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RESUMO

O termo “terrorismo” foi primeiramente utilizado na época da Revolugdo Francesa para
caracterizar o régime de la terreur de Robespierre, criado para consolidar o governo pos-
revolugdo. A partir de entdo, o termo passou a ser utilizado para caracterizar métodos e/ou
objetivo final de grupos contrarios ao poder estabelecido, combinando fatores como medo,
violéncia, ataque a civis e motivacdo politica. Embora estes fatores sejam observados na
maioria dos casos, ndo ha um consenso com relacdo a definicdo de terrorismo entre os
Estados, académicos e organismos internacionais, dificultando a elaboracéo de estratégias anti
e contraterroristas. Assumindo essa tarefa de colocar em debate definicdes e praticas, politica
estatal e relacGes internacionais, terrorismo e violéncia de atores ndo nacionais e Estados, a
pesquisa tem a intencdo de analisar a prevencdo e a luta contra o terrorismo a partir das
implicacOes préaticas dos diversos conceitos de terrorismo existentes no sistema internacional,
principalmente dentro do marco legal dos Estados Unidos, onde h& uma diversidade de
definicBes que orientam politicas internacionais de opressdo ao fenémeno.

Palavras-chave: Terrorismo, Definigdes, Estados Unidos, Sistema Internacional, Relagdes
Internacionais.



ABSTRACT

The term "terrorism" was first used at the French Revolution to characterize the régime de la
terreur from Robespierre, created to consolidate post-revolution government. Since then, the
term has been used to characterize methods and / or end goal of groups opposed to established
power, combining factors such as fear, violence, attack on civilians and political motivation.
Although these factors are observed in most cases, there is no consensus regarding the
definition of terrorism among states, academics and international organizations, making it
difficult to elaborate anti-counterterrorism strategies. Assuming this task of discussing
definitions and practices, state policy and international relations, terrorism and violence of
non-national actors and States, the research intends to analyze the prevention and fight against
terrorism from the practical implications of the various concepts of terrorism in the
international system, mainly within the legal framework of the United States, where there are
a diversity of definitions that guide international policies of oppression to the phenomenon.

Keywords: Terrorism, Definitions, United States, International System, International
Relations.
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INTRODUCAO

Diante de um contexto internacional no qual ha acesso facil a obtencdo de
armamentos, mobilidade internacional de recursos, rapidez e acessibilidade na comunicagéo e
consequente mais amplo debate sobre a insatisfacdo de populagdes com seus governos ou com
as politicas de outros paises que afetam diretamente seu cotidiano, o terrorismo internacional
participa das pautas das agendas politicas nacionais com mais frequéncia (HOBSBAWN,
2007). O termo “terrorismo” foi primeiramente utilizado na época da Revolugdo Francesa
para caracterizar o régime de la terreur de Robespierre, criado para consolidar o governo pos-
revolucdo. Todavia, em seu contexto original, o fendmeno era associado a virtude e
democracia, pois Robespierre acreditava que o terror era sinénimo de justica que resultava em
virtude e a busca pela democracia em tempos de paz. Ap6s o proprio mentor do régime ser
traido e executado, o terrorismo tornou-se um termo associado ao abuso de autoridade com
implicacdes criminosas (HOFFMAN, 2006). A partir de entdo, o termo passou a ser utilizado
para caracterizar método e/ou objetivo final de grupos contrarios ao poder estabelecido,
combinando fatores como medo?, violéncia, ataque a civis e motivacdo politica. Embora estes
fatores sejam observados na maioria dos casos, ndo ha um consenso com relacdo a definico
de terrorismo entre os Estados, académicos e organismos internacionais, dificultando a
elaboracdo de estratégias antiterroristas e contraterroristas®.

Para haver uma comunicacao clara entre pessoas e entre Estados, foram criados e
adaptados conceitos e definicdes® que permitem o conhecimento do mundo, a transmisséo,
codificacdo e a maneira de decifrar o entendimento destas mensagens que sao empregadas nas

relacBes interpessoais. A formacdo dos conceitos seria a reunido de enunciados verdadeiros a

! Este medo advém tanto do grupo terrorista quanto do Estado. De acordo com Barreto (2017), a globalizagdo
econdmica e politica gerou novas formas de medos, sendo que ele é um fendmeno que é reflexo de uma
construcdo social e se estrutura pelo estimulo da acéo politica, ou seja, ele é uma ferramenta politica e ordena
politicamente a sociedade ao gerar um nexo entre valores, moral e politica, criando a coesdo social através da
construgdo do inimigo. No caso do Estado, ele utiliza 0 medo para ampliar o poder na ordem social restringido a
liberdade de movimento e pensamento, declarando o estado de excecdo e impedindo manifestacdes contrérias a
ordem, impedindo o conflito social e politico ao proibir a greve e outras mobilizagdes, intimidando os
adversarios politicos, aplicando sanc¢Bes e punicdes especiais, negando o direito de existéncia do diverso e
condicionando os cidaddos a obediéncia e ordem.

Z Antiterrorismo seria o conjunto de estratégias que englobam a prevencéo, protecdo da populagéo e a eliminacéo
das motivagdes que levam aos atos de terrorismo ou ao surgimento de um grupo terrorista. Contraterrorismo, por
sua vez, seria 0 conjunto de estratégias que combatem o fendmeno de forma ofensiva, ap6s a manifestagdo de
atos, visando reprimir futuras motivagdes e eliminar possiveis grupos que ainda atuem (PINHEIRO, 2016).

® Definicdo é uma equago entre um termo novo, desconhecido ou mal entendido, chamado de definiendum que
é descrito pela combinacdo de pelo menos dois termos conhecidos e entendiveis, os definiens (JONGMAN;
SCHMID, 1988).
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respeito de determinado objeto, fixados e traduzidos através de simbolos linguisticos
independentes das palavras, enquanto a defini¢cdo € uma colocagdo de limites, determinando o
conteddo de um conceito nao conhecido (DAHLBERG, 1975). Todavia, este processo de
comunicacgdo se torna mais complexo se forem utilizados vocabulos ou expressdes que nédo
possuem consenso em seu entendimento. Na linguagem juridica este desalinhamento pode
acarretar consequéncias irrepardveis aos afetados pela interpretacdo ou aplicacdo de uma
norma de direito determinada. Para Dahlberg (1975), é necessario unir esforcos para obter
definicbes corretas dos conceitos, principalmente devido a comunicacdo internacional do
conhecimento. Defini¢Bes de conceitos universais ndo sdo unicamente interpretadas devido a
complexidade na formacéo e desenvolvimento dos Estados, e, para Alvarez (2012) isto se
deve ainda por conta dos interesses politicos, heterogeneidade das definicdes académicas e
manipulacdo midiatica.

Neste sentido, a definicdo de terrorismo impde um conhecimento particular que
demanda o conhecimento da evolugdo de certas formas de comportamento, das reacgdes
ligadas a ela e dos fundamentos politicos da incriminacdo de uma conduta ou de suas
implicacdes nos ambitos politico, social ou econémico, o que dificulta ainda mais o
estabelecimento de um consenso internacional com relagéo a uma defini¢éo de terrorismo.

A falta de consenso, contudo, ndo impede que os Estados Unidos ajam
unilateralmente contra o fendmeno, até mesmo em territério estrangeiro e se utilizando de
meios tradicionais de combate, como o uso de estratégias militares de guerra interestatal.
Motivos que se podem considerar como causa desse protagonismo dos EUA e essa tomada de
dianteira no que tange ao combate ao fendmeno é a ideia de manutencdo da hegemonia global
militar e politica, que nasceu com a prépria formacdo do Estado norte-americano através da
sua Declaracdo de Independéncia de 1776 e sua Constituicdo de 1788, que sustentam um
sentimento de que a Republica democréatica € um experimento superior que serve de exemplo
as demais sociedades (PECEQUILO, 2012).

Ainda que seja superficial tratar deste protagonismo na luta internacional contra o
terrorismo somente como um fator derivado de uma ideologia de séculos atras, isto ainda
justifica o inicio da tentativa de promocéo de seu estilo de governo atraves de meios retoricos
e praticos, ideia elaborada naquela época. De acordo com Pecequilo (2012, p. 2), “os meios
retoricos referem-se a premissa do “ensinar pelo exemplo” (teach by example) e a imagem do
“farol da humanidade” (beacon of mankind) e da “cidade na colina” (city upon the Hill), ao

lado da expressédo “aliancas ndo permanentes” (non-entangling alliances)”.
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De acordo com o Departamento de Estado norte-americano, a legislagdo dos
Estados Unidos requer ao Secretario de Estado prover ao Congresso do pais um relatorio
sobre terrorismo com uma relacdo dos Estados financiadores do terrorismo e grupos
terroristas. Idealizado no Foreign Relations Authorization Act dos anos de 1988 e 1989, mas
criado somente em 2000, inicialmente o documento era denominado como Patterns of Global
Terrorism e desde 2004 o documento é chamado de Country Reports on Terrorism. Ele
designa as Foreign Terrorist Organizations, ou organizagdes terroristas, para expor e isolar
esses grupos, negar acesso ao sistema financeiro dos Estados Unidos e gerar consequéncias
juridicas aos seus membros (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA, 2016).

O documento utiliza como metodologia para caracterizar algum grupo como
terrorista 0s seguintes pontos: deve ser uma organizacao internacional; a organizacdo deve
estar engajada em atividade terrorista, definida na Constituicdo norte-americana em seu artigo
8 81182 de 1996, ou engajada no terrorismo, conforme definido no Foreign Relations
Authorization Act de 1988, ou possuir a capacidade e intencdo de se engajar em atividades
terroristas ou no terrorismo; o terrorismo ou a atividade terrorista da organizacdo deve
ameacar a seguranca dos nacionais dos Estados Unidos ou a seguranca nacional (defesa
nacional, relacBes exteriores ou interesses econémicos) do pais. No caso dos Estados
financiadores do terrorismo, 0 documento relata que o Secretéario de Estado deve determinar
se 0 governo do pais acusado apoiou repetidamente atos de terrorismo internacional, e, se
assim o for constatado, serdo impostas sancGes ao mesmo, tais como o banimento de
exportacdo de armamentos, proibicdo de assisténcia econémica e imposicdo de outras
restricdes econémicas (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA, 2016). Sendo assim, Country
Reports on Terrorism é utilizado como a base politica para a tomada de medidas
contraterroristas, seja unilateralmente pelos Estados Unidos, seja atraves da busca de apoio de
outros paises e organismos multilaterais, representando na pratica que o conceito de
terrorismo, mesmo sem consenso internacional, quando adotado por um Estado, pode orientar
suas acgoes e afetar as relacfes no sistema internacional.

A falta de consenso internacional diante do termo “terrorismo” pode ser resultado
da divergéncia das agendas de interesses estatais, do fato de que as organizagdes
internacionais ndo detém o monopolio da forca e capacidade juridica de impor normas, ou
devido a complexidade da evolucdo histérica do fendbmeno do terrorismo. As defini¢des
nacionais existentes nos Estados que lutam contra o terrorismo sdo resultados da agenda
politica externa que estes construiram através da sua formacdo historica. Esta complexa

formacgéo influencia a agenda de seguranca internacional de cada Estado, e, sem uma
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convergéncia internacional sobre o tema, dificilmente seriam modificados os parametros de
acdo. Ndo somente a populacéo de determinado Estado é capaz de apoiar tais a¢cdes por conta
do conceito que Ihe foi transmitido, mas um grupo de Estados passa a estar disposto a iniciar
um conflito contra um grupo que gera violéncia dentro dos parametros de categorizacéo de
terrorista entendido pelos mesmos. O terrorismo néo se refere apenas a uma forma especial de
violéncia, mas é usado como um termo politico pejorativo ao expressar a condenagdo moral
em discursos oficiais, ou seja, 0os envolvidos no debate sobre a definicdo de terrorismo
moldam o termo de uma forma que ele se adapte as suas necessidades e as definicdes
existentes tendem a refletir os interesses politicos e o julgamento moral de quem define.

Lutz (2010) analisou a abordagem sobre o terrorismo denominada Critical
Terrorism Studies (CTS). Para essa abordagem, as definicdes de terrorismo foram formuladas
para que se apliqguem apenas a movimentos dissidentes porque se refere somente a atores
subestatais e elas apresentam critérios de defini¢des baseados nas necessidades dos governos.
Isto porque essas defini¢Oes criadas pelos Estados séo utilizadas em seu sistema legal e ndo
foram projetadas para uso académico. Porém, a area académica por vezes nao questiona essas
formulagcBes conceituais e ignora os atos de terrorismo advindos dos Estados. Para o autor,
apesar de haver muitas definicdes académicas (algumas serdo apresentadas no préximo
capitulo), o terrorismo seria 0 uso ou ameacga do uso da violéncia com propdsito politico, com
a intencdo de gerar medo em uma audiéncia alvo que vai alem das vitimas imediatas —
geralmente civis ou ndo combatentes — sendo que a violéncia envolve uma organizagdo
identificavel e é designada para alterar a balanca de poder. Essa definicdo apresentada por
Lutz (2010) n&o exclui a acéo estatal.

O CTS argumenta que a violéncia utilizada pelos governos, até mesmo contra sua
prépria populacao, é ignorada pelos estudos ortodoxos sobre terrorismo (LUTZ, 2010). Esses
estudos foram encorajados a determinar o terrorismo pela perspectiva do Estado, que
automaticamente excluiu das acusacdes de terrorismo de grupos dissidentes aqueles atos
similares perpetrados pela forca propria estatal. A abordagem do CTS ainda sugere que
somente a violéncia dirigida contra interesses ocidentais foi considerada terrorista. A
consequéncia é que o terrorismo passou a ser utilizado como um termo mais pejorativo do que
analitico.

A abordagem do estudo do terrorismo na qual académicos consideram
preferencialmente estudar os grupos dissidentes ndo estatais é chamada por Lutz (2010) de
Homeland Security Study. Os académicos desta visdo visam fornecer respostas aos governos

sobre como lidar com ameacas de grupos domesticos ou de organizagdes terroristas
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internacionais e analisar as taticas dos grupos terroristas e como enfrenta-los em detrimento
das causas que levam individuos e organizagdes a recorrer a esse tipo especifico de violéncia.
O autor ndo menciona, mas Noam Chomsky (2003) concordaria com os estudos do CTS.
Chomsky (2003) em varias ocasifes declarou sua visdo critica com relagdo ao posicionamento
estatal dos Estados Unidos diante do terrorismo. Para ele, o pais foi o perpetrador de atos
terroristas na Nicaragua, na primeira fase da “Guerra ao Terror”, e outros paises da América
Central, além do Vietnd e paises do Oriente Médio. Proporcionando um ambiente favoravel
ao investimento, os EUA teriam capacidade de manter sua hegemonia global. Para isto, uma
opcdo seria a destruicdo das bases oposicionistas internas de outros paises com ou sem 0
apoio das forcas armadas nacionais, desmantelando qualquer protecionismo econdmico
através da criacao da necessidade de ajuste material interno apos conflitos politicos.

O “terrorismo” internacional é considerado pela midia como a causa da restri¢éo
da liberdade e aumento da vigilancia estatal as populagdes. O termo “terrorismo
internacional” passou erroneamente a ser relacionado ao mundo islamico. Estes fatos expdem
que a luta contra o terrorismo parece difusa, descoordenada e ocorre, principalmente, através
de medidas violentas que buscam resultados imediatos, mas que carecem em eliminar suas
possiveis causas e motivagdes. O consenso internacional de uma defini¢cdo poderia findar as
contradicGes entre os Estados e dentro dos Estados com relagdo ao combate e prevengdo do
terrorismo, mas este consenso dificilmente seria aceito devido a importancia do tema diante
da seguranca e politica nacional e internacional. O papel da comunidade académica, neste
sentido, se da através de pesquisas que relacionem as definicBes juridicas nacionais e
internacionais com os discursos politicos e interesses ideolégicos relacionados ao terrorismo.

Assumindo essa tarefa de colocar em debate definicdes e préaticas, politica estatal
e relacdes internacionais, terrorismo e violéncia de atores ndo nacionais e Estados, a pesquisa
teve a intencdo de analisar a prevencao e a luta contra o terrorismo a partir das implicacdes
praticas dos diversos conceitos de terrorismo existentes no sistema internacional,
principalmente dentro do marco legal dos Estados Unidos, onde ha uma diversidade de
definicBes que orientam politicas internacionais de agdes contra o fendbmeno. A pesquisa foi
resultado de uma indagagdo iniciada em 2014, e provavelmente ndo se encerrara com esse
trabalho. Estudar essa problematica significa encarar barreiras que vao desde a imensidao de
definicbes na &rea académica, politica e juridica, o acesso a essas informacgdes e a
incredulidade dos que pensam que o estudo ndo tenha um propdsito pratico, ja que muitos
acreditam que rotular aquele que cometeu um ato de terrorismo € o suficiente para provar que

o fendmeno é unissono e deve ser combatido com meios tradicionais de combate.
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Além disto, a dificuldade de identificar uma teoria que atendesse a essa
abordagem do tema fez com que o estudo se prolongasse, visto que no inicio, a ingenuidade
da hipdtese de que um consenso de definicdes seria suficiente para solucionar todos 0s
problemas do terrorismo afastou a realidade politica e social que a questao repercute interna e
internacionalmente. Sendo assim, a teoria e a metodologia propostas elucidaram pontos
ocultos anteriormente, proporcionando suporte para a hipotese de que, mesmo ndo havendo
um consenso — e assumindo que isso dificilmente acontecera — o tema das defini¢fes deve ser
estudado, debatido, posto em questionamento e refutado, se assim for necessario. Assumir
como dada qualquer suposicdo conceitual de terrorismo, praticar esse discurso com tons de
xenofobismo e 6dio e apoiar guerras ilegitimas parece ndo ser mais o caminho correto moral e
cientificamente a ser seguido.

Assim posto, a dificuldade teorica ainda esbarrou nas vertentes da ampla corrente
das Relagdes Internacionais do realismo. E pertinente expor o debate sobre elas e posicionar a
pesquisa naquele que € o orientador tedrico do trabalho. Considera-se que o Executivo, o
Legislativo e os grupos de interesse internos de um pais que tomam parte nas decisdes estatais
sdo constrangidos pela estrutura doméstica, que determina a balanca de poder entre esses
atores, e pela estrutura internacional, que influencia o processo. Nos sistemas politicos
nacionais, a estrutura de poder é bem delimitada e ha uma hierarquizacao clara e uma escala
de comando organizada. Por sua vez, o sistema internacional possui uma ordem anarquica que
regula muitos temas e os Estados sdo induzidos a agir por meio da construcdo de maiores
capacidades. Porém, as regras internacionais afetam o comportamento dos Estados atravées de
funcdes regulatdrias e constitutivas sobre suas decisdes (CORTINHAS, 2010). Além disto, e
de acordo com Buzan (1991), quando se trata do tema de seguranca internacional, deve-se
incluir topicos dos setores econdmico, politico, societal e ambiental, mas manter o Estado
como unidade principal de anélise* (BUZAN, 2008).

De acordo com Waltz (2002), um sistema internacional baseado no interesse
proprio seria aguele em que os Estados se autoajudam para prosperar, estimulando a criacdo

de uma balanca de poder. Os Estados evitariam a guerra pela maximizagdo das despesas

* De acordo com Buzan (2008), o conceito de Estado deve abranger as relacdes entre as dinamicas internas entre
territério, governo e sociedade, e dindmicas sisttmicas mais amplas. Tanno (2003) aponta que o autor
caracterizou os trés elementos internos do Estado da seguinte forma: a populacéo e territério sdo 0os componentes
que se caracterizam como objeto de referéncia no campo da seguranca; a sociedade reflete a ideia de Estado,
vinculada a identidade nacional, lingua, religido, ideologias, raca, historia e cultura, e confere coeséo ao arranjo
politica-sociedade-territorio; o governo e institui¢des determinam se um Estado sera forte ou fraco, sendo que
esta forga estd diretamente relacionada a coesdo politico social e a qualidade da dindmica entre o executivo,
legislativo e judiciario. Ainda ha Estados poderosos ou ndo, sendo que esta classificacdo depende das
capacidades militares e econdmicas relativas, ou seja, um Estado forte ndo necessariamente constitui poder forte.
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militares, que seria improdutivo e afastaria o principal objetivo da manutencdo da
sobrevivéncia, mas em situacdo de necessidade, seria essencial para a manutencdo da
autonomia dos Estados e a garantia da sua posic¢do relativa no sistema internacional, afastando
a possibilidade de constrangimentos externos, embora isso dependa em parte da presenca de

instituigcdes internacionais.

Entretanto, quando se trata da defesa externa, a anarquia e a incerteza prevalecem
e os Estados alcangam seus objetivos sem recorrer as instituicGes e moldando esses aparatos
legais para atuar em seu favor. Assim, mesmo a cooperagdo sendo um elemento importante no
sistema internacional, alguns temas sdo predominantemente regulados pela anarquia, em um
cenario em que o poder aumenta a margem de manobra dos paises e sua auséncia pode causar
0 constrangimento de um Estado, influenciando seu comportamento internacional e
doméstico. De acordo com Cortinhas (2010), o conceito de poder utilizado na anélise da
estrutura anarquica considerada pelos realistas € o conceito de poder relacional, sendo o poder
de um pais fazer com que o outro faca algo que de outro modo ndo faria. Esse conceito
permite aos Estados minimizarem possiveis pressdes externas que diminuiriam sua
capacidade de formular suas politicas externas, de acordo com Waltz (2000, p. 24): “na
auséncia de contrapesos, os impulsos internos de um pais prevalecem, seja eles abastecidos

por demandas liberais ou outras”.

Para o realismo cientifico, a percep¢do de mudancas constantes no sistema gera
uma andlise transformacional, que entende que os Estados agem em um ambiente em que a
ordem é construida a partir de trés fontes: a anarquia, as regras intencionalmente construidas e
regras ndo intencionais. Ja o realismo estrutural ndo percebe a criacdo de regras intencionais
como um elemento importante das relacGes internacionais, ja que seria apenas uma forma
diferente de os Estados mais poderosos aumentarem sua dominagdo e consolidarem sua
lideranca sobre paises menos capacitados. Assim, para esse ultimo pensamento, a capacidade
dos Estados de alterar a estrutura internacional é limitada por paises mais poderosos devido a
condicdo anarquica do sistema, tendendo a estabilidade e manutencdo do status quo
(CORTINHAS, 2010). O modelo posicional do realismo estrutural de Waltz (2002) ndo vé as
regras intencionais como parte da estrutura do sistema internacional, mas como consequéncia
das interacbes dos Estados. Ja para o modelo transformacional do realismo cientifico de
Barkin (2003), os recursos, as regras ndo intencionais e regras intencionais sdo percebidos

como componentes da estrutura internacional e afetam as decisbes dos Estados. Assim, a
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anarquia e a distribuicdo de capacidades sdo varidveis que explicam uma parte importante do

comportamento internacional dos Estados, mas ndo as interagOes entre eles.

