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RESUMO

O fendmeno do terrorismo representa um dos maiores desafios para o Direito Internacional
atualmente. A transformacdo do conceito de terrorismo ao longo da Histéria e a conseqiiente
adocdo de caracteristicas de crimes transnacionais, resultado do movimento de globalizacao,
dificultam sua tipificacdo no ambito internacional. Além dessas circunstancias, hd questdes
sociais, econdmicas, legais e, principalmente, politicas que influenciam na defini¢do juridica
do terrorismo e que sdo motivos de grandes debates nos campos doméstico e internacional.
Portanto, a andlise das dindmicas presentes no Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas
desenvolvidas para o tratamento do fendmeno do terrorismo devera possuir, obrigatoriamente,
consideracdes politicas e juridicas. Dessa forma, analisar-se-4 a dinidmica entre o Direito
Internacional e a sociedade internacional e como fendmenos politicos e econdmicos, tais
como o terrorismo, promovem mudangas significativas no sistema internacional. Em seguida,
buscar-se-a concluir por meio da andlise de convengdes internacionais e outros instrumentos
legais que o fendomeno do terrorismo ndo possui uma defini¢do juridica clara sob o prisma do
Direito Internacional, especificamente no dmbito do Conselho de Seguranca. Situagdo esta

que torna a prevengdo e a puni¢do de atos terroristas extremamente complexas.

Palavras-chave: terrorismo, tipificagdo, Conselho de Seguranca, Direito Internacional,

sociedade internacional.



ABSTRACT

Nowadays, the phenomenon of terrorism represents a major challenge to international law.
The transmutation of the concept of terrorism throughout history and the consequent adoption
of transnational crimes features, in the context of globalization, difficult the legal definition at
the international level. In addition, social, economic, legal, and especially political issues
governing the phenomenon of terrorism are some of the sources of important debates at the
domestic and international arenas. As a result, the analysis of the dynamics present in the
Security Council of the United Nations established for the treatment of the terrorism should
have, necessarily, political and legal considerations. Therefore, the dynamics between
international law and international society will be analyzed and how political and economic
phenomena, such as terrorism, promote significant changes in the international system.
Throughout the analysis of international conventions and other legal instruments, the
conclusion is that terrorism has no clear legal definition from the international law
perspective, specifically in the UN Security Council. Consequently, prevention and

punishment of terrorist acts are extremely complex.

Keywords: terrorism, legal definition, Security Council, international law, international

society.
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INTRODUCAO

Apos os grandes atentados ocorridos nos Estados Unidos em 2001, a
questdo do terrorismo tem produzido importantes modificacdes no cendrio internacional.
Embora a pratica de atos de terror seja um fendmeno antigo na Histéria, seu estudo
sistemdtico pela doutrina juridica, por exemplo, tem recebido aten¢do hd menos de um século.
Apesar de indmeras controvérsias acerca de sua natureza juridica, a doutrina define o terrorismo,
em lato sensu, como um tipo de uso ou ameaca de uso da for¢ca com o intuito de obter determinado

objetivo politico ou ideoldgico, por meio do terror, no publico em geral.

Essa emergéncia do denominado novo terrorismo, caracterizado pela maior
imprevisibilidade, violéncia e sua identificacdo com extremistas islamicos, tem sido objeto de grande
discussdo na agenda internacional. A punicdo de atos terroristas no dmbito transnacional tem se
transformado em tema recorrente no didlogo entre os principais paises da comunidade
internacional no sentido de promover esfor¢os de cooperacdo e, principalmente, de punicio para

tais crimes.

A globalizacdo e o aumento das interagdes entre individuos e demais atores
nos ambitos transnacional e internacional vém resultando no desenvolvimento de novas
formas de canais de informacao, trocas de experiéncias e surgimento de novos sujeitos dentro

do sistema internacional como um todo.

Ao lidar com a questdo do terrorismo, as organizacdes internacionais e,
principalmente, os Estados, se deparam com novos atores que possuem identidades, objetivos
e padrdes de comportamento até entdo desconhecidos no cendrio internacional. Portanto, o
desafio politico do terrorismo para a sociedade internacional é que ele se coloca como um

novo sujeito ndo-estatal cujos limites encontram-se na assimetria de poder entre os Estados.

O fendmeno do terrorismo langa, dessa forma, uma nova perspectiva para a
andlise das Relacdes Internacionais e do Direito Internacional, pois o resultado de
determinada acdo terrorista claramente ultrapassa as fronteiras dos Estados provocando,
assim, nao s6 prejuizos de cardter econdmico e social, mas também mudancas de cariter

politico e de poder. Consequentemente, cabe ao Direito Internacional promover respostas e



mecanismos adequados para atender as demandas impostas por essa nova realidade presente

no cenario internacional.

Sob o prisma do Direito Internacional e, especificamente, por parte do
Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas, algumas questdes relevantes podem ser
identificadas quanto ao estudo do fendmeno do terrorismo. A origem histdrica do vocabulo
“terror” e suas conotagdes, o debate sobre seus elementos constitutivos, a sua forte influéncia
politica na sociedade internacional e as tentativas de adequag¢do normativa tanto interna
quanto internacional s@o alguns dos fatores que dificultam a elaboragdo de um conceito sélido

e abrangente nos ambitos doutrindrio e juridico.

Essa falta de consenso no tocante a defini¢do e a natureza juridica do
terrorismo dificulta a resposta do Direito Internacional como um todo sobre a matéria. Por
conseguinte, o fendmeno do terrorismo é muitas vezes utilizado como instrumento de
reorganizacdo politica (redistribui¢do ou manutencdo do status quo de poder) e de disfarce

ideoldgico como justificativa para a politica externa de determinado pais.

O objetivo do presente trabalho é analisar as dindmicas desenvolvidas pelo
Direito Internacional no tocante ao fendmeno do terrorismo, especificamente pelo Conselho
de Segurancga das Nacdes Unidas, instancia esta politica e juridica de maior poder coercitivo
no Direito Internacional. Diversos debates permeiam a questdo de que, por ser dotado de forte
conotacdo politica, o terrorismo ndo pode ser tipificado juridicamente. Todavia, qualquer ato
ilicito, de carater civil ou criminal que provoque dano a outrem, possui consequéncias

juridicas e deve ser, portanto, objeto de interesse do Direito.

Dessa forma, para compreender a complexidade desse fenomeno, é
importante abordar a matéria sob as perspectivas juridica e politica. No primeiro capitulo, é
necessdario analisar o Direito Internacional e a sociedade internacional em que o fendmeno do
terrorismo atua. Em seguida, serdo abordadas algumas consideracdes sobre o conceito do
terrorismo e identificar alguns problemas inerentes a matéria. Essa primeira andlise tornar-se-
4 imperativa para apontar as principais questdes politicas que o tema apresenta perante o
Conselho de Seguranga das Nacdes Unidas, assim como sua utilizagdo politica dentro da
sociedade internacional. Por dltimo, analisar-se-4 o desenvolvimento das dindmicas dentro do

Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas, instdncia maxima de luta pelo poder, visando a



construcdo de instrumentos normativos e coercitivos mais eficientes para lidar com o

fendmeno do terrorismo internacional.

Como sera abordada a seguir, a fluidez conceitual do terrorismo representa
um dos maiores desafios para o Direito Internacional como um todo e, especificamente, para
o Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas. Apesar de tal matéria ser deveras controversa, o
fendmeno do terrorismo tem sido fator relevante nas relagdes internacionais e, principalmente,
na tentativa de adequacdo do Direito Internacional a essa nova realidade da politica

internacional.
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CAPITULO I - A SOCIEDADE INTERNACIONAL E O DIREITO
INTERNACIONAL

Desde a Histéria da Guerra do Peloponeso, as andlises sobre as relagdes
internacionais e sobre o Direito Internacional t€ém sido realizadas a partir das mais distintas
perspectivasl. Cada uma delas aborda e enfatiza diferentes aspectos da politica internacional,
de tal forma que a sociedade internacional e ou o Direito, elementos basilares das relacdes
internacionais, sdo temas de distintas interpretacdes, € 0 consenso sobre ambas as questdes é

limitado.

De modo geral, as teorias das Relagdes Internacionais t€m a finalidade de
formular métodos e conceitos que possibilitem a compreensdo da natureza e do
funcionamento do sistema internacional, assim como explicar os fendmenos mais

e . . L. .2
significativos que norteiam a politica mundial”.

Portanto, o principal objetivo de uma teoria € explicar, ou seja, trazer ordem
e sentido para uma massa de fenOmenos que, sem ela, permaneceriam desconexos e
incompreensiveis3 . Imperativo afirmar que a teoria ndo explica a realidade em toda a sua
complexidade, mas antes uma determinada abstracdo desta, ou seja, certos aspectos e

. . 4
elementos considerados 1mp0rtantes .

A teoria implica em uma atividade de selecdo e ordenagdo de fendmenos de

acordo com certa estrutura sem a qual nenhuma teoria seria possivel. Esta ordem, analisada

' NOUR, Soraya Dib Abdul. Teorias em relagdes internacionais e Direito Internacional Piblico. Revista de
Direito Constitucional e Internacional, Sao Paulo, v. 13, n. 52, p. 271-288, set. 2005;

2 NOGUEIRA, Jodo Pontes; MESSARI, Nizar. Teoria das relacdes internacionais: correntes e debates. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2005. p 2;

* MORGENTHAU, Hans J. Uma teoria realista da politica internacional. In: Politica entre as nagées. a luta por
poder e paz. Trad. Oswaldo Biato. Sdo Paulo: Editora Universidade de Brasilia, 2003. cap L. p. 3;

* BRAILLARD, Philippe. Teoria das relagées internacionais. Tradugio J. J. Pereira Gomes e A. Silva Dias.
Lisboa: Calouste, 1990. p 12;
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sob a dtica das Relacdes Internacionais, representa uma disposicdo ou padrdo de atividades

1nternacionais que sustentam os ObJthVOS prlmordlals de seus sujeitos ~.

Algumas construgdes tedricas em relagdes internacionais se tornaram
paradigmaéticas no século XX como, por exemplo, a visdo idealista cuja proposta se baseia na
criacdo de uma ordem internacional pacifica por meio de instituicdes capazes de assegurar a
paz como, por exemplo, a Liga das Nagdes. De acordo com Norman Angell, em sua obra A

Grande Ilusdo:

A mudanca da politica europeia s6 poderd ocorrer em func¢do de uma
mudanca nas ideias prevalecentes, a qual s acontecerd quando as energias
humanas nesse campo deixarem de privilegiar exclusivamente o
aprimoramento dos instrumentos bélicos’.

O descrédito que atingiu a teoria idealista depois da Segunda Grande Guerra
estava associado, em grande parte, a sua incapacidade de analisar os fatores politicos e
econdmicos que levaram a Alemanha, por exemplo, a caracterizar-se como uma real ameaca a
seguranga internacional e responsavel pela conseqiiente reestrutura¢do do equilibrio de poder

na politica internacional no pds-guerra.

Apontada como “utépica” por muitos, a visdo idealista analisava os
problemas da politica internacional a partir de fundamentos filos6ficos e juridicos, abordagem
esta que ja ndo conseguia corresponder a realidade de lutas pelo poder dos Estados presente
antes e logo apés a Segunda Guerra Mundial. Por conseguinte, as andlises em relacdes
internacionais passaram a focar nas dimensdes de poder e de interesse que permeavam o
cendrio internacional — eis o desenvolvimento das influentes vertentes neorealista e

institucionalista neoliberal.

Como serd analisado a seguir, essas duas tradigdes do campo das Relacdes
Internacionais dividem a mesma visdo de que a auséncia de uma autoridade supranacional
impde constrangimentos aos comportamentos dos atores centrais na esfera internacional.
Ademais, essas duas teorias convergem para um entendimento comum sobre a natureza dos
sujeitos participes do sistema, ou seja, os Estados como entidades unitdrias dotadas de

racionalidade e maximizadoras de seus préprios interesses.

> BULL, Hedley. O Direito Internacional e a ordem internacional . In: A Sociedade andrquica. Tradugio Sérgio
Bath. 1. ed. Sdo Paulo: Editora Universidade de Brasilia, 2002. cap. VL. p. 147,

6 ANGELL, Norman. Armamentos, mas ndo sé armamentos. In: A grande ilusdo. Brasilia: Editora Universidade
de Brasilia, 2002. cap. II. p. 269;
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Entretanto, os institucionalistas divergem quanto ao grau de
constrangimento que a anarquia internacional impde aos seus membros, uma vez que critica a
vis@o pessimista dos realistas sobre a possibilidade de cooperagdo entre seus participantes

atribuindo, assim, uma posicdo quase marginal as instituicdes.

De acordo com o institucionalismo, as organiza¢des internacionais auxiliam
na mitigacdo dos efeitos da luta pela sobrevivéncia entre os atores no Ambito do sistema, além
de promover as condi¢cdes necessarias para a coordenagdo entre os Estados com o objetivo de

selar acordos cujos ganhos resultantes os beneficiem mutuamente’.

A estrutura sob a qual as relagdes internacionais se organizam, assim como
seus sujeitos e a propria natureza dos objetivos perseguidos por estes agentes suscitam
diferentes interpretacdes e reflexdes acerca da dindmica e da esséncia do sistema
internacional. Essas teorias resultam em compreensdes distintas sobre a sociedade
internacional e, respectivamente, sobre a atuacdo do Direito Internacional e de suas
instituicdes como um conjunto normativo responsdvel pela regulamentacdo das relagdes

internacionais.
1.1 — A evolucio das sociedades e o Direito Internacional

Cumpre ressaltar a direta ligacdo (porém, nem sempre tdo clara) entre a
sociedade internacional e o Direito Internacional, motivo pelo qual se torna relevante a
abordagem de cada tema especificamente. A evolucio do Direito Internacional explica-se, em
quase sua totalidade, pela transformagdo da vida internacional, acontecimentos estes que o

préprio direito pretende enquadrar.

Portanto, para a melhor compreensdo do papel do Direito Internacional
sobre diversos fendmenos presentes no cendrio internacional, inclusive sobre o terrorismo,
objeto do presente trabalho, torna-se necessaria a breve andlise sobre a esséncia da sociedade

internacional.
1.1.1 — A sociedade internacional

Desde a Biblia até os sistemas de valores e condutas considerados éticos e

valorizados dentro das sociedades, sejam essas as mais primitivas ou as mais modernas,

" KEOHANE, Robert O. After Hegemony: cooperation and discord in the world political economy. Princeton:
Princeton University Press, 1984. p 87;
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demonstram que a principal funcdo desses conjuntos normativos tem sido a de manter as
. . .. . , . 8 .

aspiragdes de poder dentro de limites socialmente tolerdveis". Sociedades estas que se

desenvolveram ao longo dos séculos e foram constituindo governos proprios com populacio e

territorio delimitado.

As sucessivas transformagdes ocorridas no mundo tais como a Revolugdo
Industrial, revolucdes politicas de mais diversas ordens, guerras e, sobretudo, as duas grandes
guerras mundiais transformaram a vida de povos e de Estados ao longo dos tltimos séculos
despertando, dessa forma, o sentimento de unidade entre todos. Apesar da ocorréncia reiterada
de tais eventos na histdria, o que se criou nos ultimos tempos foi a conscientizag¢do, em quase
todos os dominios, da existéncia de interesses comuns, em suma, da solidariedade
. . 9 P . aA .
internacional’. Nos ultimos tempos, a crescente interdependéncia entre os Estados resultante

do movimento de globalizacdo possibilitou o desenvolvimento do sistema internacional.

A principal caracteristica do sistema internacional é quando dois ou mais
Estados tém suficiente contato entre si e suficiente impacto reciproco nas suas decisdes, de tal
forma que o comportamento de cada um deles seja um fator significativo nos célculos dos
outros'®. Vale lembrar que essa interacdo dos Estados que definem o sistema internacional
podem possuir a forma de cooperagdo, de conflito ou mesmo de indiferenca com relagdo aos

objetivos de cada um.

A histéria moderna do sistema de Estados vem sendo apresentada sob trés
tradi¢des doutrindrias: a hobbesiana ou realista, a kantiana ou universalista e, por dltimo, a
grociana ou internacionalista''. Cada uma dessas perspectivas incorpora uma visdo distinta da
natureza politica internacional e de descri¢des e interpretagcdes sobre a conduta dos Estados no

cenario internacional.

