménica. O direito a liberdade religiosa nédo é
abstratamente superior ao direito de locomocéo e vice-versa. O que ha é uma relacao
ponderada entre direitos fundamentais a determinar relacdes condicionadas de
prevaléncia diante de determinadas circunstancias.

Nesse sentido, Robert Alexy (2006, p. 162-163) defende que:

De forma geral, é impossivel uma ordenagéo dos valores ou principios
gue, em todos os casos e de forma intersubjetivamente cogente,
defina a decisé&o ndo ambito de protecdo dos direitos fundamentais. A
impossibilidade de wuma “ordenacdo rigida® nao implica a
impossibilidade de uma ordenacao “flexivel” e, sobretudo, ndo diz
nada contra o conceito de sopesamento.

Esta ordenacao “flexivel” de valores decorre, pois, da ponderacédo que se da
entre manifestacdes parcelares dos direitos fundamentais em colisdo e, a partir desta
consideracao, se constrdi o juizo ponderativo capaz de orientar os critérios de decisao
da contenda.

No processo de ponderagdo nao importa o0 peso abstrato que se possa atribuir
aos direitos fundamentais em confronto, entre 0s quais, como ja se enfatizou, hdo ha
uma relacdo de hierarquia. O que é decisivo para orientar o processo ponderativo € o
peso especifico que cada um dos bens assume na sua manifestacao parcelar diante
da situacéo de colisao.

Nesse sentido € o apontamento de Jorge Reis Novais (2010, p. 700), in verbis:

Nas circunstancias concretas da realidade constitucional, aquilo que
h& para ser avaliado axiologicamente e as opgdes que os poderes
constituidos sdo chamados a fazer nunca se referem a cada um dos
bens constitucionais no seu todo e abstractamente considerados
enquanto tal, mas antes, e mesmo quando se estd no plano da
previsdo reguladora do legislador, a modalidades concretas,
parcelares, marginais ou circunstanciais de cada um deles.
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Com efeito, toda solucédo de conflitos de direitos fundamentais é fruto de um
juizo de ponderacao levado a efeito pela autoridade publica constitucionalmente
competente, seja o legislador democrético, o administrador publico e o juiz.

Assevere-se que, no Estado Democratico de Direito, toda lei € a sintese de um
processo de ponderacédo realizado pela assembleia politica democratica. E ndo ha
diferenca metodoldgica neste processo quando se estd diante de um conflito
envolvendo direitos sujeitos ou ndo a reserva legal expressa. Como foi visto, a
ponderacdo tem maior ou menor amplitude a depender da natureza do direito
fundamental. Se sujeito a reserva legal qualificada, simples ou sem reserva legal
expressa®®. Mas, em todos os casos, a ponderacédo é conditio sine qua non para que
a solucdo legislativa, administrativa ou judicial seja capaz de garantir a, um s6 tempo,
a forca normativa, a supremacia e a unidade da Constituicao.

Reafirma-se que ndo ha necessidade de que haja um caso concreto efetivo
para que a ponderacao entre os direitos colidentes ocorra, sendo suficiente, como se
da em todas as hipéteses de ponderacdes legislativas ou normativas abstratas, que o
conflito seja levado em consideragdo da forma como normalmente acontece no
cotidiano, de modo a conferir os parametros necessarios para o processo ponderativo.

E nesse sentido a defesa de Ana Paula de Barcellos (2005, p. 154-155) sobre
a possibilidade de uma ponderacéo preventiva ou em abstrato, a qual distingue da
ponderacdo concreta ou real. Aquela a ser levada a efeito pelo legislador democratico
e esta — a ponderacao concreta ou real — realizada pelo administrador ou pelo juiz a
luz das especificidades do caso concreto em si mesmo, mas tendo como parametro
de decis@o aquele construido democraticamente pela ponderacgéo legislativa (lei), in

verhis:

E possivel, primeiramente, percorrer em abstrato ou preventivamente
todas as etapas do processo descrito no capitulo anterior, isto é,
considerar apenas situacdes-tipo de conflito (imaginadas e/ou colhidas
da experiéncia) tanto no que diz respeito aos enunciados envolvidos,
COmo no que toca aos aspectos de fato. Tudo isso sem gque se esteja
diante de um caso real. A partir das conclusbes dessa ponderagéo

% Nesse sentido, lecionam Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins (2018, p. 192) que “é no
vinculo do legislador aos direitos fundamentais que se busca a raz&o juridico-dogmatica desta
diferenciacdo, pois esse vinculo tem gradacdes de maior ou menor poder discricionario
concedido pelo constituinte ao legislador ordinario para restricdo do direito fundamental
outorgado. Essa liberdade é mais ampla no caso dos direitos fundamentais com reserva legais
simples, menos ampla no caso dos direitos fundamentais com reservas legais qualificadas e
restritissima no caso dos direitos fundamentais sem reserva”.
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preventiva, é possivel formular parametros especificos para
orientagao do aplicador quando ele esteja diante dos casos concretos.
Evidentemente, o aplicador estaré livre para refazer a ponderacao,
considerando agora os elementos da hip6tese real, toda vez que
esses parametros ndo se mostrarem perfeitamente adequados. De
toda sorte, cabera ao intérprete o 6nus argumentativo de demonstrar
por que o caso por ele examinado é substancialmente distinto das
situacfes-tipo empregadas na ponderacdo preventiva. Isto €: o juiz
deverd mostrar por que os parametros por ela sugeridos — cuja
legitimidade decorre de haverem sido concebidos e discutidos
publicamente e de serem aceitos racionalmente de forma geral — néo
devem ser aplicados a hipétese.

Com isso se preservam as atribui¢cdes constitucionais de cada um dos poderes
estatais, com respeito ao principio da separacao e, sobretudo, da legitimidade do
legislador democrético para representar a soberania popular; enquanto isso, ndo se
furta ao administrador e ao juiz a (necessaria) possibilidade de adequacdo das
solucdes legais as especificidades de cada caso concreto.>®

A admitir a intervencao legal restritiva no ambito dos direitos fundamentais sem

reserva legal expressa, Gilmar Ferreira Mendes (2015, p. 211) leciona que:

Entre noés, a atividade legislativa, nessas hipédteses, estaria
aparentemente facilitada pela clausula de reserva legal subsidiaria
contida no art. 5°, I, da Constituicdo. E bem verdade que a ag&o
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.

% O exemplo de ponderacédo abstrata ou preventiva proposto por Ana Paula de Barcellos
(2005, p. 150) é esclarecedor e ndo deixa duvidas sobre sua viabilidade e, diga-se,
legitimidade no contexto do Estado de Direito e do principio de separacdo de poderes:
“Suponha-se o conflito entre liberdade de informagéo e de imprensa versus intimidade, honra
e vida privada. E possivel examinar alguns elementos frequentemente encontrados nesse
ambiente e formular questfes diversas: (i) quem se encontra em local publico estd em sua
esfera pessoal de intimidade? (ii) Atos considerados criminosos pertencem a esfera de
privacidade ou podem/devem ser denunciados a opinido publica? (iii) A informacao verdadeira
e obtida de forma licita pode ser proibida? (iv) A protecéo a vida privada de titulares de cargos
eletivos e artistas € menor que a assegurada a cidaddos comuns? A partir das respostas
sugeridas a essas questdes, pode-se entao propor um conjunto de solugbes ponderativas preé-
fabricadas, e.g.: se a informacao é verdadeira, foi obtida de forma licita, envolve a prética de
crime e o individuo é titular de mandato eletivo, ndo se podera impedir a divulgacéo dos fatos
invocando protecdo a intimidade". Como é facil perceber, esses modelos de solugcao foram
construidos por meio de uma ponderacéo feita em abstrato ou preventivamente e servem de
parametros para o aplicador no momento em que este se debrucar sobre casos concretos”.
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Para exemplificar sua afirmacédo, recorda que no julgamento do HC n°
70814/94%, sob a relatoria do Ministro Celso de Mello, o Supremo Tribunal Federal
declarou a constitucionalidade do paragrafo Gnico do art. 41 da Lei n® 7.210/84 (Lei de
Execugbes Penais) ao autorizar, mediante decisdo fundamentada do diretor do
estabelecimento penitenciario, a abertura da correspondéncia dirigida ao preso, em
confronto com o direito fundamental ao sigilo das correspondéncias esculpido, sem
reserva legal expressa, no inciso Xl do art. 5° da Constituicéo Federal.®!

No que se refere as restrigdes ndo escritas diretamente constitucionais, Robert
Alexy (2006, p. 291) defende que ndo séo todos os érgdos estatais que podem, a
partir da ocorréncia de uma colisdo entre principios, intervir restritivamente no ambito
de protecao dos direitos fundamentais. Além da questao de contetido, também exige
que a intervencdo respeite a forma decorrente das atribuicdes constitucionais

provenientes da separacédo de poderes, de modo que:

O respeito a ordenacao constitucional de competéncias, a autorizagdo
por meio de uma norma suficientemente determinada e o cumprimento
dos preceitos procedimentais. [...] Assim, por exemplo, o Executivo
tem que poder se apoiar em uma restricdo constitucional indireta, na
forma de uma lei, mesmo quando principios constitucionais colidentes,
como restricdes constitucionais diretas, fundamentam materialmente
uma intervencao.

Em homenagem ao principio da separacdo de poderes, mesmo ausente a
previsdo de restricdo legal expressa no texto constitucional, ndo pode ser subtraida
ao legislador a competéncia de interpretar vinculativamente a relagéo entre principios
constitucionais e, aplicando a lei do sopesamento, determinar as razbes
preponderantes a serem consideradas na hipétese de colisdo. Além das questdes
materiais relativas aos valores em confronto, “o principio formal da decisao por parte
do legislador democraticamente legitimado também pode desempenhar um papel’
(ALEXY, 2006, p. 295).

0 “A administragdo penitenciaria, com fundamento em razdes de seguranga publica, de
disciplina prisional ou de preservacéo da ordem juridica, pode, sempre excepcionalmente, e
desde que respeitada a norma inscrita no art. 41, paragrafo unico, da Lei 7.210/1984, proceder
a interceptacdo da correspondéncia remetida pelos sentenciados, eis que a clausula tutelar
da inviolabilidade do sigilo epistolar ndo pode constituir instrumento de salvaguarda de
praticas ilicitas. (HC n°® 70.814, rel. min. Celso de Mello, j. 1°-3-1994, 12 T, DJ de 24-6-1994).
®1 CF/88, art. 5°, XII - é inviolavel o sigilo da correspondéncia e das comunicagdes telegraficas,
de dados e das comunicacfes telefnicas, salvo, no ultimo caso, por ordem judicial, nas
hipéteses e na forma que a lei estabelecer para fins de investigacdo criminal ou instrucéo
processual penal (grifo nosso).
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Evidente que a ponderacéo legislativa nem sempre sera, por si so, suficiente
para dar solucdo Ultima ao caso concreto em si mesmo considerado, com suas
especificidades. E é assim em todos o0s casos de aplicagdo da lei, seja ela referida a
um direito fundamental com ou sem reserva legal expressa. A norma juridica ndo se
resume no enunciado normativo que a contempla, mas deve ser a sintese dialética
entre texto, fatos e valores.

E nesse sentido que vem a defesa de Ana Paula de Barcellos (2005, p. 150-
152) a admissédo de uma ponderacgédo abstrata ou preventiva. Apesar de extensa, vale

a pena a transcricado da reflexdo proposta em razdo da sua evidéncia:

Uma vez que as circunstancias faticas imaginadas pela doutrina se
reproduzam no caso real, ou se repitam hipoteses ja verificadas
anteriormente, o juiz terd a sua disposi¢cdo modelos de solugéo pré-
prontos. Na verdade, os subsidios oferecidos ao aplicador pela
ponderacdo em abstrato acabam por transformar muitos conflitos
normativos, que seriam casos dificeis, em féceis, simplesmente
porgue ja ha um modelo de solucdo que lhes € aplicavel. Nem sempre,
todavia, os parametros concebidos em abstrato serdo capazes de
solucionar adequadamente um conflito normativo concreto. E
perfeitamente possivel imaginar situacdes em relagcdo as quais
modelos elaborados em abstrato ndo se adaptam, seja porque
nenhuma das formulacbes em tese existentes € pertinente, seja
porque detalhes faticos que se apresentam agora como importantes
nao foram cogitados antes, seja por outra razao qualquer que nao se
€ capaz de antecipar. Nesses casos, para além da aplicacao dos
parametros, sera necessaria uma ponderacdo especifica, particular
para aguela hip6tese em: um modelo de alta costura, cosido sob
medida, e ndo um modelo prét-a-porter. Trata-se do que ja se
identificou aqui como ponderacdo em concreto ou real. Nao sera mais
o caso de uma simples ponderac¢éo ad hoc, na qual o juiz conta apenas
com o seu préprio bom senso para solucionar o conflito; ao contrario,
havera um conjunto importante de standards publicos a sua disposicao
e, mais que isso, cabera a ele justificar de forma especifica por que os
standards existentes ndo sdo adequados para aquele caso concreto
ou merecem algum tipo de adaptacao.

Posicionando-se neste debate, Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel
Sarmento (2012, p. 514) alertam que, apesar das reflexdes doutrinarias dedicarem-se
guase que exclusivamente a ponderacao judicial, o legislador e o administrador, cada
um dentro do seu ambito de atribuicbes, também realizam a atividade de ponderagéo
diante das colis6es entre normas constitucionais. Alias, enfatizam os referidos autores
que “numa democracia, quem tem a primazia na ponderacéao é o legislador”.

A lei ndo afasta a necessidade da ponderacdo administrativa ou judicial no

momento da sua aplicacdo efetiva. Mas, enquanto resultado da ponderacgao levada a
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efeito pelo legislador democratico, fornece ao aplicador (administrador ou juiz) os
parametros gerais, abstratos e universais para a decisdo do caso concreto. A
ponderacdo administrativa ou judicial sera mais ou menos ampla conforme seja a
textura do enunciado legislativo e da necessidade da sua adequacdo as
especificidades de cada caso em si mesmo considerado.®?

Lembram ainda Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento (2012, p.
515) que a ponderacéo legislativa — da mesma forma que a administrativa — pode ser
revista pelo Poder Judiciario, seja no dmbito do controle de constitucionalidade
abstrato ou no do controle de constitucionalidade concreto, de modo que, na condicéo
de guardido da Constituicdo e dos direitos fundamentais, incumbe ao juiz a tarefa de
corrigir os desvios que ofendem a ordem constitucional.

N&o se pode olvidar que a ponderacao judicial possui posicdo privilegiada,
afinal o juiz é o que fala em dltimo lugar. Mas isso néo significa que a ponderacao
judicial seja mais importante ou que deva substituir a legitima ponderacéo legislativa
ou administrativa.

Em respeito ao principio da separacdo dos poderes, cada autoridade estatal
deve exercer as atribuicdes que lhe sdo outorgadas constitucionalmente, respeitando,
em homenagem a separacdo e harmonia dos poderes, as atribuicbes das demais
autoridades constitucionais. Se é verdade que na democracia constitucional o juiz € o

detentor da Ultima palavra, ndo € menos verdade que:

62 A titulo de exemplo, cite-se a decisdo do Supremo Tribunal Federal ao julgar, sob a relatoria
do Ministro Gilmar Mendes, o HC n° 96.056. Diante da reserva legal qualificada e expressa
no inciso Xll do art. 5° da CF/88, o legislador ordinario editou a Lei n® 9.296/06 e, apds o
sopesamento orientado pela Constituicdo, fixou os parametros para a decretacdo da quebra
do sigilo pelo juiz. Como se disse, a ponderacéo legislativa (Lei n° 9.296/06) n&do eliminou a
necessidade de ponderacdo judicial, apenas reduziu-lhe a amplitude com a fixacdo dos
requisitos legais. In verbis: “[...] tenho que uma excepcional situacéo de restricdo de um direito
ou garantia constitucional s6 deve ocorrer em situagcdes pontuais, em que restem
evidenciadas de forma flagrante a sua real necessidade. No caso dos autos, a envolver o
sigilo dos dados bancérios, fiscais e das comunicacdes telefénicas, a regra é a inviolabilidade,
a excecéo, a sua violacdo, a qual somente se justifica quando devidamente fundamentada
por autoridade judicial competente, consoante o disposto no art. 93, 1X, da CF. Dai por que
imperioso concluir que a mera alusao ao “requerimento” do Parquet e/ou da autoridade policial
ndo se mostra suficiente para legitimar a quebra dos sigilos telefénico e bancario dos
pacientes. A referéncia— argumento de autoridade— ndo passa pelo crivo da
proporcionalidade, na medida em que nédo apresenta motivacdo idénea para fazer ceder a
essa situacdo excepcional de ruptura da esfera da intimidade de quem se encontra sob
investigacdo. Na espécie, em momento algum, o magistrado de primeiro grau aponta fatos
concretos que justifiquem a real necessidade da quebra desses sigilos (HC n° 96.056, voto
do rel. min. Gilmar Mendes, j. 28-6-2011, 23 T, DJE de 8-5-2012).
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Ele deve manter uma postura de deferéncia diante das ponderacdes
realizadas [pelo legislador e administrador], respeitando a margem de
escolha dos demais poderes. Nao cabe ao juiz, em outras palavras,
substituir a ponderacéo de terceiros pela sua, como se fosse ele o
legislador (SOUZA NETO; SARMENTO, 2012, p. 520).

Esta concentracdo da ponderacdo na figura do juiz também tem um outro
motivo: o advento do paradigma neoconstitucional®?, que, buscando uma retomada
axiologica no universo juridico, confere especial atengdo ao magistrado como protetor
dos valores constitucionais.

Sob a inspiracdo do Estado de Bem-Estar Social e as consequentes demandas
pela efetividade dos direitos, observa Eduardo Cambi (2016, p. 229) que o Poder
Judiciario ampliou sua visibilidade social e politica e, na condi¢cdo de guardido dos

direitos fundamentais, incumbe-lhe nédo apenas:

A tarefa de subsuncéo do fato a letra da lei, ou seja, ndo basta dizer o
gue é certo ou errado com base na lei (responsabilidade condicional
do juiz politicamente neutralizado), mas, principalmente, examinar se
0 exercicio discricionario do poder de legislar e de administrar
conduzem a efetivagcéo dos resultados objetivados (responsabilidade
finalistica do juiz).

Todavia, 0 juiz, por mais prudente e capacitado que seja, ndo pode substituir,
sob pena de incisiva e inconstitucional afronta aos principios do Estado de Direito e

da separacao de poderes, o legislador democrético.

®3Conforme leciona Luis Roberto Barroso (2006), o neoconstitucionalismo surge, na Europa,
como reacao as atrocidades praticadas durante a 22 Guerra Mundial e busca a revitalizacdo
dos valores no Direito, sendo suas referéncias a Constituicdo Alema (1949) e a criacdo do
Tribunal Constitucional Federal da Alemanha (1951). Sua chegada no Brasil se da com o
processo de redemocratizacdo e a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. No plano
tedrico, seus fundamentos sao o reconhecimento da forca normativa da Constituicdo, a
expansdo da jurisdicdo constitucional e o desenvolvimento de uma nova dogmatica da
interpretacdo constitucional. Em sintese, explica: “A superacéo histérica do jusnaturalismo e
o fracasso politico do positivismo abriram caminho para um conjunto amplo e ainda inacabado
de reflexdes acerca do Direito, sua funcéo social e sua interpretacdo. O pés-positivismo busca
ir além da legalidade estrita, mas ndo despreza o direito posto; procura empreender uma
leitura moral do Direito, mas sem recorrer a categorias metafisicas. A interpretacdo e
aplicacdo do ordenamento juridico hao de ser inspiradas por uma teoria de justica, mas ndo
podem comportar voluntarismos ou personalismos, sobretudo os judiciais. No conjunto de
ideias ricas e heterogéneas que procuram abrigo neste paradigma em construgéo incluem-se
a atribuicdo de normatividade aos principios e a definicdo de suas relacdes com valores e
regras; a reabilitacdo da razao préatica e da argumentacao juridica; a formac¢do de uma nova
hermenéutica constitucional; e o desenvolvimento de uma teoria dos direitos fundamentais
edificada sobre o fundamento da dignidade humana. Nesse ambiente, promove-se uma
reaproximacao entre o Direito e a filosofia”.
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N&o se olvida da crise que a democracia representativa vem enfrentando nos
altimos tempos, resultado dos inimeros casos de corrupgao e desvios no exercicio da
atividade parlamentar que se tem visto nos noticiarios. Diante deste cenério, muitas
vezes “construimos, entdo, um retrato idealizado do julgar e o emolduramos junto com
o retrato de ma fama do legislar” (WALDRON, 2003, p. 02). Mas, como bem alerta
Fernando de Brito Alves (2013, p. 297), “a confianga acritica no judiciario como
paladino da justica pode ndo se coadunar com uma concepc¢éo contemporanea de
democracia”. A afirmacdo de Fernando de Brito Alves pode ser associada a ideia do
retrato roseo que se faz do Judiciario nos mais elevados momentos da jurisprudéncia
constitucional e que, por vezes, obscura o funcionamento intramuros do 6rgéo judicial
(WALDRON, 2003, p. 160).

Se ha problemas de funcionamento na arquitetura do Poder Legislativo, isto
nao é razao suficiente para simplesmente colocar o Poder Judiciario no seu lugar e
conferir ao juiz a legitimidade para substituir o legislador democratico.* Os desvios
devem ser tratados como desvios, sejam eles do legislador, do administrador publico
ou do juiz.

Nesse sentido seguem as palavras de Fernando de Brito Alves (2013, p. 286)

ao acentuar que:

Essas obje¢Bes a atuacdo do legislativo ndo podem justificar o
argumento de que “nao € conveniente que os legisladores determinem
0 curso da acao politica”, ou ainda de que “os politicos nao tém mais
a perder do que a ganhar ao assumir uma posi¢ao politica clara ante
uma questdo controversa de politica social ou econdmica”
amplamente difundidos no senso comum e na opinido publica, e por
fim induzir o consenso de que como 0s representantes do povo séo

64 Ao discorrer sobre a dignidade da legislacdo, Jeremy Waldron (2003, p. 05, grifo do autor)
leciona que “a ma reputacdo da legislagdo na teoria juridica e politica esta intimamente
relacionada com o entusiasmo (especialmente da elite) por mudanca. As pessoas
convenceram-se de que ha algo indecoroso em um sistema no qual uma legislatura eleita,
dominada por partidos politicos e tomando suas decisdes com base no governo da maioria,
tem a palavra final em questdes de direito e de principios” e, de outro lado, “o pensamento
parece ser que os tribunais, com suas perucas e cerimdnias, seus volumes encadernados em
couro e seu relativo isolamento ante a politica partidaria, sejam um local mais adequado para
solucionar questdes desse carater.” Ao final, Jeremy Waldron (2003, p. 01) afirma “n&o estou
convencido disso”. Ha uma outra critica de Jeremy Waldron (2003, p. 01) que merece atengao:
“nao ha nada sobre legislaturas ou legislagdo na moderna jurisprudéncia filosofica que seja
remotamente comparavel a decisédo da decisao judicial”. A centraliza¢éo do debate juridico a
partir da perspectiva judicial obscura outras dimensdes relevantes do fenémeno juridico. A
leitura (quase que exclusiva) judicializada do direito revela, ao meu ver, uma grave miopia que
reduz a discussao juridica a apenas uma de suas dimensoes.
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inseguros ou legislam mal, o governo deve ser transferido a
especialistas.