Neste sentido, a andlise sistémica serd utilizada para melhor compreender a
relacdo entre Estados e atores ndo nacionais. Embora grupos nacionais de interesse exergcam
influéncia no processo decisério dos Estados Unidos e o equilibrio de poder entre esses
grupos viabilizam a cooperagdo no sistema internacional, a estrutura internacional afeta esse
equilibrio interno mutuamente e condiciona a participagdo dos grupos de interesse nas
decisOes estatais (GOUREVITCH, 1978; MILNER, 1997; PUTNAM, 1988; BUZAN, 1991,
CORTINHAS, 2010). Sendo assim, a estrutura internacional serd considerada baseada no
realismo cientifico, de dimensdo dual, composta por uma ordem anarquica com auséncia de
uma autoridade supranacional que regule o comportamento do Estado, e outra
legal/institucional (CORTINHAS, 2010).

De acordo com Barkin (2003), ha quatro conceitos conectados ao poder inseridos
nas definicdes de realismo estrutural, cujo precursor foi Waltz (2002), que seriam a
centralidade analitica dos Estados, o interesse na sobrevivéncia, a racionalidade, e a primazia
das capacidades materiais. O realismo reconhece a importancia dos fatores sociais e
econémicos na construcdo das capacidades dos Estados, mas acredita que se 0S mesmos nédo
assumirem uma postura agressiva e egoista, eles podem sofrer perdas devido a estrutura
anarquica do sistema. O realismo cientifico, por sua vez, enfatiza o papel do poder nas
relagbes internacionais e concomitantemente a importancia das regras e instituicdes, tidas
como construgdes sociais que alteram o comportamento dos Estados. Ou seja, o resultado das
decisbes dos Estados é uma combinacdo dos seus interesses egoisticos, que sdo concebidos
como consequéncia das pressdes domésticas que 0 governo percebe e das regras que o pais
pretende sequir.

De acordo com o realismo cientifico, entdo, tanto a anarquia quanto as regras sao
importantes ao funcionamento do sistema. A anarquia € um elemento essencial da estrutura
internacional porque os graus de independéncia dos Estados em relacéo a autoridades externas
variam, pois respeitam as regras do jogo de maneiras diferentes. As regras, por sua vez, sdo
elementos importantes do sistema internacional, visto que a criagdo de instituicoes
internacionais afeta as decisfes dos Estados. Assim, apesar da estrutura internacional
constranger os Estados, ela também € constituida por eles, havendo a possibilidade de
emergéncia de interesses comuns interestatais quando estes percebem que a cooperagéo € uma

forma de obtencdo de beneficios, sendo a estrutura o resultado das interagdes dos Estados e
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seu meio de acdo. Mesmo assim, a dimensao institucional da estrutura internacional também é
relacionada ao conceito de poder, pois mesmo que as instituicbes e regras internacionais
sejam formadas pelas leis brandas, os paises mais poderosos tendem a “torcer” essas
instituicGes e normas de acordo com seu interesse, principalmente quando se trata de assuntos
considerados essenciais para a sobrevivéncia dos Estados. No que tange ao tema da defesa e
seguranca — inclusive defesa de supostas ameacas terroristas — 0 poder ainda é um conceito
importante em detrimento da ordem institucional e legal, pois € um tema reacionado a
sobrevivéncia dos Estados.

A metodologia construtivista enfatiza como as interag0es entre os Estados devem
ser estudadas, pois considera a politica como construcdo social e, diante disso, busca indicar
uma condicdo transformacional da estrutura internacional, permitindo a construcdo de uma
perspectiva mais abrangente da realidade internacional “em que o poder, as normas e as regras
sdo criadas pelos Estados, mas também influenciam o seu comportamento, um processo
denominado coconstitui¢do” (CORTINHAS, 2010, p. 23). Assim, ao ser um método de
estudo, ja que o construtivismo é uma analise que explica como o poder e as instituicbes
afetam o comportamento dos Estados, ele ndo é contraditorio ao realismo, que enfatiza a
importancia do poder nas relagdes internacionais e estuda os efeitos da anarquia sobre os
agentes (WALTZ, 2000). Isto porque héa relacdo direta entre o poder relacional de um pais e a
capacidade o governo de atender as demandas dos grupos de interesse que atuam
domesticamente, sendo que quanto menor a pressao externa, mais liberdade na elaboracdo das
politicas dos Estados 0s grupos internos tém.

O poder é o conceito essencial na explicacdo de como a estrutura sistémica afeta a
tomada de decisdo dos EUA, ja que, na estrutura andrquica, mesmo quando 0S grupos
domeésticos fazem pressdo para que o governo atue de modo ndo cooperativo, ela s6 sera
atendida se o governo perceber que possui poder suficiente para defender suas decisfes
externamente. Isso ocorre porque se um Estado ndo tem poder suficiente no meio
internacional, ele pode ser constrangido pelas pressdes externas que aumentam sua
vulnerabilidade, ou seja, os agentes domésticos terdo menos margem de manobra e as
pressdes internacionais prevalecerdo sobre as domésticas. No caso dos EUA, a politica estatal
é conduzida em grande parte pelos interesses domésticos, no sentido em que, quanto mais
poder o pais possuir internacionalmente, mais seu governo poderd impor as politicas que
pretende aplicar de acordo com as inten¢BGes dos grupos de interesse domeéstico. Ou seja, a

minimizacdo dos constrangimentos externos facilita a construcdo de politicas voltadas aos
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interesses domésticos, de acordo com Waltz (2002), e os tomadores de decisdo, neste sentido,
podem se concentrar nas disputas de poder internas.

Embora o terrorismo internacional ndo deva ser considerado como um agente
dotado de forca legitima no sistema internacional, ele se manifesta através das fronteiras
nacionais e possui conexdo com o crime organizado, como através do seu financiamento, e
impde a cooperacgdo e criagdo de estruturas que evitem suas manifestacdes. Como assinala
Cortinhas (2010), as mais importantes teorias de RelacBGes Internacionais sugerem que a
anarquia prevalece como elemento essencial da estrutura internacional, mas a cooperacao
pode ser obtida diante de certas circunstancias e os Estados e outros atores podem criar uma
ordem internacional baseada em regras e instituicdes que constrangem o comportamento dos
paises, se esses assim perceberem que a Unica possivel solucdo para certas questbes que
emergem do aumento da interdependéncia sdo os esforcos multilaterais. Ainda, para o autor, a
presenca dessa moldura institucional culmina em um aumento da “cultura internacionalizada”,
que viabiliza a criacdo de novas regulamentacoes.

Logo, a pesquisa estd estruturada em quatro capitulos, sendo o primeiro
responsavel pela descricdo histérica do termo “terrorismo”; apresentacdo das principais
definicBes e conceitos existentes na literatura académica, politica, juridica e cultural sobre o
terrorismo; analise dos principais tipos e diferenciacdes do fendbmeno, como terrorismo versus
insurgéncia. O segundo se concentrard na descri¢do das principais definicdes respeitadas pelo
direito internacional no ambito das organizacdes internacionais, além de posicionar o tema
diante do contexto brasileiro. O terceiro capitulo é responsavel pela descri¢do e analise das
defini¢des nacionais dos diversos O6rgdos oficiais dos Estados Unidos da Ameérica,
apresentando inicialmente o desenvolvimento historico destes conceitos no pais; as politicas
nacionais e internacionais que foram tomadas baseadas nestes conceitos e a analise da
“Guerra ao Terror”, politica de repressdo ilustrativa contra o terrorismo pelo presidente
George W. Bush ap06s os atentados de 11 de setembro de 2001, além da reflexdo com relacao
aos diversos usos politicos do termo “terrorismo” relacionados aos Estados Unidos. O quarto
capitulo tem a intencdo de expor questionamentos relacionados a guerra justa, discussdo que
foi abordada apds as invasfes ao Afeganistdo e Iraque pelos EUA justificadas pela premissa

da legitima defesa diante dos atentados de 11/9 em solo norte-americano.
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CAPITULO 1 - TERRORISMO: DEFINICOES E DIFERENCIACOES

O termo “terrorismo” foi popularizado durante a Revolugéo Francesa, relacionado
ao régime de la terreur (1793-1794). O régime foi um instrumento para governar o periodo
transicional buscando garantir a ordem apds a Revolucdo de 1789. A caracteristica do
governo no periodo era a intimidacdo aos contrarrevolucionarios e subversivos que o regime
considerava como inimigos do povo, sendo que ao Comité de Seguranca Geral e ao Tribunal
Revolucionario foram concedidos poderes de prisdo, julgamento e pena de morte na
guilhotina aos culpados por crimes de traicdo, visando transmitir a licdo aos possiveis
opositores do regime (HOFFMAN, 1998). Robespierre, o lider do régime, considerava essas
medidas moralmente positivas, ja que a virtude faria parte de um governo baseado na paz que
em tempo de revolucéo deveria ser aliada ao terror, pois sem a virtude o terror € perverso, e
sem o terror a virtude é inGtil. Apds o fim do régime em 1794, o terrorismo passou a ser
associado ao abuso de autoridade, quando Edmund Burke popularizou o termo em inglés em
seus escritos: “centenas de miseraveis do inferno chamados terroristas... soltem-nos ao povo”

(BURKE, 1795 apud HOFFMAN, 1998, p. 5).

No século XIX, o italiano defensor do federalismo Carlos Pisacane formulou a
teoria da propaganda pela agdo que tratava a violéncia como necessaria para chamar a atengéo
a uma causa e reunir as massas por tras da revolucdo. Essa difusdo dos atos violentos atraia
aos terroristas 0 apoio necessario para legitimar suas acdes tomadas contra alvos impopulares
(HOFFMAN, 1998). Segundo Schmid (2004), essas acOes provocavam excitagdo e
entusiasmo revolucionario. De acordo com Hoffman (1998), o grupo constitucionalista russo
Narodnaya Volya colocou em pratica a teoria de Pisacane ao utilizar a violéncia para atrair
atencdo a causa, pois eram contra o regime czarista e acreditavam que este método deveria ser
utilizado contra aqueles que eram considerados a personificagdo do absolutismo. O grupo
alcangou seu principal objetivo com o assassinato do Czar Alexandre 1l em 1881 através de
um atentado com homem-bomba. A publicidade do ato influenciou revolucionarios que eram
contra os regimes estabelecidos pelo mundo, como em Londres com a criagdo da
Internacional Anarquista. Entretanto, a presenca desses métodos impulsionados pela
propaganda causava medo desproporcional comparado as conquistas politicas. Ao utilizarem
acoes individuais de forma difusa, esses grupos anarquistas dificultavam a prevencédo pela

policia e aumentavam o medo da populacéo.
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A ascensdo do terrorismo como instrumento de agdo politica nacionalista foi
influenciada pelos ideais de Bakunin, que defendia o anarquismo socialista. Para alcancar este
objetivo, esta corrente defendia o uso de acdes violentas contra aqueles que faziam parte da
nobreza ou eram proprietarios da indastria (SILVA, 2014). Sua principal contribuicdo a
historia do terrorismo foi a distribuicdo de manuais de violéncia mais de um século antes das
comunicagdes e informacdes serem globalizadas através da midia e da Internet. Kropotkin,
um anarquista, concordava a dinamite ndo poderia demolir as estruturas historicas criadas ha
séculos, mas como propaganda, o terrorismo poderia ser efetivo, pois “pelas agdes que
compelem atencéo geral, a nova ideia se infiltra na mente das pessoas e ganha cobertura”
(KROPOTKIN, 1993 apud SCHMID, 2004, p. 205, tradugdo nossa).

No inicio do século XX, movimentos nacionalistas que questionavam os Impérios
Otomano e Habsburgo contavam com estratégias terroristas, como os militantes nacionalistas
armeénios no leste da Turquia, que utilizavam de ataques na administracdo colonial e forcas de
seguranca para alcancar apoio nacional e atencdo internacional. Outros grupos do periodo
foram a Organizacdo Revolucionaria Interna da Maceddnia e a Juventude Boésnia, este Gltimo
responsavel pela morte do arquiduque Francisco Ferdinando em 1914, ato que foi o estopim
para o inicio da Primeira Guerra Mundial. Os Estados utilizaram o método do terror durante a
Segunda Guerra Mundial através da criacdo de campos de concentracdo pelo partido nazista e
de execugOes de nacionais e estrangeiros como forma de repressdao e coercdo contra a
oposicao, recuperando a conotacdo do terrorismo como abuso de poder por parte de governos
(SCHMID, 2004).

Apbs o periodo, o terror tornou-se o meio de manifestacdo de revoltas
nacionalistas e anticolonialistas na Asia, Africa e Oriente Médio, através dos freedom fighters,
que buscavam legitimacdo da comunidade internacional na busca pela libertagdo nacional e
autodeterminacdo. Neste periodo o termo “terrorismo” ja era considerado pejorativo, o que
pode ser observado pelo discurso do lider da Organizacdo da Libertacdo Palestina Yasser
Arafat na Assembleia Geral das Nagdes Unidas em 1974, na qual pronunciou que a diferenca
entre o revolucionario e o terrorista se encontra na razdo pela qual cada um luta, e para
aqueles que se levantam por uma causa e lutam pela liberdade e libertagdo de sua terra ndo
deveriam ser chamados de terrorista (ARAFAT, 1974 apud HOFFMAN, 1998). Fora do
contexto colonial, também podem ser encontrados grupos nacionalistas e étnicos separatistas

no periodo, como a Irish Revolutionary Army (IRA) e o Euskadi ta Askatasuna (ETA), além
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de grupos na Europa Ocidental e América Latina que reivindicavam maior igualdade
econdmica e social diante do Estado liberal e capitalista (HOFFMAN, 1998).

Na década de 1990, o termo “terrorismo” foi utilizado para complementar outros
fendmenos, como o narcotréafico, utilizado para angariar fundos de grupos politicos com visédo
ideologica de esquerda na América Central, e conflitos subnacionais no contexto pds-guerra
fria, o Gray Area Phenomenon, que ameagavam a estabilidade dos Estados por atores nédo
estatais através da violéncia urbana e caracterizou conflitos assimétricos. Estes conflitos
ocorrem gquando uma poténcia militarmente inferior, em posicdo de autodefesa, pode recorrer
a taticas nao convencionais, como técnicas de guerrilha, destruicdo de bases econémicas do
adversario e outros meios que acaba com a vontade politica do mais forte (SILVA, 2009).
Segundo Zuinaga (2011), entdo, mesmo o termo sendo utilizado desde a Revolugédo Francesa,
seu significado foi alterado ao longo dos séculos de acordo com eventos diferentes em modo,
situacdo e espaco, que condicionaram a forma de resposta diante das percepcdes de legalidade
e ilegalidade de cada tempo, da identificacdo das vitimas e do tipo de representacao

governamental.

O termo “terrorismo” que caracterizou agdes ao longo da histdria foi percebido
diferentemente de acordo com o contexto que estava inserido, resultando na falta de consenso
sobre 0 tema e a existéncia de lacunas no direito internacional. De acordo com Saul (2006), o
termo encapsula um fendmeno de violéncia politica condenado como antissocial, imoral e
desumano, sendo que seu significado linguistico ja se refere ao medo intenso e pavor. Porém,
a acdo de causar medo nao define o terrorismo como um termo legal por si s6, pois muitas

formas de violéncia pode causar o terror.

Apesar dos significados inconstantes do termo ao longo do tempo, seu poder
semantico tem a capacidade de desumanizar aqueles a quem é dirigido, mesmo oponentes
politicos legitimos. Assim, o termo é pejorativo e carregado ideol6gica e politicamente,
implicando em abusos nos julgamentos morais e sociais por parte dos autores do discurso.
Dissenso sobre o termo vai alem das disputas técnicas sobre a palavra em si, e reflete
argumentos ideoldgicos, doutrindrios e jurisprudenciarios sobre quem estd exercendo a

violéncia, contra quem, e para quais propositos.

Uma questéo que emerge inicialmente quando se trata da definicdo de terrorismo
é a diferenca entre terrorismo estatal e terrorismo dos agentes ndo estatais, pois acusar o

Estado de atos terroristas definidos pela sua propria percepcéo do outro € aceitar a existéncia
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de critérios comuns de julgamento de atos terroristas efetuados pelos Estados que podem ser
classificados nos limites do direito internacional dos conflitos armados, assim como o0s atos
dos agentes ndo estatais. De acordo com Schmid (2004), ha um consenso que Estados podem
cometer crimes internacionais se ha violacdo das leis, costumes ou regras da guerra
estabelecidas, mesmo se tratando de legitima defesa. Assim, atos terroristas podem ser
cometidos por grupos ou individuos que ndo sdo adeptos ao terrorismo, como as forgas
armadas de algum Estado, extremistas com ideologias préprias e ndo compartilhadas por uma
organizacdo conhecida, ou individuos que consideram possuir motivos que justifiguem suas
acOes. Geralmente, atos terroristas individuais possuem um inimigo definido e é utilizado
como método de agdo, ao contrario do terrorismo como légica de acdo, caracterizado por

ataques indiscriminados contra inocentes e com motivacdes politicas.

1.1 Defini¢bes no ambito académico

S8o muitas as tentativas no ambito académico de definir o terrorismo. Neste
capitulo foram utilizados autores das ciéncias sociais, ciéncias politicas e relacGes
internacionais que contribuiram com uma definicdo propria para elucidar seus estudos sobre o
tema. Alguns desses autores ja haviam compilado defini¢cbes anteriores de acordo com
metodologias proprias e de acordo com o local e tempo da pesquisa. Neste sentido, serdo
apresentadas definicdes levantadas pela autora e definicbes compiladas de autores terceiros,

visando demonstrar a multiplicidade de tentativas em definir terrorismo no ambito académico.

Para Hodgson e Tadros (2013) o desenvolvimento de uma definicdo de
terrorismo requer a identificacdo e a resolucdo de alguns dilemas, como o proposito terrorista,
a acdo terrorista, o alvo terrorista, 0 método terrorista e 0 proprio terrorista. O primeiro
identificaria os objetivos, sejam eles politicos ou ndo. A acdo define o que conta como atos de
terrorismo, como aqueles que causam mortes ou serios danos fisicos, danos a propriedade ou
as ameacas de fazer qualquer um desses atos. J& o terceiro identifica o alvo da acdo de
terrorismo, se sdo restritos a ndo combatentes ou combatentes em um conflito armado. O
método terrorista identifica se 0s atos terroristas precisam se relacionar com a busca da

finalidade terrorista de forma particular. E enfim, o terrorista, que julga se qualquer um pode
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cometer um ato de terrorismo, se ele € um individuo ou grupo ou se um Estado também pode

cometer esses atos.

Morales (2012), por sua vez, prople outros topicos de analise, que seriam a
origem e objetivos de cada grupo, plano que se persegue com 0s atos terroristas, a funcéo, que
a partir da mesma o objetivo é muito mais claro e especifico, a natureza, sua causa e 0sS
efeitos, e 0 medo, para a autora, ndo seria o objetivo prioritario, mas o que este medo causaria
como a instabilidade e humilhagdo para o governo no qual estd inserido. Assim, a autora
apresenta sua prépria classificacdo de terrorismo, que seria a conduta que visa causar o terror
na sociedade e debilidade em suas instituicdes, utilizando métodos degradantes e desumanos
que atentam contra a vida, integridade fisica e dignidade da pessoa e estabilidade do Estado.

Zuinaga (2011) realizou um levantamento das principais contribui¢des na area
académica que apontam formas de descrever o terrorismo. Para Villegas (2011 apud
ZUINAGA, 2011), deve-se primeiramente identificar qual a natureza do fenbmeno, ja que se
considerar que o terrorismo se define pela natureza dos meios empregados, ele somente
protegeria bens juridicos individuais. Também se pode considerar que ele se define pela
presenca de elementos subjetivos penais que se identificariam com os efeitos de alvorogo
publico ou de temor que podem ocasionar os delitos. Brian Jenkins (1984 apud ZUINAGA,
2011) considera que o terrorismo se define melhor pela qualidade de seus atos do que pela
identidade de seus atores ou pela natureza da sua causa. Ja Avilés (2004 apud ZUINAGA,
2011) acredita que o terrorismo é um termo que se usa para desqualificar um inimigo, ja que
guem ¢ terrorista para uns pode ser um lutador por liberdade para outros, e o terrorismo seria
uma forma de violéncia politica que se distingue de outras por seu carater “moralmente
repugnante”, pois € a violéncia exercida com fins politicos por grupos rebeldes, ou seja, a
violéncia politica exercida por agentes ndo estatais, exercida para aterrorizar com fins
politicos uma populacéo civil.

Doran (2002) citou uma definicdo de terrorismo de David Fromkin de 1975 para
buscar responder os ataques de onze de setembro, no qual sugeria que o terrorismo é violéncia
usada para criar medo, sendo que este medo faria alguém mudar de acdo para ir de encontro
ao proposito do terrorista, ou seja, quando o terrorista mata, o objetivo ndo é o assassinato em
si. O autor valorizou a defini¢cdo focada no simbolismo do fendmeno ao contextualizar os
objetivos de Osama Bin Laden de atacar a ideologia ocidental representada pelos Estados
Unidos. Nas palavras do autor, “a magnitude dos ataques de Nova York e Washington deixou

clara que a Al Qaeda acredita estar travando uma guerra para salvar a umma do Diabo,
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representado pela cultura ocidental secular” (DORAN, 2002, p. 284, traducdo nossa, grifo
original).

Alvarez (2012) apresenta definicbes do ambito académico, demonstrando que hé
certos esforcos no sentido de se chegar a uma definicio comum ou largamente aceita:
Reinares (1998 apud ALVAREZ, 2012) concorda que quando uma agdo de violéncia gera
efeitos psiquicos desproporcionais comparados as consequéncias materiais, adquire
peculiaridades proprias do que se denomina terrorismo; Beck (2001 apud ALVAREZ, 2012),
para quem as redes terroristas operam como organizacGes ndo governamentais, sem territorio,
de modo descentralizado, localmente e transnacionalmente, desbancam o monopolio estatal
da violéncia; Hoffman (2002 apud ALVAREZ, 2012), que acredita que o terrorismo mundial
ndo € a simples extensdo da guerra entre Estados a atores ndo estatais, mas € a subversdo dos
mesmos por incitar suas vitimas a tomar medidas que, em nome da legitima defesa, violentam
alegremente a soberania dos Estados acusados de alentar o terrorismo, além disto, ele seria
um fendmeno global que tem por efeito fortalecer o inimigo — o Estado — ao mesmo tempo em
que busca derruba-lo, e os Estados que sdo suas vitimas ndo tém nenhum interesse em tratar
0s terroristas como combatentes ilegais submetidos ao direito de guerra, mas buscam trata-los
como parias que estdo fora da lei como os piratas ou os culpados de genocidio; Laqueur (1996
apud ALVAREZ, 2012), para quem o terrorismo € o emprego sistematico da violéncia ou
ameaca de usa-la por parte de entidades menores que um Estado, com a finalidade de
disseminar o terror na sociedade para debilitar e inclusive destituir a quem detém o governo, e
assim produzir uma mudanca politica; Pinheiro Guimardes (1995 apud ALVAREZ, 2012),
que acredita que o terrorismo tem sua origem na existéncia de comunidades étnicas ou
religiosas significativas dentro ou fora de seu territério nacional de origem e que estdo sob a
opressao politica, econdmica e social de outras etnias ou grupos religiosos que controlam o
sistema politico a que estdo sujeitas e somente pode ser classificado como ameaca quando se
transforma em um instrumento de agdo sistematica de um movimento politico ou de um
Estado e parte de uma estratégia politico-militar mais geral; Garcia Valdés (apud ALVAREZ,
2012), para quem é a conduta delitiva que, mediante atos de extrema violéncia ou trave
intimidacdo, e com um fim subversivo, trata de destruir o sistema politico democratico
empregando, para estes efeitos, meios seletivos ou catastroficos; Sorel (apud ALVAREZ,
2012), acredita que seria um ato ilicito que cria uma alteracdo da ordem publica definida pela
comunidade internacional, por meio do uso da violéncia grave e indiscriminada a fim de
produzir uma atmosfera de terror com o objetivo de influir na acdo politica; Seijas Candelas

(apud ALVAREZ, 2012), concorda que é quando um grupo, que tenha o poder governamental



26

ou esteja fora do governo, decide alcancar um conjunto de objetivos ideoldgicos por métodos
que ndo somente violam o Direito nacional ou internacional, mas que, além disso, se espera
que tenha éxito principalmente mediante a ameaca ou 0 uso da violéncia; Garcia Calvo (apud
ALVAREZ, 2012), para quem o0 terrorismo seria uma atividade planejada que,
individualmente ou com a cobertura de uma organizagdo, com frequéncia ou isoladamente, e
através da utilizacdo de meios ou a realizacdo de atos destinados a criar uma situacdo de grave
inseguridade, temor social ou de alteracdo da paz publica, tem por finalidade subverter total
ou parcialmente a ordem politica constituida; Jimenez (apud ALVAREZ, 2012), acredita que
0 ato terrorista constitui uma negacdo dos direitos fundamentais através da utilizacdo da
violéncia como meio de terror por parte de estruturas organizadas com fins politicos; e, enfim,
Herrero (apud ALVAREZ, 2012) supde que o terrorismo seria o fendmeno social patoldgico,
caracterizado pelo uso extremo da violéncia, como meio intimidante coercivo para as vitimas
diretas e para o contexto sociopolitico que as envolve, com o fim de alcangar objetivos de
carater revolucionario reacionario ou repressivo. Ao meio de estas definigcdes, Alvarez (2012)
conclui que o fato de que certas definicdes utilizam termos especificos que limitam o conceito
¢ algo que pode impedir o consenso, ja que no caso de citar que o terrorismo sé pode ser
definido pelo uso da violéncia contra objetivos civis, 0s autores excluem atos em instalacGes
militares, por exemplo.

