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VOTO VISTA

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES:

Trata-se de Agravo em Recurso Extraordindrio interposto em face de

acordao do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, assim

ementado (Doc. 3):

EMENTA: Acao Direta de Inconstitucionalidade. Lei
Estadual regulamentando o direito constitucional a reunido
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publica para manifestagdo de pensamento (Artigos 15, inciso
XVI, da Constituicao da Republica, e 23, da Constituicao do
Estado). Estabelecimento de vedacao ao uso de mascara ou
qualquer outra forma de ocultar o rosto do cidaddao com o
proposito de impedir-lhe a identificagdo. Conceitua¢ao de arma
para fins do exercicio do direito fundamental em apreco.
Determinacdao da autoridade a qual se deve fazer a prévia
comunicagdo da manifestagao. Alegacdo de vicios formais e
materiais na norma impugnada. Teses trazidas pelos
representantes e pelo amicus curiae que nao se sustentam.
Inexisténcia, na legislacdo em comento, de qualquer ofensa a
ordem constitucional vigente. Representagdes que se julgam
improcedentes, declarando, por conseguinte, a
constitucionalidade da Lei Estadual n® 6.583/2013.

No Recurso Extraordinario, o DIRETORIO REGIONAL DO
PARTIDO DA REPUBLICA aponta violagdo ao art. 5% XIV, da
Constituicao Federal. Alega, em sintese, que a Lei Estadual n® 6.528/2013,
do Estado do Rio de Janeiro, ao regulamentar o direito de reuniao publica
para manifestacdo do pensamento, violou a garantia constitucional de
reunido pacifica (Doc. 4).

O RE foi inadmitido na origem, sob o fundamento de auséncia de
violagdo direta a CF/88 (Doc. 6), e em seguida foi interposto Agravo em
que a parte confronta os fundamentos da decisao de inadmissibilidade
(Doc. 8).

Remetidos os autos a esta CORTE, foi reconhecida a repercussao
geral da matéria (Doc. 165):

“Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL. RECURSO
EXTRAORDINARIO. LIBERDADES DE EXPRESSAO E
REUNIAO. PROIBICAO DE MASCARAS EM
MANIFESTACOES. SEGURANCA PUBLICA. REPERCUSSAO
GERAL.



ARE 905149 / R]

1. Constitui questao constitucional saber se lei pode ou
nao proibir o uso de mascaras em manifestagoes publicas, a luz
das liberdades de reuniao e de expressao do pensamento, bem
como da vedagdao do anonimato e do dever de seguranca
publica.

2. Repercussao geral reconhecida.”

A Procuradoria-Geral da Republica apresentou parecer pelo

provimento do Recurso Extraordindrio nos seguintes termos (Doc. 185):

“RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL.
REPERCUSSAO GERAL. TEMA 912. LEI QUE PROIBE O USO
DE MASCARAS EM MANIFESTACOES PUBLICAS.
LIBERDADE DE REUNIAO E DE MANIFESTACAO DO
PENSAMENTO. PARTICIPACAO POLITICA E PRINCIPIO
DEMOCRATICO. PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE.
VIOLENCIA E CONDUTAS ILICITAS EM ATOS DE
PROTESTO. RESTRICAO PROPORCIONAL. MASCARAS DE
PROTECAO. DIREITO FUNDAMENTAL A SAUDE.
DOENCAS INFECTOCONTAGIOSAS. PROVIMENTO DO
RECURSO EXTRAORDINARIO COM FIXACAO DE TESE.

1. Recurso Extraordindrio leading case do Tema 912 da
sistematica da repercussao geral: “Possibilidade de lei proibir o
uso de mascaras em manifestagdes publicas”.

2. Proposta de teses de repercussao geral:

I - E inconstitucional a promogao de restricdes genéricas
ao direito fundamental de reunido.

Il - E compativel com o nticleo essencial do direito de
reunido a proibicao de madscaras e pegas que cubram o rosto
durante atos de protesto no contexto manifesto da pratica de
atos de violéncia e condutas ilicitas, excetuando-se da vedacgao

mascaras de protegao contra doengas infectocontagiosas.
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— Parecer pelo provimento do recurso extraordinario com
fxacao das teses sugerida.”

Foi admitido o ingresso dos amici curige Instituto Brasileiro de
Ciéncias Criminais, Artigo 19 Brasil, Defensoria Ptblica do Estado do Rio
de Janeiro e Conectas Direitos Humanos (Doc. 196).