A legislacdo como fruto do processo deliberativo majoritario, lembra Jeremy
Waldron (2003, p. 187-189), representa a sintese da necessidade de uma decisédo
comum acerca daquilo que as pessoas discordam, forjada sob os influxos das cultura
publica da democracia, o que, por evidente, ndo faz desaparecer a discordancia, mas
representa “o tributo que devemos pagar a conquista da agao concertada,
cooperativa, coordenada ou coletiva nas circunstancias da vida moderna”.%®

Ha, nesse aspecto, uma outra consideracdo a ser feita. Como ja foi dito
inUmeras vezes, os direitos fundamentais vinculam a atuagéo do Estado, ou seja, dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. Ha, portanto, uma espécie de
escalonamento I6gico na tutela dos direitos fundamentais.

O Poder Legislativo, a partir da deliberacdo majoritaria e respeitando sempre
os direitos das minorias, deve estabelecer os contornos do direito fundamental
previsto na Constituicdo, aproximando-o da realidade fenoménica. O Poder Executivo,
em obediéncia ao principio da legalidade e sem perder de vista a forca normativa da
Constituicdo, deve adotar as medidas necessarias para concretizar os direitos
fundamentais delineados pelo legislador democratico. E, por fim, ao Poder Judiciario
incumbe, na tutela dltima e definitiva dos direitos fundamentais, corrigir eventuais
desvios ou omissdes perpetradas pelos Poderes Legislativo e Executivo, fazendo
valer a soberania da Constituigdo.

E com esse sentir que Ana Paula de Barcellos (2005, p. 189-190) adverte, na
democracia, o principio constitucional define um sentido minimo oponivel, em defesa

das minorias, a qualquer grupo que venha a assumir o poder:

Em uma democracia, é natural que apenas um sentido minimo de
determinado principio seja definido constitucionalmente e, portanto,
seja oponivel a qualquer grupo que venha a exercer o poder politico;
o restante da extensdo possivel do principio deverd ser preenchido
pela deliberagdo majoritaria, em fun¢éo da convic¢do das maiorias em
cada momento politico: e nesse ponto ter-se-4, em especial, as regras
infraconstitucionais. Isto é: esse espaco de expansao do principio fica
reservado, pela Carta, a definicdo pelos meios préprios da deliberacao
democréatica em um ambiente de pluralismo politico.

% Néo se pode olvidar, por evidente, que os direitos fundamentais representam um limite a
vontade majoritaria. Como bem anota Ana Paula de Barcellos (2008, p. 251), a democracia
exige mais do que a aplicagédo da regra majoritaria, sendo necessario “que, juntamente com
ela, sejam respeitados os direitos fundamentais de todos os individuos, facam eles parte da
maioria ou nao”.
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E aqui segue-se em direcdo ao principio do acesso a Justica, ndo no sentido
estrito de acesso ao Poder Judiciario para defesa de direitos lesionados ou
ameacados de lesdo (CF/88, art. 5°, XXXV), mas, em horizonte mais amplo, como
garantia de acesso a uma ordem juridica justa, 0 que exige a atuacédo de todos o0s
poderes estatais para a efetividade dos direitos garantidos constitucionalmente.

E nesse sentido que a atuacdo do Poder Legislativo, ao elaborar leis gerais e
abstratas, representa o primeiro degrau do cidad&o no acesso a ordem juridica justa.
As leis aproximam os valores abstratos albergados nos principios constitucionais da
realidade do cotidiano e confere aos individuos uma delimitacdo mais precisa do que
Ihe é permitido, proibido ou facultado.

Mais uma vez, o escolio de Ana Paula de Barcellos (2005, p. 185):

Ha amplo consenso de que a ordem juridica € uma funcdo de dois
valores principais interdependentes: de um lado, a seguranca, a
previsibilidade e a estabilidade das relagbes sociais e, de outro, a
justica. Ambos contribuem direta ou indiretamente para o bem-estar
humano, para a protecdo e promoc¢do de sua dignidade e para a
criacdo de condicbes que permitam o seu pleno desenvolvimento. Um
sistema que supervaloriza a seguranga pode tornar-se iniquo e
desconectar-se das legitimas expectativas de justica. Por outro lado,
uma ordem juridica que despreza a seguranca acaba por instituir um
ambiente de imprevisao e incerteza que dificulta as relagdes sociais e
0 desenvolvimento pessoal dos individuos.

A previsibilidade das solug¢des juridicas é corolario indeclinavel do Estado de
Direito e garantia da autonomia individual como sustentaculo da dignidade da pessoa
humana e da cidadania. A discorrer sobre a seguranca juridica, Humberto Avila (2011,

p. 177) anota que:

[...] @ seguranca juridica, de outro lado, pode ser considerada como
instrumento assecuratério de outros direitos que envolvem a
autonomia individual. Fala-se, por isso, em vida, em liberdade e em
propriedade “na” seguranga, pelo papel estabilizador e garantidor das
condi¢Bes necessarias ao exercicio da liberdade. Esse exercicio da
autonomia individual pressupBe o0 conhecimento das normas
existentes e validas bem como a sua estabilidade no tempo, pois sem
esses elementos os homens deixam de ser pessoas capazes de
planejar e conhecer o seu futuro. Isso explica a circunstancia de
Rumelim analisar a seguranca juridica sempre em conexdo com 0s
interesses do cidaddo, com os interesses de determinacdo e de
igualdade, de liberdade, de asseguramento probatorio, de estabilidade
e de continuidade.

135



A discorrer sobre as relacbes que permeiam entre legislacdo, jurisdicdo e
seguranca juridica, José Rodrigo Rodrigues (2013, p. 201-230) apresenta alguns
pressupostos e parametros que devem nortear esta relagdo. O ponto de partida do
raciocinio de José Rodrigo Rodrigues é o de que a seguranca juridica € uma exigéncia
da legitimidade do direito, mas que a utopia iluminista de que seria possivel obté-la a
partir da elaboracdo de textos normativos fechados ndo se coaduna com o atual
estagio da ciéncia juridica e, sobretudo, do papel da jurisdicdo no Estado Democratico
de Direito. Na outra extremidade desta relacdo, José Rodrigo Rodrigues observa que
também ndo é compativel com os fundamentos do direito democratico admitir que o
juiz produza respostas arbitrarias e sem fundamentacéao juridica racional (e publica)
para 0s casos em julgamento.

A partir deste embate, José Rodrigo Rodrigues (2013, p. 217) observa que é
necessario repensar a relacdo entre legislacdo e jurisdicdo para a garantia da
seguranca juridica exigida pela sociedade no contexto do Estado Democratico de
Direito e, ao defender a passagem de um paradigma textualista para um paradigma
argumentativo, entende que deve ser garantida a autonomia dos organismos
jurisdicionais em “julgar os casos segundo os procedimentos decisorios definidos em

lei”. A proposta do autor € a de que:

Diante dos fatos sociais facilmente padronizaveis, [0 legislador] criar
textos normativos fechados e impor ao intérprete a adocdo de
determinados critérios a serem seguidos, caso ele ache conveniente
criar excegles. Desta forma, pode-se tentar obrigar o intérprete a
argumentar com base neles. Diante de fatos de dificil ou impossivel
padronizacdo, € mais indicado criar um texto normativo aberto e
critérios para preencher o seu sentido com o mesmo fim: obrigar o
intérprete a argumentar a partir deles para que, com o passar do
tempo, seja possivel assistir a formagdo de argumentacdes
relativamente congruentes por estarem referidas a este material
normativo (RODRIGUES, 2013, p. 229-230).

A dindmica do exercicio do direito fundamental de reunido no Brasil é
totalmente discrepante desta proposta de José Rodrigo Rodrigues. Nao ha legislacéo
a disciplinar o exercicio do direito fundamental de reunido e as decisdes judiciais sao
extemporaneas e carentes de fundamentacdo racional, caracterizando o déficit de
jurisdicdo acima apontado. Com isso, na maioria das vezes as decisfes sobre a
dindmica das reunides e manifestacfes sdo tomadas pelas Forcas de Seguranca a
partir da sua propria leitura acerca da licitude ou ilicitude do evento, sendo que tais
decisbes que, por vezes, podem sofrer influéncia ideolégica dos gestores publicos. No
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fim das contas, o grande prejudicado desta babel juridica é o cidaddo e a propria
democracia.

Destarte, o direito fundamental de acesso a Justica em seu sentido amplo
(ordem juridica justa) ndo permite, a guisa de uma casuistica dogmatico-constitucional
de clausulas de reserva legal, afastar o legislador democratico do seu dever-poder de
construcdo de standards juridicos a orientar o convivio social e solucionar as colisdes
de direitos fundamentais sem restricdo legal expressamente autorizadas pela
Constitui¢ao.

O préximo topico sera destinado a analise da influéncia da classificacédo
proposta por José Afonso da Silva acerca da aplicabilidade das normas
constitucionais e seus reflexos doutrindrios e jurisprudenciais na admissdo de
restricdes legislativas no ambito de protecdo de direitos fundamentais néo sujeitos a

reserva legal expressamente autorizadas pela Constituicao.

2.5 Criticas a teoria da aplicabilidade das normas constitucionais de José
Afonso da Silva: a insuficiéncia do modelo proposto

No ambito doutrinario e jurisprudencial brasileiros tem muito destaque a
classificacdo sobre a aplicabilidade e eficacia das normas constitucionais proposta por
José Afonso da Silva em sua obra Aplicabilidade das Normas Constitucionais,
publicada pela primeira no ano de 1967.56

Partindo da premissa de que toda norma constitucional é dotada de eficacia
juridica®”, o trabalho de José Afonso da Silva (1998, p. 82-83) circunscreve-se
apresenta uma classificacdo triplice das normas constitucionais quanto a sua

aplicabilidade e eficacia: 1) normas constitucionais de eficacia plena; 2) normas

% A obra é fruto de tese apresentada pelo autor durante o concurso de provimento de cargo
de Professor Titular de Direito Constitucional da Faculdade de Direito da Universidade de Séo
Paulo (USP). A 12 edicdo é datada de 1967; a 22 edicdo é de 1982; e a 32 edicdo, que é
utilizada para referéncia neste trabalho, é de 1998.

67 José Afonso da Silva (1998, p. 66), fazendo referéncia a José Horario Meirelles Teixeira,
define a eficacia juridica como a “qualidade de produzir, em maior ou menor grau, efeitos
juridicos, ao regular, desde logo, as situagdes, relacdes e comportamentos de que cogita;
nesse sentido, a eficicia diz respeito a aplicabilidade, exigibilidade ou executoriedade da
norma, como possibilidade de sua aplicacgao juridica”. Ressalta o autor que seu trabalho ndo
cuida da eficacia social da norma constitucional, ou seja, da sua efetiva aplicacédo no plano da
realidade, circunscrevendo-se na analise da eficacia juridica.
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constitucionais de eficacia contida; e 3) normas constitucionais de eficacia limitada ou
reduzida.

As normas constitucionais de eficacia plena seriam aquelas que, por serem
dotadas de normatividade suficiente para regular a matéria sobre a qual incide, tem
aptidao juridica para serem imediata, direta e integralmente aplicadas desde o inicio
da sua vigéncia, sem a necessidade de normas infraconstitucionais que Ihes deem
disciplina.

De eficécia contida seriam as normas constitucionais que, apesar de também
serem imediata, direta e integralmente aplicaveis desde o inicio da sua vigéncia,
podem ter a sua extensdo contida ou limitada (restringida) por norma
infraconstitucional, dadas certas circunstancias.

E as normas constitucionais de eficacia limitada ou reduzida seriam aquelas
qgue, por ndo apresentarem normatividade suficiente para regular imediata, direta e
integralmente o objeto sobre o qual incidem, ndo tém aptidao juridica para, desde logo,
produzirem todos o0s seus efeitos essenciais. A aplicagdo destas normas
constitucionais dependeria de normatizacao infraconstitucional, a cargo, em regra, do
legislador ordinéario. Por isso se diz que as normas constitucionais de eficacia limitada
tém aplicabilidade indireta, mediata e reduzida.

O critério de identificacdo da natureza da norma constitucional quanto a sua
eficacia e aplicabilidade, conforme proposto por José Afonso da Silva, pode ser
sintetizado na referéncia expressa (ou nao) do texto constitucional a atuacdo do
legislador infraconstitucional. Trata-se, portanto, de um critério dogmatico-
constitucional.

Outra ndo é a impressdo de Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 220-221) ao
asseverar que, na classificacdo de José Afonso da Silva, o enquadramento da norma

constitucional se d& a partir do elemento textual, de modo que:

[...] € o préprio dispositivo constitucional que indica se a norma deve
ser enquadrada como de eficacia plena ou como de eficacia contida.
Essa indicacdo se da, normalmente, por meio de expressdes que
facam referéncia a lei futura sem, no entanto, fazer com que a eficacia
da norma dependa dessa possivel lei.

E aqui ja se pode estabelecer a primeira critica a classificacdo de José Afonso
da Silva. A norma constitucional ndo se constitui apenas pelo seu enunciado

normativo. A norma constitucional € a sintese da interpretacdo sistematica e dialética
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da disposicédo de direito fundamental na sua relacdo com outras disposicoes e valores
constitucionais e com o mundo dos fatos.

Duras sédo as criticas lavradas por Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 232):

A limitacéo da eficicia de determinadas normas néo é algo intrinseco
a elas. Uma norma ndo é de eficacia limitada por uma questéo
meramente textual ou “estritamente juridica”. Essa limitagao depende
muito mais de opg¢des politico-ideolégicas que ndo tém necesséria
relacdo com o texto constitucional.

Ao reduzir o seu estudo a andlise da eficacia juridica e ndo da eficacia social
(efetividade) da norma constitucional, José Afonso da Silva comete o grave erro de
partida da sua teoria: a diviséo teorico-abstrata das normas constitucionais, como se
elas tivessem existéncia fora do plano da realidade em que se inserem.

Defende José Afonso da Silva (1998, p. 104-105) que as normas
constitucionais de eficacia contida sdo aquelas em que ha no seu texto expressa
remissao a intervencdo legislativa, que podera restringir-lhe a plenitude da sua
eficAcia. Também é classificada como de eficacia contida a norma constitucional que,
diante da presenca de certos pressupostos de fato, pode ter sua eficacia reduzida por
outra norma constitucional, v.g., a exemplo do que ocorre nas hipéteses de decretacéo
de estado de sitio ou de defesa.

J& as normas constitucionais de eficacia limitada, que podem ser definidoras
de principio institutivo ou organizativo ou definidoras de principio programatico,
remetem para o legislador a elaboracédo de uma legislacdo futura que Ihe complete a
eficacia e viabilize sua efetiva aplicacédo (SILVA, J. A., 1998, p. 118-123).

Por fim, as normas constitucionais de eficacia plena e de aplicabilidade direta,
imediata e integral ndo fazem qualquer referéncia a intervencao legislativa, posto que
ja sao dotadas de normatividade suficiente para serem aplicadas aos objetos sobre
0S quais incidem e, consequentemente, geram direitos subjetivos aos seus titulares
(SILVA, J. A, 1998, p. 171).

Observa José Afonso da Silva (1998, p. 99) que as normas constitucionais de
eficacia plena sao identificadas “pela prépria linguagem do texto, porque a norma de
eficacia plena dispbe peremptoriamente sobre os interesses regulados” e, a partir
deste pressuposto, classifica como de eficacia plena as normas constitucionais que:
1) contenham vedacbes ou proibicdes; 2) confiram isencdes, imunidades e

prerrogativas; 3) ndo designem 6rgédos ou autoridades especiais a que incumbam

139



especificamente sua execucdo; 4) ndo indiqguem processos especiais de sua
execucdo; 5) ndo exijam a elaboracdo de novas normas legislativas que lhes
completem o alcance e o sentido, ou lhes fixem o contetdo, porque ja se apresentam
suficientemente explicitas na definicdo dos interesses nelas regulados.

Tém-se assim que had um escalonamento na eficacia e aplicabilidade das
normas constitucionais dentro da classificacao proposta por José Afonso da Silva. Em
primeiro plano, as normas constitucionais de eficacia plena séo, desde logo, direta e
imediatamente aplicaveis, ndo podendo ser restringidas pela atuacao do legislador
ordinario. No plano intermediario, as normas constitucionais de eficacia contida
também séo direta e imediatamente aplicaveis, porém podem ser restringidas pelo
legislador ordinario. E, num derradeiro terceiro plano, as normas constitucionais de
eficacia limitada sdo apenas mediata e indiretamente aplicaveis, dependendo da
normatizacao infraconstitucional para que possa produzir seus efeitos concretos.

Esta triade classificacdo das normas constitucionais proposta por José Afonso
da Silva ainda hoje tem ampla e majoritaria aceitacdo na doutrina e na jurisprudéncia
brasileiras.

No ambito doutrinario, a despeito de se sucederem outras propostas de
classificacdo das normas constitucionais®®, ndo ha grande distincdo daquela
desenhada por José Afonso da Silva.

A referéncia a classificacdo de José Afonso da Silva também é verificada na
jurisprudéncia brasileira, com destaque para as decis6es prolatadas pelo Supremo
Tribunal Federal®®.

A despeito do destaque da obra de José Afonso da Silva no cenario juridico
brasileiro, ela ndo é isenta de criticas. Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 218-251)
apresenta uma série de Obices ao seu acolhimento no atual estagio do direito

constitucional brasileiro.”

8 Maria Helena Diniz (2009, p. 98) divide as normas constitucionais em: (1) normas
constitucionais de eficacia absoluta ou super eficazes - clausulas pétreas; (2) normas
constitucionais de eficacia plena; 3) normas constitucionais de eficacia relativa restringivel
(normas constitucionais de eficacia contida); e, (4) normas constitucionais de eficicia relativa
complementavel ou dependente de complementacdo (normas constitucionais de eficacia
limitada).

% Por todas, citem-se: ADPF n° 130; ADI n° 4992; ADI n° 4056; ADI n° 3689; ADI n° 3489; RE
n°® 1197155; ADI n° 2240; ADI n° 3682; ADI n° 3316; e RE n°® 914233 AgR.

0 As criticas de Virgilio Afonso da Silva vao desde as questées terminoldgicas - quando afirma
a inadequacao da expresséao contida para se referir as normas que, segundo José Afonso da
Silva, tém integral aplicabilidade direta e imediata, mas que, por forca de posterior intervencao
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Dar-se-a, entretanto, especial atencdo a analise critica das relacdes que,
segundo a divisdo proposta por José Afonso da Silva, permeiam entre a natureza da
norma constitucional e a (im)possibilidade de intervencdo restritiva por parte do
legislador ordinario.

Sob este aspecto, Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 223) é fulminante: “todas
as normas constitucionais podem ser restringidas pela legislagédo ordinaria”.

Admitir a existéncia de normas constitucionais de eficacia plena irrestringiveis
seria 0 mesmo que afirmar a existéncia de direitos fundamentais absolutos. Mas,
como ja foi inUmeras vezes debatido neste trabalho, ndo ha direitos fundamentais
absolutos e a relativizacdo € um pressuposto pratico (e inafastavel) para viabilizar a
vivéncia democréatica.

Para compatibilizar a afirmacdo de normas constitucionais de eficacia plena
irrestringiveis com a impossibilidade de existirem direitos fundamentais absolutos, a
Unica saida possivel seria invocar a existéncia de limites imanentes’, o que também
ja se demonstrou inviavel como solugao constitucionalmente adequada.

Observa Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 225) que, ao se admitir a existéncia
de normas constitucionais de eficacia plena irrestringiveis sujeitas apenas aos limites

imanentes, ter-se-ia que:

[...] eventual atividade legislativa que ‘impuser’ limites a uma norma de
eficacia plena néo-restringivel estaria apenas declarando limites
imanentes, enquanto a atividade legislativa que imponha restricbes a
normas restringiveis estaria constituindo tais restri¢coes.

Em outro escrito, Virgilio Afonso da Silva (2009, p. 610-611) explica que a teoria
dos limites imanentes surge como uma saida conciliar a concepc¢ao de inexisténcia de
direitos absolutos e a taxatividade constitucional das clausulas de reservas legais, nos

modelos fixados pelas Constituicdes da Alemanha e de Portugal que preveem

do legislador, pode ter sua eficicia reduzida, sendo que, na verdade, tais normas deveriam
ser chamadas de restringiveis — a classificatoria (duplice e nédo triplice) até a negacgéo da
propria existéncia das normas constitucionais de eficacia contida.

L Ao discorrer sobre a interpretacdo constitucional, Luis Roberto Barroso (2019, p. 291)
admite o recurso a teoria dos limites imanentes como solug&o constitucionalmente adequada,
in verbis: Em algumas situagfes, precisara recorrer a categorias como a teoria dos limites
imanentes.”
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expressamente que a lei s6 pode disciplinar um direito constitucional nos casos
expressamente previstos em seu texto.’?

Muito j& se disse sobre o perigo deste subterfugio tedrico. Ndo importa qual o
nome que se da, limite imanente ou restricdo, o que realmente importa € que o titular
do direito fundamental tem a sua pretensédo de exercicio reduzida pela atuacéo
ablativa dos poderes constituidos (do legislador, no caso) e que esta reducao precisa
ser submetida aos mecanismos de controle do Estado de Direito capazes de aferir a
sua validade formal e material, sob o escrutinio constitucional.

No campo dos direitos fundamentais, em especial aqueles elencados no art. 5°
da Constituicdo Federal de 1988, José Afonso da Silva (1998, p. 172-190), apesar de
apontar que quase todos sdo normas constitucionais de eficacia contida, elenca uma
série deles que considera como normas constitucionais de eficacia plena.

O critério de distincao (referéncia expressa a lei) mais uma vez fica claro ao se
analisar os exemplos citados pelo autor para indicar um e outro tipo de norma
constitucional. Como norma constitucional de eficacia contida, José Afonso da Silva
faz referéncia aos incisos VI e XXVII do art. 5° da Constituicdo Federal de 198873, os
quais fazem expressa referéncia a lei restritiva. JA dentre aqueles direitos
fundamentais que classifica como de eficacia plena, elenca os inscritos “no art. 5°, |,
I, 1ll, IV etc., da Constituicdo Federal’’4, os quais ndo fazem qualquer referéncia
expressa a intervencao legislativa.