Chochua (2006) também apresenta algumas defini¢cbes da academia, como a de
Neuhold (2003, apud CHOCHUA, 2006), que define terrorismo como o uso ilegal da
violéncia fisica fora do contexto da guerra, que busca alcancar objetivos politicos; e a de
Hudson (1999, apud CHOCHUA, 2006), para quem o terrorismo é o uso calculado da
violéncia inesperada, ilegal e chocante contra ndo combatentes e outros alvos simbolos,
perpetrado por membros clandestinos de grupos subnacionais ou agentes, com 0 proposito
psicolégico de publicar uma causa politica ou religiosa e intimidar ou coagir um governo ou
populacéo civil em aceitar as demandas da causa.

De acordo com Saul (2006), o terrorismo seria qualquer ato violento ou criminoso
com a intencdo de causar a morte ou sérias consequéncias fisicas, ou colocar em perigo a
vida, incluindo atos contra a propriedade, que fora causados fora de um conflito armado, por
razdes politicas, ideologicas, religiosas ou étnicas, e buscaram criar medo em um grupo,
pessoa ou publico em geral, que intimidou seriamente uma populacdo ou parte desta, ou
compeliu um governo ou organizacdo internacional a se abster de agir. Protesto, dissidéncia
ou acdo que ndo se destina a causar a morte, danos corporais graves ou um risco grave para a

salde ou a seguranca publica ndo constituiria um ato terrorista.
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Para Hoffman (1998), a imprecisdo na definicdo do termo também é ocasionada
pela midia que busca divulgar da maneira mais rapida e alarmante mensagens, e acaba
rotulando agdes diversas como “terrorismo”. Além disto, na medida em que o uso da palavra
mudou durante o tempo para acomodar o discurso politico de cada era, o terrorismo se afastou
cada vez mais do consenso de defini¢des. A caracteristica que permaneceu durante a evolucéo
historica do terrorismo foi a percep¢do de ser um termo pejorativo e a negacao, por parte dos
terroristas, de serem considerados como tal.

Schmid e Jongman (1988) analisaram 109 defini¢Ges de estudiosos do assunto
com o objetivo de conseguir uma amplamente aceitavel, razodvel e compreensivel definicéo
de terrorismo, e concluiram que ha trés elementos comuns nestas defini¢des que sdo o uso da
violéncia, o carater politico e a intencdo de difundir o medo e o terror. Zuinaga (2011), ao
estudar o trabalho dos autores, apresentou o levantamento dos principais termos utilizados nas
definicdes selecionadas pelos mesmos, concluindo que a maioria possui definiens como
“violéncia” ¢ “forga”, com forte presenca de “carater politico” ¢ “medo”. Os autores ainda
acreditam que as definicbes mais primitivas utilizam apenas um definiens, sendo mais
sinbnimos, tradugdes e tautologias, como “terrorismo = crime”. As defini¢des de dois ou trés
elementos sdo, por exemplo, “terrorismo = assassinato politico”, “terrorismo = violéncia por
motivos politicos”, sendo que quanto mais elementos sdo adicionados, menos ambigua torna-

se a definicdo.

Quadro 1 — Identificagdo de 22 termos empregados na definicdo de terrorismo

Elementos de Definigdo Porcentagem de aparicdo
1 Violéncia, Forca. 83,5%
2 Carater Politico. 65%
3 Medo, énfase no terror. 51%
4 Ameaca. 47%
5 Reacdes e efeitos psicoldgicos. 41,5%
6 Diferenca vitima objetivo. 37,5%
7 Planejado, premeditado, sistematico a¢do, organizada. 32%
8 Método de combate, estratégia, tatica. 30,5%
9 Sem restricBes humanitérias, viola as regras aceitas, 30%
supranormal.
10 Coercdo, extorsao, submissdo da vontade. 28%
11 Aspectos de publicidade. 21,5%
12 Arbitrariedade, impgsso_ali_dade, carater aleatorio, 21%
indiscriminado.
13 Civis, ndo combatentes, pt_autros, nao envolvidos como 17.5%
vitimas.
14 Intimidacéo. 17%
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15 Enfase na inocéncia da vitima. 15,5%
16 Grupo, movimento, organizacdo como a perpetradora. 14%
17 Aspectos simbolicos, demonstracdo a outros. 13,5%
18 Incalculavel, imprevisivel, inesperado uso da violéncia. 9%
19 Natureza encoberta, clandestina. 9%
20 Repetitivo, recorrente, ou campanha de caréater violento. 7%
21 Criminal. 6%
22 Demandas feitas ao Estado. 4%

Fonte: Jongman, Schmid (1988), apud ZUINAGA, 2011, tradu¢do nossa.

De forma a facilitar a visualizagdo destes definiens em conceitos académicos e da

metodologia de Jongman e Schmid (1988), Zuinaga (2011) elaborou o quadro com as

principais contribuicBes de acordo com seu levantamento.

Quadro 2 — Principais definigdes de terrorismo

Autor

Definicdo

Palavras-chave

Rafael
Calduch
Cervera

Uma estratégia de relacdo politica baseada no uso da
violéncia e das ameacas de violéncias por um grupo
organizado, com objetivo de induzir um sentimento de
terror ou inseguranca extrema em uma coletividade humana
ndo beligerante e facilitar assim o sucesso de suas
demandas.

Estratégia, Violéncia,
Ameacas,
sentimento de terror,
inseguridade,
coletividade humana,
demandas.

Walter
Laqueur

E o0 assassinato sistematico, desordem, e ameaca do
inocente para criar medo e intimidacdo para obter um ato
politico ou tatico e para ser vantajoso, geralmente
influenciando um publico.

Assassinato sistematico,
ameaga, medo,
intimidacao.

James M.
Poland

Terrorismo é o0 uso ilegal ou ameaca de violéncia contra
pessoas ou bens. Geralmente usado para intimidar ou coagir
um governo, individuo ou grupo, ou para modificar seu
comportamento ou politica.

Uso ilegal, ameaca,
violéncia.

Brian
Jenkins

E o uso calculado da violéncia ou ameaca violéncia para
inculcar o medo; destina-se a forcar ou intimidar governos
ou sociedades na busca de objetivos que sdo geralmente
politicos, religiosos ou ideoldgicos.

Violéncia, ameagca,
medo, forcar, intimidar.

Paul
Wilkinson

O uso sistematico de assassinato e destruicdo, ou a ameaca
da mesma, para criar um clima de ansiedade, para publicar
uma causa, ou para intimidar um grande segmento da
populacdo considerada alvo.

Assassinato, destruicao,
ameaga, ansiedade,
intimidar.

Fernando
Reinares

E uma violéncia sistematica e imprevisivel praticada por
atores individuais e coletivos dirigida contra objetivos
vulnerdveis que tém alguma relevancia simbolica nos seus
correspondentes meios culturais ou estruturas institucionais.

Violéncia sistematica,
imprevisivel, objetivos
vulneraveis.

Soraya
Zuinaga

Ataques seletivos ou indiscriminados mediante o uso da
violéncia através do fator surpresa para demonstrar poder,
com o objetivo de produzir efeitos psicologicos
devastadores sobre um grupo social determinado.

Ataques seletivos ou
indiscriminados,
violéncia, surpresa,
poder, efeitos
psicologicos.
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E 0 uso, ou a ameaca de uso da violéncia por parte de um
individuo ou grupo, tanto se atua a favor ou contra a
autoridade estabelecida, quanto essa ac¢do pretende criar
uma angustia extrema ou efeitos indutores de medo sobre
um grupo selecionado e maior que as vitimas imediatas,
com o proposito de obriga-lo a atingir as demandas dos
perpetradores.

Grant
Wardlaw

Ameaca, violéncia,
angustia extrema, medo.

Fonte: ZUINAGA, 2011, p. 20, tradugdo nossa.

Schmid e Jongman (1988) conceituaram o termo da seguinte forma:

Terrorismo é um metodo de combate cujas vitimas aleatorias ou simbélicas servem
de instrumento como alvos de violéncia. Estas vitimas instrumentais dividem grupo
ou classe caracteristica que forma a base para sua selecdo de vitimizacgdo. Através do
uso prévio da violéncia ou da ameaca de violéncia, outros membros daquele grupo
ou classe sdo colocados em um estado de medo crénico (terror). Este grupo ou
classe, cujo senso de seguranga dos membros € propositalmente ferido, é o alvo do
terror. A vitimizagdo do alvo da violéncia é considerada anormal por muitos
testemunhos por se tratar de atrocidade, dentro de um contexto ou de um lugar da
vitimizagcdo que ndo necessariamente ocorrem em um periodo de guerras, e pelo
desrespeito as regras de combate aceitas na guerra convencional. A violacdo da
norma cria uma audiéncia atenta além do alvo do terror [...] o propésito deste
método indireto de combate é imobilizar o alvo do terror para produzir
desorientacdo ou obediéncia, ou mobilizar os alvos de demanda secundarios (como
um governo) ou os alvos de atengdo (como a opinido publica) para mudar as atitudes
ou comportamentos favorecendo os interesses de curto ou longo prazo dos que usam
este método de combate (JONGMAN; SCHMID, 1988, p. 2, traduc¢do nossa).

Para por em prova esta definicdo, os autores enviaram um questionario para
membros da comunidade cientifica no campo do terrorismo e o resultado foi que 81% das
respostas sugeriram que tal definicdo é parcial ou totalmente aceitavel. Ao somar os que
aceitam parcialmente com os que ndo aceitaram esta definicdo, entretanto, o resultado foi
quase dois tercos, sendo que a maior ressalva foi diante da questdo do simbolismo da
violéncia utilizada no terrorismo, conceito que ndo utilizado pelos autores na definicdo. A
justificativa dos autores foi a de que o assassinato pode ser funcional em termos de
enfraquecimento politico do lado atingido e a0 mesmo tempo, pode ser simbdlico pelos
efeitos psicologicos e o papel da vitima por aqueles que se identificam com ela (JONGMAN;
SCHMID, 1988).

Para Martin (2015), a maioria dos alvos do terrorismo simboliza a justica da causa
pela qual estdo atuando e a perversidade do inimigo, ou seja, o simbolismo € utilizado para
racionalizar atos de extrema violéncia e pode ser manipulado para incluir o maior nimero de
vitimas dentro da categoria dos interesses do inimigo.

O simbolismo ainda pode criar ligacdes ideoldgicas abstratas entre os terroristas e

suas vitimas. De acordo com Martin (2015), esse processo foi observado na Ameérica Latina




30

na década de 1970, quando os terroristas capturaram executivos civis e diplomatas que os
sequestradores acreditavam simbolizar o capitalismo e a exploracdo. Ainda, alvos simbolicos
podem representar um inimigo social ou uma estrutura politica, como no assassinato pelo IRA
do tio do marido da Rainha Elizabete Il em 1979 e em alguns casos, grupos inteiros podem
ser rotulados como durante os genocidios do Holocausto Nazista, no Camboja, Ruanda e na
regido de Darfur do Sudéo.

Assim, ao contrario das vitimas de um assassinato politico (morte intencional de
uma vitima especifica por razdes ligadas ao seu grau de notoriedade publica e empreendidas
com um propdsito politico visando sua eliminacdo pontual), as vitimas do terrorismo
frequentemente ndo sdo especificadas. Quando os assassinatos politicos ocorrem em série e a
intimidacdo do oponente se torna mais importante que sua eliminacdo fisica, tal acdo inclina-
se ao campo conceitual do terrorismo (JONGMAN; SCHMID, 1988). Todavia, a
aleatoriedade da escolha da vitima de um ato terrorista ndo significa que ele ndo carregue
consigo algum simbolismo, ja que até mesmo vitimas escolhidas ao acaso pertencem a algum
tipo de grupo ou classe caracteristica na qual o atentado busca atingir.

Quando os ataques sdo realizados atraves de bombas ou quando os terroristas
tentam atingir um grupo em particular, mas afetam também pessoas de grupos distintos,
Schmid e Jongman (1988) sugerem o conceito de “alvos de oportunidade”, ja que a
aleatoriedade ndo obstrui o simbolismo destas vitimas visto a intencdo de causar medo.
Ainda, Saint-Pierre (2009), divide terrorismo discriminatdrio e indiscriminatorio com relagédo
ao simbolismo e o papel da vitima. Para o autor, o terrorismo discriminatorio baseia sua
eficacia na precisdo da identificacdo da vitima. Ainda que esses grupos possam procurar a
tomada do poder, manifestar abertamente sua posicdo e identificar o inimigo, em nenhum
caso, segundo o autor, essas operacdes sdo decisivas. Algumas vezes as acOes politicas sdo
contraproducentes para as forcas politicas que fazem uso tatico delas, pois podem desencadear
uma violéncia indiscriminada pelas forcas de repressdo. Enquanto as acgdes terroristas
auxiliam na defesa e nas negociacdes das organizagdes populares, alem de gerarem coesao e
odio as forgas populares, ela semeia terror ao aparelho repressivo, motivando sua retaliag&o.
Ja o terrorismo indiscriminado busca deliberadamente vitimar inocentes, visando cada vez
maior publicidade do atentado. Seu efeito principal é gerar o sentimento de abandono pela
populacéo e enfraquecer o dominio estatal.

O medo, como fator de conceituagdo do terrorismo pelo seu &mbito psicoldgico,
foi incluido na defini¢do de Saint-Pierre (2009). Para o autor, terrorismo seria uma forma de

violéncia cujo efeito realiza-se no ambito psicolégico do individuo e tem como objetivo
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produzir a reacdo psicolégica do terror, ou seja, € um ato de violéncia que provoca uma acao
social reativa, procura condicionar comportamentos e é uma relacdo de forga. O exercicio da
violéncia seria observado em niveis: nivel tatico, expressdo concreta e manifesta da relacdo de
forca, a aplicacdo direta e visivel da forca, o ataque e o combate propriamente dito: é neste
nivel que o terrorista provoca o maior dano possivel e com a maior publicidade; o nivel
estratégico, que objetiva a vitoria na guerra, seja pelo uso da for¢a ou pela ameaca da sua
aplicacdo, buscando o caminho para a execu¢do dos fins pelos quais a politica estabeleceu
essa relacéo de forca.

No caso do terrorismo, 0 objetivo estratégico é sempre provocar terror e ndo
aspira a vitoria na guerra nem a tomada do poder que permitiria impor a vontade politica do
vencedor; e o nivel politico € quando se realizam os objetivos pelos quais uma guerra é levada
a cabo, pois é a politica quem escolhe o inimigo, quem define a Idgica da guerra, quem regula
os acordos e quem exerce a imposicdo da vontade, no terrorismo ndo ha& imposicdo da
vontade, mas, quando alcanca seu objetivo, a fratura da vontade do inimigo, ou seja, ha uma
imposicdo da vontade negativa, a desestabilizacdo do inimigo, o desmembramento do tecido
social e a faléncia do Estado (SAINT-PIERRE, 2009).

Em funcdo desta divisao tipoldgica do terrorismo, Saint-Pierre (2009) identifica
diferentes tipos de vitimas: a vitima tatica, que é a vitima direta; a vitima estratégica, aquela
que sobrevive ao atentado, mas que se encontra de alguma maneira incluida no grupo dos
vitimados e, por isso, é vulneravel e presa do panico; e a vitima politica, que seria o Estado, a
estrutura que deveria garantir a vida dos cidaddos. A vitima estratégica, contudo, é a vitima
visada pelo terrorista, ja que ndo morre, mas vive aterrorizada. Ou seja, o fundamento do
terror ndo é a morte, mas a inseguranca que culmina na vulnerabilidade diante do terrorista
(SAINT-PIERRE, 2009).

Assim, para Alvarez (2012), a violéncia utilizada pelo terrorismo ocasiona
consequéncias psicologicas utilizando o minimo de forga fisica, diretamente contra as
poténcias morais do oponente e sua vontade, ja que se busca comunicar que ndo ha mais
seguranga. Enquanto o assassinato politico justapde o assassino com a vitima, o ato terrorista
¢ baseado em uma estratégia indireta, de acordo com Schmid (2004), ja& que uma vitima
aleatdria ou representativa € morta em publico para que as vitimas reais, que seriam o alvo de
audiéncia, sejam atingidas, ou seja, a violéncia terrorista € principalmente perpetrada pelos
seus efeitos em outros do que pela sua vitima imediata conforme a caracterizacdo de vitima

estratégica de Saint-Pierre (2009).
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A publicidade do terrorismo depende dos meios de divulgacdo, como a midia.
Segundo Schmid (2004), a midia e o terrorismo interagem de um modo particular, pois 0s
atos terroristas atingem sua notoriedade atingindo inocentes e civis e, ou seja, algumas
pessoas devem morrer para que os editores publiqguem a existéncia, demandas e objetivos dos
terroristas. A divisdo de trabalho entre o terrorismo, como um gerador de medo, e a midia
como amplificadora e transmissora involuntaria da violéncia ndo foi totalmente percebida, e,
consequentemente, ndo pode ser evitada pelos meios de comunicacdo. Carlos Marighela foi
um importante guerrilheiro urbano brasileiro, e elaborou principios que envolvem a midia e o

terrorismo:

Atos terroristas devem ser destinados para a audiéncia, o publico geral; Vitimas
devem ser escolhidas por seu valor simbdlico; A midia est4 preparada para cobrir a
violéncia terrorista; A midia pode ser ativada, direcionada e manipulada pelos
efeitos propagandisticos; e Governos estdo em desvantagem porque sua Unica
escolha esta entre a censura e liberar o uso da midia pelos terroristas (MARIGHELA
apud SCHMID, 2004, p. 208, tradugdo nossa).

De acordo com Ginges (1997), Marighela ainda proporcionou outra contribuicao
ao tema. O autor aponta que o ato terrorista pode ter multiplos propdésitos além da demanda
explicita do terrorista, que pode alterar a situacdo objetiva através da propaganda e
intimidacdo, ou seja, o terrorista supde que seus atos vdo gerar publicidade e simpatia por
parte da populacdo, como consequéncia da percepcao da mesma pela sua causa.

O terrorista espera mudar a situacao objetiva através da polarizacdo da sociedade,
dividindo as massas das autoridades e fazendo as massas acreditar que a legitimidade moral e
pratica estd do lado do grupo terrorista, criando uma espiral de violéncia e repressdo que
culmina na ascensao popular. Isto porgue a repressao do governo e 0 medo e desorientacdo da
populacdo geraria perda de esperanca governamental. Carlos Marighela (apud GINGES,
1997), neste sentido, concordou que seria necessario transformar uma crise politica em um
conflito armado através da realizagdo de acdes violentas que forcariam aqueles do poder em
transformar a situacdo politica do pais em uma situacdo militar, o que alienaria as massas,
gue, por sua vez, se revoltaria contra o exército e policia para questionar o status quo do pais.

Assim, sem ser noticiado, o terrorismo néo existiria, ja que apenas o ato de matar
ndo cria o terrorismo, mas sim a sua intencdo de aterrorizar. Moreno (2009) ressalta que 0s
grupos terroristas alcangcam seus objetivos em paises onde a midia € livre e 0 acesso aos meios
de comunicagdes com alcance global é disponivel. Dessa forma, o0 combate ao terrorismo
pode afetar negativamente a estabilidade e transparéncia dos Estados democraticos modernos,
legitimando a adoc¢do de medidas mais severas de seguranca e de cerceamento das liberdades

civis.
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De acordo com Ganor (2009), a midia ainda seria um dos elementos cruciais para
o0 terrorismo propagar 0 medo, ja que grupos terroristas contam com a midia de massa para
transferir suas mensagens e intimidar o publico, de forma a ocasionar o medo racional e
irracional. O medo racional seria uma resposta natural a percepcao de risco apds um ataque
terrorista, e até certa forma ele seria positivo porque encoraja a vigilancia da populacao, o que
é importante para colaborar com o aparato de seguranca do Estado.

Para Schmid (2011) o terrorismo refere-se a uma doutrina sobre a efetividade
presumida de uma tatica especial de geracdo de medo e violéncia politica coercitiva, mas
também é uma acéo violenta calculada, demonstrativa e direta, sem restrigdes morais ou
legais, com o foco em civis e ndo combatentes, representada pelos seus efeitos
propagandisticos e psicoldgicos nas partes do conflito. A tatica do terrorismo é empregada
nos contextos de repressdo estatal ilegal, agitacdo propagandistica por atores ndo estatais em
tempos de paz ou fora da zona de conflito e em um contexto de campanha militar irregular
empregada por Estados e atores ndo estatais. A ameaca ou 0 ato da violéncia fisica empregada
pelos terroristas podem envolver fase de atos letais, como bombardeios, uma fase de
incidentes que ameacam a vida, como sequestros, e uma fase de acbes sequenciais, como
tortura. A publica vitimizacdo do terrorismo inicia com processos de comunicacdo baseados
na ameaca, quando sdo realizadas demandas a individuos, grupos e governos, € a busca de
apoiadores aos terroristas.

O terrorismo, assim, ndo deve ser entendido apenas em termos de violéncia, mas
em termos de propaganda. Enquanto a violéncia busca modificar algum comportamento pela
coer¢do, a propaganda quer, além disto, persuadir seu publico. Como resultado destes dois
fatores, podemos entender o terrorismo, que usa a violéncia contra uma vitima instrumental,
buscando coagir e persuadir outras. Se o termo for isolado de outros modos de conflito, e
considerado como um meio instrumental, a condenacdo pela comunidade internacional é mais
provavel, pois exclui mais fatores do que inclui os diversos fins que séo utilizados pelo
terrorismo.