Colocado em julgamento na Sessao Virtual de 19 a 26 de setembro de
2025, o Ilustre Relator, Min. ROBERTO BARROSO, propode conhecer e
prover o Agravo, para negar provimento ao recurso extraordindrio,
declarando-se a constitucionalidade da Lei n® 6.528/2013 do Estado do Rio
de Janeiro. S. Exa. lancou ainda a seguinte tese de julgamento: “E
constitucional lei estadual que veda o uso de mdscaras ou de pecas que cubram o
rosto dos cidaddos em manifestacoes populares, salvo se a utilizagdo ocorrer por
razoes culturais ou de saude publica”.

E o relatorio.

Na origem, a ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL - SECAO
DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO (Doc. 21) e o DIRETORIO
REGIONAL DO PARTIDO DA REPUBLICA (Doc. 76) ajuizaram
representacao de inconstitucionalidade em face da Lei Estadual n®
6.528/2013, do Estado do Rio de Janeiro, que regulamenta o direito de
reunido publica para manifestacdo do pensamento, nos seguintes termos:

“Art. 1° O direito constitucional a reunido publica para
manifestacdo de pensamento sera protegido pelo Estado nos
termos desta Lei.

Art. 2°. E especialmente proibido o uso de mascara ou
qualquer outra forma de ocultar o rosto do cidaddao com o
proposito de impedir-lhe a identificagao.

Paragrafo tnico. E livre a manifestacdo do pensamento,
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sendo vedado o anonimato.

Art. 3% O direito constitucional a reunidao publica para
manifestagao de pensamento sera exercido:

I - pacificamente;
II - sem o porte ou uso de quaisquer armas;
III - em locais abertos;

IV - sem o0 uso de mascaras nem de quaisquer pegas que

cubram o rosto do cidadao ou dificultem sua identificacao;
V - mediante prévio aviso a autoridade policial.

§ 1% Incluem-se entre as armas mencionadas no inciso II

do caput, as de fogo, brancas, pedras, bastdes, tacos e similares.

§ 2° Para os fins do inciso V do caput, a comunicagao
devera ser feita a delegacia em cuja circunscrigao se realize ou,
pelo menos, inicie a reunido publica para manifestacao de

pensamento.

§ 3% A vedagao de que trata o inciso IV do caput deste
artigo nao se aplica as manifestagoes culturais estabelecidas no
calendario oficial do Estado.

§ 4° Para os fins do inciso V do caput deste artigo a
comunicagao devera ser feita ao batalhdao em cuja circunscri¢ao
se realize ou, pelo menos, inicie a reunidao publica para a
manifestagao de pensamento;

§ 5° Considera-se comunicada a autoridade policial
quando a convocacdo para a manifestacio de pensamento
ocorrer através da internet e com antecedéncia igual ou
superior a quarenta e oito horas.

Art. 4°. As Policias s0 intervirao em reunides publicas para
manifestacdo de pensamento a fim de garantir o cumprimento
de todos os requisitos do art. 3° ou para a defesa:
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I - do direito constitucional a outra reuniao anteriormente
convocada e avisada a autoridade policial;

II - das pessoas humanas;
III - do patriménio publico;
IV - do patrimonio privado.

Art. 5° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicac¢do.”

Alegam os autores que o diploma limita e restringe os direitos a
liberdade de manifestacado do pensamento (art. 59, IV, da CF/88) e de
reunido pacifica (art. 5%, XVI, da CF/88) em desrespeito as normas
constitucionais. Além disso, argumentam que inexiste anonimado na
conduta de uso de mdascaras por manifestantes, posto que as autoridades
policiais podem exigir sua identificagio durante a manifestagao, sendo

irrazoavel a proibi¢ao imposta pela lei estadual.

Conforme ja discorri em sede doutrindria (Direito Constitucional. 41
ed. Barueri/SP: Atlas, 2025. p. 57-105) o art. 16 da Declaracao da
Pensilvania, de 1776, ja previa o direito de reuniao, afirmando que O povo
tem o direito de se reunir, de deliberar para o bem comum, de dar instrucoes a
seus representantes e de solicitar a legislatura, por meio de mensagens, de
peticoes ou de representacoes, a emenda dos erros que considere por ela
praticados.