A partir destas referéncias, Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 226) afirma que
as liberdades publicas (ou, pelo menos, parte delas) seriam garantidas por normas
constitucionais de eficacia plena irrestringiveis. E, mais adiante, o autor faz um

importante alerta: “Talvez seja essa concepgao de direitos individuais que faga com

2 Lei Fundamental da Alemanha, Artigo 19.1 - Na medida em que, segundo esta Lei
Fundamental, um direito fundamental possa ser restringido por lei ou em virtude de lei, essa
lei tem de ser genérica e ndo limitada a um caso particular. Além disso, a lei tera de citar o
direito fundamental em questéo, indicando o artigo correspondente; Constituicdo da Republica
de Portugal, Art. 18.2 A lei s6 podera restringir os direitos, liberdades e garantias nos casos
expressamente previstos nesta Constitui¢ao (grifo nosso).

3 CF/88, art. 5°, VI - é inviolavel a liberdade de consciéncia e de crenca, sendo assegurado o
livre exercicio dos cultos religiosos e garantida, na forma da lei, a prote¢céo aos locais de culto
e a suas liturgias; XXVII - aos autores pertence o direito exclusivo de utilizacdo, publicacdo ou
reproducdo de suas obras, transmissivel aos herdeiros pelo tempo que a lei fixar (grifo nosso).
"4 CF/88, art. 5°, | - homens e mulheres séo iguais em direitos e obrigacdes, nos termos desta
Constituicdo; Il - ninguém seré obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei; Il - ninguém serd submetido a tortura nem a tratamento desumano ou
degradante; IV - é livre a manifestacdo do pensamento, sendo vedado o anonimato.
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gue praticamente nao exista, no Brasil, legislacéo infraconstitucional que regulamente
o exercicio dos direitos fundamentais” (SILVA, V. A., 2017, p. 230).

Aceitar a existéncia de normas de direitos fundamentais de eficacia plena
irrestringiveis produz uma outra incongruéncia, conforme aponta Virgilio Afonso da
Silva (2017, p. 245): ao afirmar a irrestringibilidade do direito fundamental, a proposta
de uma norma constitucional de eficacia plena irrestringivel acaba por igualar o
conteldo essencial a totalidade do ambito de protecdo do direito fundamental, de
modo que qualquer intervencao estatal que sobre ele incida ja traduziria verdadeira
violacdo do conteudo essencial do direito fundamental.

Salvo raras excecoes, as disposicdes de direitos fundamentais, como € préprio
da técnica legislativa-constitucional, ndo apresentam enunciados suficientemente
detalhados e precisos a oferecer solugbes diretas e imediatas para os problemas
praticos que se verificam na vida concreta dos direitos fundamentais. Nado é o
casuismo dogmatico-constitucional de fazer constar (ou ndo) uma referéncia expressa
a lei no enunciado normativo do direito fundamental que tem o condédo de detalhar e
precisar 0 seu texto ao ponto de que tenha aptiddo para ser direta e imediatamente
aplicado para solucionar conflitos no mundo da vida.

Se isso por si s6 ndo fosse evidente, o cotidiano juridico comprova
peremptoriamente o0 que aqui se afirma. Os debates e, sobretudo, as controvérsias
doutrindrias e jurisprudenciais acerca do conteddo normativo dos direitos
fundamentais inscritos em disposicées que, segundo José Afonso da Silva, seriam
normas constitucionais de eficacia plena irrestringiveis, sdo inidmeros, 0 que torna
notério e incontestavel que, na maior parte das vezes, tais normas ndo sdo direta e
imediatamente aplicaveis, pois necessitam de detalhamento incompativel com a
técnica legislativa-constitucional.

Se, ausente a referéncia a lei no enunciado normativo, ao legislador
democratico é vetado a disciplina legal do direito fundamental, é inconteste que algum
poder estatal ter4 que fazé-lo, direta ou indiretamente, e, no mais das vezes, sem a
incidéncia dos mecanismos de controle a que se submetem as restricdes legais no
contexto do Estado Democratico de Direito e com violagdo ao principio da separacao
de poderes.

Como parece ja restar claro nas criticas acima tracadas, a classificacao das
normas constitucionais proposta por José Afonso da Silva ndo pode mais servir de

paradigma para a eficicia e aplicabilidade das normas constitucionais, sobretudo para
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vetar a intervencao do legislador democratico no ambito dos direitos fundamentais
sem restricdo expressamente autorizada pela Constituicao.

De todo modo, mais uma vez se faz oportuna a referéncia ao conceito amplo
de restricao a direito fundamental proposta por Jorge Reis Novais como pressuposto
de controle da medida através dos mecanismos do Estado de Direito e a admisséo de
uma reserva geral de ponderagcao como instrumento apto para garantir a concordancia
pratica das normas de direitos fundamentais, mesmo naqueles casos em que nédo ha
previsao expressa de reserva legal.

A adocéao do conceito amplo de restricdo, a abranger toda e qualquer acédo ou
omissao estatal que, direta ou indiretamente, reduza a possibilidade de exercicio,
efetivo ou potencial, do direito fundamental pelo seu titular, tem o condéao de submeter
a sindicabilidade dos mecanismos constitucionais toda e qualquer intervencao estatal
no ambito de protecdo dos direitos fundamentais.

A refletir a mesma linha de raciocinio, Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 230)
afirma que todas as normas que garantem direitos fundamentais podem ser
restringidas ou regulamentadas, destacando que a distincdo entre restricdo e
regulamentacdo €, ao final e ao cabo, sem sentido pratico algum: “Regulamentar
direitos fundamentais implica, sempre, restringi-los, e restringir direitos fundamentais
tem sempre como objetivo regulamentar o seu exercicio.”

Ao admitir-se que toda norma de direito fundamental é passivel de ser
restringida por atuacdo do legislador democratico, torna-se superada a classificacao
proposta por José Afonso da Silva com inegavel avanco no controle de validade
material e formal da intervencéo restritiva, posto que toda restricdo depende de
justificacéao constitucional idonea.

Nesse sentido, Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 248, grifo do autor) lembra

que:

Ao proteger tais condutas e posi¢Bes juridicas, esses direitos
fundamentais, se sado suscetiveis, de um lado, a restricbes e
regulamentacdes, impdem ao legislador ordinério, por outro lado, um
Onus argumentativo que estd ausente nos modelos que sustentam a
plenitude e o “bastar a si” de certas normas constitucionais.

A guisa de conclus&o, este é o Gnico caminho compativel com os postulados

do Estado social e democratico de direito, que esta sempre a exigir a transparéncia
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no exercicio do poder, apta a submeter-lhe ao escrutinio dos érgéos constitucionais
competentes e do préprio poder popular.

No proximo capitulo, tratar-se-4 do direito de reuni@o enquanto liberdade
democratica e sua disciplina no &mbito do direito internacional e do direito comparado.
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3 DIREITO DE REUNIAO

O presente capitulo é dedicado a andlise do direito de reunido, suas relacdes
com a democracia, passando por breve incurso no direito internacional comparado e
Nno seu percurso historico-constitucional brasileiro.

Em seguida, o estudo tera como referéncia a previsao do direito de reunido na
Constituicdo Federal de 1988, buscando, a partir da dogmética-constitucional,
determinar, tanto quanto possivel, o seu a&mbito de protecéo constitucional.

3.1 Direito de reunido e democracia

N&o é dificil reconhecer a indissociavel relagdo que ha entre democracia e
liberdade de reunido, constituindo esta, sobretudo, importante instrumento de
participacdo das minorias e das oposicdes politicas no debate e no processo decisorio
democratico.

Na doutrina constitucional portuguesa, JJ Gomes Canotilho e Vital Moreira
(2007, p. 636) lecionam que os direitos de reunido e de manifestacdo podem ser
englobados entre os direitos fundamentais democraticos. Por seu turno, Anténio
Francisco de Sousa (2011, p. 41) observa que “sem a liberdade de reunido e de
manifestagdo ndo se realizam os valores do pluralismo e da liberdade subjacentes” a
sociedade democrética.

Fazendo referéncia a decisdo do caso Guneri, pelo Tribunal Europeu de

Direitos Humanos, Marcos Francisco Massé Garrote (2016, 103) cita que:

En una sociedad democratica basada en el Estado de Derecho, se
debe ofrecer una adecuada oportunidad de expresion de las ideas
politicas que discutan un orden existente y cuya realizacién se
proponga por medios pacificos, a través del ejercicio del derecho de
reunion.

Outro n&o é o sentir de Paulo Gustavo Gonet Branco (2015, p. 295) ao registrar
gue o direito de reunido, ao lado da liberdade de expresséo e do direito ao voto, forma
0 conjunto das bases estruturantes da democracia. Indo ainda mais além, Fernando
de Brito Alves (2013, p. 117) compreende que, antes mesmo de ser considerada um
direito fundamental, se constitui como um pressuposto de fundamentalidade dos

direitos fundamentais.
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N&o ha democracia sem participacdo e debate plural de ideias e concepc¢des
destoantes de vida. A vivéncia democratica pressupde — e mesmo exige — o direito de
falar e de ser ouvido.

Com esse entendimento, lecionam Fernando de Brito Alves e Jairo Neia de
Lima (2017, p. 47), “a democracia somente se torna possivel a partir do momento em
gue as vozes discordantes possam se manifestar, principalmente quando provém de
grupos minoritarios subrepresentados em um sistema de primazia majoritaria”.

Neste contexto, importante se faz lembrar que o conceito de minoria ndo €
aferido quantitativamente, mas é “deduzido da relacdo estabelecida entre o referido
grupo e aqueles outros detentores do poder, de modo que deve ser considerado
majoritario o grupo detentor do poder, ainda que numericamente inferior” (ALVES,
2013, p. 126).

E o direito de reunido € um instrumento democratico que amplia o poder de
falar e ser ouvido das minorias, que, muitas vezes, ndo tém acesso aos mecanismos
formais de comunicacao social. Dai o acerto de Sérvulo Correia (2006, p. 17) ao
ressaltar que:

A manifestacdo torna audivel o protesto dos descontentes e dos
insatisfeitos e chama a atengcdo da opinido publica para as vias
descuradas de progresso social. Ela revela-se, por isso, um dos
instrumentos mais potentes da afirmacédo do pluralismo na sociedade
democratica e do asseguramento da liberdade de expressdo as
minorias.

Com o mesmo sentir, Antonio Francisco de Sousa (2011, p. 13) adverte dizendo
que “a liberdade de reunido e de manifestagcao € uma das mais importantes liberdades
fundamentais do Estado de Direito Democratico, podendo-se avaliar pelo seu grau de
efetivacdo o nivel de democracia alcangado em dada sociedade”.

O Tribunal Constitucional Federal da Alemanha, no julgamento do caso
Brokdorf — BVerfGE 69/315 (1985, p. 60) 7>, também destacou a relevancia da

S Trata-se de julgamento proferido, em 14/05/1985, pelo Tribunal Constitucional Federal da
Alemanha na andlise de Reclamacao Constitucional (BVerfGE 69/315) interposta contra
decisdo do Superior Tribunal Administrativo que manteve medida administrativa geral, da
Secretaria Estadual competente, que proibia a realizacdo de um protesto popular contra a
construcdo de uma usina nuclear na cidade de Brokdorf, sob o argumento de que havia
predisposicdo dos manifestantes para a pratica de atos violentos e falta de aviso prévio. Ao
final, o Tribunal Constitucional Federal da Alemanha julgou parcialmente procedente a
Reclamagéao Constitucional interposta, por violagdo ao art. 8°, | da Lei Fundamental da
Alemanha. Em sintese, apds destacar as relacdes existentes entre o exercicio da liberdade
de reunido e os elementos funcionais indispensaveis da comunidade democratica, a decisédo
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liberdade de reunido, sobretudo aos grupos minoritarios, no processo de formacao da
vontade na coletividade democratica, a ser constantemente renovada através de uma
misséo infinita de tentativa e erro na defesa de posi¢des conflitantes, sempre na busca
da compensacéao entre as forcas politicas atuantes no Estado. E assim arremata:

O direito do cidaddo de participacdo na formagéo politica da vontade
publica exterioriza-se ndo s6 pelo voto, quando da eleicdo, mas
também na tomada de influéncia no processo permanente da
formacdo politica da opinido publica, a qual se deveria realizar, em um
Estado democrético, de maneira aberta, livre, desregulamentada e,
em principio, “livre do Estado”.

No seu percursso historico, o direito de reunido esta umbilicalmente ligado a
luta e afirmacédo dos direitos humanos. Antonio Francisco de Sousa (2011, p. 17)
observa que o direito de reunido desabrochou na transicao do Estado absoluto para o
Estado liberal e ganhou forca com a revolucao industrial, quando os trabalhadores
passaram a fazer uso deste direito para reivindicar melhores condi¢oes de trabalho e
mais justica social. Ai estd, conforme aponta o referido constitucionalista, o0 embrido
da desconfianca e do receio da sociedade burguesa para com o direito de reunido.

Entre nés, em voto prolatado no julgamento da ADI n® 1969/99, José Celso de
Mello Filho (STF, 2007, p. 392-393), j4 alertou para o fato de que 0s governos
ditatoriais temem as manifestacdes populares democraticas e, por isso, ndo hesitam
em dificultar ou mesmo negar o exercicio do direito fundametnal de reunido,

desferindo duro golpe na democracia, in verbis:

Impde-se, desse modo, ao Estado, em uma sociedade estruturada sob
a égide de um regime democratico, o dever de respeitar a liberdade
de reunido (de que sdo manifestacbes expressivas o0 comicio, o
desfile, a procissdo e a passeata), que constitui prerrogativa essencial
dos cidadaos, normalmente temida pelos regimes despéticos ou
ditatoriais que ndo hesitam em golpea-la, para asfixiar, desde logo, o
direito de protesto, de critica e de discordancia daqueles que se opdem
a pratica autoritaria do poder.

N&o é outra a adverténcia de Fernando Dias Menezes de Almeida (2001, p. 31)
gue, apoiando-se nos ensinamentos de Maurice Duverger, esclarece que a liberdade

de reunido se caracteriza como uma espécie das liberdades-oposi¢éo, que “seriam os

do Tribunal Constitucional afirma a proibicdo preventiva da realizagdo da reunido, a despeito
de possivel, ndo pode se assentar em mero prognéstico de perigo e que a falta de aviso prévio
nao é, por si sé, razao suficiente para a proibicdo da reunido.
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meios pelos quais os individuos podem agir mesmo dentro da area de atuacao estatal,
a fim de evitar acédo abusiva de seus 6rgaos.”

Destarte, através do exercicio do direito fundamental de reunido, a voz
inaudivel do povo, sem acesso aos meios de comunicacdo social’®, ganha as ruas e
os ouvidos acomodados das autoridades publicas e da sociedade em geral, expondo
publicamente as insatisfacbes e negacfes suportadas pela sociedade, sobretudo
pelos grupos minoritarios’’, cuja invisibilidade faz com que seus anseios e, muito mais,
suas necessidades ndo sejam levadas em conta pelos atores politicos e sociais
dominantes na formulacdo das agendas publicas (ALVES, 2013, p. 127).

Ao discorrer sobre a participacao popular nas democracias, Fernando de Brito
Alves (2013, p. 131) pontua que as reivindicagdes sociais podem ocorrer em espacos
institucionais oficiais ou oficiosos. A titulo de exemplo de espacos institucionais
oficiais, cita os conselhos de direitos e o orcamento participativo. Ja 0s espacos

oficiosos, considera:

Todos aqueles de que o0s grupos sociais, de forma sistematica ou nao,
se utilizam para exercer pressdo sobre o poder publico, para o
reconhecimento de direitos, ou a criacdo de mecanismos de tutela e
protecdo daqueles ja conquistados ao longo do processo historico de
formacdo e luta dos movimentos sociais enquanto tais.

Dentre estes espacos oficiosos esté incluido o exercicio do direito fundamental
de reunido, através do qual sdo manifestadas insatisfacdes, anseios, necessidades,
reivindicagdes, opinides, ideias e pensamentos que, no mais das vezes, nao tém
percorrido a agenda publica dos espacos institucionais oficiais.

Outro ndo é o entendimento exarado por Sérvulo Correia (2006, p. 16) ao
asseverar que o direito de reunido representa um meio para o cidadao “se compensar
do déficit da representacdo assente nos processos eleitorais e de exercer influéncia
sobre o processo politico e a formagao da opiniao publica em geral.”

A descrencga na democracia representativa € um fendmeno que vem crescendo

e impactando na confianga e no entusiasmo da populagédo com a prépria democracia,

6 Em referéncia ao pensamento de Hartley e Griffith, Anténio Francisco de Sousa (2011, p.
42) ressalta que o direito de reunido € um modo de tornar publicas as queixas e sentimentos
daqueles cidadaos aos quais ndo se concede facil acesso a imprensa e a televisao.

7 Conforme leciona Norberto Bobbio (2000, p. 402), a democracia é o governo de todos
exercido pelo principio da maioria. Destarte, garantir espacos de fala para 0s grupos
minoritarios, cujos direitos ndo podem ser aniquilados pela vontade da maioria, € um
pressuposto democrético de participacdo na tomada de decisdes publicas.
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gerando um fenbmeno que David Van Reybrouck (2013, p. 44) chama de “sindrome
da fadiga democratica”.

Conforme observa David Van Reybrouck (2013, p. 29-44), os sinais desta
“sindrome da fadiga democratica” podem ser claramente percebidos: (i) no crescente
namero de pessoas que defendem a existéncia de lideres fortes, sem se importarem
com as eleicbes parlamentares; (i) no nUmero cada vez menor de eleitores que se
apresentam para votar nas elei¢des; (iii) na inconstancia partidaria dos eleitores, que
sdo cada vez menos fiéis a um determinado partido politico; e (iv) na diminui¢cdo do
namero de pessoas filiadas a partidos politicos.

Ndo se pode olvidar que boa parte desta perda de legitimidade dos
mecanismos formais da democracia representativa se da pela constatacdo de um
certo distanciamento que ha entre a teoria e a pratica democréatica (REYBROUCK,
2013, p. 22-23).

Se a democracia é a menos pior das formas de governo, o que se tem visto
hoje é que este distanciamento entre os debates travados nos espacos institucionais
oficiais e as reais necessidades e anseios populares tém feito com que cada vez mais
pessoas defendam a existéncia de lideres fortes, enfraquecendo, como que numa
espiral do declinio, ainda mais a prépria democracia (REYBROUCK, 2013, p. 22).78

E estes lideres autoritarios aproveitam as situacdes de crises, em que 0S
cidadaos estdo mais propensos a tolerarem medidas mais duras contra seus direitos
e, com verniz democratico, decretam a morte das democracias sob o pretexto de
defendé-las (LEVITSKY; ZIBLATT, 2018, p. 94-95).

Vale a pena transcrever aqui a licida reflexdo de Steven Levitsky e Daniel
Ziblatt (2018, p. 16):

E assim que as democracias morrem agora. A ditadura ostensiva —
sob a forma de fascismo, comunismo ou dominio militar —
desapareceu em grande parte do mundo. Golpes militares e outras
tomadas violentas do poder sdo raros. A maioria dos paises realiza
eleicbes regulares. Democracias ainda morrem, mas por meios
diferentes. Desde o final da Guerra Fria, a maior parte dos colapsos
democraticos ndo foi causada por generais e soldados, mas pelos

® Em Como as democracias morrem, Steven Levitsky e Daniel Ziblatt (2018, p. 66-69)
elencam quatro sinais ou caracteristicas dos lideres antidemocraticos: (i) o compromisso débil
com as regras do jogo democrético; (ii) a negacao da legitimidade dos oponentes, a quem
descrevem como criminosos, subversivos, impatriéticos etc; (iii) a tolerancia ou encorajamento
a violéncia; e (iv) a intolerancia a critica, com tendéncia de restringir liberdades civis de rivais
e criticos.
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préprios governos eleitos. [...] O retrocesso democratico hoje comeca
nas urnas.

E nesse ambiente difuso de descrenca na democracia representativa que o
exercicio do direito fundamental de reunido vem ganhando cada vez mais espaco
como instrumento de vociferagdo dos anseios e reinvindicagdes populares.

Este fenbmeno pode ser constatado em diversos paises ao redor do mundo,
inclusive naqueles com democracias consideradas consolidadas’. H4 como que um
retorno as raizes democréaticas dos debates travados nas Agoras atenienses.

Em 2012, a Escola de Economia de Londres publicou um estudo internacional

sobre estes movimentos e apresentou o seguinte diagnéstico:

A conclusdo mais importante da nossa pesquisa é a de que todos
estes diferentes protestos, acdes, campanhas e iniciativas tém em
comum uma profunda frustracdo com relacéo a politica formal tal como
€ exercida hoje. As palavras angry (raiva), indignado ou desiludido
exprimem essa frustracgao. [...] A populagéo alema sofreu bem menos
com as medidas de austeridade do que os outros paises da Europa.
[...] entretanto, vé-se na Alemanha, como em todos 0s outros paises
europeus, o surgimento de uma politica subterranea. Isso prova que
0s protestos ndo visam apenas 0s cortes orgcamentarios, mas também
a questao politica (REYBROUCK, 2013, p. 64).

Na verdade, muito mais do que reivindicacdes, as manifestacdes populares sao
respostas para as perguntas que ainda precisam ser descobertas, refletidas e
elaboradas pelas autoridades publicas e pela sociedade em geral. Sem esta reflexdo
mais profunda ndo sera possivel encontrar o caminho para a superacao da “sindrome
da fadiga democratica”.

Nesse sentido, Slavoj Zizek (2012, p. 25) enfatiza que:

Os intelectuais ndo devem toma-las inicialmente como reivindicacdes
e questbes para as quais precisam produzir respostas claras e
programa sobre o que fazer. Elas s&o respostas, e o0s intelectuais
deveriam propor as questfes para elas. A situacdo é como a da
psicanalise, em que o paciente sabe a resposta (seus sintomas), mas
nao sabe a que ela responde, e o0 analista deve formular a questéo.
Apenas por meio desse trabalho paciente surgira um programa.

® Em referéncia a este fendmeno, David Van Reybrouck (2013, p. 57-76) cita, entre outros,
os movimentos Occupy Wall Street, nos EUA; a ocupacdo da praca Tahir, no Cairo, e da
Puerta del Sol, em Madri, ambos em 2011; e, o Movimento dos Indignados, na Espanha.
Podem ainda serem citados, o Movimento dos Coletes Amarelos, que, em 2019, tomou as
ruas francesas.
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O recado € claro e s6 néo € ouvido por quem ndo quer ouvir. Muito antes do
que inflamados discursos retéricos dos governantes; muito antes do que qualquer
cantinela de solidariedade, o povo quer e precisa falar e ser ouvido pelas autoridades
publicas. Seus anseios, opinides, pensamentos e reivindicagdes precisam ocupar 0s
debates e preencher as agendas publicas.