O terrorismo ndo existe apenas pelo terror em si. Ele busca um objetivo, embora
tais ndo signifiguem que o método utilizado seja valido. Esse objetivo é muitas vezes de
carater politico. Enquanto ha formas ndo politicas de terrorismo, como o criminal ou o
terrorismo psicopatolégico, a motivacdo politica é a mais presente desde que os terroristas
desafiam o monopolio da violéncia do Estado e sua habilidade de proteger os cidaddos. O ato
terrorista, assim, obtém um significado politico mesmo quando sua motivacdo ndo é politica

unicamente, mas também religiosa, criminosa ou psicopatologica.
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1.2 Terrorismo, insurgéncia e guerrilha

O terrorismo politico pode ser dividido em trés tipos, de acordo com Wilkinson
(1974). O primeiro, terrorismo revolucionario, seria 0 uso sistematico de taticas de violéncia
terrorista com o objetivo de impulsionar a revolucdo politica e é caracterizado por se
constituir como um grupo, ou seja, ndo é um fendmeno individual. Ele utiliza o terror para
justificar alguma ideologia revolucionaria. Possui uma lideranca presente capaz de mobilizar
0 povo para 0 terrorismo e tem a presenca de uma estrutura institucional alternativa que
participa com o movimento revolucionario da acdo no sistema politico, desenvolvendo sua
propria estrutura politica e padrfes de comportamento. O segundo é o terrorismo sub-
revolucionario, definido como o terror utilizado por motivos politicos além da represséo
governamental e da revolucgdo, visa metas mais limitadas como forcar o governo a mudar sua
politica em algum assunto, alertar ou punir oficiais publicos especificos ou retaliar as acdes
governamentais que sdo consideradas condenaveis e ameagadoras pelos terroristas. O terceiro,
por sua vez, seria 0 terrorismo repressivo que € 0 uso sistematico de atos terroristas violentos
com o objetivo de supressdo, repressao ou restricdo de certos grupos, individuos ou formas de
comportamento julgados indesejaveis pelo opressor. Ele depende de servicos de agéncias
especializadas, como o0 aparato de servigo secreto, cujos membros séo treinados para torturar
ou matar.

Estes tipos sugerem a discussdo da diferenciacdo entre terrorismo, insurgéncia e
guerrilha, embora haja uma linha ténue entre esses casos, ja que em contextos histdricos
diferentes, protagonistas ja foram identificados como terroristas e libertadores internacionais,
como € o caso do Nelson Mandela e Yasser Arafat. Estes mesmos protagonistas se encontram
no meio desta indefinicdo de conceitos, ja que ha uma dificuldade em estabelecer uma
separacdo entre as motivacdes politicas e criminais de tais grupos. Mesmo ao separar as
organizagOes de crime organizado e 0s grupos terroristas, existe uma relacdo destas categorias
através de aliancas e motivacOes operacionais.

Wardlaw (1982) considera a distingdo entre forgca e violéncia ao conceituar o
terrorismo, sendo que o primeiro termo é associado ao Estado, e o segundo, ao grupo
insurgente que utiliza métodos terroristas para a revolucdo. O autor acredita que o uso de atos
de terrorismo deve ser limitado para o papel secundario em uma situagédo de revolucéo, e deve
ser empregado seletivamente, apenas como método de agdo. Isto porque para a revolucéo

alcancar seu objetivo de mudanca social e fim do atual regime de governo, ela precisa de
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apoio da populacdo em longo prazo, o que ndo ocorrera se substituir a repressdo do governo
pela represséo da insurgéncia.

O termo “guerrilha” pode ser, todavia, utilizado por grupos terroristas para
justificar suas atividades para mascararem sua natureza criminosa essencial para seus
métodos, de acordo com Alleman (apud JONGMAN; SCHMID, 1988). O guerrilheiro é
primeiramente lutador de um adversario oficial armado, mesmo realizando isto por meios ndo
convencionais, enquanto o terrorista direciona seus ataques contra alvos civis e pessoas que
ndo estdo totalmente inseridas no conflito, como os reféns. Jongman e Schmid (1988)
comparam esta visdo com as visoes oficiais do ocidente, que ndo consideram o problema dos
alvos. As terminologias da ONU e da OTAN (Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte) e
do Departamento de Defesa dos Estados Unidos consideram guerrilha como operacdes
militares e paramilitares conduzidas em um campo inimigo ou territorio hostil por forcas
irregulares e predominantemente locais.

Mendes (2014) defende a diferenciacdo entre guerra, guerrilha e terrorismo, mas
considera os trés como manifestacdes pertencentes a um mesmo universo social, que seria 0
fendmeno bélico. O autor utiliza a teoria de guerra de Clausewitz (1993) para sustentar sua
hipotese. Esta teoria considera a luta como a esséncia da guerra. A definicdo de luta para o
autor é o ato de forca utilizado para compelir o oponente a fazer a vontade da outra parte. Este
ato delimita o fendmeno devido aos seus meios, que seria a forca, distinguindo de outras
manifestacdes em que outros meios ndo violentos sdo utilizados.

A forca seria utilizada para obrigar o oponente a realizar algo que naturalmente
ele se oporia e a vontade da outra parte é o objeto da acdo. Este conceito de guerra de
Clausewitz (1993) resulta nas interagdes que conduzem ao exercicio da violéncia na guerra, e
elas seriam: (a) a inexisténcia de um limite l6gico ao emprego da forca; (b) o objetivo maior
da guerra é desarmar o oponente; e (c) a busca de superar o poder de resisténcia do oponente
diante de uma competicdo que causa o dispéndio de todos os meios a disposicao. Essas trés
interacdes resultam no tipo de guerra conceitual absoluta. Porém, este tipo de guerra ndo
reflete a realidade porque a guerra na vida real ndo é um ato isolado, mas faz parte de um
contexto politico e seus resultados nunca sao finais. Segundo Mendes (2014), assim, essas
interacdes reinem todas as consideragGes que informam o julgamento de comandantes e
politicos sobre o carater e a natureza das guerras, ou seja, as motivacdes dos povos, as
condicBes de possibilidade de emprego da forgca e os propdsitos politicos que animam 0s

governantes.
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A guerra é um meio, ndo um fim em si mesma, e ela se desenvolve de um conflito
de vontades de ambos os lados, sendo que sua conclusdo é a concretizagdo da vontade do
oponente mais forte. A interacdo entre as partes é entendida amplamente como politica. No
caso da guerrilha, ou guerra por meio de levantes populares, segundo Clausewitz (1993), ela
reflete a vontade politica de civis através da insurreigdo, de ataques surpresa, de acdes em
meios ndo urbanos e da deterioracdo das forgas superiores do oponente. Neste sentido, ela ndo
possui materializacdo estratégica e ndo ocupa territorios, ou seja, sua materializacao é apenas
tatica no enfrentamento.

J& o terrorismo deve ser definido em termos de fenémeno social, de acordo com

Diniz (2004), e ser considerado tanto em seus fins quanto em seus meios, pois:

A consideragao dos meios nos ajudard a distinguir a acdo terrorista de outras a¢fes
cujas finalidades sejam de mesma natureza; e a consideracdo dos fins nos ajudara a
distinguir a acdo terrorista de outras a¢des que empreguem 0S mesmos Meios
(DINIZ, 2004, p. 5).

Tratad-lo como um fendbmeno apenas juridico o faria estar a mercé das jurisdicdes
particulares (MENDES, 2014), e uma definicdo social do termo forneceria um efetivo
instrumento de analise capaz de identificar o fenémeno a parte de elementos circunstanciais
de espaco e de tempo. A diferenca com a guerrilha é que ela age sobre outras forcas
combatentes com o objetivo de diminuir sua forca e aumentar sua propria forca a custa de
seus inimigos, porém:

[...] esse emprego da forga nada tem de indiscriminado nem de irrelevante em
termos materiais [...] penas aposta num horizonte de tempo diferenciado,
manifestando sua disposicdo de lutar e, a partir dai, fazer variar em seu favor a

correlagcdo de forgas, psicologica e material, inclusive atraindo, a partir de seus
sucessos pontuais, mais gente para a sua causa (DINIZ, 2004, p. 6).

O terrorismo busca atingir o objetivo politico pelo terror. O terror, assim, € o
elemento de correlacdo de forca do terrorista, € o meio instrumental de acdo. Enquanto na
guerra regular ou na guerrilha a destruicdo causada por um ataque tem importancia em si
mesma pelo seu impacto sobre a correlacdo de forgas entre os contendores, no terrorismo a
destruicdo em si mesma € irrelevante para a correlacdo material de forca. Seria, entéo,
necessario considerar os fins, j& que o terrorismo faz parte de uma sequéncia de atos e
engajamentos vinculados ao proposito politico, vinculando-se a este de maneira indireta
(MENDES, 2014). Diniz (2004, p. 13) define terrorismo como:

O emprego do terror contra um determinado pUblico, cuja meta é induzir num outro
publico um determinado comportamento cujo resultado esperado é alterar a relagdo
de forcas em favor do ator que emprega o terrorismo, permitindo-lhe no futuro
alcangar seu objetivo politico.
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O sucesso tatico de uma agdo terrorista, neste sentido, corresponde ao terror que
ela foi capaz de gerar, e a natureza do alvo imediato da agéo, o efeito produzido sobre ele e
sua vinculagdo com o objetivo politico final sdo secundarios do ponto de vista de uma acéo
terrorista (MENDES, 2014).

1.3 Terrorismo como método ou légica de acéo

O terrorismo pode ser método de agdo e logica de a¢do. Tom Marks (2005)
assinala que o terrorismo como “método de acdo” ¢ mais caracteristico da insurgéncia. O
terrorismo seria uma separacao entre as politicas armadas e uma legitima parte da populagédo
nos quais os terroristas estariam lutando a favor. O principal objetivo da insurgéncia, por
outro lado, seria a construcdo de uma estrutura contraria a do Estado, seja utilizando
estratégias de desmembramento politico interno, seja através de acles terroristas ou outros
métodos. A insurgéncia seria um movimento politico armado que tem a intencéo de derrubar
0 governo constituido, ou separar-se dele através do uso da subversdo e conflito armado, e
busca enfraquecer o controle e legitimidade do governo enguanto aumenta o controle da
insurgéncia. As caracteristicas de cada insurgéncia variam de acordo com 0s objetivos
estratégicos, seu ambiente operacional e os recursos disponiveis. Além disso, as insurgéncias
buscam desmantelar a ordem social existente e realocar o poder dentro do pais e o principal
objetivo seria criacdo de um counterstate, resultado da mobilizacdo de recursos humanos e
materiais.

Por sua vez, no terrorismo os esforcos sdo poucos ou inexistentes para a
construcdo do counterstate, que € a atividade central da insurgéncia, embora haja insurgéncias
gue usam acdo terrorista principalmente como uma arma entre outras para facilitar a
construcdo do counterstate. No nivel estratégico, a mobilizacdo cresce conforme aumenta a
insatisfacdo de alguns membros da elite com a economia, sociedade ou condigGes politicas
atuais. No nivel operacional, os membros da elite marginalizados acabam trazendo consigo
seus seguidores para o counterstate. J& no nivel tatico, o recrutamento e feito através de
representantes locais do movimento que levam as queixas locais, ja que sem legitimidade da
populacéo, a insurgéncia ndo teria suporte. A organizacdo dentro da insurgéncia através dos
representantes locais é potencializada devido a indisciplina generalizada, que causa uma

alienacdo e aumenta a capacidade de recrutamento dos insurgentes, resultando em duas
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formas de insurgéncia: a insurgéncia ofensiva, onde 0s insurgentes sistematicamente
constroem um counterstate que toma o lugar o Estado; e a insurgéncia defensiva, onde os
insurgentes ja possuem um counterstate e buscam se separar do Estado. Em areas locais, 0
terror como metodo de acdo e a guerrilha sdo utilizados para eliminar a resisténcia. As
principais unidades de forca estdo engajadas no terrorismo forca a forca, para destruir as
principais forgas do governo, diferentemente da posicdo de guerra, que busca manter a
posicdo do counterstate. Na abordagem da acdo armada, o objetivo politico é buscado
principalmente atraveés da violéncia, mais do que a mobilizacdo da massa, e as unidades de
forca de combate s&o menores e mais especializadas.

Diante dessa questdo do carater instrumental do terrorismo, Wieviorka (1992)
acrescenta que se o terrorismo for abordado sob uma reflexao superficial, havera dificuldades
para defini-lo, pois o perpetrador do ato pode ser terrorista ou combatente da liberdade,
dependendo do campo que estd sendo observado. Este lugar comum, que depende das analises
em prética, seria caracterizado em uma categoria de terrorismo em que o terror e 0 medo séo
utilizados como uma acdo instrumental inscrita em um campo politico. Neste caso, 0
terrorismo seria um método de acdo, utilizado por um ator politico que se mantém dentro de
um espaco politico determinado por fraqueza ou por estratégia, ou busca penetrar neste campo
através do terror. Sua acdo € politica porque se baseia nas demandas ou consciéncia nacional e
social, sendo utilizado de maneira conjuntural, e o ator tem a liberdade de ndo utilizar mais
este método na medida em que a situacdo se altere. Entretanto, o terrorismo também aparece
como uma logica de acdo, pois ele define o ator e lhe dd a mobilidade da luta, gerando uma
violéncia extrema sendo que a ordem dos fins e dos meios se inverte. O importante passa a ser
o terror, 0 objetivo do terrorista, desenvolvendo-se em um enfrentamento mortal contra o
Estado.

David Rapoport (1984; 2002) analisa o terrorismo como um método de acéo,
sendo que a violéncia é utilizada para dar atencéo a causa, seja ela politica, religiosa ou social.
Uma serie de assassinatos politicos, neste sentido, pode tanto provocar antagonismo social por
parte de um grupo, quanto identificacdo popular por parte de outro. Além disto, o terrorismo é
uma violéncia além das convengBes morais, das convengdes de guerra e da distingdo entre
combatentes e ndo combatentes. Para o autor, ele & uma estratégia, ndo um fim.

O ato terrorista € visto como uma forma de provocacgdo ao monopélio da violéncia
pelo Estado, de acordo com Schmid (2004), ja que o terrorista raramente confronta o Estado
diretamente, mas prefere demonstrar aos seus cidaddos a impoténcia estatal em protegé-los,

buscando superioridade momenténea diante do Estado e propagando esta presenca temporaria
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através da cobertura da midia, que garante a longevidade que tais atos ndo seriam capazes de
conseguir por conta propria. Para o autor, em um conflito politico o uso do terrorismo pode
ser isolado em um lado, o que marca uma assimetria na medida em que a distincdo moral
entre o lado que ataca e o lado que defende tende a erodir rapidamente. A assimetria pode
forgar a oposicdo a utilizar taticas de combate daqueles que estdo com o poder estatal, como
através de campanhas ndo violentas para manter a moralidade elevada. Para ilustrar esses
niveis de acOes, o autor divide o uso da violéncia politica em trés niveis igualmente para o

Estado e para os atores nao estatais:

Quadro 3 — O Espectro da Acéo Politica

Estado de paz

Ator estatal

L . Ator ndo estatal
Politica Convencional

I. Oposigdo politica (parcerias entre os tomadores de
poder, formag&o de imprensa e partidos de oposi¢éo,
comicios, disputa eleitoral, litigagdo (uso de cortes
para a luta politica).

I. Estado de Direito (norma rotineira,
legitimada pela tradi¢do, costumes,
procedimentos constitucionais).

Politica ndo convencional
I1. Opressao (manipulagdo de processo
competitivo eleitoral, censura, vigilancia,
perseguicdo, discriminagdo, infiltracdo na
oposicao, mau uso da legislagéo de
emergéncia)

I1. Acdo ndo violenta (protesto social para persuasdo
politica dos governantes e das massas; demonstragoes
para apresentar a forga do apoio publico; ndo
cooperacdo, desobediéncia civil e outras formas de
acles ndo violentas).

Politica Violenta
I11. Repressao violenta para o controle do
poder do Estado
I1. 1. (justica politica, aprisionamento
politico).
I11. 2. Assassinato
I11. 3. Terrorismo de Estado (tortura,
esquadrdes da morte, desaparecimentos,

I11. Uso da violéncia para contestar e desafiar o poder
estatal
I11. 1. Destruicdo fisica
I11. 2. Assassinato (assassinato politico
individualizado)
I11. 3. Terrorismo (assassinato politico coletivo)
I1l. 4. Massacres

campos de concentracdo) I11. 5. Guerrilha
P §a0). I11. 6. Insurgéncia, revolucdo (se bem sucedida),
I11. 4. Massacres querra

I11. 5. Guerra interna
I11. 6. Etnocidio, politicidio, genocidio.

Fonte: SCHMID, 1998, p. 58, tradugéo nossa.

De acordo com Amado (2006), o delinquente comum usa a violéncia
aparentemente sem justificativa e simplesmente como meio para alcancar seu beneficio
pessoal. O insurgente, por sua vez, utiliza a violéncia como mecanismo para combater 0
regime que pretende eliminar, e justifica esse exercicio como nobres propositos para a

instalacdo de melhores condi¢des de vida para seus partidarios e para a comunidade em geral.
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O terrorista também emprega a violéncia e seus atos atingem pessoas inocentes, e ndo
necessariamente os efeitos de sua conduta afetam de maneira massiva a comunidade ou
destroem bem de importancia especial para a comunidade. Enquanto o insurgente defende a
liberdade, seus atos implicam na liberdade de matar o opressor. Para Amado (2006), entéo,
ndo é possivel, entdo, estabelecer um limite definido entre insurgéncia e terrorismo, pois a
linha que os separa pode transformar o terrorista em um libertador. E necessario agregar,
junto a violéncia, o fator de extorsdo da vitima para conceituar o terrorista e distingui-lo
destas categorias. S6 com esses fatores combinados anula-se a liberdade das vitimas que por
sua vez ndo tenham originado as condigdes do terror.

Neste sentido, Schmid (2004) compara as defini¢cGes de crime e terrorismo pelo
Estado, j& que, para o autor, uma vez que os Estados definem o que € crime, deve-se saber se
eles os cometem de acordo com sua definicdo. Ha certo entendimento comum de que o0s
Estados podem cometer crimes internacionais, € mesmo se as forgas armadas de um Estado
estiverem envolvidas em legitima defesa, elas poderiam cometer crimes de guerra se houver
violacdo dos costumes e regras da guerra. Com relacdo aos crimes de terrorismo, Schmid
(2004) considera que uma definicdo restrita do termo que realcasse 0s crimes mala per se
seria ideal desde que haja um consenso sobre o assunto e que o fizesse ser passivel de punicao
por violacdo do direito internacional.

Zuinaga (2011) aponta que o século XX foi o periodo quando a caracterizagdo de
terrorista ou libertador nacional tornou-se muito préxima. Essa o6tica dupla permite que haja
interpretacdes de que o terrorismo € a finalidade em si, ou 0 meio para se conseguir objetivos
de carater politico. MacLachlan (1997) supde que o0s terroristas modernos, enquanto buscam
estabelecer sua legitimidade clamando direitos étnicos, crencas religiosas ou justica social,
tentam evadir o processo politico ao organizarem facgdes politicas legais, embora o
terrorismo seja desenhado para anular o Estado existente, demonstrar sua impoténcia e causar
fadiga social. Enquanto este autor acredita que o terrorismo e a politica sdo excludentes e
incompativeis uns com os outros, Schmid (2004) aponta que as atividades perpetradas pelos
terroristas sdo consideradas ilegais e ilegitimas pela comunidade internacional, por serem
expressdes tipicas de violéncia como bombardeio indiscriminado, assaltos armados a civis,
assassinatos, sequestros e tomada de refens, ou seja, a natureza criminosa dos atos de
terrorismo € aceita, mas ndo € consenso a presenca de motivagdes politicas subjacentes a
atividades terroristas. Entretanto, crime e politica ndo se excluem mutuamente, pois 0 motivo

do crime pode ser “politico”, mas o ato em si é considerado “criminoso”.
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Merari (1994) expde sua abordagem da diferenciacdo entre guerrilha, terrorismo e

guerra convencional a partir do seguinte quadro:

Quadro 4 — Caracteristicas de Terrorismo, Guerrilha e Guerra Convencional como categorias

do combate violento

Guerra Convencional

Guerrilha

Terrorismo

Tamanho da unidade
em batalha

Grande (exércitos,
corporacdes, divisdes)

Médio (pelotdes,
companhias, batalh6es)

Pequeno (geralmente
menos de 10 pessoas)

Armas

Série completa de
equipamentos militares
(forca aérea,
blindagem, artilharia,
etc.)

Na maior parte
infantaria leve,
podendo ocorrer a
presenca de algumas
pecas de artilharia

Armas de mao,
granadas, rifles de
assalto e armas
especializadas como
carro bomba, bombas
de controle remoto,
bombas de pressédo
barométrica

Taticas

Geralmente operacédo
conjunta envolvendo
varias subdivisfes
militares

Téticas do tipo
comando

Taticas especializadas:
sequestro, assassinatos,
atentados a carro
bomba, sequestro de
avioes, tomada de
reféns, etc.

Impacto desejado

Destruicéo fisica

Principalmente dano
fisico ao inimigo

Coergéo psicologica

Controle do territério Sim Sim Nao
. . Geralmente veste ~ .
Uniforme Veste uniforme . Nao veste uniforme
uniforme

Reconhecimento de
zonas de guerra

Guerra limitada ao
reconhecimento, zonas
geograficas

Guerra limitada ao pais
em conflito

Sem reconhecimento
de zonas de guerra.
Operacg0es realizadas
no mundo inteiro

Legalidade Sim, se conduzida Sim, se conduzida NEo
internacional pelas regras pelas regras
Legalidade doméstica Sim Né&o Né&o

Fonte: MERARI (2004, traducéo nossa).

Saul (2006) supde que definir o terrorismo por referéncia aos seus motivos
politicos subjacentes ajudaria a distinguir conceitualmente o terrorismo contra o crime
organizado transnacional orientado para os lucros, ja que distincdo nem sempre implica que o
terrorismo € moralmente pior do que o crime organizado, mas sugere que € moralmente
diferente. Assim, embora alguns Estados tenham historicamente relutado em considerar 0s
terroristas como "politicos" temendo que isso 0s legitime ou os transforme em martires por

uma causa, as demandas politicas dos terroristas geralmente se tornaram proeminentes.
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Entretanto, o autor aponta que uma convic¢do pela violéncia politica pode enviar uma
mensagem simbolica de que certos tipos de violéncia podem ser tolerados e reforca os valores
éticos da comunidade politica, sendo € importante garantir que qualquer definicdo de
terrorismo ndo seja abrangente e exclua a resisténcia violenta que tenha justificativas
legitimas de politicas publicas.

O terrorismo passou a adquirir a mobilidade e a organizacdo atual a partir da
intensificacdo da globalizacdo®. Moreno (2009) considera que o terrorismo neste contexto
pode ser percebido como um subproduto da globalizacdo, quando os impactos das acdes
terroristas passam a transcender as fronteiras nacionais e atingir o sistema internacional. O
terrorismo se beneficia da existéncia de paraisos fiscais, da desregulamentacédo financeira, das
modernas tecnologias e dos sofisticados meios de comunicacdo, e das liberdades publicas
implicitas as sociedades democraticas, no sentido em que selecionam alvos situados em paises
nos quais haja menos interferéncia na vida dos cidaddos e exista maior possibilidade de
mobilizacdo politica extraoficial.