Conforme Hedley Bull, a tradicdo hobbesiana considera a politica
internacional como um Estado de guerra permanente de todos contra todos. Um verdadeiro

conflito entre os Estados, estes considerados unicos sujeitos da politica internacional. As

SMORGENTHAU, Hans J. Moralidade, costumes ¢ a lei como moderados do poder. In: Politica entre as nagaes.
a luta por poder e paz. Tradugdo Oswaldo Biato. Sdo Paulo: Editora Universidade de Brasilia, 2003. cap. XV.
p. 422;

® PELLET, Allain et al. O conceito de Direito Internacional. In: Direito Internacional Piiblico. Tradugdo Vitor
Marques Coelho. 2. ed. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 2003. cap. L. p. 63

' BULL, Hedley. O conceito de ordem na politica mundial. In: A Sociedade Andrquica. Tradugdo Sérgio Bath.
1. ed. Sdo Paulo: Editora Universidade de Brasilia, 2002. cap. L. p. 15

1 BULL, op. cit., p. 32;
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Unicas regras ou principios que podem restringir as acdes dos Estados sdo as regras de

A - Ao 12
conveniencia € prudenma .

Ainda, de acordo com a visdo realista, o sistema internacional ¢é
caracterizado como andrquico, ou seja, destituido de uma autoridade central com competéncia
para regulamentar os comportamentos dos Estados e garantir a implementacdo de acordos
firmados em dada situagdo. Como resultado desse contexto, os Estados vivem em um cendrio
de luta pelo poder lembrando um jogo distributivo, de soma zero — os interesses de cada

Estado excluem os interesses de todos os outros'.

Em contrapartida, a perspectiva kantiana ou universalista considera que a
natureza essencial da politica internacional ndo reside no conflito interestatal, mas nos
vinculos sociais transnacionais entre os individuos. Ademais, a tradi¢io universalista defende
a existéncia de imperativos morais no campo das relagdes internacionais. De acordo com

Hedley Bull:

. esses imperativos ndo pregam a coexisténcia e a cooperagdo entre os
Estados, e sim a derrubada do sistema de Estados e a sua substitui¢do por
uma sociedade cosmopolita'.

Por fim, a vertente grociana ou internacionalista descreve a politica
internacional em termos de uma sociedade de Estados. Ao contrdrio dos realistas, os
internacionalistas acreditam na preponderancia atribuida a comunidade de interesses das
nacdes, a solidariedade politica e econdmica e ao desejo de cooperagcdo mutua". Eventuais
conflitos seriam resolvidos por meio de instituigdes e conjunto de regras em comum. A
politica internacional ndo € um jogo de soma zero, como afirmam os realistas, puramente

distributivo, mas um exercicio cooperativo cujo resultado final é maior do que zero.

Em suma, essas trés tradicdes das Relacdes Internacionais abordam, de
formas distintas, os diversos elementos presentes na politica internacional. Enquanto a visdo
hobbesiana parte do pressuposto da atuacdo dos Estados como sujeitos da politica

internacional, os kantianos focam sua andlise mais sobre os individuos e sobre a importancia

"2 MORGENTHAU, Hans J. Uma teoria realista da politica internacional. In: Politica entre as nagées. a luta por
poder e paz. Tradugdo Oswaldo Biato. Sdo Paulo: Editora Universidade de Brasilia, 2003. cap. I. p. 20;

"> BULL, Hedley. Ha uma ordem na politica mundial?. In: A Sociedade Andrquica. Tradugdo Sérgio Bath. 1. ed.
Sdo Paulo: Editora Universidade de Brasilia, 2002. cap. II. p. 33;

' BULL, op. cit., p. 33;

ISBOBBIO, Norberto; MATEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio de politica (2 volumes).
Tradugdo Carmen C. Varrialle, Gaetano Loiai Mo6naco, Jodao Ferreira, Luis Guerreiro Pinto Cacais, Renzo
Dini. Brasilia: UnB, 2004;
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dos imperativos morais como elementos basilares para a constru¢do de uma comunidade

universal dos homens.

A visdo grociana das relacdes internacionais justificada a partir da premissa
de interesses comuns entre seus membros (Estados) cujas condutas estdo limitadas por regras
e por instituicdes continua bastante presente na atualidade. Como serd visto a seguir, essa
perspectiva internacionalista de sociedade internacional (com a introduc¢io da nocdo de falhas
de mercados - market failures pelos neoliberais) e a interpretacdo realista de anarquia
internacional permeardo significativamente o debate sobre o papel do Direito Internacional e

sua dinamica com a sociedade internacional.
1.1.2 — o Direito Internacional

O desenvolvimento da globalizacdo trouxe mudancas importantes para a
politica internacional, pois possibilitou novas formas de interagio e de trocas de informacdes.
Os processos transnacionais mudaram o cardter do sistema internacional. As economias
nacionais estdo mais interligadas pelo avango das comunicacdes, pela intensificacdo de
transagdes financeiras, pelo crescimento no volume de comércio, pela atuacio de empresas
multinacionais em diferentes mercados, pela influéncia de grupos politicos e de individuos no
cenario internacional. Os acontecimentos que ocorriam em um pais possuem efeitos cada vez

mais intensos sobre outros paises16.

Como resultado, a multiplicagdo de organizacdes internacionais voltadas
para questdes de cardter transnacional e internacional e o maior reconhecimento internacional
do individuo s@o claras evidéncias dessa transformacdo pela qual as relagdes internacionais
estdo passando — a sociedade internacional j4 ndo é exclusivamente interestatal'’.

Em resposta a essas significativas mudancgas, o Direito Internacional vem se
adequando para tentar responder normativamente aos novos desafios que se fazem presentes
no cendrio internacional. Demandas essas sempre permeadas pela luta de poder entre os
Estados, inclusive, com o uso de violéncia por essas nacdes € por novos grupos politicos
transnacionais que também recorrem a violéncia para obten¢do de determinado fim politico

ou econdmico. Dessa forma, o sistema normativo internacional tenta suplementar a politica de

! NOGUEIRA, Jodo Pontes e MESSARI, Nizar. Teoria das relacdes internacionais: correntes e debates. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2005. p 81;

7 PELLET, Allain et al. O conceito de Direito Internacional. In: Direito Internacional Piblico. Tradugdo Vitor
Marques Coelho. 2. ed. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 2003. cap. L. p. 38;
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poder com as suas proprias regras de conduta e regulamentacdo das relacdes de coexisténcia

no sistema internacional.

Desde o seu desenvolvimento a partir do século XVI (Tratado de

Vestfilia)'®, o Direito Internacional passou a ser considerado de facto como um conjunto de
. ~ . : o 19

regras que ligam os Estados em suas relagdes reciprocas, aos quais se atribui status legal . Ou

seja, como uma espécie particular de conjunto normativo que regulamenta as relagdes da

sociedade internacional.

Importante salientar a existéncia de criticas no tocante ao status de lei acima
mencionado, uma vez que uma das caracteristicas essenciais da lei € a aplicacdo de medidas
coercitivas (sangdes) por um O6rgdo central (Estado) em resposta a determinada conduta
delitiva. Essa vertente intelectual € oriunda de Hobbes, que afirma que “ndo ha lei quando
falta um poder comum™. Como ndo hd um poder soberano e centralizado na sociedade
internacional, logo ndo se poderia afirmar que o Direito Internacional seria composto por um

conjunto de leis propriamente.

Nesse ponto, cumpre ressaltar que a andlise da natureza juridica e a
definicdo do Direito Internacional per se ainda gera grandes debates nos meios doutrindrio e
juridico. Como o objetivo do presente trabalho é examinar os mecanismos desenvolvidos pelo
Conselho de Seguranga para tratar o fendmeno do terrorismo, parte-se do pressuposto de que
o Direito Internacional € sim considerado direito, organizado de forma mais descentralizada
do que o direito nacional, decerto, mas de toda forma com previsdo de regras e aplicacdo de
medidas coercitivas para acdes antijuridicas dos Estados e demais sujeitos do Direito
Internacional®'.
No entanto, alguns criticam a funcionalidade desta aplicacdo de atos
coercitivos internacionais em um sistema descentralizado. Nesse sentido, Morgenthau
demonstra ser, inclusive, mais cético quanto a eficicia do préprio Direito Internacional. In

verbis:

'S PELLET, op. cit., p. 53;

' BULL, Hedley. O Direito Internacional e a ordem internacional . In: A Sociedade Andrquica. Tradugio Sérgio
Bath. 1. ed. Sdo Paulo: Editora Universidade de Brasilia, 2002. cap. VL. p. 147,

>0 HOBBES, Thomas. Leviatd. Sio Paulo: Ed. Martin Claret, 2006;

2! Ver KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do Estado. Tradugdo Luis Carlos Borges. 2. ed. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2000. p 463;
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Os governos, porém, estdo sempre ansiosos por livrar-se da influéncia
limitadora que o Direito Internacional poderia ter sobre sua politica externa,
por valer-se do Direito Internacional para promover os seus interesses
nacionais e por evadir obrigacdes legais que poderiam mostrar-se
prejudiciais aos mesmos. Ademais, a falta de precisdo inerente a natureza
descentralizada do Direito Internacional gera cada vez mais imprecisdo, e o
vicio debilitante com que nasceu continuard a minar o seu vigor—.

Devido a anarquia internacional, o grande desafio do Direito Internacional
consiste na auséncia de um 6rgdo hierdrquico superior que dita as leis e as faz cumprir de
modo sistematico. Desse modo, as regras de Direito Internacional devem a sua existéncia e
operacdo a dois fatores, ambos de natureza descentralizada: (i) interesses idénticos ou

complementares dos Estados e (ii) distribui¢do de poder entre eles™.

Na esfera internacional, os interesses comuns entre os Estados sdo as
principais forcas que incentivam a criacdo de normas internacionais. Como mencionado, o
cardter descentralizado da funcdo legislativa propicia a criagdo e a regulamentacdo das regras
internacionais de acordo com a necessidade e o consentimento de cada Estado®*. Mesmo o
tratado internacional, principal instrumento e fonte do Direito Internacional, apenas vincula

seus signatarios, criando direitos e deveres somente para aqueles paises que nele sdo partes.

Um dos exemplos mais emblemdticos da influéncia do equilibrio de poder e
de condicionantes politicas no Direito Internacional ocorreu na “Comissdo sobre
Responsabilidades dos Autores de Guerra e Implementacdo de Penalidades por Violagdes do

5925

Direito de Guerra e Consuetudindrio””, estabelecida pelos Estados aliados em 1919.

Essa Comissdo investigou o massacre de aproximadamente seiscentos mil
arménios realizado pelo Império Turco-Otomano em 1915. Os governos britanico, russo e
franc€s classificaram tal ato como crime contra a humanidade e contra a civilizagdo, e
declararam que o governo turco deveria ser responsabilizado juntamente com demais

individuos envolvidos*®. Os Estados Unidos, objetivando a garantia do status quo na regido,

*> MORGENTHAU, Hans J. Principais problemas do Direito Internacional. In: Politica entre as nagées. a luta
por poder e paz. Tradugdo Oswaldo Biato. Sdo Paulo: Editora Universidade de Brasilia, 2003. cap. XVIIL. p.
515;

* MORGENTHAU, op. cit., p. 510;

2 Ibidem,. p. 512

3 “Comission on the Responsabilities of the Authors of the War and the Enforcement of Penalties for Violations
of the Laws and Costume of War”;

%6 JAPIASSU, Carlos Eduardo Adriano. In: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira (coord.) O Direito Penal
Internacional. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 66;
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alegaram que, até aquele momento, ndo havia a tipificagdo de crimes contra a humanidade

impossibilitando, portanto, a puni¢@o dos acusados.

Portanto, tanto a iniciativa como o préprio sucesso do Direito Internacional
~ o . s . . . o~ . ~ 27
resultardo de condicionantes politicos e da efetiva distribui¢do de poder em dada situacdo™".

Nesse sentido, Hedley Bull afirma que:

Por isso ha uma vinculagdo estreita entre a eficicia do direito na sociedade
internacional e o funcionamento do equilibrio de poder, pois somente o
respeito pelo Direito Internacional pode ser mantido se o poder, e a
disposi¢do de usa-lo, estiverem distribuidos de tal forma que os Estados
possam sustentar pelo menos certos direitos, quando eles forem violados™.

Em suma, saber se haverd ou n@o uma iniciativa de aplicar o Direito
Internacional e se essa iniciativa serd ou ndo bem sucedida ndo depende, originalmente, de

consideracdes legais ou da simples aplicacdo de mecanismos coercitivos.

Todavia, Bull lembra que, em sua grande parte, os Estados observam e
respeitam os principios internacionais porque torna politicamente vantajoso para a nagfo

honrar suas obrigacdes perante o Direito Internacional.

A importincia do Direito Internacional ndo repousa sobre a disposi¢do dos
Estados de seguir esses principios em detrimento dos seus proprios interesses, mas no fato de
que eles, frequentemente, consideram como seu objetivo adequar seus interesses (econdmicos
e politicos) de acordo com as normas do Direito Internacional e demais institui¢des

internacionais’’.

A teoria da escolha racional (rational-choice theory) 30 ¢ a vertente realista
compartilham a mesma premissa de que os Estados s@o atores racionais egoistas, mas a
primeira acredita que mesmo em um ambiente hostil, devido a anarquia internacional, é
possivel haver cooperagdo entre governos racionais e egoistas, sem qualquer pretensdo

e 31 x4 : A
idealistica para com o bem comum™. A cooperagdo é compreendida como a ocorréncia de

*” MORGENTHAU, Hans J. Principais problemas do Direito Internacional. In: Politica entre as nagées. a luta
por poder e paz. Tradugdo Oswaldo Biato. Sdo Paulo: Editora Universidade de Brasilia, 2003. cap. XVIIL. p.
539;

*BULL, Hedley. O Direito Internacional e a ordem internacional . In: A Sociedade andrquica. Tradugio Sérgio
Bath. 1. ed. Sdo Paulo: Editora Universidade de Brasilia, 2002. cap. VL. p. 152;

*BULL, op. cit., p. 19;

30KEOHANE, Robert O. After hegemony: cooperation and discord in the world political economy. Princeton:
Princeton University Press, 1984. p 70;

3 KEOHANE, op. cit., p 78;



19

ajuste nas condutas dos Estados inseridas em um processo de coordenagdo de politicas em
torno do qual as expectativas dos atores (Estados) convergem para uma especifica drea das

relacdes internacionais.

Sob o ponto de vista da teoria da escolha racional, as institui¢cdes
internacionais servem para a correcdo de falhas de mercado (market failures) que impedem a
cooperagdo no ambito internacional. Ademais, a anarquia internacional provoca ndo apenas
essas imperfeicdes de mercado, mas também obstidculos a cooperagdo como assimetrias
acentuadas de informacdes e incerteza quanto ao comportamento dos Estados no sistema

internacional.

A assimetria de informacdes e a incerteza quanto aos interesses dos Estados
representam 6bices significativos quanto a promog¢ao de politicas de cooperagdo no cendrio
internacional®™. As instituicdes internacionais atuam como facilitadores para a consecucdo de
ganhos coletivos ao orientar os atores com informagdes simétricas e proporcionar um espaco
propicio para trocas de experiéncias e realizacdo de acordos diminuindo, portanto, os custos

transacionais inerentes ao estabelecimento de acordos.

Destarte, torna-se imperativo examinar o papel das organizagdes
internacionais como féruns para discussdes e para promogao de esforcos politicos e juridicos,
favorecendo certa igualdade de participagio entre seus membros. Essas organizagcdes
permitem a troca de experiéncias politicas e a observacdo do tratamento juridico que
determinados paises adotaram para lidar com certas questdes, inclusive no tocante ao
terrorismo, resultando no enriquecimento do préprio conjunto normativo internacional. De

acordo com Keohane:

As institui¢des sdo formadas como formas de superar as deficiéncias que
tornam impossiveis até realizar acordos mutuamente benéficos. Seus efeitos
antecipados — desde os ganhos positivos da venda de um carro usado por um
vendedor confidvel ou beneficios resultantes do alinhamento de a¢des dos
governos de acordo com a politica econdmica mundial™.

Em um mundo de complexas questdes entrelacadas entre si, nas quais
aliancas e acordos sdo estabelecidos de forma transgovernamental e transnacional, a grande

funcdo das organizagdes internacionais € potencializada em termos de barganha politica. Em

32 NOGUEIRA, Jodo Pontes e MESSARI, Nizar. Teoria das relacdes internacionais: correntes e debates. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2005. p 34;

33KEOHANE, Robert O. After hegemony: cooperation and discord in the world political economy. Princeton:
Princeton University Press, 1984. p 83;
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particular, elas colaboram como catalisadoras de coalizdes e como arenas para iniciativas

,oo . ~ . . - A . .- 34
pohtlcas (§] mteragoes entre paises de diferentes EXPpressoes economicas € pohtlcas .

Todavia, alguns autores defendem que o desenvolvimento de cortes e
tribunais internacionais contribui ainda mais para a fragmentacdo do Direito Internacional.
Consequentemente, a existéncia de organismos internacionais com competéncias especificas

I . - . N . . 35
contribuiria para a consolidac@o de regimes autonomos (self-contained regimes) ™.