No Brasil, ndo foi diferente. A partir de julho de 2013, uma onda de protestos
passou a eclodir em diversas cidades e, de |4 para c4, tém se repetido
sistematicamente, ocupando espacos e vias publicas, verbalizando manifestacdes
contra e a favor das estruturas politicas dominantes e apresentando reivindicacées
das mais variadas ordens.

Atentos a este fendmeno da explosdo das manifestagdes populares no Brasil,
Fernando de Brito Alves e Jairo Neia de Lima (2017, p. 47) recordam que 0S
movimentos foram inicialmente desencadeados em S&o Paulo a partir do Movimento
Passe Livre e, a partir dai, ampliaram-se para varias capitais e a pauta das demandas
se diversificou para incluir a ma qualidade dos servicos publicos, a questdo da
corrupcéo e o impeachment da presidente Dilma Rousseff.

Dados estatisticos da Policia Militar do Estado de S&do Paulo (PMESP, 2019b)
revelam a dimensdo das manifestacdes que ocorreram, na capital paulista, entre 0s
anos de 2013 e 2016:

Grafico 1 — Total de manifestacdes no Estado de Sdo Paulo
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Grafico 2 — Total de publico nas manifestacdes no Estado de Sao Paulo
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Diante deste quadro, Fernando de Brito Alves e Jairo Neia de Lima (2017, p.
45) afirmam que o afastamento das decisbes politicas das pautas e dos foros de
participacdo popular denota a incapacidade da democracia representativa e dos
partidos politicos de conduzirem para dentro do debate decisério as reinvindicacdes
sociais e, por isso, “diante de um sistema politico progressivamente impermeavel a
saida encontrada para que a voz possa ser ouvida se d& por meio dos protestos
sociais e da desobediéncia civil”.

Pontue-se, porém, que ndo se esta aqui a defender o fim do sistema eleitoral-
representativo, mas a ampliacdo e garantia dos espacos de debate publico para além
daqueles travados no parlamento, a consubstanciar o que Fernando de Brito Alves
(2013, p. 133) intitula de democracia substantiva.&

No mesmo sentido, ao discorrer sobre a importancia dos protestos populares
para a vida da democracia, Steven Levitsky e Daniel Ziblatt (2018, p. 206) alertam que
‘o protesto publico é um direito basico e uma atividade importante em qualquer
democracia, mas seu objetivo deve ser a defesa dos direitos e instituicdes, nao sua

ruptura”.

8 Para Fernando de Brito Alves (2013, p. 133), as democracias substantivas “asseguram a
existéncia de espacos coletivos em que o ‘politico’ acontece, tanto pela acdo dos movimentos
sociais quanto pela articulacdo do Estado enquanto novissimo movimento social, garantido a
inclusdo das minorias e a protecdo dos grupos vulneraveis, como uma imposicao das
demandas de igualdade inerentes a prépria democracia”.
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Observe-se, porém, que o direito fundamental de reunido ndo pode ser
encarado como propriedade deste ou daquele grupo social ou politico. A
ideologizacdo do debate ndo raras vezes deixa em segundo plano a andlise da
disciplina juridico-constitucional®* do direito fundamental de reunido como um
importante instrumento democratico pertencente a todos os individuos.

Até pouco tempo utilizado massivamente por grupos politicos de esquerda e
hoje também apoderado pelos de direita, o debate em torno do direito fundamental de
reunido muitas vezes se distancia da sua disciplina juridico-constitucional para imergir
no campo dos debates politico-ideoldgicos como algo apropriavel por uns e por outros
ndo. E isto é um perigo para a democracia.

O respeito a pluralidade ideoldgica é corolario da dignidade humana, do
pluralismo politico e da igualdade que deve reger as relagbes entre as pessoas no
Estado Democratico de Direito. A livre manifestacdo do pensamento, de
reivindicacdes e criticas deve ser garantido a todos, desde que exercida de forma
pacifica e com respeito a ordem democratica. A igualdade, leciona Celso Antbnio
Bandeira de Mello (2013, p. 23), é um direito fundamental que visa proteger o individuo
contra perseguicdes e, ao mesmo tempo, tolher favoritismos.

Ao analisar as manifestacdes populares que eclodiram no Brasil em junho de
2013, Leonardo Avritzer (2016, p. 13-14) aponta que romperam com o monopolio da
esquerda nos movimentos de rua, que durou quase 30 anos, e gerou a volta dos
setores conservadores as ruas, com capacidade de mobilizacdo na politica brasileira.
Com base em dados do IBOPE, Leonardo Avritzer (2016, p. 68) tracou o perfil dos
manifestantes que ocuparam as ruas brasileiras em junho de 2013:

Os manifestantes tinham as  seguintes  caracteristicas
socioecondmicas: a divisdo entre ambos 0s sexos, 50% de cada um
deles; 63% tinham entre 14 e 29 anos; 43% tinham curso superior
completo; 24% declararam néo trabalhar e 52% declararam estudar.
Quando indagada a renda familiar, 23% declararam que tinham renda
acima de dez salarios minimos. Esses dados permitem uma
caracterizacao: o perfil central dos manifestantes é composto pela
classe média, principalmente pelos filhos destas.

81 “Enquanto o debate limitar-se a tais “pregacées” ou a analises ainda pouco refletidas tedrica,
metodolégica e dogmaticamente, varias questdes permanecerdo sem resposta. Entre as
muitas, mencionem-se a natureza juridica, 0 modo de interpretagéo e a classifica¢éo juridico-
dogmatica das aparentes clausulas condicionantes para o exercicio da liberdade de reuniao,
como € o caso da exigéncia de “prévio aviso a autoridade competente” a ser atendida pelos
titulares do direito fundamental em tela” (MARTINS, 2017, p. 438).
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Estes dados demonstram a pluralizagéo do exercicio do direito fundamental de
reunido e reforcam a necessidade de que, sob os influxos do Estado Democrético de
Direito, 0 seu exercicio seja garantido a todas as pessoas, sem distin¢des ideoldgicas
das suas pautas. Nesse sentido, a destacar a importancia da andlise juridico-
constitucional do direito fundamental de reunido como instrumento democratico,
Leonardo Martins (2017, p. 434-435) observa que:

A aludida obviedade implicita na tarefa de qualquer constitucionalista
€ ainda mais ignorada em contextos sociopoliticos como o encontrado
no Brasil contemporéneo. Correntes ideoldgicas alinhadas mais a
esquerda tendem a enxergar os Orgdos das policias militares,
responsaveis pela defesa do bem juridico constitucional da seguranca
publica (art. 144 CF), com certa “desconfian¢a”, para expressa-lo de
maneira eufemistica. Por sua vez, correntes ideolégicas mais
conservadoras ou a direita tendem a considerar o exercicio concreto
de direitos fundamentais que, em geral e por sua natureza, acarretem
afetacdes de outros bens e interesses juridicos coletivos e individuais
como a estes submetidos, em uma indevida inversdo da disposicéo
hierarquica e do “6nus argumentativo” a restar mais bem explicitado
ao cabo do presente ensaio.

No contexto do pluralismo democratico, que € um dos alicerces basilares do
Estado brasileiro®?, o direito fundamental de reunido deve garantir a expressdo de
ideias, opinides, pensamentos e reinvindicagées as mais diversas possiveis.®3 Dai
porque pode-se afirmar que o afastamento politico-ideolégico do debate acerca do
direito fundamental de reunido em si mesmo, a servir de instrumento para as
manifestacdes plurais de todos e de cada um dos individuos e grupos sociais, é uma
exigéncia da democracia substantiva.

Enquanto os regimes autoritarios procuram minar a pluralidade do debate
democratico e a ideologizacdo do direito de reunido é uma das suas estratégias de
manutencdo do poder, os regimes democraticos ampliam o eco das vozes

dissonantes para que todos possam participar ativamente das delibera¢des publicas

82 Nos termos do art. 1° da CF/88, sdo fundamentos da Republica Federativa do Brasil: | - a
soberania; Il - a cidadania; lll - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo politico.

8 A vista do direito constitucional portugués, Anténio Francisco de Sousa adverte que “o que
a Constituicao portuguesa garante é a liberdade de reunido enquanto tal e ndo a liberdade de
reunido para determinado fim”. Dai se conclui que o exercicio do direito de reunido nao esta
subscrito as manifestagcfes politicas, podendo referir-se a qualquer fim licito, e tampouco a
um determinado viés ideoldgico. A autonomia do direito de reunido em face do contetdo das
opinides e reivindicacbes que veicula é fundamental para que se mantenha instrumento
democratico.
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e contribuir na construcédo de uma sociedade mais justa, livre e solidaria para todos
os cidadaos.

A titulo de exemplo, Anténio Francisco de Sousa (2011, p. 19) observa que,
antes da queda do muro de Berlim (1989), a liberdade de reunido nos paises do leste
europeu estavam sujeitas a um controle politico. A Constituicdo da extinta Unido das
Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) previa expressamente, no seu art. 50, que
estava garantido o direito de reunido e de manifestagdo na via publica “em
conformidade com os interesses socialistas”.

Chega-se assim a conclusdo de que a garantia do exercicio democrético do
direito de reunido como instrumento de comunicacao plural de ideias, opinides,
pensamentos e reinvindicacdes estad diretamente ligado ao afastamento da sua
justificacdo e apropriacdo ideoldgicas.

Este carater instrumental-democratico do direito de reunido pode ser

confirmado com as reflexdes propostas por Luiz Fux (2013, p. 188):

O direito de reunido, ao lado da liberdade de manifestacdo do
pensamento, deve ser utilizado como veiculo por meio do qual se
exterioriza a insatisfacdo popular com as questées centrais da vida
publica, potencializando as vozes, antes ocultas, para possam ser
percebidas com clareza pelos seus alvos, mercé de contribuirem para
a edificacdo de um ambiente patridtico de reflexdo sobre os rumos da
nacéo.

Além disso, no plano juridico os direitos fundamentais ndo necessitam de
justificacdo ideoldgica, pois se encontram contemplados na Constituicdo e,
consequentemente, sua superioridade axioldégica e normativa € um dos corolérios do
Estado Constitucional de Direito (MARTINS, 2017, p. 437).

O debate deve, portanto, concentrar-se na efetividade do direito fundamental
de reunido como instrumento democratico e afastar da abstracdo dos discursos
metafisicos.

Afinal de contas, na atual quadra historica, o grande problema da vida dos
direitos fundamentais, que deve ocupar a mente (e as acdes) das autoridades
publicas, dos intelectuais e da sociedade em geral, é a efetividade dos direitos
proclamados nas Constituicdes.

Neste ponto, oportuno se faz relembrar as licdes de Norberto Bobbio (1992, p.

25) acerca da efetividade dos direitos:
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O problema que temos diante de nés nao é filoséfico, mas juridico e,
num sentido mais amplo, politico. Ndo se trata de saber quais e
guantos sao esses direitos, qual é sua natureza e seu fundamento, se
sdo direitos naturais ou historicos, absolutos ou relativos, mas sim qual
€ 0 modo mais seguro para garanti-los, para impedir que, apesar das
solenes declaracdes, eles sejam continuamente violados.

E com esse sentir que seguiremos a orientacdo de Leonardo Martins (2017, p.
438) de que, ao invés de se gastar energia com o debate acerca da fundamentacéo
ideol6gica do direito de reunido, deve-se, em seu lugar®*, “investigar o sentido
normativo do direito fundamental do art. 5°, XVI, CF com vistas a observar e, assim, a
concretizar sua forca normativa”. Esta também é adverténcia de Luiz Fux (2013, p.
170) ao destacar a necessidade de que o direito de reunido seja analisado a partir do
seu conteudo juridico, “nos termos em que positivado pela Lei Fundamental de 1988.”

A partir deste pressuposto e tendo em vista 0 escopo pratico que orienta este
trabalho, dar-se-a especial atencdo a analise dogmatico-constitucional do direito de

reunido na Constituicdo Federal de 1988.

3.2 Odireito de reunido na ordem juridica internacional

Antes da analise dogmatico-juridica do enunciado normativo do inciso XVI do
art. 5° da Constituicdo Federal de 1988, com o intuito de determinar o ambito de
protecdo do direito fundamental de reunido, sera brevemente discorrido sobre seu
lugar no direito internacional e no direito constitucional comparado.

Sem negar antecedentes histéricos mais remotos, concentrar-se-a na analise
do direito de reunido como liberdade publica reconhecida nos principais documentos
internacionais que emergiram a partir das lutas empreendidas contra o absolutismo.

No julgamento da ADI n°® 1969/99, o Ministro do Supremo Tribunal Federal,
Ricardo Lewandowski (STF, 2007, p. 372), lembrou que:

[...] a liberdade de reunido e de associacéo para fins licitos constitui
uma das mais importantes conquistas da civilizacdo, enquanto
fundamento das modernas democracias politicas, encontrando

8 Como bem observa Leonardo Martins (2017, p. 435), “os polos marginais do espectro
politico-ideoldgico — excluindo-se de tais 0s absolutamente extremistas que ndo agem sob 0s
auspicios da ordem constitucional vigente, mas ao contrario a combatem como a um inimigo
— procuram legitimar seus posicionamentos em construgdes tedricas demasiadamente frageis
por ndo se encontrarem respaldadas no direito constitucional positivo. Destarte, perdem muito
tempo e energia em construcdes tedricas estéreis”.
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expressao, no plano juridico, a partir do século XVIIl, no bojo das lutas
empreendidas pela humanidade contra o absolutismo monarquico.

Apesar de o direito de reunido nao ter encontrado assento na Declaracdo dos
Direitos do Homem e do Cidaddo (1789), documento que sintetiza a luta contra o
absolutismo monarquico-despotico francés, foi reconhecido aos franceses, no art. 62
do Decreto de 14 de dezembro do mesmo ano, o direito de se reunirem pacificamente
e sem armas. Logo em seguida, a Constituicdo Francesa de 1791 declarou, no n° 3
do seu Titulo Primeiro, “a liberdade aos cidadaos de se reunirem pacificamente e sem
armas, cumprindo as exigéncias das leis de policia”.

Do mesmo modo, a Declaracdo do Bom Povo da Virginia (1776) e a
Constituicdo Americana (1787) nao contemplaram em seus textos o direito de reunido.
A omisséo foi superada pela Primeira Emenda a Constituicdo Americana que declarou
o “direito de o povo se reunir pacificamente e dirigir peticdes ao Governo para
reparagao de injustigas”, proibindo o Congresso de legislar proibindo ou cerceando tal
liberdade.

Em 1948, a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos também reconheceu
o direito de reunido ao proclamar, no seu artigo 20, n° 1, que “toda a pessoa tem direito
a liberdade de reunido e de associagao pacificas”.

No ambito internacional regional h& o reconhecimento do direito de reunido em
diversos documentos. No velho continente, a Convencdo Europeia de Direitos

Humanos (1953) prevé:

Art. 11 - Liberdade de reunido e de associacao

1. Qualquer pessoa tem direito a liberdade de reunido pacifica e a
liberdade de associacao, incluindo o direito de, com outrem, fundar e
filiar-se em sindicatos para a defesa dos seus interesses.

2. O exercicio deste direito s6 pode ser objecto de restricbes que,
sendo previstas na lei, constituirem disposicées necessarias, numa
sociedade democratica, para a seguranca nacional, a seguranca
publica, a defesa da ordem e a prevencao do crime, a protec¢édo da
saude ou da moral, ou a protecgdo dos direitos e das liberdades de
terceiros. O presente artigo ndo proibe que sejam impostas restricées
legitimas ao exercicio destes direitos aos membros das forcas
armadas, da policia ou da administracdo do Estado.

Apos salientar que o debate publico € vital para a democracia, o Parlamento
Europeu, em Resolugdo aprovada em 14 de fevereiro do ano de 2019, condenou a

“adocdo, nos ultimos anos, de leis restritivas em matéria de liberdade de reunido por
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varios Estados-Membros” e destacou que “a violéncia contra manifestantes pacificos
nunca pode ser uma solugcdo num debate ou na politica”.
Na Carta Africana dos Direitos do Homem e dos Povos (1981)8° também ha o

reconhecimento do direito de reunido, in verbis:

Art. 11 - Toda pessoa tem direito de se reunir livremente com outras
pessoas. Este direito exerce-se sob a Unica reserva das restricdes
necessarias estabelecidas pelas leis e regulamentos, nomeadamente
no interesse da seguranca nacional, da seguranca de outrem, da
saude, da moral ou dos direitos e liberdades das pessoas.

Pontua Maria José Morais Pires (1999, p. 336) que a Carta Africana dos Direitos
Humanos e dos Povos “revela-se o Unico tratado relativo a direitos do homem que
consagra, de forma desenvolvida, a no¢ao de deveres individuais ndo s6 em relagcéo
ao préximo, mas também em funcdo da comunidade, na linha de tradigao africana”.

No que se refere ao reconhecimento do direito de reunido (art.11), Maria José
Morais Pires (1999, p. 343) observa que sdo admitidas as restricbes legais e desfere
incisiva critica a referéncia ao interesse da seguranca nacional, a seguranca dos
outros, a saude, a moral e aos direitos e liberdades das pessoas como fundamentos
de intervencdes restritivas: “estas limitacbes draconianas tornam dificil determinar o
conteudo do direito.”

No continente americano, o direito de reunido é contemplado no Pacto
Internacional de Direitos Civis e Politicos (1966) e Convencdo Americana de Direitos

Humanos (1969), in verbis:

Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos:

Art. 21. O direito de reunido pacifica sera reconhecido. O exercicio
deste direito estara sujeito apenas as restricdes previstas em lei e que
sejam necessarias, em uma sociedade democrética, ao interesse da
seguranca nacional, da seguranca ou ordem publicas, ou para
proteger a salde ou a moral publicas ou os direitos e as liberdades
das demais pessoas.

Convencado Americana de Direitos Humanos:

8 Conforme registra Maria José Morais Pires (1999, p. 336), a “Carta Africana constitui
naturalmente um contributo importante para o desenvolvimento do direito regional africano e
preenche uma lacuna em matéria de proteccao dos direitos do homem. Trata-se de um
progresso significativo, resultante de um compromisso entre as concepcdes politicas e
juridicas opostas, que veio trazer ao direito internacional dos direitos do homem a
consagracao de uma relacdo dialéctica entre direitos e deveres, por um lado, e a enunciacéo
tanto de direitos do homem como de direitos dos povos, por outro. As tradi¢cdes historicas e
os valores da civilizag&o africana influenciaram os Estados autores da Carta, a qual traduz,
pelo menos no plano dos principios, uma especificada africana do significado dos direitos do
homem”.
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Art. 15. Direito de reunido. E reconhecido o direito de reuni&o pacifica
e sem armas. O exercicio de tal direito s6 pode estar sujeito as
restricdes previstas pela lei e que sejam necessarias, numa sociedade
democratica, ao interesse da seguranca nacional, da seguranca ou da
ordem publicas, ou para proteger a saude ou a moral publicas ou os
direitos e liberdades das demais pessoas (grifo nosso).

A mesma critica tecida por Maria José Morais Pires em face da Carta Africana
dos Direitos Humanos e dos Povos é apresentada por Fernando Dias Menezes de
Almeida (2001, p. 84-86, grifo do autor) diante do Pacto Internacional de Direitos Civis
e Politicos e da Convencédo Americana de Direitos Humanos, in verbis:

Ora, de um lado, as restricdes legais previstas caracterizam-se como
excepcionais e submetidas ao principio da razoabilidade, ou
proporcionalidade (“que se facam necessarias”); mas, de outro, a
invocagdo das expressbes “sociedade democratica”, “seguranca
nacional”’, “seguranca e ordem publicas”, “satde ou moral publicas”
oferece enorme margens de interpretacdo ao aplicador da norma, que
podera, na pratica, comprometer a liberdade.

Nessa linha de raciocinio, a Comisséo Interamericana de Direitos Humanos
(CIDH) da Organizacéao dos Estados Americanos (OEA) (2006, p. 16) ja se pronunciou
no sentido de que “os Estados podem regular o uso do espaco publico estabelecendo,
por exemplo, requisitos de aviso prévio, mas esses regulamentos ndo podem implicar
demandas excessivas que invalidem o exercicio do direito”.

Importante registrar que o Brasil é signatario do Pacto Internacional de Direitos
Civis e Politicos®® e da Convencdo Americana de Direitos Humanos®’, os quais,
portanto, integram a ordem juridica brasileira com status supralegal e
infraconstitucional®,

Observe-se, por fim, que € comum aos documentos citados a imposi¢cao de que
a reunidao seja pacifica e sem armas, o reconhecimento da possibilidade de que

restricdes ao seu exercicio sejam previstas em lei, desde que necesséarias, numa

8 O Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos foi ratificado pelo Brasil através do
Decreto n® 592, de 06 de julho de 1992.

87 A Convencgédo Americana de Direitos Humanos, também conhecida como Pacto de S&o José
da Costa Rica, foi ratificado pelo Brasil através do Decreto n°® 678, de 06 de novembro de
1992.

8 No julgamento do RE n° 466343, em 03/12/2008, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a
constitucionalidade da prisdo civil do devedor fiduciario, assentou o entendimento de que os
tratados internacionais de direitos humanos anteriores a Emenda Constitucional n°45/2004 e,
portanto, ndo submetidos ao processo legislativo de aprovag¢do das emendas constitucionais
(CF/88, art. 5°, 83°), possuem a natureza juridica de normas supralegais e infraconstitucionais.
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sociedade democratica, para a salvaguarda de outros bens juridicos individuais e

supraindividuais.

3.3 O direito de reuni&o no Direito Constitucional estrangeiro

O objetivo deste topico é verificar como o direito de reunido € disciplinado no
direito constitucional estrangeiro. Os textos constitucionais foram selecionados a partir
de alguns critérios que orientam a presente pesquisa.

Incialmente, a escolha da Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha
se deu em razdo da forte influéncia que o direito constitucional alemao exerceu na
elaboracéo das Constituicdes portuguesa e brasileira®®, bem como pelo acolhimento
da doutrina e jurisprudéncia alemas, sobretudo a partir da teoria dos principios de
Robert Alexy, exerce sobre a doutrina e a jurisprudéncia brasileiras, com franco
acolhimento no ambito do Supremo Tribunal Federal.®®

A opcéo pela Constituicdo portuguesa também foi fruto da influéncia que esta
teve na elaboragdo Constituicdo brasileira®® e do reflexo que a doutrina constitucional
lusitana exerce na cultura juridica brasileira, podendo-se citar as obras de JJ Gomes
Canotilho, Jorge Miranda, Jorge Reis Novais, Vital Moreira, entre outros.