Os grupos estdo cada vez mais ligados internamente e suas acGes podem chegar
cada vez mais longe, com uma repercussdo global instantanea. Segundo Schmid (2004), a
globalizagdo viabilizou a permeabilidade das fronteiras e a interdependéncia do Estado, a
internacionalizacdo do terrorismo e outras formas de violéncia politica. Entretanto, para
Saavedra (2003), quase toda campanha terrorista significativa tem sua dimensao
internacional, mesmo quando desafia 0 governo de um territorio especifico, como é o caso do
IRA, que recebia fundos dos Estados Unidos da América, utilizando o solo da Irlanda como
base segura e atacando a Gra-Bretanha. Assim, no tocante a globalizacéo, o terrorismo néo é
um problema apenas do Estado hospedeiro.

Os grupos terroristas ndo agem de forma homogénica quando se impdem em nivel

global, mas cada um possui uma agenda Unica e propria, de acordo com o lugar de

® De acordo com Barreto (2017), a globalizacdo e a consequente interconex&o dos mercados e acirramento da
competitividade, permitiu que houvesse maior busca pela lideranga em todos os aspectos, o0 que demanda novos
esforcos e métodos para alcancar consensos politicos que permitem legitimar acdes bélicas de poténcias
ocidentais.O globalismo, para o autor, seria uma “ideologia das poténcias ocidentais que se defende um discurso,
em expansdo, onde fundamenta-se a logica capitalista neoliberal, atrelado a uma politica republicana
democratica representativa e a um cientificismo formalizado, em grade medida, pela razdo instrumental que se
desdobra através do militarismo, torna-se permanente e tem os veiculos midiaticos como instrumentos de difusdo
e vigilancia, permitindo a garantia da eficacia da execugdo” (BARRETO, 2017, p. 12). Este contexto permite que
o terrorismo deforme as “subjetividades dos grupos em suas agdes politicas, suprimindo as causalidades
histéricas que formam identidades politicas; forma subjetividades inflamadas pelo medo constante que se reflete
na sensacao absoluta de incertezas e recai no temor e 6dio contra aqueles que serdo definidos como os inimigos
da humanidade, os povos canalhas, os inimigos do Ocidente e dos seus valores; constréi a nova ordem das
politicas internas e externas permanentes de controle e vigilancia; naturaliza e reifica a guerra; legitima acdes de
carater autoritario (BARRETO, 2017, p. 12).
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procedéncia. Morales (2012) classifica, neste sentido, o terrorismo de acordo com as
fronteiras que podem ser rigidas ou flexiveis, e limitam a execucdo dos seus atos. O
terrorismo local ou regional originou-se na guerra fria e é caracterizado pelas execucdes de
carater politico e estratégico. E concentrado em um lugar especifico com um objetivo fixo de
acordo com as necessidades politicas e sociais do momento.

O terrorismo relacionado a religido islamica teve suas primeiras manifestaces
muito antes dos atentados de 11/9 (RAPOPORT, 2002; IKENBERRY, 2002), ou seja, ndo é
um fenébmeno qualitativamente novo. Ele esta inserido em um contexto histérico cambiante,
sendo necessario ampliar o foco de anélise e observar as ondas que compde o terror e seu
ciclo geracional, pois tratar o terrorismo de acordo com a retorica hegemonica o caracteriza
como novo, reforca um processo de securitizacdo que € utilizado como manobra politica e
justifica medidas excepcionais de combate (REZENDE, SCHWETHER, 2015; RAPOPORT,
2002). Entre as caracteristicas do terrorismo islamico estd seu simbolismo, seus objetivos
politico-religiosos e a internacionalizagdo de seus atos (MORALES, 2012).

Segundo Alvarez (2012), o terrorismo nacional, entendido como o que
circunscreve o interior das fronteiras fisicas de um Estado, evoluiu ao transnacional, quando o
ordenamento logistico se situa em um pais vizinho, onde podem atuar contra os interesses do
Estado a ser atacado. A internalizacdo ocorre quando 0s grupos terroristas passaram a ter
bases, delegacdes ou células em territorios de outros Estados, ainda que seu objetivo fosse
unico. O terrorismo internacional é o que se pratica com a deliberada intencdo de afetar a
estrutura e distribuicdo de poder em regibes especificas ou amplas, sendo até possivel ter
como alvo todo o sistema internacional.

Além disto, este tipo de terrorismo inclui atores individuais e coletivos que tém
estendido suas atividades por um significativo nimero de paises ou areas geopoliticas de
acordo com os propositos a seres alcancados. A dimenséo internacional seguida da dimensao
global do terrorismo foi motivo de interpretacGes difusas sobre o alcance e transcendéncia
destes atos, j& que por vezes ndo se pode explicar o atentado nem dimensionar o alcance do
mesmo, 0 que contribuiu para a identificacdo e analise do risco ou da ameaca, facilitando sua
inclusdo nos planos regionais ou nacionais dentro da correspondente agenda de seguranga e
defesa ou de politicas pablicas similares que cada Estado ou regido possam formular
(ALVAREZ, 2012).

Waugh (1982) distingue trés tipos de terrorismo internacional. O terrorismo por
transbordamento seria 0 uso da violéncia por nacionais estrangeiros contra individuos ou

propriedade estrangeira. O terrorismo integrado interno € a categoria que incluiria a diferenca
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nas nacionalidades dos terroristas e das vitimas, um grupo sendo nacional ao pais anfitrido. Ja
0 terrorismo externo seria quando os terroristas estdo localizados ou 0s atos sdo cometidos
fora do territorio do governo alvo.

Jongman e Schmid (1988) concordam que as principais contribuicdes de autores
na questdo de definicdo do terrorismo internacional seriam: Milbank (1976), para quem o
terrorismo internacional e transnacional sdo a ameacga ou uso da violéncia fisica por motivos
politicos que intenta influenciar atitudes e comportamento do publico alvo mais amplo do que
suas vitimas imediatas, e suas ramificacdes transcendem as fronteiras nacionais, sendo o
terrorismo internacional realizado por atores autbnomos ndo estatais, que gozam de algum
grau de apoio de grupos simpatizantes controlados por um Estado estrangeiro e o terrorismo
transnacional realizado por atores autbnomos néo estatais, que gozam de algum grau de apoio
de Estados simpatizantes; Pierre (1976), que acredita que o terrorismo internacional sdo atos
de violéncia através da fronteira nacional com repercussdo internacional, geralmente dentro
do territorio, ou envolvendo os cidaddos de um terceiro partido na disputa; Wilkinson (1974),
no qual acredita que seria o terrorismo cometido fora das fronteiras de um ou mais partidos do
conflito politico motivado por objetivos revolucionarios; Smith (1977), concordando que é
quando o terrorista € de uma nacionalidade e pelo menos algumas de suas vitimas séo de
outra; e Jenkins (1975), para quem sdo incidentes nos quais o terrorista viaja ao estrangeiro
para atingir seus alvos, seleciona vitimas ou alvos por causa de sua conexdao com o Estado
estrangeiro, ataca voos em rotas internacionais ou for¢a as aeronaves a voar para outro pais,
ou seja, atos de violéncia realizados fora das leis e procedimentos da diplomacia e guerra
aceitos internacionalmente.

Hé& quatro grandes diferencas entre o terrorismo tradicional e o terrorismo global,
de acordo com Morales (2012), sendo elas de acordo com 0s objetivos, ja que no terrorismo
nacional estes podem ser negociaveis, diferentemente do terrorismo global que somente sera
satisfeito com um impacto global dirigido, o que ndo cabe acordos devido a falta de um sé
receptor; de acordo com as dimensoes, sendo que o objetivo proposto determina a dimenséo, e
esta 0 impacto global do atentado.

O terrorismo internacional busca transcender fronteiras com o impacto de seus
atos, 0 que exige que sua dimensdo continue simbdlica e de grande escala, levando em
consideracdo maior tempo e paciéncia na execucdo dos seus atos; de acordo com a
organizacdo, as dimensdes de um grupo terrorista local s&o menores, mesmo com sua
complexidade de organizacdo; de acordo com a estratégia, o grupo deve levar em conta o

publico especifico que esta se dirigindo, que pode ser mais ou menos extenso.
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Para Alvarez (2012), o terrorismo global requer respostas globais baseadas na
ordem publica internacional, que respeita os direitos humanos fundamentais dos individuos
como parte da justica universal. Se for aceito que o estado de direito no plano internacional se
baseia na inviolabilidade da dignidade humana, o terrorismo passa a constituir um desafio,
pois nega a existéncia destes valores. Com relagdo ao principio da soberania e
autodeterminacdo, a harmonizacdo do regime juridico nacional com os tratados internacionais
que regulam e sancionam o terrorismo € relevante ao levar em conta que tais atos ndo sédo
sempre qualificados como crimes internacionais sujeitos a jurisdicdo penal internacional na
atual legislacéo penal internacional.

Assim, a comunidade internacional concentrou-se em identificar e punir condutas
criminais especificas, e, embora este enfoque seja pouco sistematico, € imprescindivel um
entendimento comum sobre alguns elementos constitutivos basicos do terrorismo como crime
internacional. Para o direito internacional, a matéria da falta de definicdo do terrorismo
internacional questiona a eficicia da cooperacéo internacional na luta antiterrorista.

Esta falta de definicdo se daria por que os Estados e agentes internacionais
dotados de competéncia juridica poderiam admitir que atos que ja cometeram se insiram na
definicdo consensual, o que apresentaria mais problemas do que os que se pretende resolver
(ALVAREZ, 2012). Maneiras de imposi¢do de violéncia pelo Estado para seus cidaddos
seriam a coer¢do e intimidacdo de opositores politicos, defensores dos direitos humanos e
ajuda humanitaria, grupos de estudantes e sindicatos trabalhistas, principalmente durante o
periodo de ditaduras militares de direita no poder em paises como Argentina, Chile e Grécia
durante a década de 1970, e em EIl Salvador, Guatemala, Colémbia e Peru na década de 1980.
Entretanto, Hoffman (1998) observa que essas formas de violéncia daqueles que ja estdo no
poder denomina-se “terror”, distinguindo esse fenomeno do “terrorismo”, que ¢ entendido
pelo autor como violéncia cometida por entidades ndo estatais.

As Convengdes de Haia de 1899 e 1907, ao codificarem a guerra, supunham
varios requisitos que caracterizariam o estado de conflito, e ordenaram alguns procedimentos
e questdes relativas ao ato da guerra, seu inicio e fim, suas partes, suas vitimas, embora nao
cobrisse todos os conflitos armados, civis e internacionais devido a diversidade de motivos
que foram surgindo ao longo do século, como aqueles que vieram da expansdo imperial dos
paises ocidentais em regides que ndo estavam sob a jurisdicdo de paises soberanos
reconhecidos internacionalmente, nem de rebelides contra Estados ja estabelecidos.

Entretanto, no século XX alguns fatores retiraram esta clareza da diferenca entre

guerra e paz. Hobsbawm (2007) aponta, por exemplo, que a diferenca entre guerra
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internacional e guerra civil ja ndo era mais tdo limitada pela capacidade que as guerras civis,
revolucbes e desmembramentos dos impérios afetavam a situagdo internacional,
principalmente durante a Guerra Fria. Além disto, a distincdo entre guerra e paz ndo ela clara,
advindo de uma heranca das guerras mundiais que desenvolveram um periodo de
confrontagdo entre ideologias incompativeis que foram conduzidos em torno de finalidades
ndo negociaveis, como a “rendicéo incondicional”.

O Direito Internacional proibe ataques a pessoas que ndo estdo ativas nas
hostilidades. Tais convenc@es regulam os combatentes, que € uma categoria mais ampla que
membros das forcas armadas de uma parte do conflito, que podem ser milicias e voluntarios
(SCHMID, 2004). Estes combatentes irregulares devem cumprir quatro condi¢Ges para serem
considerados protegidos pelas convengfes, que seriam: ser comandados por uma pessoa
responsavel pelos seus subordinados, ter um sinal distinto fixo e reconhecido a distancia,
carregar seus armamentos abertamente, e conduzir suas operagdes de acordo com as leis e
costumes de guerra. Membros de movimentos de resisténcia que ndo cumprem tais condic¢oes
ndo podem ser considerados combatentes e, em caso de captura, devem ser tratados como
criminosos comuns e ndo prisioneiros de guerra. O direito da guerra proibe a tomada de reféns
e 0 uso de violéncia contra capturados, além de outros meios utilizados pelos terroristas,
independente de ser algum Estado ou civil.

A natureza do terror politico alterou-se no século XX, como aponta Hobsbawm
(2007). A ascensdo e a justificativa tedrica dos assassinatos indiscriminados como forma de
terrorismo de grupos pequenos também emergiu no Gltimo século. O progresso do aumento da
violéncia generalizada é notavel nos paises com Estados fortes e estaveis e instituicGes
politicas liberais, em que o discurso pubico e as institui¢des politicas distinguem a violéncia e
a ndo violéncia como dois valores absolutos e excludentes entre si.

Ainda ndo ha tratado ou acordo universal que proiba o terrorismo e que possa ser
aplicado uniformemente e consensualmente em todo o mundo. Para Zhebit (2009, p. 47), a
auséncia do conceito consensual sobre terrorismo restringe a eficacia de instrumentos
internacionais antiterroristas, e a falta de definicdo juridica deixa espago para manobras legais
de grupos e organizagcdes que empregam métodos de terror, sendo que a “causa principal das
contradi¢Ges acerca da nogdo de terrorismo consiste em que ela partia antes de argumentos
politicos e nao juridicos ou cientificos”, com relacdo aos seus objetivos e a distingdo entre

grupos terroristas, movimentos de libertacdo nacional ou terrorismo de Estado.
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CAPITULO 2 - AS TENTATIVAS DE DEFINIR O TERRORISMO NOS
ORGANISMOS INTERNACIONAIS

Diante da historia do terrorismo ha tentativas de definicdo internacional sobre o
tema, principalmente a partir do seculo XX. A Conferéncia de Bruxelas para a Unificagdo do
Direito Penal, de 1930 é considerada ainda hoje a base juridica para a interpretacdo do
terrorismo como delito, além das Conferéncias em Paris (1931), Madrid (1933) e Copenhague
(1935). Apds o assassinato do Rei Alexandre | da lugoslavia por um bulgaro integrante do
Movimento Revolucionario da Macedbnia, em 1934, a Sociedade das Nagbes passou a
discutir o assunto, ja que o terrorismo estava adquirindo carater transnacional e ndo deveria
mais ser apenas julgado entre as fronteiras nacionais. Assim, a Convencdo de Genebra para a
Prevencado e Repressdo do Terrorismo foi elaborada em 1937, paralelamente a criacdo de uma
Corte Penal Internacional. Na ocasido, estabeleceu-se que so atos terroristas os atos criminais
contra um Estado ou cuja finalidade seja infundir o terror a pessoas individuais, grupos de
pessoas ou ao publico em geral (ZUINAGA, 2011).

Para Gasser (2002), esta definicdo ndo € muito explicita, ja que o texto se refere
somente a atos criminais, e ndo especifica quais atos sdo ilicitos no contexto do terrorismo.
Porém tais tentativas iniciais de criacdo de uma jurisdicdo internacional em torno do tema
devem ser compreendidas em um contexto na qual a Sociedade das Nagbes ndo tinha a
unanimidade em suas resolugdes e a convencdo nao entrou em vigor (ZUINAGA, 2011). A
Organizacdo das Nac6es Unidas (ONU), no ambito da Assembleia Geral de 17 de fevereiro de
1995, através da resolucdo A/RES/49/60, formulou medidas para o combate ao terrorismo
internacional, cujo paréagrafo 1° cita:

Os Estados Membros das Nagdes Unidas solenemente reafirmam sua inequivoca
condenacdo a todos os atos, métodos e praticas de terrorismo, como criminoso e
injustificavel, independente do lugar ou de quem cometeu, incluindo aqueles que
colocam em risco as relagcBes amigaveis entre os Estados e pessoas € ameagam a
integridade territorial e seguranca dos Estados; Atos, métodos e préaticas de
terrorismo constituem uma grave violacdo dos propdésitos e principios das Nacbes
Unidas, que pode colocar em ameaca a seguranca e a paz internacional e as relagdes
entre Estados, prejudicar a cooperagdo internacional e buscar a destruicdo dos
direitos humanos, liberdades fundamentais e as bases democraticas da sociedade;
Atos criminosos calculados para provocar um estado de terror no publico geral, em
um grupo de pessoas ou pessoas particulares por propositos politicos sao
injustificaveis em qualquer circunstancia, independente das consideragfes de
natureza politica, filosofica, ideologica, racial, étnica, religiosa ou qualquer outra,
que poderia ser invocada para justificar tais atos (ONU, A/RES/49/60, 1995).

No projeto da Convencédo Geral sobre o Terrorismo Internacional, apresentado na
resolucdo da Assembleia Geral da ONU A/51/210 de 16 de janeiro de 1997, elaborado pelo
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Comité Especial e correspondente grupo de trabalho, sugere-se a seguinte definicdo de atos

terroristas em seus primeiros artigos:

Firmemente condena todos os atos, métodos e praticas de terrorismo como
criminoso e injustificavel, independente do lugar ou da pessoa que cometeu;
Reafirma que atos criminosos intencionados ou calculados para provocar um estado
de terror no publico geral, em um grupo de pessoas ou pessoas particulares por
propositos politicos sdo injustificaveis em qualquer circunstancia, independente das
consideracdes de natureza politica, filosofica, ideoldgica, racial, étnica, religiosa ou
qualquer outra, que poderia ser invocada para justificar tais atos (ONU, A/51/210,
1997, traducgdo nossa).

Define-se como delito as acbes de terrorismo contempladas em alguns
instrumentos juridicos criados pela Assembleia Geral da ONU, a Organizacdo da Aviagao
Civil Internacional (OACI), a Organizagdo Maritima Internacional (OMI) e a Agéncia
Internacional de Energia Atomica (AIEA), tais como:

- Convencdo Relativa as Infracfes e a Certos Outros Atos Cometidos a Bordo de
Aeronaves (Convencdo de Toquio, 1963); autoriza o comandante da aeronave a impor
medidas razoaveis a qualquer pessoa que tenha cometido ou esteja prestes a cometer tais atos
e exige que os Estados partes detenham os infratores (TOKYO CONVENTION, 1963).

- Convencdo para a Repressao da Captura llicita de Aeronaves (Haia, 1970); exige
que os Estados punam os sequestros com “penas severas” € que extraditem ou instaurem um
processo judicial contra os infratores (THE HAGUE CONVENTION, 1970).

- Convencdo para a Repressdo de Atos llicitos contra a Seguranca da Aviacao
Civil (Montreal, 1971); exige que as partes punam as infragdes com “penas severas” e
extraditem ou instaurem um processo judicial contra os infratores (UN, 1975);
complementada pelo Protocolo para a Repressdo de Atos llicitos de Violéncia nos Aeroportos
ao Servigo da Aviacao Civil (Montreal, 1988), que alarga as disposi¢es da Convencao, de
modo a abranger 0s atos terroristas nos aeroportos (MONTREAL PROTOCOL, 1988);

- Convencéo sobre a Prevencdo e Repressdo de Infragdes contra Pessoas gozando
de Protecéo Internacional, incluindo os Agentes Diplomaticos (Nova lorque, 1973); exige que
as partes criminalizem e punam os ataques aos funcionarios e representantes dos Estados
(UN, 2005);

- Convencdo contra a Tomada de Reféns (Nova lorque, 1979); as partes
concordam em tornar a tomada de reféns punivel com penas apropriadas, em proibir
determinadas atividades dentro do seu territorio, em trocar informacdo e em instaurar

processos criminais ou de extradicdo (UN, 1979);
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- Convencdo sobre a Protecdo Fisica dos Materiais Nucleares (Viena, 1980);
obriga os Estados a assegurarem a protecdo dos materiais nucleares, durante o transporte no
seu territorio ou a bordo dos seus navios ou aeronaves (IAEA, 1979);

- Convencao para a Repressao de Atos llicitos contra a Seguranca da Navegacéao
Maritima (Roma, 1988); obriga as partes a extraditar ou a instaurar processos judiciais contra
0s pretensos infratores que tenham cometido atos ilicitos contra esses navios, como captura-
los pela forca e colocar bombas a bordo; complementada pelo Protocolo de 2005, que
ratificou as resolucGes da ONU contra o terrorismo ap6s 2001 (SUA CONVENTION, 2005);

- Convencdo Internacional para a Repressdo de Atentados Terroristas @ Bomba
(Nova lorque, 1997); procura negar “refligios seguros” as pessoas procuradas por ataques
terroristas a bomba, obrigando cada Estado parte a instaurar um processo judicial contra elas,
se ndo as extraditar para outro Estado que tenha emitido um pedido de extradi¢do (UN, 1997);

- Convencéo Internacional para a Repressdo do Financiamento do Terrorismo
(Nova lorque, 1999); obriga os Estados partes a instaurar processos judiciais ou a extraditar as
pessoas acusadas de financiar atividades terroristas e exige que os bancos decretem medidas
para identificar as transacdes suspeitas (UN, 1999).

A ONU, preocupada com o tema no que diz respeito aos direitos humanos através
da sua Subcomissdo de Direitos Humanos, nomeou uma relatora especial que, através de um
Documento de Trabalho (1997), um Informe Preliminar (1999) e um Informe de Progresso
(2001) concluiu que “desde o fracassado esfor¢co de 1937, abordou-se a controveérsia questao
do terrorismo desde perspectivas muito diferentes e contextos muito distintos que até o dia de
hoje a comunidade internacional ndo pdde chegar a uma definicdo aceitavel de forma geral.
(KOUFA apud ZUINAGA, 2011, p. 23, traducdo nossa). Assim, no geral as convencdes
previnem e sancionam atos terroristas, mas nao o terrorismo em si. Segundo Zuinaga (2011),
esta abordagem é conhecida como o enfoque fracionado da definicéo de terrorismo.

O Conselho de Seguranca da ONU, através da Resolugcdo S/RES/1269 de 19 de
outubro de 1999, considera o terrorismo como um ato destinado a causar morte ou lesdes
graves a um civil ou a qualquer outra pessoa que ndo participe diretamente das hostilidades
em uma situacdo de conflito armado, quando o proposito de tal ato seja, por sua natureza ou
contexto, intimidar a populagdo ou obrigar um governo ou uma organizacdo internacional a

realizar um ato, conforme apontado nos seus primeiros artigos, e:

Condena todos os atos, métodos e praticas de terrorismo como criminoso e
injustificavel, independente das suas motivacdes, em todas as suas formas e
manifestaces, independente do local ou da pessoa que cometeu, em particular
aqueles que poderiam ameacar a paz a segurancga internacional; Convoca os Estados
a implementar completamente as convencdes internacionais antiterroristas que séo
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parte, encoraja todos os Estados a considerar como uma matéria de prioridade a
adesdo aqueles que ndo fazem parte, e encoraja também a adogdo mais rapida de
convencoes pendentes (ONU, S/RES/1269, 1999, traducdo nossa).