Apesar da atuagdo desses organismos ser disciplinada a partir de um
arcabouco institucional e normatizador préprio, a existéncia de tais organismos cria um
conjunto normativo e procedimental minimamente rigido, possibilitando clareza e
uniformidade de tomada de decisdes acerca de determinado tema. Esta estrutura minima
torna-se vantajosa para a sociedade internacional, pois possibilita o desenvolvimento de um
locus deliberativo com o acesso de paises que, de outra forma, talvez ndo participassem de

- : L 136
escolhas politicas relevantes na esfera internacional ™.

No tocante a questdo do terrorismo, a inclusdo desses paises marginais é
fundamental para o enriquecimento dos debates sobre o tema. Em grande parte, atos de
terrorismo estdo presentes em regides em que ndo ha um sistema democritico de
representacdo popular, por exemplo. Além disso, questdes econOmicas precdrias como a
pobreza e a falta de perspectiva de vida, questdes religiosas ou mesmo a exclusdo social de
alguma parcela da populacdo contribuem para a ades@o cada vez crescente de individuos em

grupos extremistas com o objetivo de terem suas reivindicagdes atendidas.

Dessa forma, a maior participacdo de paises em tribunais e organismos
internacionais contribui significativamente para a formulacio e para a propria efetividade de
medidas de cooperagdo internacional, principalmente nos ambitos juridico, de assist€ncia

técnica e de combate ao financiamento do terrorismo.

Além dessa adequag@o normativa, as organizacdes internacionais realizam a

funcdo de criacdo de significados para novas circunstancias faticas, situagdes estas politicas,

3 KEOHANE, Robert O; NYE, Joseph S. Power and interdependence. New York: Longman, 2001. cap. 2. p.
30.

35LAGE, Délber Andrade. Sobre as guerras ndo-convencionais. /n: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira (coord.)
A jurisdicionalizagdo do Direito Internacional. Belo Horizonte: Del Rey, 2009. p. 168;

36 PROST, Mario; CLARK, Paul K. Unity, diversity and the fragmentation of international law: how much does
the multiplication of international organizations really matter? 2006, p. 350-354.
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econOmicas, ambientais, entre outras, que contribuem para consolidagdo de principios e

. - . - . . . 37
difusdo de informacdes entre seus membros e para a sociedade internacional como um todo™".

A partir de consequentes tensdes politicas e das proprias lides que emanam
desses debates entre os Estados no dmbito internacional, o papel de organismos e de tribunais
internacionais como agentes normativos vem crescendo significativamente nas ultimas

décadas.

Sob o prisma politico, esses organismos judiciais reforcam a
instrumentalidade do direito como uma forma de solugéo de litigios e de regulamentacio das
relacdes internacionais. H4 protestos de que organismos internacionais podem veicular o uso
de procedimentos judiciais para manejar problemas politicos, ocasionando confusio entre os
institutos da justica e da politica. Contudo, a interacdo entre direito e politica, e ndo a acgio
isolada de cada um deles, € que permite a renovacdo das normas juridicas e a adequacdo a

dinimica das relagdes internacionais.

Como serd examinado a seguir, o terrorismo possui dimensdes histdricas,
politica e econdmicas que dificultam a sua defini¢do juridica. Entretanto, observa-se a clara
disposi¢do do Direito Internacional e, significativamente, do Conselho de Seguranca das
Nacdes Unidas de tentar solucionar a questdo com o intuito de promover a adequada

seguranga juridica na sociedade internacional.

*’Cumpre salientar a diferenga entre comunidade e sociedade internacional,comumente utilizados em artigos
sobre cooperagdo politica entre os Estados. O vinculo comunitdrio baser-se-ia no sentimento de amizade,
vizinhanga, ao passo que o segundo termo proviria apenas da necessidade de troca, ou seja, de interesses.
Partindo do pressuposto que os Estados agem motivados por interesses proprios e por jogos politicos, as
relagdes internacionais apenas regulamentariam essa busca. Deste modo, o termo sociedade internacional se
adequa melhor ao presente estudo. Ver PELLET, Allain et al. Histéria do Direito Internacional. In: Direito
Internacional Publico. Tradugdo Vitor Marques Coelho. 2. ed. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 2003.
cap. L. p. 40;
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CAPITULO II - ALGUMAS CONSIDERACOES JURIDICAS SOBRE O
CONCEITO DE TERRORISMO

2.1- Transformacao do conceito de terrorismo

Nao obstante a intensificagdo de atos terroristas e a maior divulgacdo por parte da
midia sobre essas agdes, o fendmeno do terrorismo nao € exclusivo da nossa era>®. Sua histéria é
secular, pautada sob indmeras formas de violéncia, ideologias, estilos e propor¢des. Ao longo da
Histdria, o que antes ndo passava de focos localizados dessas manifestacdes, converte-se hoje em
uma ameaca global e interligada, ultrapassando as fronteiras geopoliticas. Para a melhor
compreensao sobre o terrorismo, é necessdria uma breve andlise acerca de sua origem etimoldgica e

historica.

A palavra “terrorismo” surgiu na lingua francesa no ano de 1355 pelo
monge Bersuire e vem do latim ferror. Originalmente, significava um “medo ou ansiedade
extrema geralmente correspondente a uma ameaca vagamente percebida, pouco familiar e
largamente imprevisivel”3 ?_ Este sentimento de medo poderia estar vinculado tanto as agdes
do Homem quanto as causas da natureza (terremotos, vulcdes, entre outros eventos). Mas o

vocébulo adquiriu outras conotagdes ao longo dos séculos.

A partir do século XVIII, o “terrorismo” foi utilizado como instrumento
para consolidar a forma de governo instituida pela Revolucdo Francesa. Ou seja, significou a
violéncia politica exercida em nome da Revolugdo (Estado), sob a autoridade de Robespierre.
No final do século XIX, uma série de atentados praticados pelos niilistas com o intuito de
derrubar o poder vigente na Rissia czarista permitiu nova denomina¢do ao fendmeno. O
terrorismo passou, entdo, a ser utilizado por grupos politicos como um método de acdo cuja

finalidade era derrubar o poder constituinte de um determinado pais.

Apesar desses eventos e de alguns outros casos pontuais de atos terroristas
ao longo dos séculos XVIII e XIX, a matéria somente recebeu atencdo internacional durante o
periodo entre as duas Grandes Guerras. Um dos primeiros debates acerca do terrorismo surgiu
em uma série de Conferéncias Internacionais para a Unificagdo do Direito Penal a partir de
1927, mas nenhum passo importante para a sua defini¢do foi realizado até o assassinato do

Rei Alexandre I da [ugosldvia e do estadista francés Jean — Louis Barthou em 1934.

38 H4 cerca de 2500 anos, Sun Tzu explicitava a esséncia do terror: “mate um, amedronte dez mil”. Ver TZU, Sun. A
Arte da Guerra. Rio de Janeiro: Editora Paz e Terra, 1997.
¥ GUILLAUME, Gilbert. Terrorisme et droit international, Recueil des Cours de I’ ADI, Haia, 1989, p. 296.
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Este atentado, realizado por um terrorista croata em 9 de outubro de 1934,
instaurou as discussdes do que seria entdo denominado “terrorismo internacional”,
provocando a realizacdo da Conferéncia Internacional para a Repressdo do Terrorismo, sob os
auspicios da Sociedade das Nacgdes, ao final da qual foi elaborado o primeiro instrumento
juridico que considerava o terrorismo crime internacional, a Convengdo para a Prevencédo e
Puni¢io do Terrorismo™’. Nesta mesma Conferéncia, concluiu-se uma segunda convengdo
para a criacdo de uma Corte Penal Internacional para o julgamento de individuos acusados de
acoes terroristas. Apesar do fracasso de ambas as convencdes, os esforcos para o estudo e
tipificacdo do terrorismo foram fundamentais para suscitar o interesse do Direito

Internacional.

A partir da década de sessenta, o terrorismo contemporaneo, compreendido
pela utilizagdo de novos métodos de acdes tais como o sequestro de aeronaves, atentados
internacionais de grandes proporcdes e a utilizagdo de novas armas®', ilustra a sua adaptacio a
uma realidade em constante transformacao. Atualmente, a elaboracgio de diversos tratados que
versam sobre essas acdes terroristas especificas representa a tentativa do Direito Internacional

em adequar-se a essas novas formas que o terrorismo vem adquirindo recentemente.

Como analisado, o termo “terrorismo” adquiriu diversas conotacdes ao
longo dos tltimos séculos. O vocdbulo, originariamente empregado para identificar o uso da
opressdo a fim de garantir a ordem social estabelecida pela Revolugdo Francesa, passou a
descrever a utilizacdo da violéncia em atos de protesto origindrios de movimentos sociais,
anarquistas, politicos ou dos proprios governos. A propria evolugdo da nogdo de terrorismo
demonstra a complexidade da matéria e explica por que jamais foi possivel defini-la

. e . . 42
precisamente, tanto no plano do direito interno quanto na esfera internacional ™.

A defini¢do precisa de “terrorismo de Estado” e “terrorismo internacional”,
os elementos constitutivos do fendmeno, as tentativas de equiparacdes do tema com o
movimento de guerrilha, as miltiplas defini¢des dessa nocdo no direito interno e o complexo

jogo politico que o terrorismo provoca dentro de algumas organizagdes internacionais,

* Esta Convengio foi assinada por 24 paises, mas somente a India a ratificou.

*'Com a finalidade especifica de se evitar o desenvolvimento ou apropriagio de artefatos nucleares e da
dificuldade de criar defesas apropriadas contra um possivel ataque, a Convengdo Internacional para a
Supressdo de Atos de Terrorismo Nuclear foi um dos tratados elaborados pela Assembleia das Nagdes Unidas
referente ao fendmeno do terrorismo.

“PELLET, Sarah. A ambigiiidade da nogdo de terrorismo. /n: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira (coord.)
Terrorismo e direito. Os impactos do terrorismo na comunidade internacional e no Brasil. Rio de Janeiro:
Forense, 2003. p. 14.
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principalmente no Conselho de Seguranca, sdo algumas das dificuldades que prejudicam a

resposta do Direito Internacional ao fendmeno.

Recentemente, houve a preocupagéo de alguns autores em distinguir os atos
de terrorismo exercidos pelo proprio Estado ou contra o mesmo. Como analisado
anteriormente, alguns utilizavam o termo para descrever a violéncia organizada dos Estados
contra sua propria sociedade, enquanto outros o empregavam para caracterizar a acdo de
movimentos sociais contra o Estado. Para ndo misturar as definicdes e distinguir com
cuidado, torna-se imperativa a abordagem do chamado “terrorismo de Estado”, amplamente

citado pela doutrina e por diversos instrumentos juridicos internacionais.

O termo "terrorismo de Estado", terrorisme d’Etat, é dotado de um
significado muito diferente para abranger ndo o terror instituido por um Estado para a
consolidacdo do poder em seu proprio territério (regime de terror), mas sim o “apoio prEstado
por alguns Estados as pessoas que trabalham no exterior em atividades terroristas, punivel nos
termos da lei penal do Estado territorial”™®. Portanto, o termo “terrorismo de Estado” deveria
ser somente empregado no caso de apoio ao planejamento e desenvolvimento de atividades

terroristas por algum pais.

Esta posicdo também € defendida por outros autores, que entendem o
terrorismo de Estado como sendo a “utilizacdo de atos terroristas e praticas patrocinadas pelo
Estado nas quais o governo planeja, apoia, orienta e controla as operagdes terroristas em
paises terceiros”**. E neste sentido que o conceito de terrorismo de Estado foi amplamente

aceito pelo Direito Internacional contemporaneo.

Antoine Sottile, um dos primeiros juristas internacionais a dedicar-se sobre
o fendmeno do terrorismo, ja previa o problema de definicdo do terrorismo em 1938. Como
resultado dessa dificuldade, grande parte das definicdes eram tautoldgicas, caracteristica esta

presente em grande parte das defini¢Ses doutrindrias e juridicas até a presente data. In verbis:

A dificuldade na elaboracdo de uma definicdo juridica universalmente
aceitavel decorre do fato de que, apesar de todos os esforcos, ndo podemos
definir o terrorismo de uma forma tautoldgica. O emprego de outras palavras

BGUILLAUME, Gilbert. Terrorisme et droit international, Recueil des Cours de 1’ ADI, Haia, 1989, p.299.
44KLEIN, Pierre. Le droit international I’epreuve du terrorisme. Recueil dés Cours de 1’ ADI, Haia, 2007, p. 250.
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tais como apavoramento ou intimidacdo ndo exprime a mesma ideia que o
45
terror™.

Assim, a definicdo do terrorismo apenas por meio de seu significado
histérico pode ndo abranger todas as dimensdes (econdmicas, politicas, entre outras) que o
fendmeno apresenta atualmente. A abordagem de seus elementos constitutivos, sob o ponto de
vista subjetivo, de execugdo e de espago, possui extrema relevancia, pois analisa os elementos

que ainda causam grandes divergéncias nos campos juridico e politico nos dias de hoje.

A questdo subjetiva visa os elementos psicoldgicos, intencionais, que se
subdivide em terrorismo de direito comum, social e politico. O terrorismo de direito comum
utiliza o terror, mas seu objetivo ndo € de ordem politica ou social, e sim de direito comum ou
privado. O terrorismo social objetiva a implementacdo de uma ideologia ou doutrina social e
econdmica de uma coletividade ou de um pais. J4 o terrorismo politico possui o objetivo de
praticar atos criminosos contra o Estado, seus 6rgdos ou seus representantes, a sua forma
politica e constitucional*.

Sob a perspectiva da execugdo, o terrorismo direto visa a consagracdo do
objetivo final do ato terrorista como, por exemplo, o assassinato de um chefe de Estado para a
instauragdo de outra forma de governo. O terrorismo indireto compreende as diversas agdes

de apoio logistico a fim de viabilizar determinado ato terrorista.

Por fim, sob o ponto de vista de espago, o terrorismo nacional define o
planejamento, execucdo e se seus efeitos sdo realizados dentro de um mesmo territério. Esse
tipo de terrorismo pode assumir as formas do direito comum ou de ordem social e politica. Ja
o terrorismo internacional é definido como “uma infracdo sui generis”, ou seja, um tipo
especial de delito para o qual a preparagdo, execugdo, sujeitos ativos e passivos estdo

relacionados com diferentes paises47.

Importante frisar que, atualmente, o termo “terrorismo internacional” tem
sido empregado de forma a excluir de seu ambito as atividades de agentes estatais e mesmo de
grupos insurgentes. Portanto, aplica-se o conceito a pequenos grupos ideologicamente
motivados com o intuito de atender suas demandas politicas por meio de métodos de terror

contra o piblico em geral.

4 SOTTILE, Antoine. Le terrorisme international, Recueil des Cours de I’ ADI, Haia, 1938, p. 95;
* SOTTILE, op. cit., p. 96;
*" Ibidem, p. 98;
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Além da analise dos elementos constitutivos do terrorismo, Sottile identifica
duas fortes tendéncias referentes a matéria. O sistema objetivo analisa o interesse ameagado
pelo terrorismo. Portanto, seriam considerados delitos politicos aqueles atos que tenham
atentado contra aos interesses politicos de um Estado ou contra os direitos do cidaddo®®. Em
contrapartida, o sistema subjetivo foca sobre o agente da acdo, ou seja, analisa as inteng¢des

que motivaram a realizacio de determinado ato de terrorismo.

Apesar do estudo sistemdtico do terrorismo e de suas questdes conexas ter
se iniciado hd mais de setenta anos, o conceito preciso de terrorismo ainda desafia as relagdes

internacionais contemporaneas.

Atualmente, o debate sobre a definicdo do terrorismo estd longe de se
limitar a uma discussio de “tecnicidades juridicas”. Em concordincia com o pensamento de
Sottile, Pierre Klein defende que o terrorismo possui vdrias dimensdes e apresenta uma
complexidade de elementos intencionais que dificultam o seu uso dentro de um contexto

estritamente juridico, isto €, sob certa objetividade. In verbis:

O terrorismo é um fend6meno multifacetado, que envolve dimensdes tanto
ideoldgicas e politicas que sociais, econdmicas ou legais. A captura pelo
unico meio legal, inevitavelmente, corre o risco de ndo detalhar um aspecto,
e limitar-se a uma abordagem redutora sobre a questdo (tradugdo livre)®.

Por apresentar consideracdes politicas e ideoldgicas, o terrorismo pode
caracterizar-se de multiplas formas, dependendo da época e da ideologia em vigor em
determinado momento. Como nio hd uma defini¢do juridica precisa no ambito internacional,
alguns paises se utilizam de atos terroristas como forma de barganha politica. Esta medida
permitiria, por exemplo, a obtencdo de determinadas vantagens politicas ou econdmicas com
o apoio de grupos terroristas para aumentar ou balancear a distribui¢do de poder em
determinada regido. Outra questdo que provoca debates, principalmente nos meios de

comunicacgdo, é a confusio entre terrorismo e guerrilha.