Sem deixar de reconhecer que os paises de lingua portuguesa ndo sao
democracias perfeitas, Fernando de Brito Alves (2014, p. 40) assevera que, em muitos
casos, estdo muito distantes deste modelo ideal de vivéncia democratica, bem como
a dissonancia entre a teoria e a pratica constitucional nesses paises®, a deciséo por

colacionar neste trabalho os textos constitucionais lus6fonos se deve, sinteticamente,

8 Em seus estudos comparativos entre as normas de direito constitucional de lingua
portuguesa para a identificagdo de uma tradicao cultural-juridica luséfona, Fernando de Brito
Alves (2014, p. 02) reconhece que as “Constituicdes lusdfonas séo tributarias dos modelos e
familias constitucionais ocidentais que sobre elas exercem uma ‘atragdo hegeménica’.

% Em sua tese de doutoramento, Fausto Santos de Morais (2018) discorre sobre a influéncia
da teoria dos principios de Robert Alexy nos julgamentos proferidos pelo Supremo Tribunal
Federal e, ap0s a analise de importantes julgados, denuncia criticamente a inadequada
aplicacao do principio da proporcionalidade pelo Pretério Excelso.

1 Fernando de Brito Alves (2014, p. 21) afirma que, apesar algumas solugdes normativo-
institucionais sui generis adotadas pelo constituinte brasileiro, é “inegavel a influéncia da
Constituigdo Portuguesa de 1976 sobre a Constituicao Brasileira de 1988”.

92 Este distanciamento entre a teoria e a pratica constitucional muitas vezes observadas nos
paises lus6fonos aponta, conforme leciona Fernando de Brito Alves (2014, p. 41), para uma
fraude contra a Constituicdo, posto que “ocorre um falseamento ou esvaziamento da
pretensdo de efichcia da norma constitucional, ficando ela reduzida ao seu conteudo
semantico, e com fungées meramente retéricas”.
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por dois motivos: (i) uma questdo histérico-cultural®3®, que culminou, inclusive, na
criacdo de Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP)%; e (ii) pelo
reconhecimento de uma tradig&o constitucional de lingua portuguesa (ALVES, 2014,
p. 73).

Por fim, a selecédo dos paises latino-americanos foi motivada pela afirmacao de
uma cultura juridica latino-americana e da influéncia reciproca que exercem entre si.

Destarte, foi também selecionada a Constituicdo da Espanha que, pelos
mesmos motivos acima expostos em relacdo a Constituicdo portuguesa, influenciou o
direito constitucional dos paises latino-americanos de lingua espanhola. Além disso,
conforme registra Luiz Fux (2013, p. 177), a redacdo do inciso XVI do art. 5° da
Constituicdo Federal de 1988 foi inspirada na Lei Fundamental da Alemanha (art. 8°)
e na Constituicdo espanhola de 1978 (art. 21), que, diferente do que fez a Constituicao
de Portugal (art. 45, 1 e 2), dedicaram um unico dispositivo ao direito de reunido.

A Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha (1949) garante a todos
os alemaes o direito de se reunirem pacificamente e sem armas, ndo sendo
necessaria notificacdo ou autorizacdo prévia. No caso das reunides em locais publicos
(ao ar livre), admite-se que o exercicio do direito de reunido seja restringido por lei ou

em virtude de lei, in verbis:

Artigo 8 - Liberdade de reunido:
1. Todos os aleméaes tém o direito de se reunirem pacificamente e sem
armas, sem notificagdo ou autorizacao prévia.

% Ap6s enfatizar que o constitucionalismo deve ser considerado uma criacédo cultural e,
portanto, sujeito a condicionamentos historico-sociais, Fernando de Brito Alves (2014, p. 2-
18) reconhece a centralidade da Constituicdo portuguesa de 1976 e que sua influéncia “no
direito constitucional luséfono é resultado das relacdes coloniais que fizeram com que a
tradicdo constitucional portuguesa, ainda que mediada por solucbes proprias, fosse
incorporada ao direito constitucional de suas antigas colbnias”.

% A Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) foi criada, em 17 de julho de 1996,
em Lisboa, e é constituida por nove Estados-Membros (Angola, Brasil, Cabo Verde, Guiné-
Bissau, Guiné Equatorial, Portugal, Mogcambique, Sdo Tomé e Principe e Timor-Leste). De
acordo com o art. 1° do seu Estatuto, a CPLP é o “foro multilateral privilegiado para o
aprofundamento da amizade mutua, da concertacao politico-diplomatica e da cooperacéo
entre os seus membros.” Para Fernando Augusto Albuquerque Mourdo (SENADO FEDERAL,
2008, p. 916), “o conteudo deste artigo expressa o fato de que a CPLP exprime um ato de
vontade de oito paises independentes, enquanto a constru¢do da Francofonia e da
Commonwealth, esta de natureza programatica, se deu ainda num quadro colonial. Estas
comunidades, de concepcédo diferente, foram estruturadas ao longo de um processo de
descolonizacao, refletindo, portanto, modelos e processos especificos desse periodo. Trés
pontos focais dao substantividade ao art. 1 °. dos Estatutos: - a amizade mutua - a concertacao
politico-diplomatica - a cooperacao”.
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2. Para as reunibes ao ar livre, este direito pode ser restringido por lei
ou em virtude de lei.

Seguindo o mesmo caminho, a ConstituicAo da Espanha (1978) também
reconhece o direito de reunido pacifica e sem armas, independentemente de
autorizacdo prévia. No caso de reunibes em locais de transito publico ou de
manifestacbes, deve-se comunicar previamente a autoridade, que, entretanto,
somente podera proibi-las se houver fundadas razdes de alteracdo da ordem publica,

com perigo para as pessoas ou bens, in verbis:

Art. 21 - Derecho de reunién

1. Se reconoce el derecho de reunion pacifica y sin armas. El ejercicio
de este derecho no necesitara autorizacion previa.

2. En los casos de reuniones en lugares de transito publico vy
manifestaciones se dard comunicacioén previa a la autoridad, que solo
podra prohibirlas cuando existan razones fundadas de alteracion del
orden publico, con peligro para personas o bienes.

A destacar a relevancia do direito de reunido como um principio democrético
participativo, o Tribunal Constitucional da Espanha, no julgamento da STC n° 66/95
(1995, p. 06), assim o definiu:

El derecho de reunidon, segin ha reiterado este Tribunal, es una
manifestacion colectiva de la libertad de expresion ejercitada a través
de una asociacion transitoria de personas, que opera a modo de
técnica instrumental puesta al servicio del intercambio 0 exposicion de
ideas, la defensa de intereses o la publicidad de problemas y
reivindicaciones, y cuyos elementos configuradores son el subijetivo -
agrupacién de personas-, el temporal - duracion transitoria-, el finalista
-licitud de la finalidad- y el real u objetivo -lugar de celebracién- (por
todas, STC 85/1988). También hemos destacado en mudltiples
Sentencias el relieve fundamental que este derecho -"cauce del
principio democratico participativo"- posee, tanto en su dimension
subjetiva como en la objetiva, en un Estado social y democratico de
Derecho como el proclamado en la Constitucion. Para muchos grupos
sociales este derecho es, en la préctica, el uno de los pocos medios
de los que disponen para poder expresar publicamente sus ideas y
reivindicaciones.

A Constituicdo da Republica Portuguesa (1976) reconhece o direito de reunido
e de manifestacao, pacifica e sem armas, mesmo em lugares abertos ao publico, sem

necessidade de qualquer autorizacao, in verbis:

Artigo 45 - Direito de reunido e de manifestacéao

1. Os cidadaos tém o direito de se reunir, pacificamente e sem armas,
mesmo em lugares abertos ao publico, sem necessidade de qualquer
autorizacao.
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2. A todos os cidadaos € reconhecido o direito de manifestacéo

A analise critica do texto constitucional portugués sera desenvolvida mais
adiante, justamente pela adoc¢éo, neste trabalho, do referencial te6rico-constitucional
lusitano.

De um modo geral, as Constituicbes dos paises da CPLP® também
reconhecem o direito de reunido pacifica e sem armas, independentemente de
autorizacéo prévia. Todavia, vale a pena destacar que, diferente do que ocorre nas
Constituicdes portuguesa e brasileira, todas as demais fazem mencao a reserva legal
expressa.

No ambito regional latino-americano, a Constituicdo da Argentina ndo prevé
expressamente o direito de reunido. De outro lado, prescreve que toda reunido de
pessoas que se atribua direitos do povo e peticione em nome deste comete o delito

de sedicao, in verbis:

Art. 22 - El pueblo no delibera ni gobierna. sino por medio de sus
representantes y autoridades creadas por esta Constitucién. Toda
fuer.la amlada o reunidn de personas que se atribuya los derechos dei
pueblo y peticione a nombre de éste. comete delito de sedicién.

% Lei Constitucional da Republica de Angola (1992) - Artigo 32 - 1. Sdo garantidas as
liberdades de expressao, de reunido, de manifestacé@o, de associacdo e de todas as demais
formas de expressao. 2. A lei regulamenta o exercicio dos direitos mencionados no paragrafo
anterior. 3. Sao interditos os agrupamentos cujos fins ou actividades sejam contrarios aos
principios fundamentais previstos no artigo 158.° da Lei Constitucional, as leis penais, e 0s
que prossigam, mesmo que indirectamente, objectivos politicos mediante organizacdes de
caracter militar, paramilitar ou militarizado, as organiza¢des secretas e as que perfilhem
ideologias racistas, fascistas e tribalistas. Constituicdo da Republica de Cabo Verde (1991),
Artigo 52 - Liberdade de Reunido e de Manifestacédo: 1. Os cidaddos tém o direito de se reunir,
pacificamente e sem armas, mesmo em lugares abertos ao publico, sem necessidade de
qualquer autorizacdo. 2. A todos os cidadaos é reconhecido o direito de manifestacdo. 3. A
reunido, quando ocorra em lugares abertos ao publico, e a manifestacdo devem ser
comunicadas previamente as autoridades competentes, nos termos da lei. Constituicdo de
Guiné-Bissau (1990), Artigo 51 - Direito a liberdade de reunido e de manifestagdo: Todos os
cidaddos tém direito a liberdade de reunido e manifestacéo nos termos da lei. Constituicao da
Republica Democrética de Sdo Tomé e Principe (2003), Artigo 34 - Direito de reunido e de
manifestacdo: 1. Os cidadaos tém o direito de se reunir, pacificamente e sem armas, mesmo
em lugares abertos ao publico. 2. A todos os cidaddos é reconhecido o direito de
manifestacdo, nos termos da lei. Constituicdo da Republica Democratica de Timor-Leste
(2002), Artigo 42 - Liberdade de reunido e de manifestacdo:1. A todos é garantida a liberdade
de reunido pacifica e sem armas, sem necessidade de autorizacdo prévia. 2. A todos é
reconhecido o direito de manifestacdo, nos termos da lei.
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As Constituicbes da Bolivia®, Colémbia®/, Chile, Paraguai e Uruguai®
reconhecem o direito de reunido, pacifica e sem armas, mas preveem expressamente
a possibilidade da restricdo legal. Dentro do escopo deste trabalho, merecem
destaque as Constituigdes chilena e paraguaia.

A Constituicdo do Chile estabelece que as reunifes em pracas, ruas e demais

lugares de uso publico se regerao pelas disposi¢des gerais de policia, in verbis:

Art. 19 - La Constitucidon asegura a todas laspersonas:

[...] 13. El derecho a reunlrse pacificamente sin permiso previo y sin
armas. Las reuniones en las plazas, calles y demas lugares de uso
publico, se regirdn por las disposiclones generales de policia.

Percebe-se claramente na disposicdo constitucional chilena a preocupacéo de
compatibilizar o uso do espaco publico entre manifestantes e ndo manifestantes, que
também se encontram neste local.

Ainda mais pontual, a Constituicdo do Paraguai estabelece, a par do direito de
participar de uma reunido ou manifestacéo, o direito de ndo participar de tais atos e,
afim de compatibilizar os direitos dos manifestantes e dos ndo manifestantes,
prescreve que a lei podera regulamentar o exercicio do direito de reunido e de
manifestacdo nos lugares de transito publico, em horéarios determinados, preservando
os direitos de terceiros e a ordem publica estabelecida em lei.

Destarte, tém-se que a Constituicdo paraguaia enumera relevantes critérios e

limites para a intervencao legal restritiva, in verbis:

Art. 32 - De la libertad de reunién yde manifestacion:

Las personas tlenen derecho a reunirse y a manifestarse
pacificamente, sin armas y con fines licitos, sin necesldad de penniso,
assin como el derecho a no ser obligadas a participar de tales actos.
La ley sélo podra reglamentar su ejercicio en lugares de translto
publico, en horarios determinados, preservando derechos de terceros
y el orden publico establecido en la ley.

% Constituicdo da Bolivia, Art. 7 - Toda persona tiene los siguientes derechos fundamentales,
conforme a las leyes que reglamenten su ejercicio: [...] ¢. A reunirse y asociarse para fines
licitos.

7 Constituicdo da Colémbia, Articulo 37. Toda parte del pueblo puede reunirse y manifestarse
publica y pacificamente. Sélo la ley podra establecer de manera expresa los casos en los
cuales se podra limitar el ejercicio de este derecho.

% Constituicdo do Uruguai, Art. 38 - Queda garantido el derecho de reunién pacifica y sin
armas. El ejerciclide este derecho no podréd ser desconocido por ninguna autoridad de la
Republica sino en virtud de una ley. y solamente en cuanto se oponga a la salud. la seguridad
y el orden publicos.
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De modo geral, percebe-se que as Constituicbes contemplam o direito de
reunido, pacifica e sem armas, sem necessidade de autorizacao prévia, respeitando
o direito colidente de terceiros, no que foram acompanhadas pela Constituicdo
brasileira de 1988.

3.4 Odireito de reuniao no Direito Constitucional brasileiro

Tratar-se-a agora de breve incursdo na histdria do direito de reunidao no
constitucionalismo brasileiro.

N&o se deixara, entretanto, de observar os conselhos de Leonardo Martins
(2017, p. 435) que, fiel & sua perspectiva constitucional-dogmatica, leciona que a
interpretagcdo de um direito fundamental deve ter inicio com a analise do seu
enunciado normativo e ndo dos valores abstratos do seu significado ou do seu
desenvolvimento historico-constitucional.

Peremptoriamente, adverte o professor potiguar que a “descri¢cao histérica em
si € assunto da ciéncia humana, que € a Histéria e ndo, necessariamente, da ciéncia
social aplicada, que € o Direito” (MARTINS, 2017, p. 435).

De todo modo, reconhecendo que o direito € um fenémeno histérico e cultural,
as transformacgOes suportadas pelo direito de reunido no desenvolvimento do
constitucionalismo brasileiro pode auxiliar na compreensdo do estdgio atual da
disciplina juridico-constitucional do direito fundamental de reunido na Constituicao
Federal de 1988.

A Constituicdo do Império, outorgada por Dom Pedro |, em 25 de marco de
1824, ndo elencou entre o direito de reunido entre os direitos civis e politicos descritos
no seu Titulo 8°.

Observe-se, alias, que, em ordem diametralmente oposta a adotada pela
Constituicao Federal de 1988, a Constituicao de 1824 primeiro definiu toda a estrutura
do Estado brasileiro e apenas no seu utlimo Titulo apresentou as “disposi¢cdes gerais
e garantias dos direitos civis e politicos dos cidadaos brasileiros”, os quais [direitos
civis e politicos] estdo previstos em apenas trinta e cinco incisos do art. 179, o
derradeiro o dispositivo da Constituicdo do Império.

Foi a partir da Constituicdo da Republica, promulgada pelo Congresso
Constituinte, em 24 de fevereiro de 1891, que o direito de reunido ganhou assento no

direito constitucional brasileiro.
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O artigo 72, § 8° da Constituicdo de 1891 declarava que “a todos é licito
associarem-se e reunirem-se livremente e sem armas, ndo podendo intervir a policia
senao para manter a ordem publica”. A redacdo deste dispositivo foi mantida pela
Emenda Constitucional de 3 de setembro de 1926.

A Constituicdo de 1934 também contemplou o direito de reunido, mas
acrescentou ao dispositivo constitucional que a autoridade (nédo estabeleceu qual)®®
poderia designar o local para a realiza¢do da reunido, desde que isto fosse necessario
para assegurar ou restabelecer a ordem publica e néo frustrasse ou impossibilitasse

0 exercicio do direito, in verbis:

Art. 113, 11) A todos é licito se reunirem sem armas, ndo podendo
intervir a autoridade sendo para assegurar ou restabelecer a ordem
publica. Com este fim, podera designar o local onde a reuniéo se deva
realizar, contanto que isso nao o impossibilite ou frustre.

Sob o pretexto de barrar a infiltragdo comunista e buscando atender as
legitimas aspiracdes do povo brasileiro a paz politica e social'®, o Presidente da
Republica Getulio Vargas outorgou a Carta Politica de 1937.

O direito de reunido foi previsto no artigo 122, 10 do texto constitucional, da

seguinte forma: “todos tém direito de reunir-se pacificamente e sem armas. As

% Para Fernando Dias Menezes de Almeida (2001, p. 99), a expressdo “autoridade” nos
enunciados normativos das Constituices de 1934 (art. 113, 11) e 1967 (art. 140, 827) séo
uma referéncia a “autoridade de policia.” A Constituicao de 1946 (art. 141, §11) faz expressa
mencao a “policia” como competente para a designacao do local da reunido. Ja a Constituicao
de 1967 condiciona a possibilidade de designacdo do local da reunido pela autoridade a
previsao legal.

100 vale a pena transcrever o preambulo da Constituicdo de 1937, in verbis: “O Presidente da
Republica dos Estados Unidos do Brasil: Atendendo as legitimas aspira¢des do povo brasileiro
a paz politica e social, profundamente perturbada por conhecidos fatores de desordem,
resultantes da crescente a gravacao dos dissidios partidarios, que, uma, notéria propaganda
demagdgica procura desnaturar em luta de classes, e da extremacao, de conflitos ideolégicos,
tendentes, pelo seu desenvolvimento natural, resolver-se em termos de violéncia, colocando
a Nacdo sob a funesta iminéncia da guerra civil; Atendendo ao estado de apreensao criado
no Pais pela infiltracdo comunista, que se torna dia a dia mais extensa e mais profunda,
exigindo remédios, de carater radical e permanente; Atendendo a que, sob as instituicdes
anteriores, ndo dispunha, o Estado de meios normais de preservacédo e de defesa da paz, da
seguranca e do bem-estar do povo; Sem o apoio das forcas armadas e cedendo as
inspiracdes da opinido nacional, umas e outras justificadamente apreensivas diante dos
perigos que ameacam a nossa unidade e da rapidez com que se vem processando a
decomposicdo das nossas instituicbes civis e politicas; Resolve assegurar a Nacéo a sua
unidade, o respeito a sua honra e a sua independéncia, e ao povo brasileiro, sob um regime
de paz politica e social, as condi¢cdes necessarias a sua seguranca, ao seu bem-estar e a sua
prosperidade, decretando a seguinte Constituicdo, que se cumprira desde hoje em todo o
Pais”.
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reunides a céu aberto podem ser submetidas a formalidade de declaracao, podendo
ser interditadas em caso de perigo imediato para a seguranca publica”.

Evidentemente que, diante das condi¢Bes socio-politicas da época, a previsao
constitucional do direito de reunido se configurou em mera retérica no regime ditatorial
de Getulio Vargas, sendo que, em 31 de agosto de 1942, foi suspenso pelo Decreto
n°® 10.358, que declarou o estado de guerra em todo o territdrio nacional.

Apbs o fim da 22 Guerra Mundial e posterior deposi¢do de Getulio Vargas do
poder, foi promulgada a Constituicdo de 1946, que, em seu artigo 141, 8 11, versava
gue “Todos podem reunir-se, sem armas, nao intervindo a policia sendo para
assegurar a ordem publica. Com esse intuito, podera a policia designar o local para a
reunido, contanto que, assim procedendo, n&o a frustre ou impossibilite”.

Este dispositivo constitucional foi suspenso por 30 dias pela Lei n° 2.654, de 25
de novembro de 1955, que decretou o estado de sitio em todo o territorio brasileiro.

Ressalte-se que a Constituicdo de 1946 restabeleceu a possibilidade de ser
designado o local para a reunido com o fim de assegurar a ordem publica e desde que
isto ndo frustasse ou impossibiliitasse a sua realizacdo. Todavia, ha aqui uma
inovacao: tal poder foi expressamente desginado a Policia no 811 do art. 141.

O direito fundamental de reunidao também encontrou previsdo na Constituicao

de 1967, que, no seu artigo 150, § 27, assim dispunha:

Todos podem reunir-se sem armas, néo intervindo a autoridade senao
para manter a ordem. A lei podera determinar os casos em que sera
necessaria a comunicacdo prévia a autoridade, bem como a
designacéo, por esta, do local da reuniéo.

O texto constitucional de 1967 manteve a possibilidade de designacéo do local
para a realizagdo da reunido, mas delegou a lei determinar os casos em que a
autoridade (ndo h& mais mencdo expressa a Policia) designaria o local para o
exercicio do direito fundamental de reuniéo.

A redacao original da Constituicdo de 1967 foi abrogada pela Emenda
Constituiconal n° 1, de 17 de outubro de 1969, que Ihe atribiu nova redacéo. O direito
de reunié&o foi previsto no 8§ 27 do art. 153 com a mesma redacao anterior, o que, em
razao das restricdes as liberdades publicas que vigeram durante o governo militar,
nao passou de retorica semantica.

Aponte-se que, a exemplo da Constituicdo do Império de 1824 e ao inverso da
Constituicdo Federal de 1988, as Constituicdes de 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e a
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Emenda Constitucional n° 1, de 1969, também mantiveram a logica-estrutural de
primeiro definir a conformacédo do Estado para sé depois declarar os direitos dos
cidadéaos.

E, pois, sob este contexto sdcio-historico de retomada das liberdades publicas
e de instauracdo do Estado Democratico de Direito, sob o alicerce da dignidade
humana e dos direitos fundamentais, que a Constituicdo Federal de 1988 vai
contemplar o direito fundamental de reuniéo.

Como ja se viu, o direito fundamental de reunido alinha-se entre os direitos
fundamentais democraticos e representa importante instrumento de participacéo
popular na vida publica, contribuindo assim, a um s6 tempo, para a formacao da
opinido publica e para o desenvolvimento da personalidade do individuo.

Jé foi dito que a condi¢cdo humana s6 se desenvolve com a partilha do mundo
com o outro e, portanto, o direito de reunido alinha-se entre os corolarios da dignidade
da pessoa humana ao propiciar o desenvolvimento da personalidade do ser individual
a partir da sua vivéncia coletiva (SOUSA, 2011, p. 26).