A Resolucdo A/RES/54/109 de 25 de fevereiro de 2005, que criou a Convencao
Internacional para a Supresséo do Financiamento ao Terrorismo, aponta algumas

caracteristicas do que considera como terrorismo:

Qualquer pessoa comete um crime, na definicdo da presente Convencao, quem, por
quaisquer meios, direta ou indiretamente, de forma ilicita e deliberadamente,
fornecer ou reunir fundos com a intengéo de que eles devem ser utilizados, ou com o
conhecimento de que eles irdo ser utilizados, em todo ou em parte, a fim de realizar:
(a) Um ato que constitua uma infracdo no ambito de e conforme definido em algum
dos tratados relacionados no anexo; ou (b) Qualquer outro ato destinado a causar a
morte ou lesGes corporais graves a um civil, ou a qualquer outra pessoa que nado
participe diretamente das hostilidades numa situacdo de conflito armado, quando o
objetivo desse ato, pela sua natureza ou contexto, é intimidar uma populacdo ou
obrigar um governo ou uma organizacdo internacional a praticar ou abster-se de
praticar qualquer ato (ONU, A/RES/54/109, 2005, traducio nossa).

Segundo Schmid (2004), o Comité Ad Hoc criado em 1994 para a prevengédo ao

terrorismo citou, em um texto informal, a definicdo seguinte:

Qualquer pessoa comete uma ofensa dentro do significado desta Convencéo se esta
pessoa, por qualquer meio, ilegal ou intencionalmente, causar: (a) morte ou sérias
lesbes corporais a qualquer pessoa; ou (b) sérios danos a propriedades publicas ou
privadas, incluindo um lugar de uso publico, uma competéncia do governo ou do
Estado, um sistema de transporte plblico, uma competéncia de infraestrutura ou de
meio ambiente; ou (c) danificar propriedades, lugares, competéncias, ou sistemas
referentes ao paragrafo 1 (b) referidos neste artigo, que resultam ou podem resultar
em grandes perdas econdmicas, quando a finalidade da atuacéo, pela sua natureza ou
contexto, é intimidar uma populacdo ou obrigar um governo ou uma organizacao
internacional a praticar ou deixar de praticar qualquer ato (SCHMID, 2004, p. 199,
traducdo nossa).

A preocupacdo com uma definicdo Unica de terrorismo ficou ainda maior apos 0s
ataques de 11 de setembro. Na ocasido, os Estados puderam observar a dimensdo dos atos
financiados por entidades ndo estatais que tentam causar a morte de um elevado numero de
pessoas e que as atividades destes grupos perpetradores sdo cada vez mais globalizadas, do
mesmo modo dos Estados com suas agendas politicas internacionais. Assim, os ataques de
2001 suscitaram a urgéncia de enquadrar o terrorismo fora da categoria de ato criminal dentro
do marco do sistema penal nacional.

Ainda, de acordo com Saint-Pierre (2009), tais atentados realinharam aliancas e
projecdes estratégicas visando o combate contra um “terrorismo” mal definido, sendo que esta
ambiguidade conceitual torna-se versatil politicamente ao permitir a divisdo das aliangas
intencionais entre o “bem” (representado pelos que concordam com o conceito mais amplo do
termo, aquele elaborado pelos Estados Unidos) e o “mal” (representado pelos terroristas).

Apos os atentados, O Departamento de Estado iniciou a constru¢do de uma ampla frente
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diplomatica para enfrentar o terrorismo islamico como nova ameaca global, contando com o
apoio da Inglaterra, Russia e China, enquanto a Europa invocava pela primeira vez os artigos
de defesa da OTAN e o Brasil convocava 0s membros do Tratado Interamericano de
Assisténcia Reciproca, e Israel e india transformam seus proprios conflitos contra resisténcias
armadas de palestinos e islamicos da Caxemira em parte da “Guerra ao Terror” (TEIXEIRA
DA SILVA, 2009; PECEQUILO, 2012). Todavia, esta dicotomia acaba por fragmentar até
mesmo o interior do Estado ao permitir o medo da manifestacdo nacional de terrorismo,
delimitando a fronteira interna da guerra e permitindo, conforme suas necessidades de
governabilidade, caracterizar as manifestacbes de descontentamento social como ‘“‘atos
terroristas” e 0s movimentos sociais que 0S promovem como “grupos terroristas”.

As primeiras resolucbes do Conselho de Seguranca da Organizacdo das Nagdes
Unidas apds os atentados de 11 de setembro ao World Trade Center e ao Pentadgono
delimitaram uma clara diferenca entre as antigas resolucées, sendo cada vez mais enféaticas e

sistematicas. Segundo a resolucdo A/59/565, de 2 de dezembro de 2004,

Os ataques de 11 de setembro de 2001 revelaram que os Estados, assim como as
instituicGes de seguranga coletiva, ndo conseguiram acompanhar o ritmo com as
mudancas na natureza das ameacas. A revolucdo tecnolégica que mudou
radicalmente os mundos da comunicacdo, processamento de informacdo, salde e
transporte tem corroido as fronteiras, migracdo alterada e permitiu que individuos de
todo o mundo compartilhassem informa¢fes em uma velocidade inimaginavel ha
duas décadas. Essas mudancas trouxeram muitos beneficios, mas também um grande
potencial de dano. NUmeros cada vez menores de pessoas sdo capazes de provocar
cada vez maiores quantidades de dano, sem o apoio de qualquer Estado. Uma nova
ameagca, o crime organizado transnacional, compromete o Estado de direito dentro e
além das fronteiras. Tecnologias destinadas a melhorar a vida didria podem ser
transformadas em instrumentos de agressdo. Ainda temos de compreender
plenamente o impacto dessas mudangas, mas elas anunciam um clima de seguranca
fundamentalmente diferente - aquele cujas Unicas oportunidades de cooperacdo sdo
acompanhadas por um alcance sem precedentes para a destruicdo (ONU, A/59/565,
2004, traducédo nossa).

Assim, a resolucdo S/RES/1368, de 12 de setembro de 2001, apontava que o

Conselho de Seguranca:

[...] inequivocamente condena com a maior firmeza os ataques terroristas terriveis
que tiveram lugar em 11 de Setembro de 2001 [...] e entende que tais atos, como
qualquer ato de terrorismo internacional, sd0 uma ameaga a paz e seguranga
internacionais; [...] solicita igualmente a comunidade internacional a redobrar seus
esforgos para prevenir e reprimir atos terroristas, incluindo o aumento da cooperacéo
e da plena implementacdo das convences antiterroristas internacionais e resolugdes
relevantes do Conselho de Seguranga, em particular a Resolucdo 1269 (1999), de 19
de Outubro de 1999 (ONU, S/RES/1368, 2001, traducéo nossa).

Tal resposta do Conselho se assemelha & Resolucdo S/RES/678 de 29 de
novembro de 1990, adotada apos a invasdo do Kuwait pelo Iraque em 1990, que autorizou 0s

paises-membros da ONU a usar todos 0s meios necessarios para restaurar a paz e a seguranga
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internacional na area. Entretanto, apds a resolucdo S/RES/1398, mais categorica com relacdo
ao uso da forca militar, divulgou-se, em 28 de setembro do mesmo ano a Resolugéo 1373
(2001), que aprova uma série de medidas legais e praticas com relacdo a prevencao de
terrorismo internacional, como a supressdo e prevencdo do financiamento a atos terroristas,
mediante o controle de fundos internacionais; a prevencdo de apoio ao recrutamento de
pessoas a grupos terroristas; eliminacdo do fornecimento de armas a estes grupos;
fortalecimento do intercambio de informacdes interestatais; fortalecimento de controle de
fronteiras e aduanas; aumento do controle de imigracdo a fim de prevenir o0 movimento
transfronteirico de terroristas, além de medidas mais duras para a prevencgdo da falsificacdo e
utilizacdo fraudulenta de identidade e outros documentos de viagem; concernente a estreita
ligacdo entre o terrorismo internacional e o crime organizado transnacional, trafico de drogas
ilicitas, lavagem de dinheiro, armas ilegais e circulacdo ilegal de armas nucleares, quimicas,

bioldgicas a resolucdo reforca a coordenacao nos niveis nacional, sub-regional e internacional.

Apbs os atentados de Madrid, em 26 de marco de 2004, o Conselho de Seguranca
da ONU aprovou a resolugdo S/RES/1535 que introduziu modificagdes substanciais no
funcionamento do Comité Contraterrorista estabelecido em 2001, atraves da criacdo do 6rgédo
operacional Counter Terrorism Committee Executive Diretorate (CTED) que complementou
o0 mandado de consultoria técnica do Comité Contraterrorista, abrangendo fun¢ées de chefiar
missOes de inspecdo a paises sob a ameaca de terrorismo ou fontes de atividades terroristas
internacionais e programar objetivos da coopera¢do operacional entre 0s paises.

A Resolucdo S/RES/1566 de 8 de outubro de 2004, adotada apds os ataques na
Rassia, aparece como um marco em termos conceituais acerca do terrorismo internacional,
pois sublinha que o mesmo é prejudicial, sobretudo, a seguranca humana. A resolucdo cita a
preocupacdo com 0 ndmero crescente de vitimas civis, e que tais atos sdo motivados pela
intolerancia e pelo extremismo presentes nas diversas regides do mundo. De acordo com o

texto da resolucéo:

[O Conselho de Seguranca] condena nos termos todos os atos de terrorismo,
independentemente da motivacdo, sempre e por quem quer que seja, como um das
mais sérias ameacgas a paz e seguranca; exorta os Estados a cooperarem plenamente
na luta contra o terrorismo, especialmente aqueles Estados onde 0s atos terroristas
sdo cometidos, de acordo com suas obrigacdes perante o direito internacional, a fim
de encontrar, negar refgio e levar a justica, com base no principio de extraditar ou
processar, qualquer pessoa que apoie, facilite, participe ou tente participar no
financiamento, planejamento, preparacdo ou comissdo de atos terroristas ou fornece
paraisos seguros; recorda que os atos criminosos, incluindo aqueles contra civis,
cometidos com a intencdo de causar morte ou lesdo corporal grave, ou tomada de
reféns, com o propdsito provocar um estado de terror no publico em geral ou num
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grupo de pessoas ou pessoas especificas, intimidar uma populagdo ou obrigar um
governo ou organizacdo internacional fazer ou se abster de praticar qualquer ato que
constitua infracBes no ambito e conforme definido nas convencdes internacionais e
protocolos relativos ao terrorismo, ndo sdo, em nenhuma circunstancia, justificaveis
consideracbes de ordem politica, filosdfica, ideoldgica, racial, étnica, religiosa ou
natureza similar, e conclama todos os Estados a prevenir tais atos e assegurar que
eles sejam punidos com sanc¢Bes compativeis com a natureza grave; solicita a todos
os Estados que se tornem partidarios, com carater de urgéncia, das convences e
protocolos internacionais relevantes, independentemente de serem ou néo
convencOes regionais sobre o assunto; exorta os Estados-Membros a cooperarem
plenamente a resolver todas as questdes pendentes, com vista a adotar por consenso
a convengdo global sobre o terrorismo internacional e o projeto de convengdo para a
supressao de atos de terrorismo nuclear (ONU, S/RES/1566, 2004, traducdo nossa).

Além disto, aponta que as medidas para combater o terrorismo devem estar em
concordancia com o direito internacional, particularmente com o direito internacional

humanitario, com os Direitos Humanos e com os direitos de refugiados.

Ap0s 2004, os documentos do Conselho de Seguranca e da Assembleia Geral das
NagOes Unidas apresentam definicbes mais abrangentes de terrorismo em todas as suas
formas e manifestacdes, com enfoque na ameaca a paz e a seguranca. Zhebit (2009) analisa a
evolucdo das resolucbes propostas pelas Nacgdes Unidas supondo que houve avancos
epistemoldgicos na elaboragdo de documentos, demonstrando um esfor¢o da comunidade

internacional em convergéncia sobre o tema.

O Conselho de Seguranca, através do Relatério da Assembleia Geral das Nacgdes
Unidas em dois de dezembro de 2004, A/59/565, elaborado pelo Grupo de Alto Nivel,
estabelecido pelo entdo secretario-geral da ONU, Kofi Annan, trata dos trés principais
conceitos que comecaram a angariar apoio crescente no ambito das Nacdes Unidas, que
seriam o0s alvos de atos terroristas, objetivos de violéncia terrorista, e terrorismo estatal.
Segundo Trujillo (2011), as resolucbes do relatério substituiram a Declaracdo das Nacdes
Unidas Sobre Medidas para Eliminar o Terrorismo Internacional Anexa a Resolucdo 49/60 da
Assembleia Geral, documento A/RES/49/60 de 17 de fevereiro de 1995, que em seu artigo 3°

constava que terrorismo seria:

Os atos criminosos com fins politicos concebidos ou planejados para provocar um
estado de terror na populacdo em geral, a um grupo de pessoas ou pessoas
determinadas sao injustificaveis em todas as circunstancias, quaisquer que sejam as
consideracgOes politicas, filoséficas, ideologicas, raciais, étnicas, religiosas ou de
qualquer outra indole que se faca valer para justifica-los (ONU, A/RES/49/60, 1995,
traducdo nossa).

Na Resolucdo A/59/565 (2004), entdo, o Conselho de Seguranca aponta trés
pilares basicos sob qual o atual dilema da seguranca internacional esta construido, que seriam

a falta de reconhecimento das fronteiras nacionais por parte das ameagcas, devendo elas serem
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tratadas a nivel global, a invulnerabilidade do Estado diante das ameacas e a possibilidade de
que o Estado ndo esteja disposto a cumprir a responsabilidade de proteger 0s seus proprios
povos e ndo prejudicar os seus vizinhos. Sobre a questdo do terrorismo internacional, a

resolucdo, em seu paragrafo 21, observa:

Grupos terroristas internacionais buscam nos Estados fracos seu santuario. O seu
recrutamento é impulsionado pelas demandas que surgem da pobreza, pela ocupacéao
estrangeira e a auséncia de direitos humanos e democracia; pela intolerancia
religiosa e outras intolerancias; e pela violéncia civil, fator comum as areas onde a
guerra civil e conflito regional se cruzam. Nos Gltimos anos, os terroristas tém
ajudado a financiar suas atividades e detém grandes somas de dinheiro pelo acesso a
bens valiosos como medicamentos nos paises em que sdo vitimas de uma guerra
civil (ONU, A/59/565, 2004, tradugédo nossa).

Nos paragrafos 145 e 146, o Conselho de Seguranca apresenta o contexto que o

problema do terrorismo esta inserido:

145. O terrorismo ataca os valores que estdo no cerne da Carta das Nag6es Unidas: o
respeito pelos direitos humanos; a regra da lei; regras de guerra que protegem a
populagdo civil; a tolerancia entre 0s povos e as nagdes; e a resolucdo pacifica de
conflitos. O terrorismo floresce em ambientes de desespero, humilhacdo, pobreza,
opressdo politica, extremismo e o abuso dos direitos humanos; ele também floresce
em contextos de conflito regional e ocupacdo estrangeira; e beneficia da fraca
capacidade do Estado de manter a lei e a ordem. 146. Duas novas dindmicas ddo a
ameaca terrorista maior urgéncia. Al-Qaeda é o primeiro exemplo — e provavelmente
ndo seja o Ultimo - de uma rede armada néo estatal com alcance global e capacidade
sofisticada. Os ataques contra mais de 10 Estados-Membros em quatro continentes
nos Gltimos cinco anos tém demonstrado que a Al-Qaeda e entidades associadas
representam uma ameaga universal aos membros das Nacgdes Unidas e a propria
Nacdes Unidas. Em declaragbes publicas, Al-Qaeda tem destacado as Nagdes
Unidas como um grande obstaculo para os seus objetivos e a definiu como um dos
seus inimigos. Em segundo lugar, a ameacga que os terroristas - de qualquer tipo,
com qualquer motivacdo - procurardo causar mortes em massa cria riscos sem
precedentes. Nossas recomendacBes fornecidas acima em controlar o fornecimento
de armas nucleares, radioldgicas, quimicas e materiais bioldgicos e construgcdo de
sistemas robustos de salde publica globais sdo centrais para uma estratégia para
evitar esta ameaca (ONU, A/59/565, 2004, traducdo nossa).

Ja no paragrafo 148, estdo contidas algumas abordagens que a organizacao prevé

para 0 combate ao terrorismo:

Um imperativo que atravessa todas essas preocupacdes € o desenvolvimento de uma
estratégia global de luta contra o terrorismo que aborda suas causas profundas e
fortalece Estados responsaveis, suas leis e os direitos humanos fundamentais. E
necessaria uma estratégia global que incorpore, mas que seja mais amplo do que as
medidas de coacdo. As NagOes Unidas, com o Secretario-Geral tomando um papel
de lideranca, deve promover uma estratégia tdo abrangente, que inclui: (a)
Dissuasdo, trabalhando para reverter as causas ou facilitadores do terrorismo, através
da promocdo dos direitos sociais e politicos, o estado de direito e reforma
democratica; trabalhar para acabar com as ocupacdes e abordar as principais
demandas politicas; combate o crime organizado; reduzir a pobreza e o desemprego;
e interromper o colapso do Estado. Todas as estratégias discutidas acima para a
prevencao de outras ameacgas tém beneficios secundarios ao remover algumas das
causas ou facilitadores do terrorismo; (b) Os esforgcos para combater o extremismo e
a intolerancia sejam através da educacdo e da promogdo do debate publico. Uma
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recente inovagio pelo PNDU, Relatorio de Desenvolvimento Humano Arabe,
ajudou a catalisar um amplo debate dentro do Oriente Médio sobre a necessidade de
participacdo segundo o género, a liberdade politica, estado de direito e das
liberdades civis; (c) desenvolvimento de melhores instrumentos para a cooperacao
global antiterrorista, tudo dentro de um quadro legal que respeite as liberdades civis
e os direitos humanos, incluindo os dominios da aplicacdo da lei; compartilhamento
de informacdo, sempre que possivel; negacdo e interdicdo, quando necessario; e
controles financeiros; (d) construir a capacidade do Estado de impedir o
recrutamento e as operacOes terroristas; (e) Controle de materiais perigosos e de
defesa da salde publica (ONU, A/59/565, 2004, traducdo nossa).

Sobre a definicdo do terrorismo, entretanto, a resolucdo apresenta que as Nacdes

Unidas séo impedidas de formular uma resolucdo contendo uma definicdo consensual pela

falta de concordancia entre os Estados membros. Em seu artigo 158, a resolucao relembra que

desde 1945, com a criacdo da organizacao diante da sua Carta originaria, juntamente com as

Convenc0es de Genebra e o Estatuto de Roma para a Corte Penal Internacional, o uso da forca

dos Estados e sua conduta na guerra séo regulados. Entretanto, as normas que regem o uso da

forga por agentes ndo estatais ndo avangaram juntamente com as primeiras, e isto acarreta
problemas politicos:

Legalmente, praticamente todas as formas de terrorismo sdo proibidas por alguma

das doze convengdes internacionais contra o terrorismo, o direito consuetudinério

internacional, as ConvencGes de Genebra ou os Estatutos de Roma. Os juristas

sabem disso, mas ha uma diferenca clara entre esta lista dispersa de convengdes e

disposi¢des pouco conhecidas de outros tratados e o quadro normativo convincente,

compreendido por todos, que deve cercar a questdo do terrorismo. As NacgOes

Unidas devem atingir o mesmo grau de poder normativo sobre o uso da forca ndo

estatal como tem sobre o uso da for¢a do Estado. A falta de um acordo sobre uma

definicdo clara e bem conhecida compromete a postura normativa e moral contra o

terrorismo e tem manchado a imagem da Organizacdo das Nagfes Unidas. Alcancar

uma convencéo global sobre o terrorismo, incluindo uma clara definicdo, constitui
um imperativo politico (ONU, A/59/565, 2004, traducdo nossa).

Segundo o Relatério da Assembleia Geral A/59/565, assim, a busca por uma
definicdo consensual esbarra em dois problemas. O primeiro seria 0 argumento de que
qualquer definicdo deveria incluir o uso das forcas armadas dos Estados contra civis, pois a
ONU acredita que o quadro legal e normativo contra as violacGes do Estado é mais forte que
no caso de atores ndo estatais e a organizacdo ndo pensa que esta objecdo é competente. A
segunda objecdo é que a populacdo que se encontra sob o dominio da ocupacgéo estrangeira
tem o direito de resistir e uma defini¢do de terrorismo ndo poderia passar por cima deste
principio. Entretanto, nenhum desses argumentos tira a necessidade da criacdo de uma
normativa que equalize o uso da forca pelos Estados e o uso da forca por agentes
subnacionais, ja que ambos devem ser punidos. Para isto, enfim, seria necessario 0 consenso

diante da definicdo de terrorismo dentro do &mbito da Assembleia Geral da ONU, o que daria
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legitimidade em termos normativos e que completaria as convencbes sobre o combate ao

terrorismo:
164. Essa definicdo de terrorismo deve incluir os seguintes elementos: (a) o
reconhecimento, no predmbulo, que o uso de Estado da forga contra civis é regulado
pelas Convengdes de Genebra e de outros instrumentos, e se possuir dimenséo
suficientemente importante, constitui um crime de guerra pelas pessoas interessadas
ou um crime contra a humanidade; (b) a reafirmacdo de que os atos que se
enquadram no ambito das doze precedentes convencdes antiterrorismo sao
terrorismo, constituindo um crime sob o direito internacional e a reexpressdo que o
terrorismo em tempo de conflito armado é proibido pelas Convencdes e Protocolos
de Genebra; (c) Referéncia as definicbes contidas na Convencdo Internacional de
1999 para a Supressdo do Financiamento do Terrorismo e a resolucdo 1566 (2004)
do Conselho de Seguranga; (d) Descrigdo do terrorismo como "qualquer agdo, além
de acBes ja previstas nas convencles existentes sobre aspectos do terrorismo, nas
ConvencBes de Genebra e na Resolu¢do 1566 (2004) do Conselho de Seguranga,
que se destina a causar a morte ou ferimentos graves a civis ou ndo combatentes,
quando o objetivo desse ato, por sua natureza ou contexto, € intimidar uma

populacdo ou obrigar um governo ou uma organizacdo internacional a praticar ou
abster-se de praticar qualquer ato” (ONU, A/59/565, 2004, tradugéo nossa).

Saul (2006) concorda que embora a flexibilidade no consenso de uma definigéo
seja justificada devido a variacdes nos sistemas juridicos domésticos, isso pode significar que
cada Estado define unilateralmente o terrorismo, sem quaisquer limites legais externos
estabelecidos pela comunidade internacional, e ao invés de incentivar os Estados a limitarem
uma legislacdo amplamente ampla, o CTC defendeu que as leis de terrorismo doméstico
fossem alargadas para cobrir o terrorismo internacional, mesmo que alguns crimes domeésticos
se assemelhem mais a grandes infracdes de seguranca nacional ou de ordem publica. A
auséncia de uma definicdo também dificulta a resolucdo de disputas sobre se determinadas
pessoas ou grupos sao qualificados como terroristas. Assim, essa falta de definigdo provocou
reacOes dos paises membros, no sentido em que a Siria afirmou que a ndo definicdo havia
encorajado as violacBes dos direitos humanos e do direito internacional humanitéario e
encorajou as acusacgdes seletivas de terrorismo, e os Estados arabes e islamicos insistiram para
que o terrorismo se distinga das lutas de autodeterminagéo, que o terrorismo de Estado seja

incluido no debate, e as causas sejam abordadas (SAUL, 2006).