A Constituicdo Federal garante que todos podem reunir-se
pacificamente, sem armas, em locais abertos ao publico,
independentemente de autorizacdo, desde que nao frustrem outra
reuniao anteriormente convocada para o mesmo local, sendo apenas
exigido prévio aviso a autoridade competente, tratando-se, pois, de
direito individual o coligar-se com outras pessoas, para fim licito.

O direito de reunido é um direito publico subjetivo de grande
abrangeéncia, pois nao se compreenderia a liberdade de reunides sem que
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os participantes pudessem discutir, tendo que se limitar apenas ao direito
de ouvir, quando se sabe que o direito de reunido compreende nao s6 o
direito de organiza-la e convoca-la, como o de total participagao ativa.

PAOLO BARILE bem qualifica o direito de reunido como,
simultaneamente, um direito individual e uma garantia coletiva, uma vez
que consiste tanto na possibilidade de determinados agrupamentos de
pessoas reunirem-se para livre manifestacdo de seus pensamentos,
concretizando a titularidade desse direito inclusive para as minorias,
quanto na livre opgao do individuo de participar ou nao dessa reuniao
(Diritti dell’uomo e liberta fondamentali. Bolonha: Il Molino, 1984. P. 182-183).

ALCINO PINTO FALCAO lembra que a doutrina norte-americana,
apos a Emenda Constitucional n® 1, passou a admitir que o direito de
reunido é um desdobramento do antigo direito de peticao, tendo
inclusive a Suprema Corte afirmado que “a verdadeira ideia de governo
na forma republicana implica no direito de se reunirem pacificamente os
cidadaos para se consultarem sobre os negdcios publicos e requererem
reparagdo de agravos” (FALCAO, Alcino Pinto et al. Comentdrios a
Constituicdo. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1990. 3 v. p. 121).

A liberdade de expressao, discussao, a ampla participagao politica e
o principio democratico estao interligados, e tém por objetivo nao
somente a protecao de pensamentos e ideias, mas também opinides,
crengas, realizacao de juizo de valor e criticas a agentes publicos, no
sentido de garantir a real participacao dos cidadaos na vida coletiva.

A Constituicao protege a liberdade de expressao, em seu duplo
aspecto: o positivo, que é exatamente “o cidaddo pode se manifestar como bem
entender”, e o negativo, que proibe a ilegitima intervencao do Estado, por
meio de censura prévia.

A liberdade de expressao, em seu aspecto positivo, permite posterior
responsabilidade civel e criminal pelo conteido difundido, além da
previsao do direito de resposta. No entanto, ndao ha permissivo
constitucional para restringir a liberdade de expressao no seu sentido

negativo, ou seja, para limitar preventivamente o conteudo do debate
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publico em razao de uma conjectura sobre o efeito que certos contetidos
possam vir a ter junto ao publico.

No célebre caso New York Times vs. Sullivan, a Suprema Corte
Norte-Americana reconheceu ser "dever do cidadao criticar tanto quanto
¢ dever do agente publico administrar" (376 US, at. 282, 1964); pois, como
salientado pelo professor da Universidade de Chicago, HARRY KALVEN
JR., "em uma Democracia o cidaddo, como governante, é o agente ptiblico
mais importante”.

Tanto a liberdade de expressao quanto a participagao politica em
uma Democracia representativa somente se fortalecem em um ambiente
de total visibilidade e possibilidade de exposicao critica das diversas
opinides sobre os principais temas de interesse do eleitor e também sobre
0os governantes, que nem sempre serdao "estadistas iluminados", como
lembrava o JUSTICE HOLMES ao afirmar, com seu conhecido
pragmatismo, a necessidade do exercicio da politica de desconfianga
(politics of distrust) na formacao do pensamento individual e na
autodeterminacao democratica, para o livre exercicio dos direitos de
sufrdgio e oposicao; além da necessdria fiscalizacdo dos &rgaos
governamentais.

No célebre caso Abrams v. United States, 250 U.S. 616, 630-1 (1919),
OLIVER HOLMES defendeu a liberdade de expressao por meio do
mercado livre das ideias (free marketplace of ideas), em que se torna
imprescindivel o embate livre entre diferentes opinides, afastando-se a
existéncia de verdades absolutas e permitindo-se a discussao aberta das
diferentes ideias, que poderao ser aceitas, rejeitadas, desacreditadas ou
ignoradas; porém, jamais censuradas, selecionadas ou restringidas pelo
Poder Publico que deveria, segundo afirmou em divergéncia
acompanhada pelo JUSTICE BRANDEIS, no caso Whitney v. California,
274 U.S. 357, 375 (1927), "renunciar a arrogdncia do acesso privilegiado a
verdade".