Mas, se, por um lado, o direito de reunido contribui para o desenvolvimento da
personalidade do ser individual a partir da sua vivéncia coletiva; por outro, como que
no reverso da moeda, contribui para o desenvolvimento social a partir da comunicacgao
interindividual, conforme apontou o Tribunal Constitucional Federal da Alemanha, no
julgamento do caso Brokdorf — BVerfGE 69/315 (1985, p. 53).

Trata-se de direito fundamental de primeira dimensdo!®?, conferindo ao
individuo!%? o status negativus de exigir a ndo interferéncia estatal e dos demais
cidadaos capazes de impedir, total ou parcialmente, 0 seu exercicio.

Na sua dimensdao subjetiva, o direito fundamental de reunido caracteriza-se por
ser um direito individual de exercicio coletivo, o que, enfatize-se, néo lhe retira a
natureza de direito subjetivo individual (BRANCO, 2015, p. 295). Na doutrina de
Anténio Francisco de Sousa (2011, p. 61), a liberdade de reunidao é uma forma
especifica do direito de comunicacédo. Trata-se de um manifestar-se coletivamente.

Nesse sentido, Sérvulo Correia (2006, p. 49) observa que:

101 Trata-se, na visdo de Antonio Francisco de Sousa (2011, p. 41), de um “direito classico,
sem dulvida um dos mais elementares direitos politicos, um verdadeiro direito basico de
participacao politica democratica.”

102 Conforme leciona JJ Gomes Canotilho e Vital Moreira (2007, p. 636, grifo do autor), o direito
de reuniao e de manifestacdo se caracterizam como “direitos gerais das pessoas enquanto
tais, independentemente das suas funcdes e das suas dimensodes particulares”.
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O seu ambito de proteccéo e as restricbes que o encurtam ndo incidem
sobre a manifestacdo como um todo, mas sobre as pessoas singulares
gue nela tomam parte e, quando muito, as pessoas colectivas que
exercem a iniciativa de a organizar.

Acerca da titularidade do direito fundamental de reunido pela pessoa juridica,

Leonardo Martins (2017, p. 446) leciona que

Quanto a possibilidade de pessoas juridicas serem titulares da
liberdade de reunido, no sistema alemdo, ndo na qualidade de
participantes, mas de realizadoras ou organizadoras, posi¢cées que
sdo contempladas na Lei Federal de Reunibes com direitos e
obrigacdes diretas: Schulze-Fielitz (2013: 1048) e Hofling (2014: 445).

Além da liberdade de participar ou ndo da reunido, dentro do seu ambito de
protecdo também se abriga a liberdade de promocédo e organizacdo da reunidol®s,
bem como a definicdo do lugar, hora, percurso etc (PIEROTH; SCHLINK, 2019, p.
351).

No escélio de Jorge Miranda (2000, p. 484), o direito de reunido engloba trés
vertentes: (i) liberdade de promocéo, convocacdo e organizacéo; (ii) liberdade de
participacdo (positiva) ou ndo participacdo (negativa); e (iii) liberdade de realizacéo
concreta e atual da reunido.

Destarte, no exercicio do seu direito de reunido, o individuo pode empreender
todos os comportamentos pacificos para veicular sua ideia, opinido, pensamento ou
reivindicacdo, a exemplo de gritar palavras de ordem, cantar, carregar bandeiras e
faixas etc. Até mesmo o siléncio pode ser uma forma de manifestacdo (MARTINS,
2005, p. 527).

Esta autonomia e liberdade na escolha da forma de transmitir a mensagem
desejada pelos manifestantes néo significa que esteja isento de eventuais
responsabilidades pelos atos praticados.

Nesse sentido, lembra Sérvulo Correia (2006, p. 51) que:

103 Conforme JJ Gomes Canotilho e Vital Moreira (2007, p. 637, grifo do autor), “as medidas
preparatdrias de uma reunido ou manifestagédo (anuncio, convocacgao, convites, arranjos dos
lugares, megafones, cangbes, folhetos, mas ja ndo bancas de ‘comes e bebes’, ‘roulottes de
sanitarios’) entram, em principio, no ambito de protecg¢ao.” Os constitucionalistas portugueses
ndo expdem os fundamentos pelos quais excluem do ambito de protecdo as medidas
preparatorias de instalagdo de sanitarios ou bancas para fornecimento de alimentos, que, sem
davidas, sdo importantes para atender aos manifestantes, sobretudo em reuniées de maior
envergadura.
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O exercicio do direito fundamental ndo cria imunidade relativamente a
condutas que, em si mesmas, sejam objecto de desvalor juridico por
forca de preceitos avulsos que nao estabelecam eles préprios uma
restricdo inconstitucional a liberdade de manifestacéo.

Da dimensdo objetiva do direito fundamental de reunido a primeira
consequéncia que surge é o dever estatal de ndo intervengéo ablativa no exercicio da
liberdade. Como ja foi dito, o direito de reunido caracteriza-se como uma liberdade
publica que protege o individuo contra as intromissdes indevidas das autoridades
estatais. Esta é a concepcéo classica dos direitos fundamentais de primeira dimenséo
enquanto direitos contra o Estado.

Mas a efetividade do direito de reunido ndo se satisfaz com a omissao
interventiva estatal. Da dimensédo objetiva do direito fundamental de reunido surge
também para as autoridades publicas o dever de protecao estatal, inclusive contra
atos de terceiros que tentem impedir ou dificultar o exercicio do direito fundamental.

Em verdade, como ressonancia da eficacia horizontal dos direitos fundamentais
nas relacoes privadas!®4, o que se espera é que todos, inclusive os ndo manifestantes,
respeitem o exercicio do direito de reunido daqueles que desejam expor suas ideias,
pensamentos e opinides, de forma pacifica e sem armas, no contexto de uma
sociedade plural e democratica no uso do espaco publico. Entretanto, numa via de
duplo sentido, também é de se esperar que 0s manifestantes respeitem os direitos
dos ndo manifestantes.

O dever de protecao estatal também se estende contra as a¢fes daqueles que,
extrapolando o legitimo exercicio do direito de reunido, praticam atos de violéncia
contra pessoas e/ou coisas. A For¢ca de Seguranca deve, sempre que possivel, atuar
para identificar e deter os manifestantes violentos, retirando-os da reunido e, com isso,

garantir o escorreito exercicio do direito de reunido pelos manifestantes pacificos.

104 Ao tratar da vinculacéo das entidades privadas aos direitos fundamentais, nos termos do
art. 18 da Constituicdo da Republica Portuguesa, JJ Gomes Canotilho e Vital Moreira (2007,
p. 385, grifo do autor) lecionam que os direitos fundamentais possuem eficacia imediata
perante as entidades privadas e isso implica que “tal como o Estado, também todas as
entidades privadas estdo sujeitas a um dever de ndo perturbar ou impedir o exercicio dos
direitos fundamentais. Os direitos, liberdades e garantias traduzem-se, assim, num dever
geral de todos os cidadaos de respeitar e nao infringir os direitos alheios.” Entre nos, Luiz Fux
(2013, p. 183) defende que o direito de reunido é dirigido contra os Poderes Publicos e, em
razao da sua horizontalidade, também contra os particulares, voltando-se contra eventuais
ataques perpetrados por terceiros.
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Entre nds, a refletir sobre esta dimensdo objetiva do direito fundamental de

reunido, Paulo Gustavo Gonet Branco (2015, p. 300) leciona que:

O direito de reunido possui, de outra parte, um aspecto de direito a
prestacdo do Estado. O Estado deve proteger os manifestantes,
assegurando 0s 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 relne, para prevenir que
perturbem a manifestacao.

Como bem advertiu o Tribunal Constitucional Federal da Alemanha no
julgamento do caso Brokdorf — BVerfGE 69/315 (1985, p. 54), se este nado fosse o
procedimento a ser adotado pela Forga de Seguranca ter-se-ia uma perigosa inversao

na ordem democratica, in verbis:

Se o comportamento nao pacifico de alguns individuos tivesse como
consequéncia a queda da protecédo do direito fundamental de todos os
manifestantes e nao somente dos infratores, estes teriam o poder de
“inverter o funcionamento” de manifestacdes para transforma-las em
ilegais “contra a vontade dos outros manifestantes”; entéo,
praticamente toda grande manifestacdo poderia ser proibida, pois que
guase sempre o “reconhecimento” acerca de intengdes nao-pacificas
de parte dos manifestantes pode ser obtido.

Ocorre que nem sempre a dindmica social se desenvolve com este respeito
mutuo entre os particulares no exercicio dos seus direitos fundamentais e, portanto, a
intervencao estatal se faz necesséria para harmonizar a comunhéo do espaco publico
na vivéncia democratica.

E nesse sentido que Anténio Francisco de Sousa (2011, p. 66-67) assevera que
os manifestantes pacificos tém o direito de terem a sua seguranca preservada pelo
Estado tanto diante da acdo de contramanifestantes quanto de manifestantes
violentos, de modo que possam continuar a exercer o seu direito constitucional.

Sem duvidas, esta ndo € uma tarefa das mais faceis e, no que tange a
harmonizacdo entre o exercicio do direito de reunido e os direitos colidentes de
terceiros, tal atribuicdo tem, em regra, recaido sobre os ombros da Forca de
Seguranca e, eventualmente, do Poder Judiciario.

No Brasil, sobretudo em razdo da adesdo doutrindria e jurisprudencial
majoritaria a teoria da aplicabilidade das normas constitucionais desenhada por José
Afonso da Silva, o Poder Legislativo esta afastado desta atividade de disciplina e
harmonizacdo do exercicio de direitos fundamentais. Este debate constitui o cerne

deste trabalho e ser& objeto do proximo capitulo.
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O dever de protecdo estatal ndo se subsume apenas em intervencdes
repressivas levadas a termo para impedir acdes contrarias de terceiros. Ha também
uma seérie de medidas preventivas — procedimentais e organizatorias — necessarias
para garantir o escorreito desenvolvimento da reunido e sua compatibilizagédo com os
direitos colidentes.

Em detida analise acerca de decisédo do Tribunal Europeu de Direitos Humanos
sobre manifestacdes contrarias ao aborto, Sérvulo Correia (2006, p. 55) observou que,
diante de manifestacdes que podem gerar reacdes hostis de contra manifestantes, o
“Estado ndo pode remeter-se para uma simples posi¢cao de ndo-ingeréncia, cabendo-
Ihe adoptar as medidas razoaveis e apropriadas a fim de assegurar o desenrolar
pacifico das manifestagdes licitas”.

Como o mesmo entendimento, o Tribunal Constitucional Federal da Alemanha,
no julgamento do caso Brokdorf — BVerfGE 69/315 (1985, p. 57), decidiu que:

Os direitos fundamentais influenciam néo apenas a conformagéo do
direito material, mas determinam também, ao mesmo tempo, 0S
critérios para a configuragdo organizacional e processual que torna
efetiva a prote¢cdo do direito fundamental, bem como para uma
aplicacao das existentes prescricdes processuais que seja compativel
com direitos fundamentais.

Dentre tais medidas incluem-se a organizagao do transito, o planejamento da
estrutura policial apta a garantir a seguranca e os direitos dos manifestantes e dos
ndo manifestantes, entre outras.

Observe-se que, sob o contexto do Estado Democratico de Direito, os entes
estatais, sobretudo as Forcas Policiais!®®, ndo se comprometem com este ou aquele
viés ideoldgico; ao contrario, incumbe-lhes, sem formular juizo de valor acerca dos
fins da manifestacéo, garantir o pleno exercicio democratico da pluralidade politica e
ideologica. Nao se pode perde de vista que a Forca de Seguranca € uma instituicao
de Estado e ndo de governo.

Nesse sentir, JJ Gomes Canotilho e Vital Moreira (2207, p. 640) lecionam que:

As autoridades publicas estdo obrigadas a tratar as reunifes e
manifestacdes “de forma amistosa” dentro do quadro das suas

105 Na Constituicdo Federal de 1988, as Forcas de Seguranca (art. 144) estdo inseridas no
“Titulo V — Da Defesa do Estado e das Instituicdes Democraticas”, o que revela o compromisso
constitucional que devem possuir com os fundamentos do Estado brasileiro (art. 1°), dentre
0s quais se alinham a dignidade humana, a cidadania e o pluralismo politico.
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competéncias e a colaborar positivamente segundo padrdes de
razoabilidade e adequacgéo na efectivacdo destes direitos.

Outro néo é o ensinamento a ser tirado da deciséo do caso Brokdorf — BVerfGE
69/315 (1985, p. 60), pelo Tribunal Constitucional Federal da Alemanha, onde foi
consignado que, para além do dever negativo de abstencdo de intromisséo arbitraria
e do dever positivo de protegao, os 6rgaos estatais devem agir “sem hostilidade” em
face das reunides, independentemente da sua conotacao ideologica.

No julgamento da Medida Cautelar, na ADI n°® 1969/99 o Ministro do Supremo
Tribunal Federal Marco Aurélio Mello (STF, 2007, p. 297) estampou esta hostilidade
ideoldgica estatal na disciplina do direito fundamental de reunido.

A ADI n° 1969/99 foi proposta pela Confederacdo Nacional dos Trabalhadores
na Agricultura (CONTAG) em face do Decreto Distrital n® 20.010, de 20 de janeiro de
1999, que proibiu a utlizagdo de carros, aparelhos e objetos sonoros nas
manifestacdes publicas a serem realizadas na Praga dos Trés Poderes, na Esplanada
dos Ministérios e na Praca do Buriti, em Brasilia/DF, excetuando da proibicdo as
manifestacOes de carater civico-militar, religioso e cultural.

Antes mesmo do julgamento da Medida Cautelar, o Decreto Distrital n°
20.010/99, “por incomodante desaprovagao da midia”, foi revogado e substituido pelo
Decreto Distrital n® 20.098, de 15 de mar¢co de 1999, que manteve a proibicdo das
manifestacdes publicas com o uso de carros, aparelhos e objetos sonoros nos locais
indicados, excluindo-se agora a excecao prevista em relagcdo as manifestacdes de
carater civico-militar, religioso e cultural.

De todo modo, a exclusao das manifestacdes de carater civico-militar, religioso
e cultural das vedacdes impostas pelo Decreto Distrital n°® 20.010/1999 revelaram, na
diccéo do Ministro Marco Aurélio (STF, 2007, p. 296), odiosa “censura ideoldgica” as
manifestagdes populares de cunho politico. Vale a pena transcrever trecho do voto
proferido pelo Ministro Marco Aurélio (STF, 2007, p. 297), in verbis:

O gravame é daqueles que envergonham os cidaddos que se
pretendem vivendo numa préatica democratica e desonram os heréis,
muitos anénimos, que lutaram, alguns até a morte, por um pais livre
do vexame do autoritarismo, das amarras covardes do despotismo
ditatorial. Os brasileiros ndo suportam mais falsos protecionismos cujo
dnico resultado € o atraso, a ignominia de um povo. E um lugar
comum dizer que a democracia se aprende cotidiana e
ininterruptamente, e ndo é restringindo uma das mais importantes
garantias constitucionais — a liberdade de expressdo do pensamento,
intimamente ligada ao direito de reunido — que se dard vigor e
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sustentacdo ao organismo que se quer democratico, como o Estado,
principalmente o brasileiro, que aspira pelo respeito das outras na¢des
ante a circunstancia auspiciosa de integrar definitivamente o rol dos
paises consolidados politicamente, para o que um dos pressupostos
bésicos é a certeza, em nenhuma instancia refutavel, de que ao povo
€ assegurado ampla e irrestritamente o direito de manifestagdo. N&ao
sera na Capital do Pais que haveremos, os brasileiros, de retroceder
a tal propdésito. Antes, cabe sobretudo ao Governo do Distrito Federal,
caixa de ressonancia politica do Brasil, inclusive para a comunidade
internacional, proteger o cidaddo em seus direitos basicos, mormente
o de se manifestar sem peias quaisquer, principalmente as
ideoldgicas!

Este afastamento ideoldgico é, sem duvidas, um grande desafio a ser
permanentemente lembrado, enfrentado e superado: o Estado (e seus érgaos) deve
garantir a todos o exercicio dos direitos fundamentais, sem qualquer discriminagdo ou
adesao ideoldgica, contribuindo para a pluralidade insita a vivéncia democrética e a
dignidade humana.

O direito fundamental de reunido e manifestacdo é uma liberdade democratica
que deve ser respeitada e garantida a todos os individuos, pelo Estado e por terceiros
nao manifestantes, de modo a propiciar o debate plural de ideias, pensamentos,
opinides e reivindicacdes, indispensaveis a vivéncia democratica no Estado
Constitucional de Direito.

Na ordem constitucional brasileira, deve-se apontar que Constituicdo Federal
de 1988 foi fruto do processo de redemocratizacao do Brasil e, por contar com ampla
participacdo popular na sua elaboracédo, foi alcunhada por Ulisses Guimaraes de
Constituicdo cidada. Deve, portanto, ser reconhecida e interpretada a partir do
contexto sécio-histérico em que foi elaborada e promulgada, sobretudo no destaque
que foi conferido aos direitos e garantias individuais e, de modo especial, as liberdades
publicas, que, como é sabido, visam impedir as intervencdes estatais arbitrarias na
vida das pessoas.

Outra ndo é a licdo de Flavia Piovesan (2018, p. 99):

A Carta de 1988 demarca, no ambito juridico, o processo de
democratizacdo do Estado brasileiro, ao consolidar a ruptura com o
regime autoritario militar, instalado em 1964. Esse fator, como este
estudo podera demonstrar, enseja consideravel impacto,
especialmente na esfera dos direitos fundamentais.

O estudo do direito fundamental de reunido deve ter como ponto de partida a

compreensao deste pretérito contexto socio-historico de retomada das liberdades
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publicas; mas, voltando-se para o presente e mirando o futuro, ndo pode nele ficar
submerso.

E preciso, pois, avancar e dar atencdo ao que adverte Guillermo O’Donnell
(apud PIOVESAN, 2018, p. 100):

E dtil conceber o processo de democratizagcdo como processo que

implica em duas transicdes. A primeira é a transicdo do regime
autoritario anterior para a instalacdo de um Governo democrético. A
segunda transicao é deste Governo para a consolidagdo democrética
ou, em outras palavras, para a efetiva vigéncia do regime democratico.

Passados mais de 30 anos da promulgacao da Constituicdo Federal de 1988,
a nova ordem historica, social e politica brasileira, com inegaveis avancos (e alguns
retrocessos) democraticos deve ser tomada em conta para a compreenséao do direito
fundamental de reunido na sociedade contemporanea.

O direito fundamental de reunido encontra assento no inciso XVI do artigo 5°

da Constituicdo Federal de 1988 com o seguinte texto:

Todos podem reunir-se pacificamente, sem armas, em locais abertos
ao publico, independentemente de autorizacdo, desde que néao
frustrem outra reunido anteriormente convocada para o0 mesmo local,
sendo apenas exigido prévio aviso a autoridade competente.

E, portanto, a partir da criteriosa analise do enunciado normativo-constitucional
do direito fundamental de reunido que se deve buscar a determinacdo dos seus
contornos constitucionais, para, em seguida, discorrer sobre a possibilidade e
conveniéncia de restricdes legais'® ao seu ambito constitucional de protecdo prima
facie delineado.

Nao se pode inverter a ordem ldgica das coisas. Nesse sentido, JJ Gomes
Canotilho e Vital Moreira (2007, p. 388, grifo do autor) observam que “s6 se pode falar
em restricdes do exercicio de um direito depois de juridicamente garantido estar
delimitado o seu ambito, ou seja, depois de definido o seu conteudo.”

Com o mesmo sentir, Leonardo Martins (2017, p. 436) aponta que:

Comecgar a interpretacdo pela verificagdo dos limites do direito
fundamental em tela, prosseguindo, de maneira concomitante, com
uma ponderagdo entre o bem juridico jusfundamental do art. 5°, XVI
CF que, sabidamente, é dotado de supremacia normativa, € o bem
juridico que se apresenta como seu limite e que é, pelo menos
potencialmente, constitucionalmente permitido, revela-se um erro

106 O estudo das restrigcdes ao direito fundamental de reuniéo sera objeto do préximo capitulo.
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grave metodolégico que, infelizmente, é muito recorrente na literatura
juridica especializada (“doutrina”) e na jurisprudéncia brasileiras.

E muito comum encontrar nos estudos do direito fundamental de reunido a
referéncia aos elementos que o integram e, a partir destes, a determinacao do seu
ambito de protegao.

Entre nos, este é o percurso adotado por Fernando Dias Menezes de Almeida
(2011, p. 144-157), que decompde a estrutura do direito fundamental de reunido em
cinco elementos: (i) elemento pessoal: a reunido se configura pelo agrupamento de
uma pluralidade de pessoas; (ii) elemento espacial: o exercicio do direito de reunido
pressupde a aproximacao fisica dos participantes; (iii) elemento temporal: a reuniao
deve ter duracéo limitada no tempo, ser transitoria; (iv) elemento organizacional: deve
haver um minimo de organizacéo, que pode decorrer de um acordo expresso ou tacito
entre os participantes; e (v) elemento teleoldgico: € necessario que haja uma
finalidade comum entre os participantes, o que confere o vinculo exigido para a
caracterizacao da reunido.

As referéncias a tais elementos sdo comuns nos estudos sobre o direito de
reunido e aqui também nao se deixaréa de referi-los e invoca-los.

Todavia, a opcao metodoldgica ora adotada € um pouco diferente. O estudo
do ambito de protecdo do direito fundamental de reunido tera como ponto de partida
0 enunciado normativo do inciso XVI do art. 5° da Constituicdo Federal e a analise
topica, sistematica e teleoldgica dos elementos (palavras) que o integram para, ao
final, dar-lhe seu contorno estrutural.

Este estudo do direito de reunido brasileiro contara com o apoio do direito
comparado, sobretudo do direito portugués e alemédo, em razdo dos motivos ja

expostos anteriormente.

3.5 O ambito de protecdo do direito fundamental de reunido na Constituicdo
Federal de 1988

O ambito de regulacéo constitui o0 dominio da vida sobre o qual incide o direito
fundamental para determinar o seu ambito de protecdo. O ambito de protegéo é,
portanto, uma parcela deste ambito da vida concreta que o legislador constituinte

seleciona e recorta para conferir a tutela jusfundamental.
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A Constituicado Federal de 1988 prevé o direito fundamental de reunido no inciso
XVI do art. 5° e ndo ha previséo especifica do direito fundamental de manifestacao
entre os direitos e garantias individuais. Diferente do que acontece no texto
constitucional brasileiro, o art. 45 da Constituicdo portuguesa de 1976 faz referéncia
no inciso 1 ao direito de reuniéo e ao inciso 2 do direito de manifestacéo®’.