Hé4 a confusio por parte da midia e de setores politicos quanto as

peculiaridades envolvendo essas duas questdes. Atualmente, observa-se um tratamento

“8SOTTILE, Antoine. Le terrorisme international, Recueil dés Cours de I’ ADI, Haia, 1938, p. 100;

Yale terrorisme représente un phénomene multiforme, qui comporte dés dimensions tant idéologiques et
politiques que sociales, économiques,ou morales. L’appréhender par le seul biais juridique, c’est
immanquablement courir le risque de n’en détailler qu’une facette, et de se limiter a une approche qui ne peut

étre que réductrice a plus d’un égard”. KLEIN, Pierre. Le droit international I’epreuve du terrorisme. Recueil
des Cours de I’ ADI, Haia, 2007, p. 218;
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politico e midiatico semelhante fornecido tanto ao terrorismo quanto a guerrilha, inclusive
conotando uma mesma circunstincia fitica como ato de grupo rebelde, terrorista ou de
movimento ideoldgico, por exemplo. No Direito, o problema é estar preso as categorias
juridicas previamente estabelecidas, pois se ndo ha enquadramento juridico especifico desses

dois temas, inviabiliza-se a puni¢ao de tais atos™.

Esta confusdo de institutos adquire propor¢des maiores quando a
identificacdo juridica de cada termo torna-se parte da formulacdo de politicas publicas
governamentais para o seu combate. Deste modo, as andlises dos objetivos, estruturas
organizacionais e das escolhas dos alvos do terrorismo e da guerrilha tornam-se relevantes
para distinguir cada grupo tdo discutido atualmente. J4 que o terrorismo possui dimensoes
tanto politicas quanto ideoldgicas, o estudo comparativo entre 0 mesmo e a guerrilha promove
ao menos uma noc¢do negativa do fendmeno, ou seja, tenta esclarecer com o que o terrorismo

ndo pode ser confundido.

A grande maioria dos autores concorda que ambos os grupos visam a
obtencdo de determinado intuito politico, mas hd aqueles que divergem quanto a forma de
atuacdo de cada um a fim de conseguir tais objetivos. A acdo terrorista busca a altera¢do na
correlacdo de forgas entre seus opositores, ou seja, a mudanca de comportamento de seu
inimigo mais do que a busca direta de uma meta politica como no caso da guerrilha. A
guerrilha utiliza o enfrentamento direto, o combate, enquanto o meio do terrorismo € o terror,
que visa ndo dissuadir ou compelir, mas sim induzir no alvo um comportamento que permita

derroté-10°".

Outro ponto de divergéncia refere-se a forma de organizacio tdtica entre
esses dois grupos. As unidades de guerrilha possuem tamanho compardvel ao das unidades
militares (pelotdes ou companhias) em que hd o respeito a hierarquia entre seus membros. Por
outro lado, as células terroristas sdo unidades bastante independentes e reduzidas. Além disso,
as armas usadas pela guerrilha sdo tipicamente militares (geralmente oriundas de
contrabando), enquanto as armas de grupos terroristas incluem veiculos armados com

explosivos, bombas caseiras ou outras armas de fabricacio caseira.

S9AVILA, Rafael; RANGEL, Leandro de Alencar. Sobre as guerras ndo-convencionais. /n: BRANT, Leonardo
Nemer Caldeira (coord.) A guerra e o Direito Internacional. Belo Horizonte: Del Rey, 2009. p. 71;
51 AVILA, Rafael; RANGEL, Leandro de Alencar, op. cit., p. 106;
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Por fim, as duas espécies de violéncia possuem alvos distintos. As acdes
guerrilheiras direcionam-se contra as institui¢des, representantes ou for¢cas do governo
opositor, ao passo que as acdes terroristas sdo aleatdrias, ndo discriminadas, e de uma forma
geral contra uma coletividade. Esta caracteristica de ndo individualizagdo dos atos terroristas
deve-se, em grande parte, a propria dindmica do fendmeno, pois a inser¢do do terror em uma
coletividade é muito mais exitosa do que em apenas um individuo, embora nada impeca de se

querer aterrorizar e mudar o comportamento de apenas uma pessoaSz.

Nao obstante a similaridade de objetivos politicos, a atuacdo, a organizacdo
e a escolha dos alvos s@o bastante distintas entre os dois grupos. A andlise de alguns pontos
divergentes entre o terrorismo e a guerrilha se faz necessdria na medida em que se observa
uma tendéncia por parte da midia e de diversos governos em classificar ambos os grupos
dentro de uma mesma categoria politica e juridica. Como visto, essas duas formas de
violéncia sdo diferentes entre si e, portanto, considerar o fendmeno do terrorismo similar ao
da guerrilha ou do crime politico, por exemplo, apenas dificulta o préprio entendimento do

tema.

Alguns autores afirmam que, por ser dotado dessa forte conotagao politica, o
terrorismo ndo pode ser caracterizado como um conceito juridico. No entanto, tal afirmativa
parece ser equivocada, uma vez que qualquer ato ilicito, de cardter civil ou criminal que

provoque dano a outrem, possui consequéncias juridicas e €, portanto, de interesse do Direito.

2.2 - Producao normativa

Apesar do forte teor politico inerente ao tema, o fendmeno do terrorismo
tem sido objeto de intimeros instrumentos legais nos ultimos setenta anos. Essa producio
normativa é limitada ao chamado "definicdes enumerativas”, pois somente determinados
comportamentos sdo definidos e criminalizados, sem referéncia ao contexto em que foram

. N . ~ . 53
cometidos ou as motivagoes sub]acentes aeles™.

Atualmente, hd cerca de trés dezenas de instrumentos que tipificam e
disciplinam diversos tipos de atos terroristas internacionais. Assim, esses diplomas legais

poderiam ser divididos em textos adotados dentro do sistema da Organizaciao das Nacoes

S2AVILA, Rafael; RANGEL, Leandro de Alencar. Sobre as guerras ndo-convencionais. /n: BRANT, Leonardo
Nemer Caldeira (coord.) A guerra e o Direito Internacional. Belo Horizonte: Del Rey, 2009. p. 107;
53 AVILA, Rafael; RANGEL, Leandro de Alencar, op. cit., p. 232;
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Unidas (ONU), em convengdes adotadas fora do sistema da ONU, sob os auspicios de

. ~ . . . PN . . . . 54
outras organizagoes 1nternacionais €, por UItImO, em diversos instrumentos regionais .

A concretizagdo de uma reunido harmoniosa do teor politico do terrorismo
com sua tipificagdo, tanto pelas legislacdes nacionais quanto pelo Direito Internacional, vem
desafiando diversos paises. Questdes conexas tais como direitos humanos, invasido de
privacidade e reacdes contrarias por parte de movimentos sociais sdo alguns dos percalgos que
o tema enfrenta. A abordagem das legislacdes internas do Brasil e dos Estados Unidos ilustra
esse problema de conciliar determinadas consideracdes politicas com a consequente
tipificacdo do terrorismo por esses paises. Com a finalidade de obter melhor compreensio
sobre a resposta juridica do Conselho de Seguranca da ONU e o tratamento politico realizado
pelo 6rgdo e por seus paises-membros, objeto do presente estudo, o breve histérico da
producao normativa internacional serd direcionado para os textos adotados dentro do sistema

da ONU.

2.2.1 — Legislagoes internacionais

Desde a década de 1960, a legislagdo norte-americana disciplina sobre o
terrorismo. Desde o primeiro apoderamento ilicito de aeronave comercial ocorrido no pafs, o
Congresso respondeu prontamente, passando a considerar como crimes federais o sequestro
de avides e outras atividades conexas™. Nas décadas seguintes, houve alguns casos pontuais
de atentados terroristas como os ocorridos ao World Trade Center (1993), Oklahoma City
(1995) e contra as embaixadas americanas no Quénia e na Tanzéania, em 1998. Essas situacdes
foram relevantes para modificar algumas leis federais. Com isso, houve autorizacdes para

revistas pessoais, acesso a informagdes e monitoramento de cidadaos.

Apds os acontecimentos de 11 de setembro de 2001, o governo norte-
americano aprovou o USA Patriot ACT (2001), cujo titulo oficial € Uniting and Strengthening
America by Providing Appropriate Tools Required to Intercept and Obstruct Terrorism
(Unindo e Reforcando os Estados Unidos por meio de Instrumentos Apropriados para
Interceptar e Obstruir o Terrorismo). Este instrumento juridico expande os poderes
governamentais para o monitoramento e a investigacdo de individuos e organizagdes. Além

disso, promove a integracdo das diversas agéncias de inteligéncia americanas com o poder

CRETELLA NETO, José. Tratamento convencional do terrorismo internacional. In__ : Terrorismo
internacional. Campinas: Millenium, 2008. cap. VI, p. 311;
S>CRETELLA, op. cit., p. 391;
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judicidrio, permitindo julgamentos mais céleres de supostos acusados de atos terroristas no

pafs.

No tocante a definicdo do terrorismo, o Patriot Act enumerou uma série de
atos considerados como terroristas. Um ponto interessante € a tipificacdo de terrorismo
doméstico contida no paragrafo 802. Observa-se no citado documento legal, que a definicdo
de terrorismo doméstico € bastante genérica, contendo um rol enumerativo de supostas agdes

classificadas como terroristas. In verbis:

O termo terrorismo doméstico significa atividades que (A) configurem atos
perigosos a vida humana que sdo uma violacdo de leis criminais dos Estados
Unidos ou de qualquer Estado; (B) que parecam pretender (i) intimidar ou
coagir uma populacdo civil; (ii) influenciar a politica de um governo por
intimidacdo ou coacdo; ou (iii) visem modificar a conduta de um governo
utilizando-se de destrui¢iio em massa, assassinatos ou seqiiestro’®.

Ap6s os atentados de 11 de setembro de 2001, a expectativa natural seria de
que a nogao de terrorismo fosse finalmente disciplinada pelo direito interno norte americano,
fato este que ndo ocorreu. Como visto acima, houve apenas a enumeragcdo de atos
considerados como terroristas, permitindo ao legislador americano a possibilidade de adequar
tal tipificacdo a diversas circunstincias féaticas. Portanto, o referido diploma legal nio
promove seguranga juridica alguma a matéria e ilustra a clara conotagéo politica que o termo

possui em legislacdes internas, como as do Brasil, e em tratados internacionais.

Apesar de suscitar essas e outras criticas no tocante ao aumento das
agéncias de inteligéncia e a restricio de liberdades individuais, o USA Patriot Act é
considerado uma das leis mais severas e extensas sobre tipificacdo, julgamento e previsdo de

penas sobre o terrorismo e crimes conexos atualmente.

No ambito do Direito Internacional hd, de fato, uma definicdo da matéria nos
primeiros tratados globais relacionados com o terrorismo como, por exemplo, a Convengdo sobre a
Prevencdo e Puni¢do do Terrorismo, resultado da Conferéncia Internacional para a Repressdo do

Terrorismo realizada em 1937. A Convengdo ndo definia ‘“terrorismo”, e sim “atos de

terrorismo”, e 0s enumerava em seus artigos seguintes. In verbis:

%VIZZOTTO, Vinicius Diniz. A restricdo de direitos fundamentais e o 11 de setembro. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=6037&p=1>. Acesso em: 14 fev 2010;
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S@o atos criminosos dirigidos contra um Estado cujo objetivo ou natureza € a

de provocar um Estado de terror em determinadas personalidades, em grupos
T 57

de pessoas, ou no publico em geral’".

Apesar de nao obter muitas adesdes dos Estados na época, a Convencdo

representou um dos primeiros marcos do esforco codificador da matéria internacionalmente.

Recentemente, como resultado direto da inexisténcia de uma convencido
internacional sobre o terrorismo, o seu conceito tem sido abordado por meio de diversos acordos,
muitas vezes chamados ‘setoriais”, durante as décadas de sessenta, setenta e oitenta. Estes
instrumentos juridicos setoriais tratam principalmente do terrorismo nos campos da aviacio

.. ” (58
civil, transporte maritimo e tomada de reféns™".

A Convencdo Internacional sobre a Supressdo de Atentados Terroristas com
Bombas, adotada em 1997 pela Assembleia Geral da ONU, ndo conceitua terrorismo, apenas descreve
uma série de condutas consideradas crimes, de acordo com os meios empregados e os locais dos

atentados. De acordo com seu artigo 2°:

Comete um delito no sentido desta Convencdo qualquer pessoa que ilicita e
intencionalmente entrega, lanca ou detona um artefato explosivo ou outro
artefato mortifero em, dentro ou contra um logradouro ptblico, uma
instalacdo estatal ou governamental, um sistema de transporte publico ou
. ~ . 59
uma instalacdo de infraestrutura™.
Como em outros instrumentos juridicos sobre o terrorismo, essa Convengdo
contribui para a identificacdo de inimeras agdes envolvendo agdes terroristas - no caso com a

utilizacdo de artefatos explosivos -, mas ndo promove a conceituagio do terrorismo.

A Convengdo Internacional para a Eliminacdo do Financiamento ao Terrorismo
(1999) estabeleceu o regime juridico relativo a certas atividades financeiras voltadas ao financiamento
do terrorismo. Entre algumas medidas de cooperagdo estio o combate a lavagem de dinheiro e a
fiscalizacdo mais rigida por parte de institui¢des financeiras internacionais em relagdo a
origem, movimentacdo e controle de determinados tipos de contas e envio de divisas entre os

Estados signatarios.

S"CRETELLA NETO, José. Tratamento convencional do terrorismo internacional. In:___. Terrorismo
internacional. Campinas: Millenium, 2008. cap. VI, p. 317;

> Por exemplo, a Convengdo para a Repressdo ao Apoderamento Ilicito de Aeronaves (1970), Convengdo para a
Supressdo de Atos Ilegais contra a Seguranga da Navegacdo Maritima, que entrou em vigor em 1992 e a
Convengdo Internacional contra a Tomada de Reféns, que entrou em vigor em 1983, sdo alguns instrumentos
legais “setoriais” que, de certa forma, versam sobre o terrorismo. Ver CRETELLA NETO, José. Tratamento
convencional do terrorismo internacional. In:___. Terrorismo internacional. Campinas: Millenium, 2008. cap.
VL p. 316;

*Convengdo Internacional sobre a Supressio de Atentados Terroristas com Bombas. Disponivel em
<http://www2.mre.gov.br/dai/TerrorBombas.htm>. Acesso em: 8 fev. 2010;
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Grande parte dos paises tem trabalhado em conjunto para coordenar a
repressdo policial e intercambio de informacgdes entre institui¢des financeiras e autoridades
monetarias dos Estados. Como resultado direto dessa colaborag@o internacional, cerca de
duzentos milhdes de dolares foram congelados por suspeita de financiar grupos e atividades

. . 60
terroristas at€ o momento .

Por fim, a Convencdo Internacional para a Supressdo de Atos de Terrorismo

Nuclear (2005) foi o resultado da preocupacdo dos paises signatarios para evitar que grupos terroristas

N

tenham acesso a armas de destruicio em massa, causando prejuizos inimagindveis a sociedade
internacional. Esta Convencdo cria obrigacdes para que os Estados signatdrios criminalizem, em seu
direito interno, os atos descritos nos termos da Convengdo e assegurem que armas nucleares sejam
armazenadas de acordo com as recomendacdes da Agéncia Internacional de Energia Atomica (AIEA).

Como analisado acima, o conceito de terrorismo era o tema principal, mas infelizmente, nio

teve sua definicdo abordada satisfatoriamente em nenhum dos referidos documentos legais.

2.2.2 — Legislagdo brasileira

No Brasil, ndo ha defini¢do do crime de terrorismo na legislacdo, existindo
apenas mengdes de atos considerados como terroristas. A Constituicdo Federal de 1988, no
Titulo I (“Dos Principios Fundamentais”), que dispde sobre os principios que regem as
relacdes internacionais do pais, destaca em seu artigo 4° o repudio ao terrorismo e, ainda, no

artigo 5°, inciso XLIII, o considera como crime inafiancavel e insuscetivel de graca ou anistia.

No tocante a matéria infraconstitucional, o pais possui (i) a Lei n°
6.815/1980, que estabelece que o terrorismo ndo pode ser considerado crime politico; (ii) a
Lei n® 7.170/1983, que define os crimes contra a seguranga nacional, a ordem politica e social,
e estabelece o processo e julgamento desses crimes; e (iii) a Lei n° 8.072/1990, que classifica
o terrorismo como insuscetivel de anistia, graga, indulto, fianca e liberdade proviséria —

classificagdo como crime hediondo.