RONALD DWORKIN, mesmo nao aderindo totalmente ao mercado

livre das ideias, destaca que:
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"a protecdo das expressdes de critica a ocupantes de
cargos publicos é particularmente importante. O objetivo de
ajudar o mercado de ideias a gerar a melhor escolha de
governantes e cursos de agao politica fica ainda mais longinquo
quando € quase impossivel criticar os ocupantes de cargos

publicos".

No ambito da Democracia, a garantia constitucional da liberdade de
expressao nao se direciona somente a permissao de expressar as ideias e
informacgoOes oficiais produzidas pelos Orgaos estatais ou a suposta
verdade das maiorias, mas sim garante as diferentes manifestacoes e
defende todas as opinides ou interpretagdes politicas conflitantes ou
oposicionistas, que podem ser expressadas e devem ser respeitadas, nao
porque necessariamente sao vdlidas, mas porque siao extremamente
relevantes para a garantia do pluralismo democratico.

Todas as opinides existentes sao possiveis em discussoes livres, uma
vez que faz parte do principio democratico "debater assuntos publicos de
forma irrestrita, robusta e aberta" (Cantwell v. Connecticut, 310 U.S. 296, 310
(1940), quoted 376 U.S at 271-72).

O direito fundamental a liberdade de expressao, portanto, nao se
direciona somente a proteger as opiniOes supostamente verdadeiras,
admirdveis ou convencionais, mas também aquelas que sao duvidosas,
exageradas, condendveis, satiricas, humoristicas, bem como as nao
compartilhadas pelas maiorias (Kingsley Pictures Corp. v. Regents, 360
U.S 684, 688-89, 1959).

A plena protecao constitucional da exteriorizagao da opiniao
(aspecto positivo) nao significa a impossibilidade posterior de analise e
responsabilizacdo de candidatos por eventuais informagdes injuriosas,
difamantes, mentirosas, e em relacao a eventuais danos materiais e
morais, pois os direitos a honra, intimidade, vida privada e a prdpria
imagem formam a protecao constitucional a dignidade da pessoa
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humana, salvaguardando um espago intimo intransponivel por
intromissoes ilicitas externas, mas ndao permite a censura prévia pelo
Poder Publico.

A Constituigao Federal nao permite a propagacao de discurso de
o0dio, ideias contrarias a ordem constitucional e ao Estado Democratico
(CF, art. 5°, XLIV, e art. 34, IIl e IV), tampouco a realizacao de
manifestagdes nas redes sociais ou através de entrevistas publicas
visando ao rompimento do Estado de Direito, com a extincao das
clausulas pétreas constitucionais - Separagao de Poderes (CF, art. 60, § 4°),
com a consequente instalacao do arbitrio.

A Constituicdo Federal consagra o bindmio "LIBERDADE e
RESPONSABILIDADE"; ndao permitindo de maneira irresponsavel a
efetivacdo de abuso no exercicio de um direito constitucionalmente
consagrado; nao permitindo a utilizagdo da "liberdade de expressao”
como escudo protetivo para a pratica de discursos de odio,
antidemocraticos, ameacas, agressoes, infragoes penais e toda a sorte de
atividade ilicitas.

Liberdade de expressao nao é Liberdade de agressao! Liberdade de
expressao nao ¢ Liberdade de destruicao da Democracia, das Institui¢oes
e da dignidade e honra alheias! Liberdade de expressdao nao é Liberdade
de propagacao de discursos de 0dio e preconceituosos!

Os abusos porventura ocorridos no exercicio indevido da
manifestacdo do pensamento sdo passiveis de exame e apreciacao pelo
Poder Judicidrio com as consequentes responsabilidades civil e penal de
seus autores.

Em garantia ao direito de liberdade de reuniao e de manifestagao
publica, o SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL ja declarou a
inconstitucionalidade de inconstitucionalidade de ato normativo que
limitava a participagao popular nas reunides, vedando a utilizagao de
carros, aparelhos e objetos sonoros (STF, Pleno, ADI 1969/DF, Rel. Min.
RICARDO LEWANDOWSKI, Dj 28/6/2007).