Em julho de 2005 o Secretario Geral das Nagdes Unidas estabeleceu uma Forca
Tarefa da Implementagéo da Estratégia Contraterrorista (CTITF), que foi endossada em 2006
pela Assembleia Geral através da resolugdo A/RES/60/288, e tem a funcdo de reforcar a
coordenacao do funcionamento das estruturas e entidades do sistema da ONU para combater a
disseminacéo das atividades terroristas através de quatro pilares estratégicos, ou seja, medidas
para enfrentar as condic¢Bes propicias a propagacao do terrorismo, medidas para prevenir e

combater o terrorismo, medidas para construir Estados capacitados na prevencdo e combate



57

ao terrorismo e fortalecer o papel das Nagdes Unidas a este respeito, e medidas para garantir o
respeito aos direitos humanos para todos e o papel da lei como base fundamental na luta
contra o terrorismo (ONU, A/RES/60/288, 2006). Entre 14 e 16 de setembro de 2005 foi
realizada a Cupula Mundial das Nacgdes Unidas, onde se buscou elaborar uma estratégia
global de luta antiterrorista, como pode ser observado no relatdrio “Unidade no combate ao
terrorismo: recomendacdes para a estratégia global contraterrorista”, do Secretario Geral Kofi
Annan, apresentado a Assembleia Geral em 27 de abril de 2006 através da resolucédo
A/60/825, e que continha cinco elementos chave: a) convencer grupos terroristas de nédo
recorrer & violéncia; b) privar terroristas de acesso aos meios de realizacdo de ataques
terroristas; c) privar grupos terroristas de apoio de Estados; d) desenvolver capacidades de
Estados de combater e prevenir terrorismo; e) defender direitos humanos durante o combate

ao terrorismo.

Em 2005, Kofi Annan formulou algumas propostas para elaborar uma estratégia
ampla contra o terrorismo, que possuia cinco elementos principais: dissuadir 0s grupos a
recorrer ao terrorismo, negar aos terroristas 0s meios para levar a cabo um ataque, dissuadir 0s
Estados de apoiar os grupos terroristas, desenvolver a capacidade dos Estados para prevenir o
terrorismo, defender os direitos humanos no contexto de terrorismo e na luta contra o
terrorismo. Entretanto, em seu discurso, Annan pontuou que “sem davida, a ONU tem se
preocupado adotar posi¢Bes contra o terrorismo, como na [...] Estratégia Global contra o
Terrorismo [...] mas novamente omite-se uma definigdo precisa do que significa o terrorismo”
(ANNAN, 2005 apud ZUINAGA, 2011, p. 24, traducdo nossa).

Para Zhebit (2009), as principais contribuicdes desta estratégia era o
convencimento da sociedade civil e dos paises membros da ONU de que o terrorismo é
inadmissivel e imperdoavel, que ele ndo pode ser justificado e nem mesmo a luta justa dos
povos por autodeterminagdo sustentaria o assassinato de ndo combatentes. A desumanizagéo
da vitima deveria ser combatida através da valorizagdo da vida humana, da cultura da paz e da
tolerdncia, pela rejeicdo ao culto hipernacionalista e xen6fobo, sendo que o terrorismo
floresce em situacdes de conflitos armados prolongados, de repressdo aos direitos politicos e
sociais, de discriminacdo religiosa ou étnica, de marginalizacdo econémica e social e de

desemprego em massa.

Além disto, supfe-se que o terrorismo viola o direito a vida, a liberdade, a

seguranga e ao bem estar, e as medidas contraterroristas devem ser transformadas em
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compromissos fundamentais do Estado em relacdo a seus cidaddos. Os Estados precisam de
autorrestringir no que se refere ao apoio a grupos terroristas, pois caso contrario sentirdo uma
pressdo da comunidade internacional através de sancdes. Entretanto, as capacidades dos
Estados fragilizados pelo terrorismo devem ser reforcadas para que eles o encarem, sendo
essas capacidades o reforco da legislacdo penal, processual e penitenciéria, e o incremento do
potencial alfandegério, fronteirigo, portuério, logistico e de transportes. Ou seja, a estratégia
contra o terror inclui a cooperacdo internacional intensa e o apoio financeiro dos Orgaos

internacionais respectivos (ZHEBIT, 2009).

A Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) inclui suas resolucdes e acbes
relevantes ao tema no &mbito da Convencdo Interamericana Contra o Terrorismo e do Comité
Interamericano Contra o Terrorismo. O primeiro encontro para 0 combate e prevengdo ao
terrorismo no ambito da OEA ocorreu em 1994, seguido da Primeira conferéncia
Especializada sobre Terrorismo em Lima, 1996, e a Segunda Conferéncia Especializada sobre
Terrorismo em Mar Del Plata, 1998. Nesta Ultima ocasido, estabeleceu-se o Comité
Interamericano Contra o Terrorismo através da Resolucdo AG/RES. 1650. Com os atentados
de 11/9 aos Estados Unidos, foram aprovadas a Resolucdo para Fortalecimento da
Cooperacdo para Prevenir, Combater, e Eliminar o Terrorismo (Strengthening Hemispheric
Cooperation to Prevent, Combat, and Eliminate Terrorism, OAS, RC. 23/RES.1/01, 2001) e a
Resolucgdo contra a Ameaca Terrorista nas Américas (Terrorist Threat to the Americas, OAS,
RC. 24/RES.1/01, 2001), declarando que os ataques terroristas contra os Estados Unidos da
América sdo ataques contra todos os Estados americanos e invocando o Tratado
Interamericano de Assisténcia Reciproca (TIAR) estabelecido em 1947 no ambito da
Organizacéo e define as medidas responder coletivamente quando um Estado parte sofrer um

ataque ou agresséao.

A organizacdo possui planos estratégicos disciplinares, como o Programa de
Segurancga na Aviagéo (Aviation Security Program), o Programa de Seguranga Documental e
Prevencdo de Fraude (Document Security and Fraud Prevention Program), o Programa de
Seguranca Maritima (Maritime Security Program), a Assisténcia Legislativa e Combate ao
Financiamento do Terrorismo (Legislative Assistance and Combating Terrorism Financing),
o Programa de Fortalecimento de Estratégias de Ameacas Terroristas Emergentes
(Strengthening Strategies on Emerging Terrorist Threats) e o Programa de Cooperagdo e

Parceria Internacional (International Cooperation and Partnerhips). Em nenhum momento,
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porém, foi apresentada uma defini¢do sobre terrorismo, nem foram estabelecidas expressdes

conceituais que aproximassem a visédo da OEA de alguma definig&o.

No contexto da Unido Europeia, a Comissdo Europeia, ao apresentar sua politica
contra terrorismo, levanta algumas expressdes que sugerem a adogdo de uma conceituacdo de
terrorismo que contenha os aspectos politicos e a intencdo de causar terror. A Comissédo
possui programas especificos na sua agenda estratégica contraterrorista, como a prevencao e
protecdo, radicalizacdo e recrutamento, pesquisa sobre seguranga, cooperacgdo internacional e
gerenciamento de crise. Apo0s os atentados em Madri de 2004, o Conselho da Unido Europeia
aprovou a Declaracdo de Combate ao Terrorismo, elaborando uma estratégia de seguranca
dentro do continente para reforcar a cooperacdo contra o terrorismo, baseado em quatro
pilares: prevencio, protecio, persuasao e resposta, e, de acordo com Alvarez (2012) apontava
que o terrorismo ocorreria quando houvesse a intencdo de intimidar seriamente uma
populacdo, obrigar indevidamente a um governo ou organizacdo internacional a realizar ou
deixar de realizar algo, desestabilizar ou destruir as estruturas politicas, constitucionais,
econdmicas ou sociais de um pais ou organizacdo internacional. Na Resolugdo 14469/4/05
REV 4, de 2005, denominada Estratégia Contraterrorista da Unido Europeia (The European
Union Counter-Terrorism Strategy), esta presente a preocupacdo do continente no que se
refere ao terrorismo:

Terrorismo é uma ameaca para todos os Estados e para todas as pessoas. Ele ameaca
seriamente nossa seguranca, os valores das nossas sociedades democréaticas e 0s
direitos e liberdades de nosso povo, especialmente através do direcionamento as
vitimas inocentes. Terrorismo € criminoso e injustificAvel sob quaisquer
circunstancias. A Unido Europeia € uma area de abertura crescente, cujos aspectos
internos e externos da seguranca estdo intimamente ligados. E uma &rea de crescente
interdependéncia, proporcionando o livre movimento de pessoas, ideias, tecnologias
e recursos. Este € um ambiente no qual o terrorista viola para alcancar seus
objetivos. Neste contexto, a acdo europeia coletiva e combinada, pelo espirito da

solidariedade, é indispensdvel para combater o terrorismo (EUROPEAN UNION,
2005, tradugdo nossa).

Em 2010, a Comissdo Europeia adotou a Estratégia de Seguranca Interna (The EU
Internal Security Strategy). A luta contra o terrorismo, para a Comissao, é de competéncia
nacional primeiramente, mas ela emprega esforcos nas seguintes areas (EUROPEAN
COMISSION, 2015): criacdo de um ambiente e uma estrutura legal para a cooperacao;
desenvolvimento de capacidades e sistemas comuns como o Sistema de Informacgdo Schengen
ou 0 Mecanismo de Protecdo Civil; apoio ao estabelecimento de uma cooperagédo através, por
exemplo, da Rede de Conscientizacdo para o Radicalismo, Rede de Forgas Réapidas de

Intervencdo, Rede de Policia de Aeroportos, na luta contra o terrorismo e o trabalho em
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conjunto com os Estados Membros e as partes interessadas, como 0s grupos especialistas em
armas nucleares, quimicas, bioldgicas e radiolégicas ou 0 comité permanente relativo aos
precursores, principalmente através de financiamento pelo Fundo de Seguranga Interna;
garantia que a seguranca e os direitos fundamentais sdo construidos através de planejamento
de todos os niveis politicos relevantes da UE como os de transporte e energia.

De acordo com a Posi¢do Comum 2001/931/CFSP, de 27 de dezembro de 2001, a

Comissao Europeia definiu terrorismo seguindo tais principios:

Para os propositos desta Posicdo Comum, ‘pessoas, grupos e entidades envolvidas
em atos terroristas’ significa: - pessoas que cometam, ou tentem cometer atos
terroristas, ou que participam e facilitam a pratica de atos terroristas; - grupos e
entidades possuidos ou controlados direta ou indiretamente por essas pessoas; e
pessoas, grupos e entidades agindo em nome de, ou sob a orientacdo dessas pessoas,
grupos e entidades, incluindo fundos obtidos a partir de bens possuidos ou
controlados direta ou indiretamente por tais pessoas e pessoas associadas, grupos e
entidades. 3. Para efeitos desta Posicdo Comum, entende-se por ‘ato terrorista’ um
dos seguintes atos intencionais que, dada a sua natureza ou o seu contexto, podem
danificar gravemente um pais ou uma organizacdo internacional, definido como
infracdo na legislagéo nacional, e que se compromete com a com a finalidade de: (i)
séria intimidagdo a populago, ou (ii) obrigar indevidamente autoridades puablicas ou
uma organizacdo internacional a praticar ou abster-se de praticar qualquer ato, ou
(iii) desestabilizar gravemente ou destruir as estruturas politicas, constitucionais,
econdmicas ou sociais fundamentais de um pais ou de uma organizacdo
internacional: (a) Atentados a vida de uma pessoa que possam causar a morte; (b)
Ofensas graves a integridade fisica de uma pessoa; (c) Sequestro ou tomada de
reféns; (d) Destruicdo macica de instalagdes governamentais ou publicas, dos
sistemas de transporte, das infraestruturas, incluindo sistema de informacdo, de
plataformas fixas situadas na plataforma continental, dos locais publicos ou em
propriedades privadas, susceptiveis de por em perigo a vida humana ou de provocar
prejuizos econdmicos; (e) Apreensdo de aeronaves, navios ou outros meios de
transporte publico ou mercadorias; (f) Fabricacdo, posse, aquisicdo, transporte,
fornecimento ou utilizagdo de armas, explosivos ou de armas nucleares, bioldgicas
ou quimicas, assim como a investigacao e o desenvolvimento de armas bioldgicas e
quimicas; (g) a libertacdo de substancias perigosas, ou a provocacdo de incéndios,
explosBes ou inundagdes que tenham por efeito pér em perigo vidas humanas; (h)
Perturbacdo ou interrupgdo da distribuicdo de agua, energia ou qualquer outro
recurso natural fundamental, que tenham por efeito p6r em perigo vidas humanas;

(i) A ameaca de praticar qualquer dos atos listados na alinea (a) ao (h); (j) Direcédo
de um grupo terrorista; (k) Participagdo nas atividades de um grupo terrorista,
incluindo o fornecimento de informagdes ou meios materiais, ou atraveés do
financiamento de suas atividades de qualquer forma, com o conhecimento do fato de
que tal participacdo contribuira para as atividades criminosas do grupo. Para os fins
deste paragrafo, "grupo terrorista”, significa um grupo estruturado com mais de duas
pessoas, estabelecido ao longo de um periodo de tempo e que age em conjunto para
cometer atos terroristas. "Grupo estruturado” significa um grupo que ndo é formado
de forma aleatdria para a pratica imediata de um ato terrorista e que ndo tem
necessariamente atribuices formalmente definidas para os seus membros,
continuidade na sua composicdo ou uma estrutura sofisticada (EUROPEAN
UNION, 2001, traducdo nossa).

O direito internacional humanitario manifesta o combate ao terrorismo diante de
conflitos armados internacionais ou nacionais. Quando a violéncia é utilizada fora de um

contexto armado no sentido juridico, ou quando um suspeito de realizar atividades terroristas
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ndo é relacionado a algum conflito armado, ndo se aplica o direito humanitario, mas as leis
nacionais e o direito penal internacional. Para Gasser (2002), a violéncia contra pessoas e a
destruicdo de bens sdo inerentes a guerra, porém, o direito humanitario deve distinguir a
violéncia que considera legitima na guerra dos atos de terrorismo, ou seja, do recurso ilicito a
violéncia. Para esta distingdo, aborda-se o tema em duas perspectivas. A primeira delas supde
que o direito a empregar a forca e cometer atos de violéncia esta limitado as forcas armadas
de cada parte de um conflito armado, sendo que somente os membros destas forgas tém a
capacidade de usar a forca contra outra forca armada, ainda que seu direito a escolher os
meios e 0s métodos para realizar a guerra ndo é ilimitado. Entretanto, somente os membros
das forcas armadas e 0s objetivos militares podem ser objetos de atos de violéncia. A segunda
delas acredita que outras categorias de pessoas, em particular a populacdo civil e os bens de
caréater civil ndo sdo objetivos legitimos dos ataques militares, pois estdo protegidos segundo

as Convencoes de Genebra.

O direito internacional humanitario ndo autoriza o uso irrestrito de qualquer forma
imaginavel de violéncia contra a parte adversaria em um conflito, e o recurso a meios e
métodos ilicitos infringe o ordenamento juridico e pode ser julgado como um crime segundo o
direito nacional ou como um crime de guerra. Portanto, mesmo que aos membros das forcas
armadas esteja permitido cometer atos de violéncia, os mesmos podem ser acusados de
violagdes das normas que protegem as pessoas e bens civis, sendo julgado, diante do direito
internacional, por cometerem atos terroristas. Os tratados de direito internacional humanitario
mais conhecidos e utilizados sdo as Convencbes de Genebra de 1949 e seu Protocolo
Adicional de 1977. Segundo a Cruz Vermelha, o direito internacional humanitario nédo
proporciona uma definicdo de terrorismo, mas proibe a maior parte dos atos cometidos em
conflitos armados que comumente se consideram como terroristas se sdo perpetrados em
tempo de paz. Para a organizacdo, as pessoas que participam dos conflitos armados devem
distinguir civis e combatentes e objetivos civis e objetivos militares, e deste principio de
distingdo derivam normas especificas do direito internacional humanitario destinadas a
proteger os civis, como a proibicdo dos ataques diretos ou deliberados contra os civis ou 0s

bens de carater civil e a proibicdo dos ataques indiscriminados (GASSER, 2002).

Assim, para a Cruz Vermelha, em situagbes de conflito armado, o fato de
descrever os atos de violéncia contra civis ou contra bens de carater civil como terroristas ndo
possui significacdo juridica e eles constituem crimes de guerra, e, em virtude do principio de

jurisdicdo universal, os crimes de guerra alegados podem ser julgados ndo somente pelo
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Estado onde foi perpetrado o crime, mas por todos os Estados. O direito humanitéario se refere

especificamente ao assunto e proibe atos terroristas, principalmente no que tange a ameaga a

populacéo civil, nos seguintes documentos:
O quarto Convénio de Genebra (artigo 33) estipula que ‘estdo proibidos os castigos
coletivos, assim como toda medida de intimidag¢do ou de terrorismo’, e no Protocolo
adicional Il (artigo 4) se proibem os ‘atos de terrorismo’ contra as pessoas que nao
participam diretamente das hostilidades ou que tenham deixado de participar delas.
O principal objetivo é sublinhar que nem as pessoas civis nem a populacédo civil
podem ser objeto de castigos coletivos que manifestamente criam um estado de
terror, entre outras coisas. Os dois Protocolos Adicionais aos Convénios de Genebra
também proibem os atos destinados a infundir o terror entre a populagdo civil. ‘Nao
sera objeto de ataque a populacdo civil como tal, nem as pessoas civis. Ficam
proibidos os atos ou ameacas de violéncia cuja finalidade seja aterrorizar a

populagdo civil’ (Protocolo adicional I, artigo 51 (2) e Protocolo adicional 11, artigo
13 (2)) (GASSER, 2002, s/p, tradu¢do nossa).

De acordo com Saul (2006), a nogao de terrorismo como uma violagdo grave dos
direitos humanos ndo constitui, por si s6, uma razdo persuasiva e excepcional suficiente para
criminalizar o terrorismo, ja que muitos crimes domésticos também colocam em perigo a vida
e prejudicam os direitos humanos, e, embora alguns atos terroristas possam ser graves
violagdes dos direitos humanos por causa de sua escala ou efeitos, nem todos os atos
terroristas sdo de tal intensidade. Além disto, ha, no @mbito do direito humanitario, uma
posicdo que afirma que o terrorismo ndo pode violar os direitos humanos como uma questao
de direito, ja que os atos terroristas ndo sdo imputaveis a um Estado e apenas os Estados
podem estar vinculados por tratados de direitos humanos.

Entretanto, Saul (2006) analisa que esses atos terroristas sdo atribuiveis aos
Estados nos termos da lei da responsabilidade em matéria de direitos humanos, o que pode
exigir que os Estados tomem medidas positivas de protecdo por meio de politicas, legislacédo e
acOes administrativas para prevenir, punir, investigar ou reparar os danos ou interferéncias
causados por atos privados. O autor aponta que, de acordo com a Anistia Internacional, os
termos “terroristas” e “atos terroristas” presentes na Resolugao 1373 da ONU estéo abertos a
interpretacdes muito diferentes e podem facilitar violagdes dos direitos, e as leis nacionais
antiterroristas sdo amplamente divergentes, sendo que alguns Estados contaram com a
legitimidade internacional conferida pela autorizacdo do Conselho de Seguranca da ONU para
definir o terrorismo para reprimir ou deslegitimar os opositores politicos. Assim, a China
considera 0s separatistas uigures em Xinjiang como terroristas; a Russia afirma que os
rebeldes chechenos sdo terroristas; a India raramente distingue militantes de terroristas em

Caxemira; a Indonésia descreve as insurgéncias em Papua Ocidental como terrorismo; as
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Maldivas condenaram um politico da oposicdo por delitos de terrorismo e condenado a prisdo
por protestar pacificamente contra as violagdes dos direitos cometidos pelo governo.

Portanto, Saul (2006) concorda que um consenso encorajaria a harmonizacdo das
leis penais nacionais, reduzindo as diferencas de tratamento juridico entre os Estados; ajudaria
a adequar a regra da dupla criminalizacdo em pedidos de extradi¢do e estabelecer um regime
de ‘julgar ou extraditar’ por crimes terroristas; e ajudaria a excluir os "terroristas" do estatuto
de refugiado se o terrorismo se classificar como crime grave ndo politico ou contrério aos
propdsitos e principios da ONU.

Outras organizacOes internacionais que tipificaram o terrorismo em seu ambito,
foram a Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), que considera o uso ilegal ou
ameaca de uso da forca ou violéncia contra pessoas ou bens buscando coagir ou intimidar
governos ou sociedades para alcancar objetivos politicos, religiosos ou ideoldgicos, e a Liga
Arabe, que supde que qualquer ato ou ameaga de violéncia, seja qual forem seus motivos ou
propdsitos, que ocorre para 0 avanco de uma agenda criminal individual ou coletiva, causando
terror entre as pessoas, ou colocando as suas vidas, a liberdade ou a seguranca em perigo, com
0 objetivo de causar danos ao meio ambiente ou a instala¢fes publicas ou privadas, ou ocupar
ou aproveitd-las, ou com o objetivo de colocar em risco um recurso nacional, constitui
terrorismo (FRIZZERA; SOUZA JUNIOR, 2015).

Embora sem uma definicdo consensual no meio académico ou politico global, o
terrorismo apresenta alguns pontos comuns em sua manifestagdo como a ameaga ou 0 uso da
violéncia indiscriminada, extorsdo da vitima, geracdo de inseguranca e medo, alteracdo da
ordem publica, busca de objetivos politicos e ataques a ndo combatentes e civis. O terrorismo
internacional afeta a estrutura e a distribuicdo de poder em regides especificas ou amplas,
havendo organizagdes que tém como alvo todo o sistema internacional, estendendo suas
atividades por um significativo nimero de paises ou areas geopoliticas de acordo com 0s

propdsitos a serem alcangados.

2.1 Contextualizando o tema no Brasil

Antes de 2016, as leis mais recentes que tratavam do terrorismo no Brasil

possuiam grande apelo ideoldgico e politico da luta armada contra o Estado por serem amplas

em sua definicdo e estarem relacionadas ao periodo da Ditadura Militar Brasileira (1964-
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1985)®. Mesmo apds os atentados de 11/9, quando o Brasil se posicionou considerando a Al
Qaeda como terrorista, ndo houve uma definicdo aprovada por lei que pudesse englobar
outros casos de atos terroristas, ja que, pela Constituicdo brasileira, ninguém pode ser
considerado criminoso apenas por pertencer a um grupo (FRIZZERA, SOUZA JUNIOR,
2015). Entretanto, a partir de 2001 intensificou-se o debate no Congresso e no Senado federal
brasileiro com relacdo ao tema. Enquanto os paises arabes buscavam uma distincdo entre
terrorismo e 0s movimentos de libertacdo nacional, a posicdo brasileira lutava por uma
convencdo que contivesse uma ampla definicdo do terrorismo para cobrir todas as suas
manifestacdes possiveis, e a0 mesmo tempo em que evitasse a influéncia ideoldgica, étnica e
religiosa na decis@o de cooperar com as penalidades dos acusados de terrorismo (AGUILAR,
2015).