Por fim, a Lei n° 10.744/2003 dispde sobre a ‘“assungdo de
responsabilidades civis perante terceiros no caso de atentados terroristas, atos de guerra ou
eventos correlatos, contra aeronaves de matricula brasileira operadas por empresas brasileiras

de transporte aéreo publico, excluidas as empresas de tdxi aéreo”. Especialmente, em seu

(’OCORTRIGHT, David. Can the UN battle terrorism effectively? Security council resolutions have "mobilized
states for a campaign of nonmilitary cooperative law enforcement measures to combat global terrorism. USA
Today (Society for the Advancement of Education). Disponivel em: <http://.www.findarticles.com>. Acesso
em: 6 abr 2010;
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artigo 1°, § 4°, define o ato terrorista como “qualquer ato de uma ou mais pessoas, sendo ou
ndo agentes de um poder soberano, com fins politicos ou terroristas, seja a perda ou dano dele

resultante acidental ou intencional”.

Diante do exposto, o que se pode concluir € que as normas juridicas penais
brasileiras que tipificam o terrorismo como crime sdo enumeragdes de atos considerados
como terroristas sem, contudo, desenvolver uma conceituacdo sobre o fendmeno. Portanto,
alguns autores defendem que tais dispositivos ferem o principio do nullum crimen sine lege,

uma vez que essas legislagcdes preveem a delimitag@o de sua incidéncia.

A lei brasileira ndo define “terrorismo”, e sim “atos terroristas”, utilizando-
se, mais uma vez, da tautologia empregada em tratados e em legislacdes internas de diversos
paises. Nenhum dos diplomas legais do pais traz a defini¢do exata de “terrorismo”, solucdo
esta que serd dada pelo Poder Judicidrio de acordo com a casuistica. No caso, o Supremo

Tribunal Federal (STF) € o 6rgdo responsavel por analisar questdes referentes ao tema.

Ao STF, 6rgio de cupula do Poder Judicidrio, compete, precipuamente, a
guarda da Constitui¢do, conforme definido no artigo 102 da Carta Magna. A posicdo atual do
STF proclama o repidio ao terrorismo e reitera a sua equiparagdo aos crimes comuns e
hediondos, como visto acima. Por outro lado, a Corte posiciona-se pela ndo tipificacdo do
terrorismo, uma vez que a matéria possui forte conotacdo politica, devendo, portanto, ser

analisada caso a caso.

De acordo com caso de Extradi¢do n° 855/200461, o Pretorio Excelso reitera
que atos delituosos de natureza terrorista devem ser analisados caso a caso, uma vez que a
Constitui¢ao Federal declarou o repudio ao terrorismo em seu artigo 4°, qualificando-os como
crime hediondo e como crime meramente comum (artigo 5°, inciso XLIII da CF). Ademais, o
ato terrorista ndo ¢é equiparado ao crime politico, pois este udltimo possui protecdo

constitucional prevista no artigo 5°, inciso LII da CF e pela Lei n ® 6.815/1980.

Observa-se o posicionamento da Corte pela indefinicdo juridica do
terrorismo, uma vez que o tema apresenta multiplas facetas (politicas e ideoldgicas) que

deverdo ser analisadas em cada caso. Em consonéncia com essa fluidez que o tema possui, o

%'Para ilustrar o posicionamento do STF quanto ao tema, o caso de Extradigio 855/2004 — Repiiblica do Chile e
extraditando Mauricio Fernandez Norambuena - foi examinado por apresentar o tema do terrorismo em duas
significativas dimensdes: por nio equiparar o fendmeno ao crime politico e por declarar a fluidez do conceito e
a sua consequente dificuldade em se tipificar tal conduta.
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voto do Ministro Nelson Jobim no mesmo caso em exame defende que nao hd como se falar

em uma tipificacdo do fendmeno pelo judiciario brasileiro. In verbis:

O conceito terrorismo nao é um conceito que diz respeito a um ato da

realidade, ndo € um substantivo que trate de atos concretos; sdo juizos de
s A : 62

valores em condutas politicas que tém de ser examinado caso a caso ™.

Em suma, o STF ndo possui uma defini¢do juridica do terrorismo que
permita estabelecer diferencas entre o terrorismo e o crime politico. Em consonéncia com essa
questdo, o Ministro Carlos Ayres Britto declara em seu voto que “se deixarmos o terrorismo
como um ato de conteddo semantico aberto, ndo sobra espago para o cometimento do crime
politico, porque a linha diviséria entre o crime politico e o terrorismo é muito pouco nitida”.
Deste modo, o STF falharia em conferir previsibilidade as suas decisdes sobre a tipificagcdo do

terrorismo.

Em 2007, houve uma grande discussdo sobre a possibilidade de tipificacdo
do terrorismo no pais por meio do semindrio Por que (ndo) Tipificar o Terrorismo no Brasil?.
O debate foi promovido pelo Ministério da Justica e contou com a participa¢do de diversos
setores da sociedade, incluindo o meio académico e representantes de movimentos sociais.
Observou-se a preocupagdo de ndo permitir que uma futura tipificagdo do crime de terrorismo
seja utilizada para criminalizar movimentos sociais legitimos. No pais, o debate continua em

aberto.
2.3 - Conclusao

Como analisado acima, as leis nacionais, como as dos Estados Unidos e do
Brasil, fornecem alguns caminhos de combate ao terrorismo, mas ndo promovem nenhuma
solugdo satisfatéria quanto a sua definicdo. Essa mesma linha de abordagem também esta
presente no Direito Internacional, o que torna o alcance juridico de medidas contra o

terrorismo ainda mais decepcionante.

Atualmente o que se observa é a adocdo de uma abordagem em duas

vertentes, pela qual sdo adotadas normas (nacionais e internacionais) que disciplinam e

$2BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. EXT n® 855 — 2. Relator: Ministro Celso de
Mello. Brasilia. DF. 26 ago. 2004. DJ de 1. jul. 2005. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 13
fev 2010;
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promovem o enfoque juridico sobre certas manifestagoes da atividade terrorista, assim como

uma condenacio geral do terrorismo, representando o discurso politico acerca do tema®.

A transformagdo das relagdes internacionais com o advento da globalizagcdo
proporcionou novas formas de interagdes na sociedade internacional. As fronteiras dos
Estados tornaram-se porosas devido ao desenvolvimento de blocos econdmicos entre os
paises, as agdes de integracdo social e politica (Comunidade Europeia, por exemplo) e a
implementa¢do de outras formas de comunicacio, como a internet. O controle estatal torna-se
complexo nesta variedade de meios de interacdes permitindo, assim, a utiliza¢do desses canais

para o planejamento e concretizacdo de agdes por grupos terroristas.

Nas dltimas décadas, o terrorismo apoiado por Estados vem diminuindo
gradualmente, enquanto o terrorismo transnacional vem ganhando espaco no cendrio

internacional. M. Cherif Bassiouni observa que:

A globalizagdo tem permitido a grupos terroristas o estabelecimento de
aliancas estratégicas com outros grupos envolvidos com a criminalidade
transnacional, com a finalidade de desenvolver conexdes sinérgicas e
maximizar as respectivas capacidades e habilidades®.

Portanto, o terrorismo transnacional pode referir-se a exportacio da
violéncia terrorista para fora dos limites dos Estados, a ameaca ou ataque a alvos estrangeiros
dentro de um pais, assim como 2 coordenagio de operagdes terroristas em 4mbito global®.
Como o terrorismo tomou proporcdes para além das fronteiras dos Estados, cabe ao Direito

Internacional produzir instrumentos juridicos capazes de oferecer respostas a essa questio.

Em suma, a questdo do terrorismo representa um dos grandes desafios nos
campos politico e juridico. Apesar de ser um fendmeno antigo, o terrorismo continua sendo
objeto de calorosos debates atualmente. Como demonstrado acima, as diversas conotagdes
que o termo adquiriu ao longo da histdria, a complexidade de seus elementos constitutivos, a
forte influéncia ideoldgica e politica e a fragmentagdo normativa sdo os principais problemas

que o tema possui.

SCRETELLA NETO, José. Conceito juridico de terrorismo internacional. In:___. Terrorismo internacional.
Campinas: Millenium, 2008. cap. I, p. 15,

%“Bassiouni Apud CRETELLA NETO, José. Uso da for¢a e combate ao terrorismo sob a dtica do Direito
Internacional. In:___. Terrorismo internacional. Campinas: Millenium, 2008. cap. VIII, p. 502;

PONTES, Marcos Rosa Degaut. "Terrorismo: Criticas, Tipologia e Presenca nas Relagdes Internacionais."
Dissertacdo de Mestrado em Relacdes Internacionais, Brasilia, Fevereiro de 1999, p. 54;
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Importante frisar que todo o sistema normativo estd sempre em
transformacfo, tanto nos atos de produgdo como nos de aplicacdo, que sdo atos semantico-
pragmaticamente abertos e incompletos®®. A questio do terrorismo ilustra claramente essa
eterna renovagdo do Direito, pois as normas pertinentes a matéria estdo sempre
condicionadas, em sua produg¢do, interpretagdo e aplicacdo, pelas circunstancias faticas e

fatores ideoldgicos da sociedade.

Apesar de intimeras convengdes que disciplinam medidas de cooperacdo
internacional, a definicdo juridica do terrorismo continua em aberto. A fim de analisar a acdo
do Direito Internacional frente aos desafios do tema, considerar-se-4 o fendmeno do
terrorismo como sendo o emprego de métodos de acdo para provocar o terror em uma
coletividade com a finalidade de modificar o comportamento de seu adversario, visando a

concretizacdo de determinado objetivo politico.

Orgdo com poderes quase judiciais, o Conselho de Seguranca das Nagdes
Unidas se apresenta como a “instdncia maxima” de aplicagdo do Direito Internacional, cujas
decisdes sdo baseadas em consideracdes politicas. Portanto, torna-se importante analisar
algumas questdes pertinentes ao papel do poder dentro do Direito Internacional e,
especificamente, como sua influéncia norteia a producdo normativa do Conselho de

Seguranca.

O tratamento politico do fendmeno do terrorismo no cendrio internacional e
pelo Conselho de Seguranca e as respostas promovidas pelo Direito Internacional,

principalmente pelo Conselho, objeto do presente trabalho, serdo analisados em seguida.

66NEVES, Marcelo. Teoria da inconstitucionalidade das leis. Sdo Paulo: Saraiva, 1988. cap. L. p. 8;
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CAPiTU;O III - CONSIDERACOES POLITICAS SOBRE O
FENOMENO DO TERRORISMO

A batalha contra o terrorismo ¢é diferente de uma guerra contra as drogas ou
67

contra um crime especifico— €, fundamentalmente, uma batalha por coracdes
Como discutido no capitulo anterior, a dificuldade para se promover uma
definicdo amplamente aceita pela sociedade internacional (no &mbito das Nacdes Unidas)

compromete significativamente o combate e a puni¢do de atos terroristas e de seus agentes.
3.1 - Direito Internacional Hegemonico (Hegemonic International Law)

Devido a influéncia americana nas relagdes internacionais, muitos afirmam
que ha uma verdadeira hegemonia do pais no Direito Internacional, o que o Detlev Vagts

denominou de Direito Internacional Hegemonico (Hegemonic International Law-HIL)®,

O Direito Internacional Hegemdnico consiste em um conjunto de praticas
adotas pelos Estados Unidos na politica internacional e que, consequentemente, reflete de
forma direta no Direito Internacional como um todo. Relagdes de “patrdo-cliente” nos quais
algumas nacdes pedem lealdade para o pais hegemdnico em troca de seguranca ou apoio
econdmico, o uso politico de determinada (e genérica) lei internacional quando conveniente e
a aversdo a qualquer acordo internacional que possa restringir suas agdes sdo algumas de suas

principais caracteristicas®.

A consolidagio do denominado Direito Hegemonico ¢ visivelmente
identificada pelas a¢cdes do governo americano cada vez mais unilaterais, principalmente apds
os atentados de 11 de setembro. Algumas breves considera¢des acerca da politica externa
americana indicam claramente a existéncia desses trés principais aspectos do Direito

Internacional Hegemonico.

Os Estados Unidos se situam em um patamar udnico na histéria

contemporanea. Com or¢amento direcionado apenas para a drea militar de, aproximadamente,

% HOWARD, Michael. What's in a name? In: HOGE, James F. Jr.; ROSE, Gideon (ed.). Understanding the war
on terror. New York: Council of Foreign Relations, 2005. p. 321;

% VAGTS, Detlev F. Hegemonic international law. The American Journal of International Law, vol. 95, n. 4, p.
843, out. 2001;

% VAGTS, op. cit., p. 843;
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1L~ 70 . . . ~ . .
US$ 663 bilhdes no ano de 2010™, o pais possui uma substancial fragdo da riqueza mundial e
sua influéncia econdmica e politica é imensurdvel quando comparada com outras nacdes.
Portanto, o governo americano demonstra forca tanto em questdes de realpolitik quanto em

assuntos que possibilitam o uso de sua influéncia politica e até mesmo cultural (soft power).

Observa-se que a politica externa americana, apds os atentados de 11 de
setembro, tem se concentrado em dois campos de atuacdo: (i) defesa da democracia e dos
direitos humanos e (ii) a busca do Pentdgono de assegurar acesso militar e cooperagdo em vez
de, necessariamente, focar na politica ou no tipo de sistema de governo existente naquele

determinado pal’s71.

A retdrica americana fundamentada na defesa dos direitos humanos tem se
tornado a alternativa mais toleravel atualmente. As inUmeras tentativas de explanar os
motivos para a invasdo ao Iraque como, por exemplo, o suposto desenvolvimento de armas de
destrui¢do em massa (sigla WMD’s em inglés) pelo governo iraquiano ou que o mesmo estaria
envolvido indiretamente nos ataques de 11 de setembro ndo se demonstraram suficientemente

plausiveis para a opinido publica e, muito menos, para a comunidade internacional.

Entretanto, a (dltima) justificativa americana baseada nos direitos humanos
— de que o povo iraquiano ndo poderia mais viver sob um poder ndo-democratico — tem sido
reiteradamente utilizada pelo pais e apresentou maior respaldo internacional. Por conseguinte,
ndo foi nenhuma surpresa que a guerra do Iraque tenha sido nomeada “Operagdo Liberdade
Permanente” (Operation Enduring Freedom) e que o entdo presidente Bush tenha repetido
diversas vezes o anseio da nacdo em espalhar a democracia e o respeito aos direitos humanos,

nos termos do pensamento americano, pelo mundo.

Apesar do referido discurso, a luta contra o terrorismo tem colocado os
“desejos democrdticos” do governo americano em segundo plano para a concretizagdo de
acordos com autocracias na Africa e no Oriente Médio. Logo apés os atentados de 11 de
setembro, os Estados Unidos pediram o apoio de seus aliados tradicionais tais como Egito e
Arabia Saudita (autocracias) para combater o grupo Al Qaeda, principalmente no que diz

respeito ao compartilhamento de informacdes sensiveis entre suas agéncias de inteligéncia.

7% Site da Casa Branca. Disponivel em <http:/whitehouse.gov>. Acessado em 23 maio 2011;
" CAROTHERS, Thomas. Promoting democracy and fighting terror. In: HOGE, James F. Jr.; ROSE, Gideon
(ed.). Understanding the war on terror. New York: Council of Foreign Relations, 2005. p. 251;
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Os Estados Unidos ndo t€m se preocupado com a defesa de tais valores
democriticos, pleiteada de forma reiterada em seu discurso, uma vez que prefere valorizar a
estabilidade autocritica de alguns paises para a protecdo de seus interesses econdmicos e de

72 . L. . .
seguranca ~. Ao analisar a politica externa americana, Hobsbawn afirma que:

Os impérios sempre se justificam, e as vezes com grande sinceridade, em
termos morais — seja afirmando que promovem a disseminagdo (na versao
deles) da civilizagdo ou da religido entre os barbaros, seja (na versao deles)
da liberdade entre as vitimas da opressdo (alheia), ou como campedes dos
direitos humanos”.

O ceticismo sobre o discurso democratico da politica externa americana nao
€ compartilhado por todos. Alguns analistas e autores afirmam que, de fato, ha uma postura
assertiva por parte do governo americano no tocante a promog¢ao da democracia e dos direitos
humanos. Tal afirmativa poderia ser comprovada por meio de relatérios do Departamento de
Estado Americano sobre direitos humanos, trafico de pessoas e ag¢des realizadas nos dmbitos

das Nag¢des Unidas e da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), por exemplo74.

Os esforcos americanos para a promog¢do da democracia em outros paises
fariam parte da construcio de uma sociedade internacional mais igualitiria e segura e,

consequentemente, menos refém de atos terroristas. Dobriansky declara que:

Grupos terroristas de carater transnacional ou internacional e Estados hostis
(como Saddam Hussein e Talibd) representam graves ameacgas aos demais
paises democraticos com suas ideologias xenofdbicas e de intolerncia que
eles pregam. Assim, a luta contra essas forcas € objetivo tanto de estratégia
dos Estados Unidos como um ingrediente fundamental para a promogdo da

z

democracia. A promo¢do da democracia € o melhor antidoto contra o
terrorismo’”.