O acdrdao foi assim ementado:
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DECRETO 20.098/99, DO DISTRITO FEDERAL. LIBERDADE
DE REUNIAO E DE MANIFESTACAO PUBLICA.
LIMITACOES. OFENSA AO ART. 5% XVI, DA
CONSTITUICAO FEDERAL.

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

I. A restricao ao direito de reunido estabelecida pelo
Decreto distrital 20.098/99, a toda evidéncia, mostra-se
inadequada, desnecessaria e desproporcional quando
confrontada com a vontade da Constituicao (Wille zur
Verfassung).

III. Acgao direta julgada procedente para declarar a
inconstitucionalidade do Decreto distrital 20.098/99.

(ADI 1969, Relator(a): RICARDO LEWANDOWSKI,
Tribunal Pleno, julgado em 28-06-2007, DJe-092 DIVULG 30-08-
2007 PUBLIC 31-08-2007 DJ 31-08-2007 PP-00029 EMENT VOL-
02287-02 PP-00362 RTJ VOL-00204-03 PP-01012 LEXSTEF v. 29, n.
345, 2007, p. 63-88)

O caso sob andlise, porém, nao trata de qualquer limitacdo a
participagao popular nas reunides nem de restrigao a livre expressao de
opinides, mas apenas da forma utilizada para o exercicio de tais direitos
constitucionais em consonancia com a vedacao constitucional ao
anonimato (art. 5% IV, da CF/88), tendo como finalidade a prevencao do
abuso do direito de reunido pela transformacao dos justos, pacificos e
importantes movimentos sociais em atos ilegais e violentos que
deslegitimam os anseios sociais que os originam.

Como bem aponta o Tribunal de origem (Doc. 3, fl. 9), a lei ora
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impugnada decorre de um contexto de manifestagdes populares ocorridas
no ano de 2013, iniciadas contra o reajuste de tarifas de transporte publico
e que transbordaram em diversas outras reivindicagdes sociais. Alguns
cidadaos mal-intencionados, inspirados em movimentos semelhantes
ocorridos em outros paises, para transmudar esse carater pacifico das
manifestagoes legitimas, passaram a utilizar mdscaras para ocultar suas
faces e praticar uma série de atividades criminosas contra terceiros,
contra o patrimonio publico e privado e contra a prdpria causa politica,
ao passo que tais atos reprovaveis prejudicaram os movimentos sociais
com a perda de apoio popular.

Desse modo, a lei em nenhum momento restringe ou impossibilita
os direitos fundamentais a liberdade de expressao e de reunido, mas
garante seu exercicio de forma licita e pacifica, além de assegurar a
possibilidade de eventual responsabilizagao em caso de atos ilicitos por
aqueles que pratiquem condutas violentas.

Nessa linha, como bem ressalta o eminente Relator Min. ROBERTO
BARROSO, a tese de que o uso de mdscaras nao caracteriza o anonimato
dos manifestantes, em razao da possibilidade de as autoridades policiais
exigirem sua identificagdo durante a manifestagao, desconsidera que em
situacdo de disturbio ha uma impossibilidade material de realizacao
individual de identificagao daqueles que agem, na multidao, em abuso do
direito de manifestacao, além da necessidade de utilizagao posterior de
cameras de seguranca para impor a responsabilizacdo em casos de
vandalismos ou, como ocorreu recentemente, de invasao de prédios
publicos com finalidades antidemocraticas.

Por fim, destaca-se que a questao ora debatida se refere ao uso de
mascaras no ambito de manifestacdes como meio de evitar a identificacao
dos manifestantes, sendo excluido do alcance da norma o uso de
equipamento de protecao individual contra doengas infectocontagiosas
em situagdes pandémicas ou epidémicas, bem como o uso de utensilios
de carater religioso ou cultural.

Ante todo o exposto, acompanho o eminente Relator para dar
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provimento ao agravo para CONHECER DO RECURSO
EXTRAORDINARIO e, no mérito, NEGAR-LHE PROVIMENTO,
declarando a constitucionalidade da Lei Estadual n° 6.528/2013, do Estado
do Rio de Janeiro, com a fixagao da seguinte tese de julgamento proposta:
“E constitucional lei estadual que veda o uso de mdscaras ou de pecas que cubram
o rosto dos cidaddos em manifestagoes populares, salvo se a utilizagdo ocorrer por
razoes culturais ou de satide publica”.
E como voto.
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