Para JJ Gomes Canotilho e Vital Moreira (2007, p. 636-637), o direito de reunido
é necessariamente um direito de exercicio coletivo, que pode ser realizado em locais
publicos ou privados e pode servir aos mais variados propositos e motivagdes, ndo
tendo que necessariamente dirigir uma mensagem a terceiros. Ja o direito de
manifestacdo ndo € necessariamente de exercicio coletivo e, portanto, pode ser
exercido por uma Unica pessoa isolada; entretanto, deve ser exercido publicamente e
voltado para transmitir uma mensagem a terceiros, normalmente com propositos
politicos. E arrematam: “Uma manifestacao é quase sempre também uma reuniao;
uma reunido, mesmo em lugar publico, ndo tem de ser uma manifestacdo. Uma
manifestagdo ndo € necessariamente uma reunido num lugar publico” (CANOTILHO;
MOREIRA, 2007, p. 637).

Ao afirmarem que o direito de manifestacdo é quase sempre exercido através
de uma reunido, mas também pode sé-lo individualmente, sendo a sua esséncia o
transmitir uma mensagem a terceiros, JJ Gomes Canotilho e Vital Moreira aproximam
(ou equiparam) o direito de manifestacdo a liberdade de expressao.

Entre nés, Luiz Fux (2013, p. 177), fazendo expressa referéncia as licbes de JJ
Gomes Canotilho e Vital Moreira, propfe a distincdo entre o direito de reunido e de
manifestacéo. Para ele, enquanto o direito de reunido, apesar de ser de titularidade
individual, h&4 de ser exercido coletivamente, o direito de manifestacdo pode ser
exercido pelo cidadéao isolado. Outra diferenca apontada é que no direito de reunido a
mensagem veiculada ndo precisa ser dirigida a terceiros e pode ter propdésitos
diversos, v.g., politicos, culturais, profissionais ou religiosos; de outro lado, na
manifestacdo a mensagem é dirigida a terceiros.

N&o parece ser este o melhor entendimento. A separacdo normativa adotada

na Constituicdo portuguesa néo significa que os direitos de reunido e de manifestagao

107 CRP, Art. 45 - Direito de reunido e de manifestacédo: 1. Os cidaddos tém o direito de se
reunir, pacificamente e sem armas, mesmo em lugares abertos ao publico, sem necessidade
de qualquer autorizacdo. 2. A todos os cidadaos é reconhecido o direito de manifestacao.
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sejam institutos diferentes e autbnomos. Muito menos esta distincdo se aplica no
direito constitucional brasileiro.

A seguir a distingdo proposta por JJ Gomes Canotilho e Vital Moreira, chegar-
se-ia numa encruzilhada no direito constitucional brasileiro. Diante da omisséo
constitucional na referéncia expressa ao direito de manifestacdo, haveria duas
opcoes: (i) admitir que o direito de manifestacdo se reduz na liberdade de expressao
e, portanto, ndo esté sob o abrigo do art. 5°, XVI (direito de reuni&o) e sim do art. 5°,
IX da Constituicdo Federal de 1988 (liberdade de expressao); (i) admitir que o direito
de manifestacdo é uma espécie do direito de reunido e, portanto, encontra-se abrigado
na tutela do art. 5°, XVI da Constituicdo Federal de 1988. Esta ultima é a opc¢ao
adotada neste trabalho.

Primeiro, deve-se destacar que, segundo Jorge Miranda (2000, p. 486), a
posicdo defendida por JJ Gomes Canotilho e Vital Moreira, de que o direito de
manifestacdo pode ser exercido por uma Unica pessoa em praca publica, é isolada na
doutrina constitucional portuguesa. Posicionando-se em sentido contrario, afirma
Jorge Miranda que “a manifestagdo é sempre colectiva”.

Em sua definicdo, Jorge Miranda (2000, p. 484) reforca que a manifestacéo é

uma espécie de reunido, in verbis:

A manifestacdo é uma reunido qualificada — qualificada néo tanto pela
forma (concentracdo, comicio, desfile, cortejo, passeata) quanto pela
sua fun¢ao de exibicdo de ideias, crencas, opinides, posi¢des politicas
ou sociais, permanentes ou conjunturais; qualificada pela consciéncia
e pela vontade comuns a todos os participantes de exprimirem ou
explicitarem uma mensagem contra ou dirigida a terceiros,
normalmente a “opiniao publica”; qualificada ainda por ser sempre em
local publico.

Com a mesma linha de compreenséao, Sérvulo Correia (2006, p. 35) defende
que, entre o direito de reunido e o direito de manifestacdo, milita uma relacédo de
continuidade e porosidade de ambitos vitais, de modo que “ha que se extrair a ilacéo
de que a Constituicdo [portuguesa] considera a manifestacdo como uma espécie de
reuniao”.

O termo manifestacao € reservado as reunides realizadas em locais publicos e
o termo reunido aquelas realizadas em espacos particulares ou meramente abertos
ao publico. Tal distingdo, explica Sérvulo Correia (2006, p. 35), se da em face do

propédsito de “submeter as reunides efectuadas em lugar publico a um regime dotado
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de uma carga restritiva que seria excessiva para as reunides em lugar particular ou
meramente aberto ao publico”.

Com isso, conclui que, nos termos do art. 45 da Constituicdo portuguesa,
“manifestagdo € uma reuniao, num lugar publico, feita pacificamente e sem armas,
que podera ser submetida a um regime mais restritivo do que o das outras reunides”
(CORREIA, 2006, p. 36).

Também se distanciando do entendimento de JJ Gomes Canotilho e Vital
Moreira, Anténio Francisco de Sousa (2011, p. 28-29) leciona que “toda manifestagao
coletiva € uma reunidao, mas nem toda reunido € uma manifestagcado”. Segundo seu
entendimento, a manifestacao tem por principal mével a exteriorizacdo, em grupo, de
determinadas ideias e opinibes dos participantes, normalmente com carater
reivindicativo, podendo ser realizada em locais publicos ou abertos ao publico.

Destarte, na trilha do seu entendimento, Antonio Francisco de Sousa (2011, p.
26) defende que o direito de manifestacdo individual se encontra protegido pela
liberdade de expresséao (art. 38 da CRP) e n&o pela liberdade de reunido (art. 45 da
CRP). O direito de reunidao (art. 45) somente tutela o exercicio coletivo da
manifestacao individual como desenvolvimento da personalidade em grupo.

Das reflexdes de Jorge Miranda, Sérvulo Correia e Antonio Francisco de Sousa,
chega-se a conclusdo de que a manifestacdo se caracteriza pela reunido
(agrupamento) de pessoas, em local publico ou aberto ao publico, com o fim de
comunicar a terceiros uma opinido, ideia, pensamento ou reivindicaco. E uma forma
coletiva de exercicio publico da liberdade de expressao.

A vista do direito constitucional alem&o, Pieroth e Schlink (2019, p. 345)
asseveram que o direito fundamental de reunido confere tutela a uma forma especial
de comunicacgao entre as pessoas (“reunir-se”) e afirmam que este direito também &
chamado de direito fundamental de manifestacéo. E concluem que, ao prever uma
reserva legal qualificada as reunifes realizadas a céu aberto, a Lei Fundamental da
Alemanha protege, a contrario sensu, sem reservas as reunides em locais fechados.

No julgamento do caso Brokdorf — BVerfGE 69/315 (1985, p. 60), o Tribunal
Constitucional Federal da Alemanha destacou que o direito fundamental de reuniéo é,
ao lado da liberdade de expressao, base constitucional para a garantia da liberdade
de manifestagao.

No curso da fundamentacéo da decisao prolatada, denota-se claramente que a

Corte alema compreende a manifestacdo como uma reunido realizada a céu aberto
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para a livre expressdo do pensamento, que deve ser compreendida como uma
liberdade de anuncio coletivo de opinido, indispensavel e basilar numa comunidade
democratica.

O Tribunal Constitucional da Espanha, no julgamento da STC n° 193/11 (2011,

p. 15-16), assim distinguiu a reunido da manifestacéo:

El derecho de manifestacion es una vertiente del derecho de reunién
con sus propias caracteristicas especificas, pues se trata del ejercicio
del derecho en su versién dinamica; esto es, discurriendo a lo largo de
un itinerario y diferenciandose, por tanto, de la concentracibn como
reunién estatica en lugar de transito publico (STC 195/2003, de 27 de
octubre, FJ 5). Este elemento de movilidad resulta determinante pues,
de un lado, parece implicar una menor intensidad en la ocupacién de
las vias publicas —el caracter intrinsecamente dindmico de la
manifestacion impide, en principio, una ocupacién exclusiva y
excluyente del espacio publico mas alla del tiempo necesario para
recorrer todo el itinerario marcado— pero, por otro, incide
directamente en el derecho de circulacion de otros ciudadanos,
pudiendo ocasionar interrupciones o paralizaciones del trafico rodado.

Diante do inciso XVI do art. 5° da Constituicdo Federal de 1988, Antdnio
Francisco de Sousa (2011, p. 16) afirma que, apesar do texto constitucional brasileiro
nao se referir diretamente ao direito de manifestacdo, o sentido que lhe deve ser
outorgado é “o direito de realizar eventos, casualmente em locais fixos, mas
geralmente em desfile, destinado a exprimir ideias ou a formular protestos, por
palavras, atos ou omissodes”, aplicando-se aqui os limites do carater pacifico e sem
armas e 0 aviso prévio.

Destarte, ao regular o direito fundamental das pessoas se reunirem em locais
abertos ao publico, desde que pacificamente e sem armas, sem necessidade de
prévia autorizacdo, a intencéo do legislador constituinte brasileiro foi (e é) disciplinar
0 encontro de pessoas para, coletivamente, expressarem suas opinides, ideias,
pensamentos e reivindicagdes, ou seja, o0 direito de manifestacao.

O direito da pessoa isolada, em locais publicos ou abertos ao publico, expressar
suas opinides, ideias, pensamentos e reivindicagfes ndo esta sob o abrigo do direito
de reunido, conforme defendem JJ Gomes Canotilho e Vital Moreira, mas sob a tutela
da liberdade de expresséao.

Por sua vez, o direito das pessoas se reunirem em locais privados ou locais
abertos ao publico, mas com acesso restrito, para expressarem coletivamente suas

ideias, opinides, pensamentos e reivindicagdes ou para se confraternizarem,
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encontra-se sob o abrigo da liberdade de expresséo e/ou de outros direitos/liberdades
constitucionais, a exemplo da inviolabilidade domiciliar, da liberdade religiosa, artistica
etc.

O que o art. 5°, XVI da CF/88 disciplina é o exercicio coletivo da liberdade de
expressdo, em local publico ou aberto ao publico, com a finalidade comunicativa de
transmitir a terceiros suas opinides, ideias, pensamentos e reivindicacdes. Eis,
portanto, o ambito de regulamentacao do direito fundamental de reuniéo.

Definido o &mbito de regulamentacgédo do direito fundamental de reuniéo, é hora
de avancar para a analise dos elementos que compdem o enunciado normativo do
inciso XVI do art. 5° da Constituicdo Federal de 1988 para definir o seu ambito de
protecdo prima facie.

Seguindo o exemplo de outras Constituicbes, o enunciado normativo do inciso
XVI do art. 5° da Constituicdo Federal de 1988 ndo estabelece o conceito de reunido
para fins da tutela jusfundamental, limitando-se a prescrever que todos podem “reunir-
se” em locais abertos ao publico, desde que pacificamente e sem armas, sem
necessidade de prévia autorizacao.

N&o ha na legislacéo infraconstitucional brasileira definicdo do conceito juridico
de reunido. Na Espanha, a Lei Organica n® 9, de 15 de julho de 19831%, em seu artigo
1.2, exige a participagédo de “no minimo vinte pessoas”.

Destarte, o conceito de reunido para fins do disposto no inciso XVI do art. 5° da
Constituicdo Federal de 1988 deve ser construido doutrinaria e jurisprudencialmente
a partir da analise semantica, pragmatica e teleolégica do seu enunciado normativo.

Semanticamente, a palavra reunido tem o significado de um “conjunto de
pessoas que se retne no mesmo lugar, com o objetivo de deliberar ou para discutir
assuntos e temas especificos; congregacao: reuniao politica” (DICIO, 2019).

Recorde-se que as possibilidades semanticas das palavras configuram limites
a atuacdo do intérprete'® e, portanto, pode-se afirmar que a ideia central de reuniédo

esta diretamente ligada ao ajuntamento de uma pluralidade de pessoas. De plano,

108 A (ltima versao da Lei Organica n° 9/83 ocorreu em 12 de maio de 2014, conforme consta
na publicacdo disponibilizada no site da Agéncia Estatal de Boletim Oficial do Estado, 6rgéo
subordinado ao Ministério da Presidéncia, Relacdes com as Cortes e Meméria Democratica
do Governo da Espanha.

109 Este também foi o entendimento do Tribunal Constitucional Federal da Alemanha, no
julgamento do caso Brokdorf — BVerfGE 69/315 (1985, p. 57), ao advertir que “o sentido literal
possivel da lei marca os limites maximos da interpretacao judicial permitida”.

182



afasta-se, portanto, a possibilidade da reunido solitaria de um individuo°. Ninguém
se redine consigo mesmo.

Nesse sentido, Antonio Francisco Sousa (2011, p. 23, grifo do autor) leciona
que “o conceito constitucional de reunido assenta na formagé&o e manifestagao coletiva
da opinido e na garantia constitucional de desenvolvimento, em grupo, da
personalidade”.

Como ja foi dito linhas acima, qualquer pessoa pode, em locais publicos ou
abertos ao publico, manifestar-se livriemente, mas o exercicio desta faculdade néo se
encontra ao abrigo do direito fundamental de reuniéo e sim sob a guarida da liberdade
de expressao. Entretanto, adverte Sérvulo Correia (2006, p. 36-37) que, a despeito de
nao se poder estabelecer um nimero minimo de manifestantes para a configuracéo
da reunido, ndo se pode perder de vista que, apesar da sua titularidade individual, o
direito fundamental de reunido se exerce em conjunto com outras pessoas, ainda que
desconhecidas.

Mas entdo o que constitui esta pluralidade de pessoas necesséaria para a
conformacao do “elemento subjetivo” de uma reunido constitucionalmente tutelada?
Duas pessoas ja sao suficientes? Apenas nacionais podem exercem o direito de

reunido?*!! A refletir sobre o tema, Leonardo Martins (2017, p. 452) leciona que:

O verbo reflexivo “reunir-se” refere-se ao conceito de reunido que,
corretamente, da alcunha ao direito fundamental. Trata-se do
fendbmeno das reunides de pessoas naturais, que estara presente toda
vez que pelo menos trés pessoas (colégio minimo), logicamente,
porém, também duas pessoas se encontrarem em determinado local,
compartilhando um propdésito comum.

Ainda a discutir o nUmero minimo de participantes da reunido, Bodo Pieroth e

Benhard Schlink (2019, p. 347) defendem gue o nimero minimo deve ser de 7 ou de

110 Apesar do direito fundamental de reuniéo pressupor a participacdo de uma pluralidade de
pessoas, JJ Gomes Canotilho e Vital Moreira (2007, p. 636, grifo do autor) apontam que tal
direito fundamental integra o direito do individuo ao desenvolvimento da personalidade, in
verbis: “a comunicagdo com os outros e reunir-se com 0s outros € um direito fundamental de
liberdade comunicativa indispensavel ao préprio direito ao desenvolvimento da
personalidade”.

111 Conforme JJ Gomes Canotilho e Vital Moreira (2007, p.641) ndo ha razdes para vedar ao
estrangeiro o direito de reunido e de manifestacao, “salvo quando, pelo objecto e propdsito
das mesmas, a sua participagao nelas violar o estatuto de residéncia que lhes seja aplicavel.”
Entre nos, Luiz Fux (2013, p. 182) entende que, por tratar-se de uma expressao da dignidade
da pessoa humana, o direito de reunido € assegurado aos brasileiros, natos ou naturalizados,
e aos estrangeiros.
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3 pessoas. Observe-se que ndo ha a indicacao de critério técnico-juridico algum para
a determinacéo deste nimero minimo de pessoas. Ao contrario, a elastica e indefinida
proposta do numero minimo de manifestantes (7 ou 3 pessoas) abre espaco para
intervencdes arbitrarias no ambito de protecdo deste importante direito fundamental
democrético.

Na verdade, nem o professor potiguar e nem 0s constitucionalistas aleméaes
explicam (suficiente e racionalmente) os critérios que utilizaram para definir o nimero
minimo de trés pessoas (ou de sete) para a caracterizacao de uma reuniao e, com a
devida vénia, suas propostas ndo encontram sustentacao constitucional idénea.

A impreciséo, subjetividade e auséncia de fundamentacéo na determinacéo do
namero de participantes também se faz presente no pensamento de Dimitri Dimoulis
e Soraya Regina Gasparetto Lunardi (2016, p. 169) que, apGs acentuarem o siléncio
constitucional e a auséncia de disciplina legislativa sobre o tema, defendem que “pelo
significado comum do termo é considerado ‘reunido’ um agrupamento de menos de
10 pessoas”; entretanto, advertem, como Poncio Pilatos, “diante do principio in dubio
pro libertate e da falta de norma limitadora, esse limite pode ser flexibilizado de acordo
com as circunstancias”.

Abre-se aqui um paréntese para recordar o perigo da adocdo da teoria dos
limites imanentes para a tutela dos direitos fundamentais. A determinacéo aleatoria
do nimero minimo de pessoas para a caracterizacdo da reunido constitucionalmente
protegida exclui do suporte fatico do ambito de protecdo do direito fundamental
ajuntamentos que estdo prima facie sob a tutela jusfundamental e prescinde da
escorreita fundamentac&o constitucional, racionalmente aduzida, e encontra guarida
no “argumento de autoridade” daqueles que a proferem.

No ambito do Direito portugués, a Constituicdo de 1976 nao faz qualquer
referéncia a um nimero minimo de manifestantes. O Decreto-Lei n® 406/74, de 29 de
agosto de 1974, que foi recepcionado (parcialmente) pela Constituicdo de 1976 e
regulamenta o direito de reunido em Portugal, também nao faz mencéo a quantidade
minima de pessoas na reunido; entretanto, nos termos do n°® 2 do art. 2°, exige que o
aviso prévio seja assinado por trés promotores devidamente identificados, com o que
se induz a conclusao gue este seria 0 numero minimo de participantes da reuniao.

Na doutrina constitucional portuguesa, a proposta de JJ Gomes Canotilho e
Vital Moreira (2007, p. 637) é a de que seja suficiente o agrupamento de duas pessoas

para que se configure uma reunido constitucionalmente protegida.
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No mesmo sentido € o posicionamento de Anténio Francisco de Sousa (2011,
p. 24), que ressalta que o art. 45 da CRP fala apenas em “reunir-se” e, portanto, deve-
se apenas excluir do ambito de protecdo do direito de reunido a manifestacdo do
cidadao isolado, sendo suficiente a participacédo de apenas duas pessoas.

Entre nos, Luiz Fux (2013, p. 179) defende que sdo necessarias apenas duas
pessoas. Uadi Lammégo Bullos (2018, p. 623) se limita a dizer que na reunido existe
uma pluralidade de pessoas, “em pequeno ou grande numero”. Ana Paula de
Barcellos (2019, p. 207), Alexandre de Moraes (2019, p. 88), José Afonso da Silva
(2010, p. 263-266) nao fazem qualquer mencao.

Diante da auséncia legislativa, ao interpretar o dispositivo constitucional em
favor da liberdade publica nele tutelada, deve-se admitir que a reunido de duas
pessoas ja se mostra suficiente para que seja invocada a protecao constitucional do
inciso XVI do art. 5° da Constituicdo Federal de 1988.

Mas néo €é qualquer agrupamento de pessoas que configura uma reunido. Nao
se deve confundir reunido e aglomeracao. Com efeito, a reunido exige a presenca de
um objetivo comum que integra os reunidos.

A caracteristica que distingue a reunido do mero aglomeramento de pessoas &
a ligacao que ha entre as pessoas em torno do objetivo comum. Este é o seu elemento
teleoldgico.

Uma aglomeracao ocasional ou fortuita de pessoas nédo integra o suporte fatico
do ambito de protecdo do direito fundamental de reunido. Nao se esta, por exemplo,
diante de uma reunido, tutelada pelo art. 5°, XVI da Constituicdo Federal de 1988, no
caso de uma “mera aglomeragao de pessoas em um cinema ou em um estadio de
futebol” (FUX, 2013, p. 178)

Com o mesmo entendimento, Leonardo Martins (2017, p. 453-454) explica que:

Presente deve estar uma interdependéncia entre 0s reunidos que
comungam do mesmo proposito, em principio com vistas a
apresentacao de uma opinido, ainda que com concepc¢oes individuais
eventualmente divergentes. Em seu aspecto de contribuicdo para a
formacdo da opinido publica, é justamente do livre debate entre
posicdes convergentes ou divergentes que se trata.

Pode-se assim afirmar, com sustentacdo no escolio de JJ Gomes Canotilho e
Vital Moreira (2007, p. 636), que a reunido albergada sobre o0 manto constitucional se

caracteriza pelo ajuntamento de pessoas com o propdésito de expressar uma finalidade
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ou sentimento comum, funcional e teleologicamente voltada para a formacédo da
opinido publica.

A finalidade comunicativa da reunido também é reconhecida por Bodo Pieroth
e Benhard Schlink (2019, p. 345) ao enfatizarem que “a liberdade de reunido protege
uma forma de comunicagdo com as outras pessoas” e que é nesta caracteristica que
reside a distincdo entre a reunidao e a mera aglomeracéao de pessoas, de modo que
aquela exige mais do que um encontro de varias pessoas, exigindo uma “ligacéo
interna, assegurada pela prossecugédo de um fim comum”.

Nao se deve, porém, confundir o “fim comum” que caracteriza a reuniao
constitucionalmente protegida com a busca de um mesmo fim pelas pessoas
aglomeradas. Aqueles que, parados a frente de um televisor, assistem a um jogo de
futebol, ali estdo motivados pelo mesmo fim, mas ndo estdo conectados por um “fim
comum”. Este agrupamento de pessoas constitui uma aglomeracdo e ndo uma
reunido jusfundamentalmente protegida (SCHLINK; PIEROTH, 2019, p. 345).

Com efeito, na licdo de Luiz Fux (2013, p. 180), o elemento teleoldgico ou
finalistico da reunido exige a consciéncia e vontade objetiva de se reunir em torno de
um objetivo (ou fim) comum, normalmente atinente a veiculacdo de uma ideia ou
concepc¢ao de mundo, podendo ter cunho politico, social, religioso, filoséfico, cultural
etc.

Em raz8o do seu alinhamento como direito fundamental democratico,
guestiona-se qual deve ser o “fim comum” que une os manifestantes, ou seja, se deve
ou ndo que possuir conteudo politico.