A distribui¢do igualitdria de poder entre as principais nagdes € bastante rara
na histéria e esfor¢os na revis@o e manutengdo da distribuicio de poder geralmente resultaram
em guerras. Durante os ultimos seis séculos, Espanha, Paises Baixos e Gri—Bretanha,
respectivamente, exerceram seu poder nas relacdes internacionais. Entretanto, apenas os
Estados Unidos vém dominando e moldando as relacdes internacionais hd mais de dois

séculos, desde o fim da Segunda Guerra Mundial até a presente data.

2 CAROTHERS, Thomas. Promoting democracy and fighting terror. In: HOGE, James F. Jr.; ROSE, Gideon
(ed.). Understanding the war on terror. New York: Council of Foreign Relations, 2005. p. 255;

> HOBSBAWM, Eric. Globalizag¢do, democracia e terrorismo. Tradug@o José Viegas. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 2007. p. 48;

* DOBRIANSKY, Paula F. Democracy promotion. In: HOGE, James F. Jr.; ROSE, Gideon (ed.).
Understanding the war on terror. New York: Council of Foreign Relations, 2005. p. 263;

> DOBRIANSKY op. cit., p. 265;
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Apesar da inquestiondvel hegemonia americana na politica internacional,
nota-se a adesdo de outros paises tais como Turquia e Egito nos esforcos americanos de
combate ao terrorismo. Nesse sentido, a Turquia ofereceu suas tropas na invasdo ao
Afeganistido e o Egito ofereceu um aparato logistico e de inteligéncia para investigagcdes de

individuos e grupos terroristas.

Imperativo frisar que, em contrapartida ao apoio contra a ‘“guerra ao
terrorismo” americano, a Turquia recebeu carta branca dos Estados Unidos para o seu
tratamento politico desleal contra os curdos ao norte do pal’s76 e o Egito continua recebendo
ajuda econdmica americana. Até a década de 90, o Egito era a nacdo que recebia maior
quantia de dinheiro do governo americano e, atualmente, continua em segundo lugar, apenas
atrds da Coldmbia. A relagdo patrdo-cliente presente no Direito Internacional Hegemonico,
como Vagts defende, é claramente identificada em algumas relacdes diplomaticas dos Estados

Unidos com outros paises, como exemplificada acima.

O uso politico do Direito Internacional por conveniéncia também € utilizado
pelos Estados Unidos no cendrio internacional. O governo americano possui completa
autonomia politica para considerar ou ndo, de acordo com seus interesses, quais acdes e
individuos s@o terroristas e decidir sobre quaisquer medidas de retaliacdo que possam atender
aos seus objetivos. Como bem caracterizado por Noam Chomsky, o uso politico do fendmeno

do terrorismo pode ser realizado das mais diversas formas:

Como a maioria das armas, é empregada com mais efeito pelo o mais forte.

ELINNT3

No entanto, isto ndo é terror, mas sim “contraterrorismo”, “guerra de baixa

intensidade” ou “autodefesa” e, se bem sucedida “racional” e “pragmatica”.
~ . 77

(Tradugao livre)"".

Como serd visto detalhadamente no préximo capitulo, o Conselho de
Seguranca ndo possui defini¢do juridica clara acerca do terrorismo e grande parte de suas
resolugdes sdo baseadas apenas em recomendacdes possibilitando, assim, ao governo
americano determinar as circunstincias que caracterizam um apoio estatal a grupos terroristas
ou o nivel de preparacdo de um futuro ato terrorista que justifique suas acdes militares de

autodefesa (self-defense actions).

’® CHOMSKY, Noam. O império Americano: hegemonia ou sobrevivéncia. Tradugdo Regina Lyra. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2004. p. 45;

" CHOMSKY, Noam.. Who are the global terrorists? In: World in collision: terror and the future of global
order. BOOTH, Ken; DUNNE, Tim (ed.). New York: Palgrave Macmillan, 2002. p. 134;
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Convém mencionar que o artigo 51 da ONU estipula que atos de autodefesa
sejam reportados ao Conselho de Seguranca, mas ndo define a matéria per se desse direito. In

verbis:

Nada na presente Carta prejudicard o direito inerente, individual ou coletivo
de autodefesa, se ocorrer um ataque armado contra um Membro das Nagdes
Unidas até que o Conselho de Seguranca tenha tomado as medidas
necessarias para manter a paz e a seguranga internacionais. Medidas tomadas
pelos Membros no exercicio desse direito de autodefesa deverdo ser
imediatamente comunicadas ao Conselho de Seguranca e ndo devem afetar
em nada a autoridade e a responsabilidade do Conselho de Seguranga no
ambito da presente Carta para tomar a qualquer momento as medidas que
julgar necessdrias a fim de manter ou restabelecer a paz e a seguranca
internacionais (traducao livre)’®.

O Direito Internacional considera “ataque armado” o ataque militar estatal
realizado por exército devidamente identificado com uniformes79, 0 que ndo ocorreu nos
ataques de 11 de setembro de 2001. Ademais, o artigo 51 s6 poderia ser utilizado quando o
referido ataque fosse iminente e que esta acdo de autodefesa durasse até que o Conselho de

Seguranca decidisse sobre as medidas cabiveis para o caso em questdo.

As posteriores guerras do Afeganistido e do Iraque baseadas no artigo 51 da
Carta das Nacdes Unidas pelos Estados Unidos abriram um novo precedente de autodefesa no

Direito Internacional: a autodefesa preventiva (pre-emptive self-defense)™.

As resolugdes adotadas nos dias 12 e 28 de setembro de 2001 néo
autorizaram o uso da forca de acordo com a Carta das Nagdes Unidas, mas foram
cuidadosamente elaboradas para declarar, dentro de uma resposta mais genérica ao terrorismo,

esse direito de autodefesa no Direito Internacional®'. A partir da presente data, os Estados

78“Nothing in the present Charter shall impair the inherent right of individual or collective self-defence if an
armed attack occurs against a Member of the United Nations, until the Security Council has taken measures
necessary to maintain international peace and security. Measures taken by Members in the exercise of this
right of self-defence shall be immediately reported to the Security Council and shall not in any way affect the
authority and responsibility of the Security Council under the present Charter to take at any time such action
as it deems necessary in order to maintain or restore international peace and security”.
<http://www.un.org/en/documents/charter/chapter7.shtml>. Acessado em 26 maio 2011.

" PELLET, Allain et al. O conceito de Direito Internacional. In: Direito Internacional Piiblico. Tradugdo Vitor
Marques Coelho. 2. ed. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 2003;

80 World Press Review. The united nations, international law, and the war in Iraq.
<http://www.worldpress.org/specials/iraq>. Acessado em 26 maio 2011;

81 BYERS, Michael. Terror and the future of international law. In: World in collision: terror and the future of
global order. BOOTH, Ken; DUNNE, Tim (ed.). New York: Palgrave Macmillan, 2002. p. 123;
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Unidos podem citar o precedente do Conselho de Seguranca de um direito inerente que

, . L . . 82
podera ser utilizado discricionariamente pelo pais no futuro™".

O uso politico do Direito Internacional por conveniéncia e as novas
interpretacdes que sdo formuladas a partir de leis internacionais mais genéricas sdo as
medidas adotadas pelo governo americano para moldar o sistema normativo internacional. De
acordo com o exemplo acima mencionado, torna-se mais do que evidenciada a existéncia do

Direito Internacional Hegemo6nico na comunidade internacional.

Por fim, a postura americana de adotar um sistema a la carte no tocante aos
tratados internacionais pode ser apontada como uma caracteristica presente no Direito
Internacional Hegemonico. Ou seja, a aversdo, por parte do hegemon, a qualquer acordo que

possa restringir o seu poder.

Esta conduta dos Estados Unidos pode ser exemplificada pelos diversos
acordos internacionais assinados pelo proprio pais, mas ndo ratificados pelo Senado
americano tais como o Protocolo de Kyoto, a Convengdo das Nagdes Unidas sobre o Direito
do Mar e o Estatuto de Roma para o Tribunal Penal Internacional. Convém lembrar que no
caso desse ultimo instrumento juridico internacional, o governo americano optou pela
realizacdo de acordos bilaterais com algumas na¢des com o intuito de formular acordos que

melhor atendessem aos seus interesses estratégicos.

Apesar da patente influéncia do poder no Direito Internacional e, como
abordado acima, exemplificado pelo poder americano no Conselho de Seguranca das Nagdes
Unidas, o Direito Internacional Hegemonico possui limites. Precisamente porque requer
legitimidade internacional e acdo coletiva, € mesmo os Estados Unidos ndo podem sempre

exercer com sucesso seu poder hegemdnico unilateralmente.

Sem didvida alguma, o jogo de poder no Direito Internacional deve ser
identificado e considerado como uma importante varidvel no processo decisorio do Conselho
de Seguranca, uma vez que é o 6rgao politico e decisério mdximo da ONU. Todavia, as acdes
voltadas para a cooperacgdo técnica entre os paises e esforcos de tipificacdo da matéria pelas
Nacdes Unidas e, especificamente, pelo Conselho de Seguranca devem ser compreendidos

como anseios genuinos da comunidade internacional em aprimorar o combate ao terrorismo.

82 ALVAREZ, Jose E. Hegemonic international law revisited. The American Journal of International Law, vol.
97, n. 4, p. 873-888, out. 2003;
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CAPITULO IV - O TRATAMENTO JURIDICO DO TERRORISMO NO
CONSELHO DE SEGURANCA DA ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS

Apesar de ser um fendmeno antigo na histdria, o terrorismo tem sido objeto
de enquadramento juridico apenas recentemente. O combate contra algumas manifestacdes do
fendmeno do terrorismo, em cardter mais pontual, foi primeiramente realizado pela

Organizagdo da Aviagéo Civil Internacional (OACI).

Como visto anteriormente, uma das primeiras expressdes do terrorismo
contemporaneo foi o sequestro de aeronaves a partir da década de sessenta. Até aquele
momento, a matéria ndo possuia legislagdo prdpria internacional, forcando a OACI a reabrir
os debates sobre novas formas de tipificacdo e adequagdo normativa para combater o
terrorismo do século XX, especialmente no que tange a aviagdo civil e a seguranga

aeroportudria.

Em decorréncia do aproveitamento de avangos tecnoldgicos e de sua
transformacgdo para um fendmeno transnacional, o terrorismo comecou a ser mais discutido
internacionalmente pela Assembleia Geral das Nag¢des Unidas nas décadas de setenta e
oitenta. Nesse periodo, observa-se a ndo condenacdo do terrorismo em intimeras ocasides
como forma de reforcar sua critica ao colonialismo®. Um exemplo claro dessa postura

adotada pela ONU foi a resolucdo 3.034, em seu pardgrafo 3°, que:

Reafirma o direito inaliendvel de autodeterminacgfo e independéncia de todos
0os povos sob controle colonial e regimes racistas e outras formas de
dominacdo estrangeira, e apoia a legitimidade de suas lutas, particularmente
a luta de movimentos de libertacdo nacional em conformidade com os
objetivos e principios da Carta e as resolucdes relevantes dos dérgdos das
Nagdes Unidas (traducdo livre)™.

Portanto, identifica-se certa tolerincia com determinados movimentos de
libertacdo nacional, fato este explicado pela defesa, principalmente por parte dos paises
arabes, de que a “autodeterminacio” estaria diretamente vinculada a luta desses movimentos.

De acordo com esses paises, os atos cometidos por esses grupos deveriam ser tipificados

83KLEIN, Pierre. Le droit international I’epreuve du terrorisme. Recueil des Cours de I’ ADI, Haia, 2007, p. 82.

$<“Reaffirms the inalienable right to self-determination and independence of all peoples under colonial and
racist régimes and other forms of alien domination and upholds the legitimacy of their struggle, in particular
the struggle of national liberation movements, in accordance with the purposes and principles of the Charter
and the relevant resolutions of the organs of the United Nations”. Resolugdo 3.034 da Assembeia das Nagdes
Unidas. Disponivel em: <htttp://daccess-dds-ny.un.org/doc/>. Acesso em: 16 fev. 2010.
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como “luta por emancipagdo politica” e ndo como “atos terroristas”. A defesa pela
legitimidade desses grupos foi e continua sendo motivada, em grande parte, pelo apoio dado
ao movimento de libertacio palestina. Assim, observa-se mais um exemplo da forte conotacéo

politica que o tema carrega consigo.

O posicionamento da Assembleia Geral em relagdo ao fendmeno do
terrorismo sofreu mudancgas nas ultimas décadas. Os instrumentos juridicos ao longo desse
periodo revelam a evolugdo de um comportamento de compreensio para a adocdo de uma

postura mais assertiva de repidio e de repressdo de atos terroristas.

O marco juridico dessa transformacdo foi promovido pela Declaragdo sobre
Medidas para Eliminar o Terrorismo Internacional (resolucdo 49/60) e a Convencdo
Internacional para a Supressdo do Financiamento ao Terrorismo (resolucdo 54/109) nos anos
de 1994 e 1999, respectivamente. Esses dois documentos indicam a adocdo de medidas mais
duras referentes a questdo, condenando a pratica de qualquer ato terrorista e o classificando
como “injustificavel”, independentemente de sua motivacdo, mesmo quando cometido por

movimentos de libertagcdo nacional.

O angulo de abordagem do problema do terrorismo tem se diferenciado
sensivelmente entre os principais 6rgdos das Nagdes Unidas. Em um primeiro momento, a
questdo do terrorismo foi abordada no ambito da Assembleia Geral, mas observa-se
claramente que o Conselho de Segurangca da ONU veio a assumir um papel de lideranca nessa

tematica em seguida.

4.1 — O Conselho de Seguranca da ONU: papel de manutencao da paz e da
seguranca internacional

Durante as décadas de setenta e oitenta, periodo este marcado pela Guerra

Fria e pela bipolaridade nas relacdes internacionais entre Estados Unidos e Unido Soviética, o

fendmeno do terrorismo € discutido pelo Conselho de Seguranga da ONU sob um prisma

estatal e ndo individual. Tal fato se deve pela utilizagdo de grupos terroristas como

instrumentos para obtencdo de objetivos politicos por parte de alguns paises, envoltos na

guerra ideoldgica presente na época85 .

$5Cuba apoiou indmeros grupos terroristas na América Latina. Coreia do Norte possibilitou a retaguarda
(retreat) do Exército Vermelho Japonés em seu proprio territorio. Por fim, os Estados Unidos apoiaram grupos
rebeldes que usavam estratégias terroristas, como o famoso caso Ird-Contras. Ver HEUPEL, Monika.
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O fim da Guerra Fria e a consequente reestruturagdo das relacdes
internacionais marcaram um importante passo na ampliagdo do papel do Conselho de
Seguranga a partir da década de noventa. Esse novo periodo permitiu a eleva¢do do Conselho
para um papel mais proeminente na luta contra o terrorismo, eclipsando o 6rgao plendrio das

Nacgdes Unidas.

O principal fundamento normativo para a atuacio do Conselho de
Seguranca da ONU estd previsto no artigo 39 do Capitulo VII da Carta das Nagdes Unidas.
De acordo com tal dispositivo, o Conselho de Seguranca € o 6rgdo que decidird sobre o
emprego do uso da for¢a ou de qualquer outra medida a ser empregada em um caso concreto.

In verbis:

O Conselho de Seguranca determinard a existéncia de qualquer ameaca a
paz, ruptura da paz ou ato de agressdo e fard recomendagdes ou decidird que
medidas deverdo ser tomadas em conformidade com os artigos 41 e 42, para
manter ou restabelecer a paz internacional e a seguranca (traducio livre)*°.

A discussdo sobre o papel exercido pelo Conselho de Seguranca torna-se
relevante referente ao terrorismo, uma vez que o proprio Conselho considera que qualquer ato
de terrorismo é uma clara ameaca a paz e a segurancga internacional, como disposto na
Resolugdo 1269 do proprio Conselho, por exemplo. Com isso, a qualificagdo de ameaca a
paz e a seguranca internacional para questdes relacionadas ao terrorismo abre precedente

para o exercicio de poderes coercitivos pelo Conselho de Seguranca.

Interessante frisar que a competéncia para as a¢des baseadas nos termos do
artigo 39 da Carta é apenas uma declaracdo de natureza eminentemente politica, uma vez que
ndo hd qualquer referéncia na Carta sobre a luta contra o terrorismo. Alguns autores
consideram que a classificagdo do fendmeno do terrorismo como sendo uma ameaga a paz € a
seguranga internacional seria propicia para justificar uma extensdo cada vez mais importante

das acdes e dos poderes do 6rgdo nesse campo.

Portanto, qualquer agdo caracterizada como terrorista pode ser utilizada

como justificativa pelo Conselho de Seguranca da ONU para agir nos termos do Capitulo VII

Approach to Transnational Terrorism: The UN Security Council's Evolving Approach to Terrorism.
Disponivel em: <http://sdi.sagepub.com>. Acesso em: 12 abr. 2010.

SThe Security Council shall determine the existence of any threat to the peace, breach of the peace, or act of
aggression and shall make recommendations, or decide what measures shall be taken in accordance with
Articles 41 and 42, to maintain or restore international peace and security.” Carta das Na¢oes Unidas. Artigo
39. Disponivel em: <http://www.un.org/en/>. Acesso em: 20 fev 2010.




46

da Carta. Cumpre ressaltar que este 6rgdo estd em posi¢do de decidir quais as medidas de
execucdo contra Estados ou outras entidades serdo aplicadas, assim como julgar quais atos
podem ou néo ser considerados como terroristas, uma vez que nao ha enquadramento juridico
do tema no ambito internacional, principalmente. Observa-se, assim, o leque de oportunidades
para o Conselho exercer seu poder legislativo e, especialmente, seu poder coercitivo nessa

grea®’

Esta postura politica é bastante evidenciada pela Resolucdo 1530 (2004),
pela qual o Conselho de Seguranca atribui a responsabilidade pelos atentados realizados em
Madri, em 2000, a organizagdo separatista basco ETA®, enquanto que a investigacio
demonstrou, posteriormente, que tais atos foram concretizados por um grupo islamico ligado
ao Al Qaeda. Esse fato demonstra o risco de manipulagdo que forgas politicas podem exercer

sobre o Conselho de Seguranca.

O papel do Conselho de Seguranca sobre a questdo do terrorismo se divide
em duas dreas de atuagdo. As Resolucdes representam a primeira fase de atuacido do 6rgio.
Além disso, o Conselho passou também a promover medidas de cunho legislativo atribuindo,

portanto, novas competéncias para si por meio de Comités instituidos por algumas resolucdes.

A andlise das principais resolu¢des do Conselho de Seguranca referente ao
terrorismo e questdes conexas aponta para uma defini¢do fluida sobre a matéria. Nao obstante
a contribui¢do de cada resolugdo para a prevengdo e puni¢do de atos terroristas, ndo ha a
definicdo do fenomeno do terrorismo propriamente. Apenas defini¢des de assuntos correlatos

como vetores (means of delivery) e atores ndo-estatais sdo fornecidas na resolucdo 1540.

A auséncia dessa defini¢do juridica do terrorismo ndo é por acaso. O
Conselho de Seguranga, ciente da complexidade da matéria e de que a falta de consenso
acerca do enquadramento juridico do terrorismo poderia comprometer a efetividade das agdes

propostas em suas resolucdes e por seus Comités, se abstém do tratamento juridico do

81«C’est donc dire que, désormais, tout acte presente comme relevant du terrorisme international, « en faisant
totalement abstraction de sa gravité, de I’ampleur de ses effets, du contexte qui l’entoure, etc. » 369, est
susceptible de conduire le Conseil a se placer dans le cadre du chapitre VII de la Charte. Cet organe se trouve
alors en position de décider éventuellement de I’adoption de mesures coercitives a I’encontre des Etats ou des
entités non étatiques qui seraient suspectés d’étre impliqués dans la préparation ou la perpétration de ’acte
en cause. Insensiblement, on a donc assisté la a um autre accroissement — potentiel — des possibilités pour le
Conseil de sécurité d’exercer ses compétences — et surtout son pouvoir coercitif — dans ce domaine.”
KLEIN, Pierre. Le droit international I'epreuve du terrorisme. Recueil des Cours de 1’ADI, Haia, 2007, p.
345.

%Sigla para Euskadi Ta Askatasuna, organizagio que luta para a indepedéncia da regido basca localizada entre
Espanha e Franca.
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terrorismo e versa sobre as formas de cooperagdo internacional. Apesar disso, as medidas de
prevencdo e de repressdo disciplinadas pelo Conselho sdo iniciativas significativas e

necessarias na luta contra o terrorismo.

4.1.1 - Resolugdo 1267 — Criagdo do Comité de Monitoramento do Talibd

Ap6s os atentados as embaixadas americanas no Quénia e na Tanzania em 1998,

Conselho de Seguranca da ONU solicitou ao Taliba que cessasse o apoio logistico aos grupos

terroristas e que entregasse Osama Bin Laden e seus aliados que, de acordo com os Estados
. S L ‘- 89 ¢

Unidos, eram os principais responsaveis pela a série de atentados™ . E nesse contexto que a

resolucdo 1267 foi criada pelo Conselho de Seguranca, em 15 de outubro de 1999.

A supressdo de direitos politicos e a violagdo de direitos humanos foram apenas
alguns dos desrespeitos observados no caso afegdo. Ademais, o vicuo de poder existente em
algumas regides do pais facilitou a pratica de delitos por grupos criminosos e milicias, além
do aumento da producdo de 6pio utilizada para o financiamento do grupo Al Qaeda e de
crimes correlatos ao terrorismo. Essa situacdo provocou grandes preocupacdes no Conselho

de Seguranca. In verbis:

Reiterando a preocupacdo profunda com as continuas violagdes do Direito
Internacional humanitdrio e com os direitos humanos, particularmente a
discriminagdo contra mulheres e garotas, sobre o significativo aumento da
produgdo ilicita de 6pio e enfatizando a captura do Consulado-Geral da
Repiiblica Islamica do Ird e o assassinato de diplomatas iranianos e de
jornalista em Mazare — e - Sherif constituiram flagrantes violacdes do
Direito Internacional (tradugio livre)™.

A inobservancia pelo Taliba dos direitos humanos e de obrigacdes gerais
disciplinadas pelo Direito Internacional e o seu apoio logistico ao grupo Al Qaeda
provocaram a aplicacdo de indmeras sangdes controladas pelo Comité de Monitoramento
instituido no pardgrafo 6° da mesma resolugcdo. Esse Comité foi criado com o intuito de
monitorar a aplica¢do das san¢des impostas ao regime Taliba pelos paises membros da ONU.

Essas medidas coercitivas abrangem o congelamento de fundos e demais ativos ou de recursos

$HEUPEL, Monika. Approach to Trasnational Terrorism: The UN Security Council's Evolving Approach to
Terrorism. Disponivel em: <http://sdi.sagepub.com>. Acesso em: 12 abr. 2010.

9%«Reiterating its deep concern over the continuing violations of international humanitarian law and of human
rights, particularly discrimination against women and girls, and over the significant rise in the illicit
production of opium, and stressing that the capture by the Taliban of the Consulate-General of the Islamic
Republic of Iran and the murder of Iranian diplomats and a journalist in Mazar-e-Sharif constituted flagrant
violations of established international law”. Resolugdo 1267 do Conselho de Seguranca das Na¢des Unidas.
Disponivel em <http://www.un.org/>. Acesso em 10 fev 2010.
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econdmicos de suspeitos, embargo de armas e proibicdo do uso do espaco aéreo na regido,

entre outras acdes de repressdo ao grupo Al Qaeda.

4.1.2 - Resolugdo 1269 — Aniincio dos principios gerais na luta contra o terrorismo

A resolucdo 1269, de 19 de outubro de 1999, anuncia os principios gerais da
luta contra o terrorismo. Em seu texto, o Conselho de Seguranca da ONU estabelece uma
série de pedidos que incidem sobre a maior adesdo as convengdes internacionais do tema
pelos paises, implementacao de medidas contra a propagacdo do terrorismo em nivel nacional

e a intensificacdo da cooperacio internacional neste campo, entre outros.

Apesar de estabelecidas inimeras medidas de cariter geral ao combate do
terrorismo nos ambitos regional e internacional, esta resolu¢do em nenhum momento

desenvolveu uma definicdo clara do que seja o terrorismo propriamente. In verbis:

Condena inequivocamente todos os atos, métodos e praticas de terrorismo
criminosos e injustificaveis, independentemente de sua motivacdo, em todas
as suas formas e manifestagdes, onde e por quem seja cometido, em especial
0s que poderiam ameacar a paz e a seguranca internacionais (traducdo
livre)’.

Ou seja, o Conselho condena qualquer ato de terrorismo, seja por suas
formas de acfo ou motivagdes, mas nao trata, especificamente, sobre o que € terrorismo per
se. Além dessa falta de denominacdo do termo, a generalidade de suas declaragdes e a falta de
referéncia de qualquer situacdo particular lembra mais um ato da Assembleia Geral do que do

Conselho de Seguranga92.

Importante frisar que a resolugdo 1269 foi uma das primeiras resolugdes
apds os atentados contra as embaixadas americanas no Quénia e na Tanzania, em 1998,
situacdo esta que proporcionaria ao Conselho a ocasido adequada para levar a esfera
internacional discussdes sobre a conceituagdo acerca do terrorismo e estabelecer seu escopo
de atuagdo sobre a matéria, o que infelizmente ndo ocorreu. Como nas demais resolugcdes
propostas pelo Conselho, decretou-se apenas um rol enumerativo de atos considerados como

terroristas.

*'“Unequivocally condemns all acts, methods and practices of terrorism as criminal and unjustifiable,
regardless of their motivation, in all their forms and manifestations, wherever and by whomever committed, in
particular those which could threaten international peace and security.” Resolugcdo 1269 do Conselho de
Seguranca das Nagdes Unidas. Disponivel em: <http:/www.un.org>. Acesso em: 10 fev 2010.

92KLEIN, Pierre. Le droit international I’epreuve du terrorisme. Recueil des Cours de 1’ ADI, Haia, 2007, p. 349.
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4.1.3 - Resolugcdo 1373 - Desenvolvimento do poder legislativo do Conselho de
Seguran¢ca da ONU

Adotada em 28 de setembro de 2001, a resolugdo 1373 amplia a atuagdo do

Conselho de Seguranca da ONU e impde aos paises membros o respeito as convengdes

internacionais sobre o terrorismo, principalmente aqueles que nfo as ratificaram. Este texto é

considerado por quase todos os analistas como um sinal do poder “legislador” do Conselho de

Seguranca.

Cumpre ressaltar que esta resolugdo suscita debates entre os
internacionalistas que afirmam que tal documento legal desrespeita o principio pacta sunt
servanda presente no Direito Internacional®. Ou seja, aquele em que os tratados s6 obrigam
os Estados que os ratificaram. Apesar dos debates juridicos nesse sentido, indmeros paises

ratificaram a resolugdo.

Por meio dessa resolugdo, o Conselho estabelece uma série de obrigacdes
relacionadas a vigilancia pelos Estados para que seus territdrios ndo sejam usados como bases
de treinamento ou retaguarda de grupos terroristas, assim como o controle de envio de divisas
e o fortalecimento das relacdes entre instituicdes financeiras no combate a lavagem de

dinheiro.

Um dos pontos mais positivos adotados pelo Conselho de Seguranca
referente a luta contra o terrorismo foi a criacio do Comité Contra o Terrorismo, Counter-
Terrorism Committee, instituido pela resolucdo 1373. Como analisado mais detalhadamente a
seguir, 0 Conselho comecou a desenvolver programas e legislacdes especificos voltados para

prevengdo e repressdo do terrorismo agindo, portanto, como agente normativo sobre o tema.

Em 2001, o Conselho de Seguranga criou uma comiss@o para acompanhar a
implementagdo da resolu¢do 1373. Por meio dessa resolugdo, o Conselho exorta os paises a
apresentarem a comissdao um relatério sobre as medidas realizadas para a concretizacdo de

medidas de combate ao terrorismo. De acordo com o pardgrafo 6°:

Decide estabelecer, em conformidade com a regra 28 do seu regulamento
provisério procedimental, a comissdo do Conselho de Seguranga, composto
por todos os membros do Conselho, para acompanhar a implementacdo desta
resolugdo, com o apoio de expertise apropriada e insta todos os Estados a
apresentar um relatério ao Comité, o mais tardar de 90 dias a contar da data

MARCO, Carla Fernanda de. Os novos desafios do Direito Internacional face ao terrorismo. Disponivel em:
<http://www.mundojuridico.adv.br>. Acesso em:14 abr 2010.
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de adoc@o da presente resolugdo e, posteriormente, de acordo com um

calendéario a ser proposto pela Comissdo, sobre as medidas que tomaram
: = . 5 o) 94

para implementacao da presente resolugdo (tradugdo livre) .

Cabe ressaltar a criagcdo de uma nova funcio pelo Conselho de Seguranca,
posto que além de 6rgdo politico da ONU, a criagdo da comiss@o no paragrafo 6° conferiu-lhe
competéncia legislativa para facilitar a capacitagdo de assisténcia técnica e agir, caso

necessdrio, contra Estados que descumprirem qualquer obrigacio estabelecida pelo 6rgdo.

Posteriormente denominado de Comité Contra o Terrorismo (Committee of
Counter-Terrorism), o objetivo do Comité é aumentar o nivel de desempenho dos governos
contra o terrorismo e servir de ponto de apoio para o desenvolvimento de assisténcia técnica

em diversos campos.

As dareas de atuacdo do Comité estdo concentradas sobre questdes de
controle fronteirico, desenvolvimento de quadro normativo internacional, direitos humanos,
medidas para o combate ao terrorismo e, por fim, a cooperacio entre os paises objetivando,
especialmente, paises em desenvolvimento ou aqueles que apresentam problemas de ordem

fronteiriga e juridica no combate ao terrorismo’”.

Alguns dos problemas enfrentados pela Comissdo € a dificuldade de alguns
paises em desenvolver medidas eficientes nos ambitos policiais e juridicos, além de criar
mecanismos de regulamentacdo financeira e unidades de inteligéncia%. Além dessa
capacitacdo de recursos humanos, que demanda expertise de outros paises ou de organizagdes
internacionais, ha a dificuldade em se adquirir maquinas de raios-X, sistemas de vigilancia
nas fronteiras, entre outros equipamentos mais modernos para o cumprimento das obrigacdes

disciplinadas pelo Comité.

Ha, ainda, questdes politicas que devem ser analisadas mais

detalhadamente, como os casos de violacdo de direitos humanos em algumas medidas

%“Decides to establish, in accordance with rule 28 of its provisional rules of procedure, a Committee of the
Security Council, consisting of all the members of the Council, to monitor implementation of this resolution,
with the assistance of appropriate expertise, and calls upon all States to report to the Committee, no later than
90 days from the date of adoption of this resolution and thereafter according to a timetable to be proposed by
the Committee, on the steps they have taken to implement this resolution”. Resolugdo 1373 do Conselho de
Seguranca das Nagdes Unidas. Disponivel em: <http://www.un.org>. Acesso em: 10 fev 2010.

% Survey of the implementation of Security Council resolution 1373 (2001) by member states. Disponivel
em:<http://www.un.org/sc/ctc/>. Acesso em: 12 abr 2010.

9(’CORTRIGHT, David. Can the UN battle terrorism effectively? Security council resolutions have "mobilized
states for a campaign of nonmilitary cooperative law enforcement measures to combat global terrorism. USA
Today (Society for the Advancement of Education). Disponivel em: <http://findarticles.com>. Acesso em: 06
abr. 2010.
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aplicadas pelo Comité. Controvérsias t€m se instaurado nos casos em que individuos tém
sofrido restrigdes de natureza financeira como congelamento de conta bancdria, por exemplo,
sem poder recorrer ou sem o devido processo legal”’. Além disso, alguns paises tém utilizado
dessas cooperacdes para congelar bens de dissidentes e grupos minoritarios, muitos dos quais

lutam pela defesa dos direitos humanos ou por mais democracia em seus proprios territ6rios’.

N

Apesar das dificuldades no tocante a implementacdo de acdes contra o
terrorismo, o Comité tem facilitado a coordenacdo entre diversas agé€ncias especializadas e
demais organizacdes, como a Interpol. O Comité tem apoiado a criacdo de unidades de
contra-terrorismo em varias regides do mundo, incluindo o Comité Interamericano contra o

Terrorismo no ambito da Organizacio dos Estados Americanos — OEA.

Na América Latina, o Comité aponta a realizacdo de medidas satisfatérias
em termos de cooperagdo, mas identifica algumas dificuldades a serem resolvidas na regido.
O aumento do escopo de atuacdo do crime organizado transnacional e o trafico de drogas sdo
preocupacdes constantes do Comité, principalmente, na drea da Triplice Fronteira. De acordo

com seu relatorio de 2001 :

Progresso tem sido feito por meio da implementagdo de mecanismo de
cooperacdo de todos os niveis e a cooperag@o subregional, incluindo a drea
da Triplice Fronteira (Argentina, Brasil e Paraguai). Entretanto, o progresso
¢ ainda limitado por institui¢cdes fracas, nas quais prejudicam a eficicia da
implementacdo. O crime organizado transnacional e o trafico de drogas e
armas sdo preocupacdes persistentes, nas quais deverdo requerer a
introdugdo de medidas adequadas em questdes maritimas e de fronteira
(tradugdo livre)”.

O desenvolvimento de uma producdo normativa que discipline sobre o
fendmeno do terrorismo € outro objetivo do Comité. Como visto no primeiro capitulo, a
prépria definicdo do terrorismo € motivo de grandes debates no ambito das Nacdes Unidas.