Diante deste debate, Leonardo Martins (2017, p. 453) observa que:

Muito se discutiu, no direito alem&o, se, para a verificacdo de uma
reunido no sentido da tutela jusfundamental em comento, haveria a
necessidade de ser manifestada uma opinido como contribui¢cdo para
0 — ou participacdo no — processo de formacao da opinido publica.
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 participagdo no
processo de formacao da opinido publica (i.), passando pela exigéncia
de ocorréncia de uma manifestacdo 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.)

A referendar este entendimento, Sérvulo Correia (2006, p. 38) observa que:
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O que justifica a tutela constitucional da vontade de se manifestar de
modo a inscrevé-la na esfera relativamente intangivel da liberdade nao
€ apenas o valor do estar em conjunto, mas o de o fazer para usar
uma forma institucionalizada de comunicacdo susceptivel de
desempenhar um papel na formacdo da opinido publica e de,
eventualmente, influenciar o exercicio do poder.

Esse mesmo sentir é partilhado por JJ Gomes Canotilho e Vital Moreira (2007,
p. 636) ao afirmarem que os direitos de reunido e de manifestacéo se traduzem numa
liberdade comunicativa voltada para formacdo da opinido publica e com carater
instrumental para a garantia de outras liberdades, dentre as quais fazem referéncia
expressa as liberdades politica, sindical, religiosa e de associacdo e de organizacéo
coletiva em geral.

E, portanto, esta “finalidade comunicativa” que distingue a reunido da mera
aglomeracao de pessoas. Importante, porém, frisar a observacao posta por Sérvulo
Correia (2006, p. 39-40) de que a “finalidade comunicativa” da reunidao nao ha de ser
necessariamente politica, sendo suficiente que sejam temas de relevancia publica e
nao meros conflitos privados entre particulares. Desse modo, podem os manifestantes
se reunirem “para expressar pontos de vista filosoficos, artisticos, religiosos e
quaisquer outros que nao se prendam diretamente com os fins, o0s modos e 0s
programas do exercicio do poder politico” (CORREIA, 2006, p. 40).

No mesmo sentido, Bodo Pieroth e Benhard Schlink (2019, p. 345) anotam que
o direito de reunido possui uma funcdo complementar a liberdade de opinido, mas que
ndo se deve reduzir o seu objeto a um fim politico. A luz do direito constitucional
alemao, Pieroth e Schlink (2019, p. 346) acentuam que esta limitacdo da reunido a
fins politicos ndo encontra guarida nem no texto do art. 8° da Constituicdo alema!!? e
nem na sua interpretacgao sistematica. Ao contrario, defendem que o direito de reunido
também visa o livre desenvolvimento da pessoa (direito da personalidade), de modo
que se prescinde do fim politico e se exige, em sintonia com o art. 5° da Constituicdo
alemal!3, que haja apenas a ligacdo interna entre os manifestantes. Em concluséo,

acolhem as reunides com fins artisticos, filosoficos etc.

112 Art. 8° Liberdade de reunido: (1) Todos os alemées tém o direito de se reunirem
pacificamente e sem armas, sem notificacdo ou autorizag@o prévia. (2) Para as reunifes ao
ar livre, este direito pode ser restringido por lei ou em virtude de lei.

113 Art. 5° Liberdade de opinido, de arte e ciéncia: (1) Todos tém o direito de expressar e
divulgar livremente o seu pensamento por via oral, por escrito e por imagem, bem como de
informar-se, sem impedimentos, em fontes de acesso geral. A liberdade de imprensa e a
liberdade de informar através da radiodifuséo e do filme ficam garantidas. Nao ser& exercida
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Enfatize-se, porém, que apesar do “fim comum” que une os manifestantes nao
ter que possuir obrigatoriamente carater politico, deve carregar um sentido de
formacéo da opinido publica democratica, nos mais plurais reconditos da sociabilidade
humana. Adverte-se, porém, que a palavra “politico” ou “politica” ndo deve ter seu
sentido reduzido as atividades politico-partidarias, mas representar todos aqueles
interesses da vida comum na polis. O sentido dependera do contexto em que a
expressao estiver sendo empregada no texto.

Nao se deve, porém, confundir o direito de reunido com a liberdade de
expressdo. A autonomia do direito de reunido deve ser respeitada e, por mais que
haja uma ligacéo entre eles, a discussédo sobre o contetudo das ideias, pensamentos
e reinvindicagcdes manifestadas devem ser analisadas sob o crivo da liberdade de
expressao.

Outro ndo é o entendimento exarado pelo Tribunal Constitucional da Espanha,
na STC n°® 66/95 (1995, p. 07) ao asseverar que:

El contenido de las ideas o las reivindicaciones que pretenden
expresarse y defenderse mediante el ejercicio del derecho de
manifestacion y concentracion publica no puede ser sometido a
controles de oportunidad politica ni a juicios en los que se emplee
como canon el sistema de valores que cimientan y dan cohesion al
orden social en un momento histérico determinado. Al ponderar la
aplicacion el limite del art. 21.2, los poderes publicos deben garantizar
el ejercicio del derecho de reunién por parte de todos en condiciones
de igualdad y sin discriminacion alguna en razén del contenido de los
mensajes que los promotores de las concentraciones pretenden
transmitir (salvo, claro es, que ese contenido infrinja la legalidad).

O mesmo entendimento foi reafirmado pelo Tribunal Constitucional da Espanha
no julgamento da STC n° 163/06 (2006, p. 15) e no julgamento da STC n° 193/11

(2011, p. 18), guando entédo assim se manifestou, in verbis:

En efecto, “al ponderar la aplicacion [d]el limite del art. 21.2, los
poderes publicos deben garantizar el ejercicio del derecho de reunion
por parte de todos en condiciones de igualdad y sin discriminacion
alguna en razon del contenido de los mensajes que los promotores de
las concentraciones pretenden transmitir (salvo, claro es, que ese
contenido infrinja la legalidad)” (por todas, STC 163/2006, de 22 de
mayo, FJ 2).

censura. (2) Estes direitos tém por limites as disposi¢cdes das leis gerais, 0os regulamentos
legais para a protecdo da juventude e o direito da honra pessoal. (3) A arte e a ciéncia, a
pesquisa e o0 ensino sdo livres. A liberdade de ensino ndo dispensa da fidelidade a
Constituicéo.
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Outro nédo é o entendimento de Antonio Francisco de Sousa (2011, p. 62, grifo
do autor) para quem “o conteudo e a forma de expressao adotados na reunido ou
manifestagdo caem no ambito da liberdade de expressao.”

Entre nés, a enfrentar esta relacdo entre a liberdade de reunido e a liberdade
de expressao, Paulo Gustavo Gonet Branco (2015, p. 300) aponta que, apesar da
intima relacéo que ha entre elas, ndo se pode resumir o direito fundamental de reunido

como instrumento do exercicio da liberdade de expressao. Para o autor:

A protecdo, por isso mesmo, da liberdade de expressdo serd mais
ampla do que a oferecida pela liberdade de reunido, ja que, ao puro
elemento intelectual daquela, soma-se, nesta, um elemento de
conduta, que propicia maior possibilidade de colisdo com outros bens
juridicos protegidos. Nos Estados Unidos, essa realidade levou a
Suprema Corte a distinguir restricdes inadmissiveis — as que recaem
sobre o conteddo da mensagem que se pretende divulgar e, portanto,
sobre a liberdade de expressdo — de restricbes que podem ser
admitidas — incidentes sobre o0 modo de expressao, ao tempo e ao
lugar (BRANCO, 2015, p. 300).

Com igual sentir, Pieroth e Schlink (2019, p. 353) entendem que as ingeréncias
sobre a opinido manifestada nas reunibes ndo se abrigam sob a protecdo
jusfundamental do direito de reunido e sim da liberdade de expresséao.

A despeito de ndo constituir o objeto deste trabalho, vale a pena fazer breve
referéncia as licdes que extraem da Jurisprudéncia Constitucional Espanhola, através
da STC n° 177/15 (2015, p. 07-08) acerca do contetdo da liberdade de expressao, in

verhis:

Conforme a una jurisprudencia unanime que arranca de las tempranas
SSTC 6/1981, de 16 de marzo, y 12/1982, de 31 de marzo, y
recuerdan, entre otras, las méas recientes SSTC 41/2001, de 11 de
abril, FJ 4,y 50/2010, de 4 de octubre, se ha subrayado repetidamente
la “peculiar dimension institucional de la libertad de expresion”, en
cuanto que garantia para “la formacion y existencia de una opinion
publica libre”, que la convierte “en uno de los pilares de una sociedad
libre y democratica”. De modo congruente, hemos insistido también en
la necesidad de que dicha libertad “goce de un amplio cauce para el
intercambio de ideas y opiniones”, que ha de ser “lo suficientemente
generoso como para que pueda desenvolverse sin angostura; esto es,
sin timidez y sin temor” (SSTC 9/2007, de 15 de enero, FJ 4,y 50/2010,
FJ 7). [...] b) También hemos sostenido que la libertad de expresion
comprende la libertad de critica “aun cuando la misma sea desabrida
y pueda molestar, inquietar o disgustar a quien se dirige, pues asi lo
requieren el pluralismo, la tolerancia y el espiritu de apertura, sin los
cuales no existe sociedad democratica” (SSTC 174/2006, de 5 de
junio, FJ 4,y 77/2009, de 23 de marzo, FJ 4). De modo que, como
subraya la STC 235/2007, de 7 de noviembre, FJ 4, la libertad de
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expresion vale no solo para la difusion de ideas u opiniones “acogidas
con favor o consideradas inofensivas o indiferentes, sino también para
aquellas que contrarian, chocan o inquietan al Estado o a una parte
cualquiera de la poblacion” (STEDH caso De Haes y Gijsels c. Bélgica,
de 24 de febrero de 1997, § 49). En fin, en esta ultima Sentencia
hemos recordado también que en nuestro sistema “no tiene cabida un
modelo de ‘democracia militante’, esto es, un modelo en el que se
imponga, no ya el respeto, sino la adhesion positiva al ordenamiento
y, en primer lugar, a la Constitucion ... El valor del pluralismo y la
necesidad del libre intercambio de ideas como sustrato del sistema
democratico representativo impiden cualquier actividad de los poderes
publicos tendente a controlar, seleccionar, o determinar gravemente la
mera circulacion publica de ideas o doctrinas”.

N&o se trata, porém, de um direito ilimitado ou absoluto, de modo que deve

respeitar a dignidade, a reputacao e os direitos de terceiros. Nesse sentido, o Tribunal

Constitucional da Espanha, na STC n°® 177/15 (2015, p. 08) asseverou que:

La libertad de expresién no es, en suma, un derecho fundamental
absoluto e ilimitado, sino que tiene légicamente, como todos los
demas, sus limites, de manera que cualquier expresién no merece, por
el simple hecho de serlo, proteccion constitucional, toda vez que el art.
20.1 a) CE “no reconoce un pretendido derecho al insulto” (SSTC
29/2009, de 26 de enero; 77/2009, de 23 de marzo, y 50/2010, de 4
de octubre).

No mesmo sentido, o Tribunal Europeu dos Direitos Humanos (apud STC
177/15, p. 09) acentua que:

La jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha
afirmado que “[l]a tolerancia y el respeto de la igual dignidad de todos
los seres humanos constituyen el fundamento de una sociedad
democratica y pluralista. De ello resulta que, en principio, se puede
considerar necesario, en las sociedades democraticas, sancionar e
incluso prevenir todas las formas de expresion que propaguen, inciten,
promuevan o justifiquen el odio basado en la intolerancia” (STEDH de
16 de julio de 2009, caso Féret c. Bélgica, § 64), del mismo modo que
la libre exposicion de las ideas no autoriza el uso de la violencia para
imponer criterios propios.

Vale, por fim, ouvir o alerta de Sérvulo Correia (2006, p. 39) ao lecionar que
‘ndo cabe ao Estado promover manifestacdes, mas apenas criar as condi¢des
razoaveis para que os particulares que o queiram fazer exercam essa liberdade”.

O pluralismo democratico exige a isencéo ideologica dos Orgaos estatais na
protecdo e promocao dos direitos fundamentais. O debate livre e plural de ideias é
uma das riquezas da vivéncia democratica. Criar condicfes para este debate € um
dos deveres insitos ao Estado Demaocrético de Direito.
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Outro elemento importante do direito fundamental de reuniéo é o lugar do seu
exercicio. O inciso XVI do art. 5° da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que as
reuniées em locais abertos ao publico, desde que pacificas e sem armas, podem ser
realizadas sem a necessidade de prévia autorizacdo estatal, desde que nao frustrem
outra reunido anteriormente agendada para o mesmo local. Para evitar este conflito,
exige-se apenas o0 aviso prévio a autoridade competente. Este é o “elemento espacial’
do direito fundamental de reuniéo.

A primeira conclusdo que se retira do texto constitucional é que, apesar do
inciso XVI do art. 5° se referir expressamente apenas as reunides realizadas em locais
abertos ao publico, isto ndo quer dizer que as reunides que ocorram em locais
privados ou ndo abertos ao publico estejam alijadas de qualquer tutela constitucional.

Nesse sentido, Leonardo Martins (2017, p. 472) leciona que:

No art. 5°, XVI CF o constituinte ressalvou, em principio, do arbitrio
estatal a repressao a reunides havidas “em locais abertos ao publico”.
Semanticamente, trata-se de proteger as reunides de acesso publico
gque possam, portanto, expandir-se para os lados. Reunifes fechadas
sédo protegidas pela Constituicdo Federal a partir de outros direitos
fundamentais.

Outro ndo é o entendimento exarado por Paulo Gustavo Gonet Branco (2015,
p. 298) ao afirmar que os encontros em lugares privados ou ndo abertos ao publico
estdo protegidos por outras clausulas constitucionais, a exemplo da “liberdade geral
de acédo (art. 5°, Il, da CF), a da inviolabilidade de domicilio, a da privacidade e da
liberdade de associagao.”

Na verdade, o escopo constitucional do direito fundamental de reunido é a
disciplina do uso do espaco publico como o locus democratico para a manifestacéo
plural de ideias, pensamentos, opinides e reivindicacdes.

Eis a licdo de Leonardo Martins (2017, p. 468):

Protegidas sdo as reunides abertas ao publico. Deduzir que reuniées
fechadas ao publico ndo fossem protegidas por direito fundamental
tornaria desprotegidas reunides que tém menor potencial de colisdo
com outros bens juridicos. Seria, no minimo, uma interpretacao hostil
a liberdades individuais. Nao € o caso. Ocorre que reunides a portas
fechadas ou ja restam protegidas por outros direitos fundamentais, ou
0 constituinte mencionou apenas reunifes realizadas em locais
abertos ao publico para relaciona-las com a exclusédo a priori das
reunides nao pacificas feitas ao ar livre e/ou para relaciona-las com os
limites a serem discutidos adiante. Por fim, considerando o
sequenciamento de varias locucbes adverbiais intercaladas por
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virgulas que marca o teor do art. 5°, XVI CF uma interpretacao possivel
seria que a locucdo ora epigrafada baseie-se, em primeira linha, na
locucao adverbial “independentemente de autorizacio”, visto que a
contrario senso dependeriam de autorizacdo as reunides realizadas
em locais fechados ao publico. Reunides em locais abertos ao publico
sdo aquelas que podem se expandir para todos os lados, de acesso
geral a qualquer interessado, portanto.

Esta percepcado pode ser confirmada atraveés da interpretagéo sistematica do
préprio enunciado normativo do inciso XVI do art. 5° da Constituicdo Federal de 1988.
Apos afirmar a liberdade das pessoas se reunirem em locais abertos ao publico, o
texto constitucional traz uma Unica ressalva: “desde que nao frustrem outra reunido
anteriormente convocada para o mesmo local”’. Para evitar este conflito no uso do
espaco publico e harmonizar o exercicio do direito de reunido com os direitos
eventualmente colidentes, o legislador constituinte exigiu o aviso prévio.

Tém-se assim que nas reunides realizadas em lugares publicos a possibilidade
de colisdo entre o direito fundamental de reunid@o e outros direitos fundamentais é mais
acentuada e, diga-se, até mesmo previsivel. O espaco publico é o locus da cidadania
e deve ser partilhado igual e harmonicamente por todos os individuos.

A despeito do inciso XVI do art. 5° da Constituicdo Federal de 1988 fazer
referéncia as reunides em “local aberto ao publico”, vale a pena pontuar que no sentido
desta expresséao deve ser incluido o “local publico”.

A adequada interpretacdo do texto constitucional deve ser guiada pela
finalidade constitucional de tutela do uso e partilha do espaco publico como locus da
cidadania e da vivéncia democratica. Como ja foi dito linhas acima, este objetivo do
legislador constituinte fica claro ao garantir o exercicio do direito de reunido nos
espacos publicos, com a ressalva de nao frustrar outra ja agendada para 0 mesmo
local.

Tal perspectiva ndo deixa sem protecao constitucional as reunides realizadas
em locais fechados, publicos ou privados. Apenas se esta afirmando que estas nao
estdo abrigadas no ambito de protecéo do inciso XVI do art. 5° da Constituicdo Federal
de 1988.

Com efeito, uma reunido realizada dentro do templo de uma igreja esta
abrigada sob a tutela da liberdade religiosa; a reunido dos correligionarios de um
partido politico no interior da sua sede social, esta protegida pela liberdade politica; a
reunido de um grupo de ativistas realizada no interior de uma residéncia esta sob o

abrigo da inviolabilidade domiciliar. E assim por diante.
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Diga-se que mesmo a reunido realizada em prédios ou outros locais publicos
de uso especial séo regidas por normas administrativas, que estdo subordinadas aos
principios constitucionais que regem a Administracdo Publica. Nao se trata aqui de
invocar a protecao do art. 5°, XVI da Constituicdo Federal de 1988.

Seguindo a triade classificatéria dos bens publicos!'4, pode-se dizer que a
tutela jusfundamental do art. 5°, XVI da Constituicdo Federal volta-se para as reunides
realizadas naqueles locais publicos que se configuram como bens de uso comum do
povo, a exemplo de ruas, estradas e pracas publicas.

N&o se pode também olvidar que a finalidade comunicativa da reunido se dirige
a formacado da opinido publica, de modo que o intento dos manifestantes é levar ao
conhecimento de terceiros suas ideias, pensamentos, criticas e reivindicacdes e,
portanto, o local aberto ao publico, ou simplesmente, o local publico € o locus para o
seu exercicio democratico.

A relevancia do local da reunido para a finalidade comunicativa integra o seu
conteddo essencial. Nesse sentido, o Tribunal Constitucional da Espanha, no
julgamento da STC n° 163/06 (2006, p. 18), assentou que:

Es mas, incluso en los casos en los que los reunidos no pretendan
comunicar sus opiniones a unos destinatarios especificos sino a la
opinion publica en general, el lugar de la concentracién no puede
considerarse en absoluto indiferente y, en consecuencia, tampoco
cabe hablar de discrecionalidad de la Administracion al ofrecer lugares
alternativos. Con ello no se trata sélo de afirmar que el lugar propuesto
debe tener suficiente transito publico como para garantizar la
publicidad que constituye uno de los elementos esenciales del
contenido del derecho, sino que ese lugar debe garantizar una
repercusién publica -en niumero y caracteristicas de los destinatarios,

114 O art. 99 do Cédigo Civil de 2002 divide os bens publicos em (i) bens de uso comum do
povo; (ii) bens de uso especial; e (iii) bens dominicais, in verbis: “Artigo 99 - Sdo bens publicos:
| — os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas; Il —os de uso
especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servico ou estabelecimento da
administracdo federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias; Il —
os dominicais, que constituem o patriménio das pessoas juridicas de direito publico, como
objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades”. A discorrer sobre esta
classificacdo, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2019, p. 825) esclarece que “o critério dessa
classificacdo é o da destinacdo ou afetacdo dos bens: os da primeira categoria séo
destinados, por natureza ou por lei, ao uso coletivo; os da segunda ao uso da Administracéo,
para consecuc¢do de seus objetivos, como os imoveis onde estédo instaladas as reparticdes
publicas, os bens moveis utilizados na realizacdo dos servigos publicos (veiculos oficiais,
materiais de consumo, navios de guerra), as terras dos silvicolas, os mercados municipais, 0s
teatros publicos, os cemitérios publicos; os da terceira ndo tém destinagcdo publica definida,
razdo pela qual podem ser aplicados pelo Poder Publico, para obtencao de renda; é o caso
das terras devolutas, dos terrenos de marinha, dos iméveis néo utilizados pela Administracao,
dos bens moveis que se tornem inserviveis”.
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es decir, de quienes pueden tener noticia de la reunién, incluidos los
medios de comunicacién- que se aproxime al maximo a la que
pretendian alcanzar los promotores en el lugar por ellos programado”

Além disso, o local publico é o espaco de todos e, portanto, de livre acesso e
transito pelas pessoas em geral, manifestantes e ndo manifestantes, o que amplia a
chance de colisdes de direitos e confrontos entre discordantes.

Para bem compreender o local publico como o elemento espacial que compde
0 ambito de protecao do direito de reunido basta nao fechar os olhos para o mundo
real. S&o as reunibes que ocorrem no local publico — nas ruas, estradas e pracas —
gue reclamam a atencdo e a tutela dos 6rgaos estatais, sobretudo das Forcas de
Seguranca e do Poder Judiciério.

Conforme dados da Policia Militar de Sao Paulo, entre 2013 e 2016 ocorreram,
nas ruas, avenidas e pracas publicas da capital paulista, 7.135 manifestacbes
populares com a participacdo de aproximadamente 5,5 milhdes de pessoas, 0 que
exigiu a atuacdo da Forca de Seguranca para a garantia da seguranca e ordem
publicas.

No ambito do Poder Judiciario, além de diversas acfes interpostas, perante as
Justicas locais, contra e a favor da realizacdo da ocupacéo dos espacos publicos para
a realizacdo das manifestacdes populares, a relevancia do tema conduziu o debate
até o Supremo Tribunal Federal.

No julgamento da ADI n® 1969/99, em que se contestava a constitucionalidade
do Decreto Distrital n® 20.010/99, que vedava o0 uso de carros de som e outros
aparelhos sonoros nas manifestacdes realizadas na Praca dos Trés Poderes, na
Esplanada dos Ministérios e na Praga do Buriti, em Brasilia/DF. Ao final, a acéo foi
julgada procedente e a indevida proibigcao foi afastada, restabelecendo-se o direito do
uso daqueles espacos publicos para o exercicio do debate popular plural e
democrético.

Outro caso emblematico acerca do (impedimento) uso do espaco publico para
a realizacdo de manifestagcbes populares que chegou ao Supremo Tribunal Federal
foi a Reclamac&o n° 15887/17, 