Apesar da criagdo de legislagdes especificas sobre a matéria, estas leis possuem regras vagas e

A Resolugdo 1730 (2006) foi instituida com o intuito de melhorar o processo de alistamento e de retirada de
nomes acusados de financiamento do terrorismo. Durante as tratativas sobre o tema, o Qatar defendeu mais
transparéncia nos procedimentos adotados pelo CTC.

BCORTRIGHT, David. Can the UN battle terrorism effectively? Security council resolutions have "mobilized
states for a campaign of nonmilitary cooperative law enforcement measures to combat global terrorism. USA
Today (Society for the Advancement of Education). Disponivel em: <http://findarticles.com>. Acesso em: 06
abr. 2010.

9%“Progress has also been made in establishing mechanisms for cooperation at all levels and subregional
cooperation, including in the Tri-Border Area (Argentina, Brazil and Paraguay). However, progress is still
limited by weak institutions, which undermine the effectiveness of implementation. Transnational organized
crime and trafficking in drugs and arms are continuing concerns, which will require the introduction of
adequate border and maritime controls”. Survey of the implementation of Security Council resolution 1373
(2001) by member states. Disponivel em:<http://www.un.org/sc/ctc/>. Acesso: 12 abr 2010.
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geralmente ndo se comunicam com outras dreas do Direito, principalmente com o Direito
Internacional. Consequentemente, a cooperagdo judicial entre os paises torna-se mais

complexa prejudicando, inclusive, o proprio julgamento de suspeitos por praticas terroristas.

A transformag@o do terrorismo para um fendmeno transnacional requer a
integracdo de conjuntos normativos de forma coerente a niveis doméstico, regional e

internacional com o intuito de levar a justica esses criminosos, respeitando-se o devido

processo legal e os direitos humanos.

Portanto, o Comité busca promover a adogdo de legislagdes nacionais
compreensivas de combate ao terrorismo que inclua os principais crimes de cardter criminal,
defina métodos investigativos apropriados, designe a jurisdicdo de suas cortes e estabeleca
penas apropriadas de acordo com a gravidade dos atos praticados em cada caso, tudo com o
intuito de identificar as necessidades dos paises para melhoria de suas institui¢des e reforgar o

Estado de Direito.

O Comité vem fomentando o fortalecimento dos direitos humanos em vérios
projetos que vdo ao encontro de obrigacdes estabelecidas pelo Direito Internacional,
principalmente no tocante ao direito humanitario e ao direito dos refugiados. Um dos
principais programas do Comité nessa drea se alicerca na assisténcia técnica entre alguns
paises para melhoria de seus métodos investigativos e de detenc@o de acusados pela pratica de

atos terroristas.

Observa-se que grande parte das violacdes de direitos humanos ocorre em
situacdo de emergéncia decretada por Estados, uso de tribunais militares e detencdo sem
direito a assisténcia juridica. Ocasides estas em que o principio da proporcionalidade e os

.. o g e . . 100
direitos IHdISpOHIVGIS Sao seriamente desrespeltados .

O objetivo do Comité concernente aos direitos humanos é o fomento da
cooperacdo com outras organizagdes internacionais, tais como o Alto Comissariado das

Nagdes Unidas para os Direitos Humanos, assim como a reunido de esforcos para a promocao

'0Survey of the implementation of Security Council resolution 1373 (2001) by member states. Disponivel
em:<http://www.un.org/sc/ctc/>. Acesso: 12 abr 2010.
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e protecdo dos direitos humanos juntamente com especialistas da drea e demais medidas de

~ . . .. 101
cooperag@o com outras entidades envolvidas com a defesa dos direitos humanos .

Devido aos ultimos casos de violacdo de direitos humanos praticados por
alguns paises na luta contra o terrorismo, a consolidacio dos Direitos Humanos deve ser uma

das prioridades a ser desenvolvida pelo Comité'",

A finalidade da cooperagéo internacional € a produgcdo de normas tanto na
esfera doméstica quanto na internacional objetivando o intercAmbio de informagdes, a
assisténcia juridica e os pedidos de extradicdo entre os paises. Uma das grandes dreas que

apresenta dificuldades € a cooperacdo judicial em questdes criminais.

A obtencdo de resultados praticos nesta drea € sempre um desafio. Mesmo
com a existéncia de acordos de cooperacdo entre os Estados, questdes politicas e técnicas
dificultam a realizacdo de maior nimero de prisdes e extradi¢des, por exemplo. Ademais, a
falta de legislacOes penais coerentes entre si cria obstaculos quanto a celeridade de processos
e a propria efetividade dos julgamentos de suspeitos como um todo. A cooperagido
internacional contra o terrorismo serd inoperante se ndo houver a uniformizagdo das

legislacdes penais dos paises.

Outro propdsito do Comité é aprimorar a capacidade de congelamento de

. . . . . 103
fundos e ativos em casos suspeitos de financiamento do terrorismo , bem como desenvolver
mecanismos de controle de transacdes bancdrias e intercdmbio de informagdes entre

autoridades monetdrias dos paises.

Um das principais preocupacdes do Comité € a utilizagdo de transferéncias
de dinheiro informais usadas rotineiramente por imigrantes104, uma vez que o servigo é mais

rapido, o controle estatal é dificil e os custos de remessa sdo inferiores aos dos bancos

Y Eyrther develop cooperation with the Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights
(OHCHR), ® the Special Rapporteur on the promotion and protection of human rights while countering
terrorism, the Counter-Terrorism Implementation Task Force (CTITF) and other entities with human rights
mandates, as appropriate”. Survey of the implementation of Security Council resolution 1373 (2001) by
member states. Disponivel em:<http://www.un.org/sc/ctc/>. Acesso em: 12 abr 2010.

'2Casos como as detengdes em Guantanamo Bay e as torturas realizadas em Abu Ghraib pelos Estados Unidos,
entre outros episddios, sdo claras violagdes aos direitos humanos e ao devido processo legal.

180 combate ao financiamento do terrorismo estd previsto na Resolugdo 1373, mas é detalhadamente
disciplinado na Convengdo de Supressdo do Financiamento do Terrorismo.

1% Survey of the implementation of Security Council resolution 1373 (2001) by member states. Disponivel
em:<http://www.un.org/sc/ctc/>. Acesso em: 12 abr 2010.
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convencionais. Estes servicos, muita das vezes, ndo s@o monitorados ou nem mesmo possuem

legislacdo disciplinando suas atividades em alguns paises.

Cumpre ressaltar que essa situacdo preocupante foi um dos motivos para o
desenvolvimento de organismos internacionais e subregionais de controle de remessas e
combate a lavagem de dinheiro, como o Grupo de Acdo Financeira Internacional (GAFI),
Grupo de Acdo Financeira do Caribe (GAFIC) e o Grupo de Ac¢do Financeira da América do
Sul (GAFISUD).

Por meio de diversas ac¢Oes realizadas nesse sentido, o Comité declara a
importancia de adotar e de fortalecer medidas para combater o financiamento do terrorismo,
inclusive as destinadas a detectar e impedir o contrabando de dinheiro em efetivo e a
transferéncia transfronteirica de dinheiro por meio de sistemas ou redes informais destinados,

especificamente, ao financiamento do terrorismo.

De acordo com o Comité Contra o Terrorismo, o controle de fronteiras €
fundamental para a aplicagc@o de acdes efetivas da estratégia antiterrorista por parte do Estado
A implementagcdo de acdes de fiscalizaclo fronteirica abrange o movimento de pessoas e

mercadorias, e o controle aeroportudrio e maritimo.

Observa-se que o controle de fronteiras eficiente significa a integracdo de
outros setores de combate ao terrorismo. Ou seja, uma fiscalizacdo firme neste sentido
demanda equipamentos adequados para esta fungdo, tais como maquinas sofisticadas de raios-
X, scanners de passaportes e demais documentos de viagem, por exemplo. Necessita também
da capacitacdo de recursos humanos para operar tais equipamentos e aplicar medidas
sancionadoras, respeitando-se os direitos humanos e o devido processo legal. Por fim, com o
intuito de permitir que essas a¢des se tornem satisfatorias, as mesmas precisam ser amparadas
por um arcabougo normativo coerente domesticamente e, principalmente, internacionalmente

para a prisdo e o julgamento de suspeitos de atos terroristas.

Em suma, a cooperacdo técnica, a producdo e adequacdo legislativa, o
respeito aos direitos humanos, o combate ao financiamento e o controle de fronteiras sdo os
principais objetivos do Comité de Contra-Terrorismo criado pela resolugcdo 1373 do Conselho

de Seguranca da ONU.
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Ao analisar a criagdo e os objetivos almejados pelo Comité de Contra-
Terrorismo, observa-se a preocupacdo do Conselho de Seguranca em se adequar as
transformagdes do terrorismo para um fendmeno transnacional. Cientes da aquisi¢do desta
nova realidade, o Conselho de Seguranca, assim como outras organizagdes internacionais,
vém promovendo esforcos para fortalecer lagos de cooperacdo e responder prontamente a essa

ameaca.

4.1.4 - Resolugdo 1540 - Terrorismo e armas de destruicdo em massa

Como resultado dessa nova face do terrorismo, a probabilidade de obtengdo
de armas de destruicdo em massa por meio de redes de contatos transnacionais torna-se mais
real. Assim, o Conselho de Seguranca da ONU, através da resolugdo 1540, obrigou todos os
paises membros das Nacdes Unidas a fortalecerem suas infraestruturas de salvaguarda de
armas quimicas, bioldgicas e nucleares para prevenir o uso e proliferacdo destas por grupos

terroristas e outros atores nao-estatais.

De acordo com seu pardgrafo 3°, a resolu¢do determina que os Estados
devem adotar medidas de salvaguarda de materiais sensiveis e de controle de suas fronteiras a
fim de prevenir o transporte de pecas, insumos ou mesmo armas de destruicdo em massa. In

verbis:

(a) desenvolver e manter medidas adequadas e eficazes para contabilizar e
garantir esses itens na produgdo, utilizacdo, armazenamento ou no
transporte; (b) desenvolver e manter adequadas medidas eficazes de protecio
fisica; (c) desenvolver e manter adequados controles fronteiricos e esforcos
de repressdo policial para detectar, impedir, prevenir e combater, inclusive
por meio de cooperacdo internacional, quando necessirio, o trifico e
intermediagdo de itens, em conformidade com as suas autoridades nacionais

e legislaciio e compativel com o Direito Internacional (tradugio livre)'”.

O mesmo pardgrafo define que todos os Estados devem estabelecer medidas
de controle interno de exportagdo, transito, transporte maritimo e de re-exportacdo dessas
armas, assim como de fiscalizacdo dessas armas em Estado obsoleto. Portanto, todos os

Estados devem desenvolver um conjunto normativo adequado para criminalizar o

105“Develop and maintain appropriate effective measures to account for and secure such items in production,
use, storage or transport; (b) Develop and maintain appropriate effective physical protection measures; (c)
Develop and maintain appropriate effective border controls and law enforcement efforts to detect, deter,
prevent and combat, including through international cooperation when necessary, the illicit trafficking and
brokering in such items in accordance with their national legal authorities and legislation and consistent with
international law”. Resolugdo 1540 do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas. Disponivel em:
<http://www.un.org> . Acesso em: 10 fev 2010.



56

envolvimento de atores nédo-estatais na produgdo, uso e proliferacdo de armas de destruigdo

em massa e de seus meios de propagacio.

De acordo com a resolugcdo, compreende-se como ‘“vetores” (means of
delivery) misseis, foguetes e outros sistemas capazes de transportar armas nucleares,
bioldgicas e quimicas. Ademais, “ator ndo-estatal” foi definido como individuo ou entidade

agindo por contra propria.

Com o objetivo de coordenar o desenvolvimento das medidas instituidas
pela resolucdo 1373 (2001), o Conselho de Seguranga estabeleceu o Diretério Executivo do
Comité Contra o Terrorismo (CTED). Criado em 2004, o referido Comité possui as
atribuicdes de analisar os relatérios enviados pelos Estados sobre acdes concretizadas em
todas as cinco dreas de sua atuacdo. Além dessas atribuicdes, o CTED fiscaliza a
implementagdo de acdes no tocante a prevengdo e repressdo do uso e de proliferacdo de armas

de destrui¢do em massa, assim disposto pela resolugdo 1540.

Em suma, o Conselho de Seguranca da ONU possui trés principais
comissdes trabalhando conjuntamente na luta contra o terrorismo. As criagdes sucessivas do
Time de Monitoramento, do Comité Contra o Terrorismo e do Diretdrio Executivo do Comité
Contra o Terrorismo, respectivamente, ndo foram realizadas sem algumas preocupagdes com
o intercambio de informacdes e com a coordenacgdo entre eles. A fim de harmonizar a acéo
das trés comissdes, o Conselho de Seguranga vem realizando a revisdo conjunta de suas

. 1o 106
atividades em bases periddicas .

106K EIN, Pierre. Le droit international | ‘epreuve du terrorisme. Recueil des Cours de 1’ADI, Haia, 2007, p.
363.
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CONCLUSAO

Apesar de ser um fendmeno antigo, o terrorismo continua sendo objeto de
calorosos debates. As diversas conotacdes que o termo adquiriu ao longo da histéria, a
complexidade de seus elementos constitutivos e a forte influéncia ideoldégica e politica

contribuem para a auséncia de defini¢do juridica do fenomeno pelo Direito Internacional.

Este estudo pretendeu responder a duas indagacdes fundamentais. Em
primeiro lugar, a indagacdo se o fendmeno do terrorismo possui uma defini¢io juridica clara
sob o prisma do Direito Internacional. A segunda, quais sdo as respostas do Direito
Internacional para esse fendmeno, especificamente por parte do Conselho de Seguranca das

Nagdes Unidas.

A busca de um instrumento juridico de carater internacional capaz de
definir, prevenir e reprimir o terrorismo representa objeto de preocupacdo pela sociedade
internacional ha pelo menos setenta anos. A andlise das tentativas de adequagdo normativa do
fendmeno promovidas pelo Direito Internacional ao longo dos dois tltimos séculos aponta as
tentativas de adequacdo do Direito as transformagdes constantes pelas quais a sociedade

internacional vem sofrendo recentemente.

A globalizacdo e o consequente desenvolvimento de novos canais de
intercdmbio de natureza econdmica, interpessoal e politica causou uma mudanga no fendmeno
do terrorismo. Utilizando-se dessas novas redes de interagdes internacionais e da dificuldade
de alguns Estados em monitorar essas atividades, o terrorismo foi adquirindo um cariter
transnacional. Por conseguinte, o Direito Internacional teve que responder prontamente as

novas dindmicas que o terrorismo incorporou para si.

Em um primeiro momento, observa-se a criacdo de instrumentos juridicos
“setoriais” para disciplinar a matéria. A cria¢do de acordos internacionais pela Organizacdo da
Aviacdo Civil Internacional (OACI) para disciplinar os atentados terroristas cometidos em

aeronaves foi uma das primeiras manifestacoes juridicas nesse sentido.

Todavia, a sinergia de atividades terroristas para além das fronteiras dos
Estados e a respectiva utilizacdo dos vidcuos de poder existentes em alguns paises (failed
states) incentivaram o aumento da dimensdo do fen6meno na sociedade internacional. Com

isso, a producdo normativa setorial ndo pdde mais assegurar a completa efetividade de
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sancdes realizadas até aquele momento. O combate do terrorismo no ambito das Nagdes
Unidas tornou-se fundamental para o desenvolvimento de uma resposta juridica capaz de

abranger as dindmicas econdmicas, sociais e criminais que o tema apresenta.

Tendo como instrumento de andlise as resolu¢cdes e convengdes
internacionais referente ao tratamento juridico, observa-se, principalmente, a existéncia de
arestas de cunho politico que desafiam a busca de uma definicdo mais homogénea do
terrorismo. Nao obstante tal fato, diversos tratados internacionais referentes a prevencao e a
repressao de atos terroristas pelo Conselho de Seguranca foram formulados com o intuito de

disciplinar a matéria.

Nesse sentido, coube ressaltar a criacdo de algumas resolugdes do Conselho
e, principalmente, a instituicio do Comité Contra o Terrorismo pela resolucdo 1373. Este
Comité foi fundamental para estabelecer o novo papel legislativo do Conselho sobre o tema.
A reunido de esforcos internacionais nos campos legislativo, de controle fronteirico, de
combate ao financiamento, de direitos humanos e de repressdo policial é louvavel para a

investigacdo e puni¢do de atos terroristas pelo Direito Internacional.

Verifica-se, portanto, que o Direito Internacional vem passando por um
desafio histérico. O fendmeno do terrorismo possui uma universalidade de dimensdes
atreladas entre si que a normatizag@o internacional ndo conseguiu tipificar efetivamente até o
presente momento. Eis o desafio do Direito Internacional. O debate continua em aberto e, até

a presente data, ndo hd consenso sobre essa questao.
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