Apdbs 2011, todavia, diante da expectativa da recepcdo de grandes eventos no
Brasil como a Copa do Mundo em 2014 e as Olimpiadas do Rio Janeiro de 2016, surgiram
varios projetos de lei para tipificar o assunto no Congresso Nacional. Em 2013 foi instalada
uma comissdo mista entre Senado e Congresso para unificar esse debate e consolidar os
regulamentos da Constituicdo Federal de 1988 diante do tema do terrorismo, resultando no
projeto de lei 499/2013, aprovado pela comissdo em 27 de novembro de 2013. De acordo com
Frizzera e Souza Junior (2015), ha pouca diferenca entre a definicdo do projeto com outros
crimes ja tipificados, como sequestro, homicidio e quadrilha, e os autores consideram que 0
terrorismo é um fenémeno mais complexo do que o meio utilizado, exigindo uma relacdo
direta com o objetivo de causar medo com a transmissdo de uma mensagem. Essa auséncia de
maiores argumentos com relagdo ao fim terrorista, mantendo somente o foco no metodo, seria
0 receio de que existisse uma Lei de Seguranca Nacional que remetesse ao periodo militar,
guando movimentos sociais eram considerados grupos terroristas (FRIZZERA, SOUZA
JUNIOR, 2015).

® De acordo com Fornes (2017), o primeiro documento legal sobre o assunto data de 1921, o decreto 4.269 com o
titulo “Regula a repressdo do Anarquismo”, que mencionava atos terroristas (como atentados a bomba) embora
sem mencionar o termo. Em 1935, foi sancionada a Lei n° 38 que determinava san¢fes penais para crimes contra
a ordem estabelecida. Ainda sem mencionar o termo “terrorismo”, a Lei descrevia atos como atentados
motivados por doutrina, politica ou religido como passiveis de serem punidos. A Lei n° 1802 del1953 visava
reprimir crimes contra o Estado e a ordem politica e social, desta vez incluindo o termo “terror” em seu texto.
Apos o inicio da Ditadura Militar, houve vérios decretos-lei que trataram do tema: em 1967 (n° 314), em 1969
(n° 510), e em 1969 (n° 898). A Lei n° 6.620 de 1978 revogou o Ultimo decreto-lei, mantendo o objetivo de
preservar a seguranga nacional e a ordem publica. Em 1983, entra em vigor a Lei n° 7.170, a “Lei de Seguranga
Nacional” que néo foi revogada ap6s a Constituicdo de 1988, mantendo suas proposi¢des acerca do terrorismo e
conceituando atos que seriam considerados terroristas, mas sem mencionar a definicdo mais ampla do terrorismo
em si. Ainda, a Constituicdo, em seu artigo 4°, inciso VIII, apresenta como um dos principios constitucionais
brasileiros que regem as relagGes internacionais o repudio ao terrorismo (AGUILAR, 2015).
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A aprovacéo do projeto foi muito rapida comparado a outros projetos de lei, isto
porque havia muita pressdo de organismos internacionais para que houvesse essa tipificacdo
internamente. A proposicéo teve o apoio oficial do G20 e do Comité Olimpico Internacional
que exigia a ampliacdo de seguranca legal para eventuais delitos que ocorressem durante as
Olimpiadas de 2016 (BENITES, 2016). Além disto, o Congresso e Senado seguiram
recomendacdes impostas pelo Grupo de Acdo Financeira (GAFI)" que orientou sobre o
combate ao terrorismo.

Apbs a votacdo e aprovacdo dos plenarios da Camara e do Senado brasileiros, a

Lei n° 13.260, de 16 de marco de 2016 define terrorismo como:

O terrorismo consiste na pratica por um ou mais individuos dos atos previstos neste
artigo, por razfes de xenofobia, discriminacdo ou preconceito de raga, cor, etnia e
religido, quando cometidos com a finalidade de provocar terror social ou
generalizado, expondo a perigo pessoa, patriménio, a paz publica ou a incolumidade
publica.

E atos de terrorismo sao definidos pela lei como aqueles que séo passiveis de:

usar ou ameagar usar, transportar, guardar, portar ou trazer consigo explosivos,
gases tdxicos, venenos, contetidos bioldgicos, quimicos, nucleares ou outros meios
capazes de causar danos ou promover destruicio em massa; Ssabotar o
funcionamento ou apoderar-se, com violéncia, grave ameaca a pessoa ou servindo-se
de mecanismos cibernéticos, do controle total ou parcial, ainda que de modo
temporario, de meio de comunica¢do ou de transporte, de portos, aeroportos,
estacBes ferrovidrias ou rodovidrias, hospitais, casas de sadde, escolas, estadios
esportivos, instalacbes publicas ou locais onde funcionem servigcos publicos
essenciais, instalacbes de geracdo ou transmissdo de energia, instalacbes militares,
instalagBes de exploragdo, refino e processamento de petr6leo e gas e instituicBes
bancarias e sua rede de atendimento; atentar contra a vida ou a integridade fisica de
pessoa (BRASIL, Lei n° 13.260, 2016).

Como o tema foi debatido diante de um contexto de disputas politicas polarizadas
internamente, o paragrafo segundo da lei especificou as manifestacGes politicas livres de

caracterizacgéo de terrorismo:

O disposto neste artigo ndo se aplica a conduta individual ou coletiva de pessoas em
manifestacBes politicas, movimentos sociais, sindicais, religiosos, de classe ou de
categoria profissional, direcionados por propositos sociais ou reivindicatorios,
visando a contestar, criticar, protestar ou apoiar, com o objetivo de defender direitos,
garantias e liberdades constitucionais, sem prejuizo da tipificagdo penal contida em
lei (BRASIL, Lei n° 13.260, 2016).

" O Grupo de Acéo Financeira (GAFI) é um organismo intergovernamental que consiste em estabelecer normas e
implementar as medidas legais, regulamentares e operacionais para 0 combate ao financiamento do terrorismo.
Suas recomendacdes constituem padrfes internacionais que os paises devem adaptar as suas realidades. O Grupo
define como terrorismo qualquer pessoa que cometa ou tente cometer atos terroristas, participe, como
cumplice, na préatica de atos terroristas; organize ou induza outrem a pratica de atos terroristas ou contribua para
a préatica de atos terroristas por um grupo de pessoas a atuar com um proposito comum, em que a
contribuicdo seja realizada intencionalmente e com o proposito de facilitar o ato terrorista ou com
conhecimento da intengdo do grupo de cometer um ato terrorista (GAFI, 2012).
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Mesmo sendo Estado parte de organizagdes internacionais que debateram o tema
com mais intensidade ao longo dos anos, como a ONU e a OEA, o Brasil carecia de uma
tipificacdo de terrorismo aprovada como Lei. Isto porque todas as tentativas anteriores a 2016
de decretos ou leis mencionavam apenas atos que poderiam ser considerados terroristas e ndo
podem ser analisados sem considerar os periodos historicos de agitacdo social em que foram
aprovados, como durante a Ditadura de 1964 e durante o governo de Vargas em 1932. A
influéncia do sistema internacional para incentivar o debate sobre o assunto no Brasil se deu
mais enfaticamente ap0s as oportunidades de receber grandes eventos internacionais no pais e
a necessidade de inserir o tema na agenda politica nacional ap6s demanda de outros Estados.

O caso dos Estados Unidos difere do Brasil por ser um pais que ja analisa o
terrorismo ha anos de forma mais ampla. Entretanto, ambos os paises sofreram influéncias
internacionais sobre o tema que culminaram em tipificagdes nacionais do termo.
Diferentemente dos EUA, o Brasil possui somente uma definicdo aprovada por Lei e ainda é
recente para compreender os efeitos da mesma na pratica, ja que poucas foram as
condenacdes inseridas nesta Lei. Logo antes das Olimpiadas de 2016 houve uma operacdo
controversa contra suspeitos de terrorismo no pais, sendo que a Policia Federal alegou lacos
dos mesmos com células terroristas islamicas de outros paises e realizou a priséo deles diante
de uma grande divulgacdo nacional. Nada foi comprovado, porém, diante da Lei aprovada em
margo daquele ano, terrorismo é crime inafiancavel (JORDAO, 2017).
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CAPITULO 3 - 0S ESTADOS UNIDOS E SUAS DEFINICOES DE TERRORISMO

De acordo com Abu Adnan, um religioso e oficial da lei islamica em Aleppo
sobre a lideranca do grupo Jabhat Al Nusra, os Estados Unidos ter classificado este grupo
como terrorista € uma forma de opressdo, por mais que o grupo tenha utilizado taticas
violentas para oposigdo ao regim Sirio. Para ele, a Siria praticou terrorismo desde o inicio da
guerra e 0s americanos nada fizeram (ABOUZEID, 2012). Esse é um exemplo de como uma
definicdo de terrorismo é aplicada nas realidades internacionais. Entretanto, os Estados
Unidos possuem diversos conceitos dependendo dos d6rgdos diferentes que possuem relacéo,
de alguma forma, com o terrorismo, dificultando essa aplicacdo da lei em territdrios

estrangeiros.

3.1 Definicdes oficiais dos Estados Unidos

A definicdo mais antiga presente em lei federal consta na Lei de Vigilancia de
Inteligéncia Estrangeira de 1978 (Foreing Intelligence Surveillance Act), que considera o

terrorismo internacional:

atos que envolvam violéncia ou perigo para a vida humana e violem as leis criminais
dos EUA, ou que seja uma violagdo criminosa se cometida dentro da jurisdi¢do do
pais; atos que pretendem intimidar ou coagir populacdo civil, influenciar uma
politica de governo por intimidacdo ou coer¢do, ou afetar a conduta de um governo
por assassinato ou sequestro, e ocorrem totalmente fora dos EUA ou transcendem as
fronteiras nacionais em termos dos meios pelos quais eles sdo alcangados, as pessoas
que eles pretendem coagir ou intimidar ou o local que os perpetradores operam ou
buscam asilo (EUA, 1978, traducéo nossa).

Esta lei de 1978 foi criada para regular a vigilancia em meios de comunicacao
eletronicos de pessoas dentro do territério americano, e, posteriormente, foi ampliada para
estrangeiros e nativos dentro e fora do territério dos EUA. De acordo com um documento que
pretendia responder as principais questdes levantadas pela versao de 2008 da Lei, o National
Security Agency defendeu que ela permite que o governo adquira informacéo de inteligéncia
internacional sobre planos e identidades de organizacdes terroristas que ameagam os Estados
Unidos, melhorando a habilidade do pais em responder a ameagas de seguranca internacional.

A proposicéo sobre o uso de armas de fogo do cddigo penal federal de 1986
(Firearm Owners' Protection Act), que revisou provisées do Ato de Controle de Armas de

1968 (Gun Control Act) definiu o termo como:
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atividades, dirigidas contra os Estados Unidos, que sdo cometidas por um individuo
que ndo é um estrangeiro residente nacional ou permanente dos Estados Unidos;
envolvem atos violentos ou atos perigosos para a vida humana, o que seria uma
violacdo criminal se cometido na jurisdicdo dos Estados Unidos; e se destinam a
intimidar ou coagir uma populacéo civil; influenciar a politica de um governo por
intimidacdo ou coercdo; ou afetar a conduta de um governo por assassinato ou
sequestro (EUA, 1986, tradugdo nossa).

De acordo com o Departamento do Exército (Department of the Army), a Military
Police Law and Order Operations de 1987 considera terroristas como aqueles que empregam
0 uso calculado de violéncia ou ameaca de violéncia para atingir objetivos politicos, religiosos
ou ideoldgicos.

Em 2003 o Departamento of the Army publicou o The Army Universal Task List

2003 e redefiniu o terrorismo como:

Terrorismo é o uso calculado de violéncia ilegal ou ameaga de violéncia ilegal para
incutir medo. Pretende-se coagir ou intimidar governos ou sociedades em busca de
objetivos geralmente politicos, religiosos ou ideoldgicos. Inimigos que ndo podem
competir com as forgas do Exército convencionalmente, muitas vezes se voltam para
taticas terroristas. Ataques terroristas geralmente criam efeito desproporcional
mesmo nas forgas convencionais mais capazes. As taticas usadas pelos terroristas
vao desde incéndios criminosos até o uso de armas destruicdo em massa. As forgas
do exército conduzem operacOes para deter ou derrotar esses ataques. Operagdes
orientadas ofensivamente sdo categorizadas como contraterrorismo; operagoes
orientadas defensivamente é antiterrorismo (EUA, 2003, traducdo nossa).

A Foreign Relations Authorization Act de 1988 considera o acusado em atividade
terrorista como aquele que organizou ou participou de um ato de violéncia arbitrario ou
indiscriminado com extrema indiferenca ao risco de causar morte ou dano fisico grave a
individuos que ndo participam de hostilidades armadas.

Ja a Anti-Terrorism and Effective Death Penalty Act of 1996 definiu o termo

como:

Uma atividade que envolve um ato violento ou um ato perigoso para a vida humana
propriedade ou infraestrutura, e tem a intencdo de intimidar ou coagir a populagdo
civil, influenciar a politica de um governo por intimidacdo ou coercdo ou afetar a
conduta do governo pela destruicdo em massa, assassinato, sequestro ou tomada de
reféns (EUA, 1996, traducdo nossa).

O titulo 8 do Codigo Federal (8 U.S. Code 8 1182) de 1996 regula sobre
imigracdo e considera inadmissivel a entrada no pais daqueles engajados em atividades

terroristas, que seria:

qualquer atividade ilegal diante das leis do local em que é cometida e que envolve o
sequestro ou sabotagem de qualquer tipo; apreender ou deter, ameacar matar, ferir
outro individuo, a fim de obrigar uma terceira pessoa (inclusive uma organizacéo
governamental) a fazer ou se abster de praticar qualquer ato como uma condicéo
explicita ou implicita para a liberagdo de o individuo apreendido ou detido; um
ataque violento a uma pessoa internacionalmente protegida [...] ou a liberdade de tal
pessoa; um assassinato; o uso de qualquer agente biologico, agente quimico, arma
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ou dispositivo nuclear, ou explosivo, arma de fogo, ou outra arma ou dispositivo
perigoso, com a intencdo de pdr em perigo, direta ou indiretamente, a seguranca de
um ou mais individuos ou causar danos substanciais a propriedade; uma ameaca,
tentativa ou conspiracdo para fazer o que precede (EUA, 1996, traducdo nossa)

O Federal Bureau of Investigation (FBI) conduz investigacGes sobre terorrismo
nacional baseado no The Attorney General’s Guidelines on General Crimes, Racketeering
Enterprise, and Terrorism Enterprise Investigations, e sobre terrorismo internacional baseado
no The Attorney General Guidelines for FBI Foreign Intelligence Collection and Foreign
Counterintelligence Investigations. O 6rgdo considera a definicdo presente no 28 Code of
Federal Regulations, Secédo 0.85, que seria 0 uso ilegal da forca e violéncia contra pessoas ou
propriedades para intimidar ou coagir um governo, populacdo civil ou qualquer segmento,
para alcancar objetivos politicos ou sociais. Mas também possui seu proprio ponto de vista
sobre 0 assunto, ainda que néo regulado pelo FBI, na qual o terrorismo doméstico seria 0 uso
ou ameaca do uso da forca ou violéncia por um grupo ou individuo baseado e operando
inteiramente dentro dos Estados Unidos ou Porto Rico sem direcdo internacional cometido
contra pessoas ou propriedades para intimidar ou coagir 0 governo, a populagdo civil ou
qualquer segmento para alcancar objetivos politicos ou sociais. J& o terrorismo internacional
envolve atos violentos ou atos perigosos para a vida humana que sdo uma violacdo das leis
criminais dos Estados Unidos ou de qualquer estado, ou que seria uma violagdo criminal se
cometida dentro da jurisdi¢do dos Estados Unidos ou de qualquer estado, tendo a intencéo de
intimidar ou coagir a populacéo civil, influenciar a politica de um governo por intimidacdo ou
coacdo, ou afetar a conduta de um governo por assassinato ou sequestro.

A Legislacdo dos Estados Unidos considera o terrorismo internacional como:

atividades que envolvem atos violentos ou perigosos a vida humana que violam as
leis dos Estados Unidos ou de qualquer Estado [...] que tenham a intencdo de
intimidar ou coagir a populagdo civil, influenciar a politica de um governo pela
intimidacdo ou coercdo ou afetar a conduta de um governo pelo assassinato,
destruicBo em massa ou sequestro, e ocorrem principalmente fora da jurisdicdo
territorial dos Estados Unidos, ou transcendem as fronteiras nacionais em termos de
meios pelos quais eles sdo alcangados, as pessoas que eles pretendem intimidar ou
coagir ou o local no qual os perpetradores operam ou buscam asilo (EUA, 18 U.S.
Code § 2331, traducéo nossa).

De acordo com Perry (2004), disposicdes legais sobre o combate ao terrorismo
em diversos temas acabam se referindo a esta lei para definir o fendmeno, tais como o uso de
armas biologicas, a expansdo de autoridade para investigagdes sobre terrorismo e a garantia
de imunidade para funcionarios de companhias aéreas que reportam comportamentos

suspeitos relacionados ao terrorismo.
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O Departamento de Estado define terrorismo no Title 22 of the United States
Code, Secdo 2656f de 2004, que € o dispositivo legal que orienta 0 Country Reports on
Terrorism apresentado ao Congresso Nacional. Esse dispositivo ainda orienta o

posicionamento da Central Intelligence Agency (CIA). Ele define terrorismo como:

O termo terrorismo significa violéncia premeditada, politicamente motivada,
perpetrada contra alvos ndo-combatentes por grupos subnacionais ou agentes
clandestinos, geralmente destinada a influenciar o publico. O termo terrorismo
internacional significa terrorismo envolvendo cidaddos ou o territério de mais de um
pais. O termo grupo terrorista significa qualquer grupo que pratica ou que tem
subgrupos significativos que praticam o terrorismo internacional (EUA, 2004,
traducdo nossa).

O dicionario do Departamento de Defesa (DOD Dictionary) define terrorismo

como:

O uso ilegal de violéncia ou ameaca de violéncia, muitas vezes motivado por
crengas religiosas, politicas ou outras crengas ideoldgicas, para instilar medo e
coagir governos ou sociedades na busca de objetivos que geralmente sdo politicos
(EUA, 2018, traducdo nossa).

O Ato Patriota de 2001 ¢ uma emenda a Legislacdo dos EUA, reiterando a
definicdo de terrorismo presente no U.S Criminal Code. Antes do Ato, os tribunais poderiam
permitir que a aplicagdo da lei conduzisse a vigilancia eletrénica para investigar muitos
crimes comuns e ndo terroristas, e 0s agentes também poderiam obter ligacdes telefénicas
para investigar alguns, mas ndo todos, 0s crimes que os terroristas com frequéncia cometem.
A partir de entdo, foi permitido que os pesquisadores coletassem informacGes ao examinar
toda a gama de crimes relacionados ao terrorismo e permitiu que agentes federais
acompanhassem terroristas através de escuta movel, além de qualquer telefone ou dispositivo
de comunicacéo fora do territério americano.

O Ato foi estabelecido pela Lei 107-56 em 26 de Outubro de 2001 e tem como
titulo “Unindo e Fortalecendo a América ao Prover Ferramentas Apropriadas Necessarias para
Interceptar e Obstruir o Terrorismo” (Uniting and Strengthening America by Providing
Appropriate Tools Required to intercept and Obstruct Terrorism). Em seu prefacio apresenta
0 objetivo que é deter e punir atos terroristas nos EUA e pelo mundo, fortalecer a aplicacdo da
lei e suas as ferramentas de investigacdo. Na Secdo 411 apresenta as consideracdes acerca das
defini¢Oes de atividade terrorista:

O termo "exercer atividade terrorista" significa, em carater individual ou como
membro de uma organizacdo, cometer ou incitar a cometer, sob circunstancias que
indiquem a intengdo de causar a morte ou lesBes corporais graves, uma atividade
terrorista; preparar ou planejar uma atividade terrorista; coletar informagfes sobre
possiveis alvos para atividades terroristas; solicitar fundos ou outras coisas de valor
para uma atividade terrorista; [...] solicitar a qualquer individuo que se envolva em
conduta descrita de outra maneira nesta clausula; para ser membro de uma
organizacdo terrorista [...], @ menos que o advogado possa demonstrar que ndo sabia
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e ndo deveria razoavelmente saber que a solicitagdo aumentaria a atividade terrorista
da organizacdo; ou para cometer um ato que o ator saiba, ou razoavelmente deveria
saber, fornecer suporte material, incluindo um abrigo, transporte, comunicacdes,
fundos, transferéncia de fundos ou outro beneficio financeiro material,
documentacdo ou identificacdo falsa, armas (incluindo quimicas, biolégicas ou
armas radiolégicas), explosivos ou treinamento para realizar uma atividade terrorista
(EUA, 2001, traducao nossa).

O texto do Ato permitiu que a aplicacdo da lei realizasse pesquisas apds um
periodo limitado quando o assunto é informado de que um mandado de busca aprovado
judicialmente foi executado. O aviso é sempre fornecido, mas o atraso razoavel da tempo de
execucdo da lei para identificar os associados do criminoso, eliminar ameacas imediatas para
nossas comunidades e coordenar as prisdes de individuos multiplos. O governo ainda, ap6s o
Ato, pode pedir a um tribunal federal (o Tribunal de Vigilancia de Inteligéncia Estrangeira),
se necessario para auxiliar uma investigacdo, a ordenar a producao do mesmo tipo de registros
comerciais disponiveis atravées de intimacdes do grande jari. Este tribunal federal, no entanto,
pode emitir essas ordens somente depois que 0 governo demonstrar que 0S registros em
questdo sdo solicitados para uma investigacdo autorizada para obter informacdes de
inteligéncia estrangeira ndo relativas a uma pessoa dos EUA ou para proteger contra
terrorismo.

O Ato Patriota ainda permitiu que os responsdveis pela aplicacdo da lei
obtivessem um mandado de busca em qualquer lugar que ocorresse uma atividade relacionada
ao terrorismo, permitindo que as vitimas de hacking de computador solicitem ajuda a
aplicacdo da lei no monitoramento dos "intrusos” em seus computadores. Ele impds novas
penalidades aos que apoiam operacOes terroristas, tanto no pais como no exterior, criando
uma nova infracdo que proibe conscientemente abrigar pessoas que cometem ou estdo prestes
a cometer uma variedade de ofensas terroristas, tais como: destruicdo de aeronave; uso de
armas nucleares, quimicas ou bioldgicas; uso de armas de destruicdo em massa; bombardeio
de propriedade do governo; sabotagem de instalacbes nucleares; e pirataria de aeronaves.
Reforcou as penas maximas inadequadas para varios crimes susceptiveis de serem cometidos
por terroristas: incluindo incéndio criminoso, destruicdo de instalacbes de energia, apoio
material a terroristas e organizacOes terroristas e destruicdo de material de defesa nacional.
Elaborou uma série de penalidades de conspiracdo, inclusive por incéndio criminoso,
assassinatos em instalacOes federais, ataques a sistemas de comunicacdo, apoio material a
terroristas, sabotagem de instalagdes nucleares e interferéncia com membros da tripulacdo de
voo (EUA, 2001).
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O Ato de Seguranca Nacional (Homeland Security Act) de 2002 formalizou a
criagdo do Departamento de Seguranca Nacional (Department of Homeland Security) e

definiu terrorismo como:

qualquer atividade que envolva um ato que seja perigoso para a vida humana ou
potencialmente destrutivo para infraestrutura critica ou recursos essenciais; e é uma
violacdo das leis criminais dos Estados Unidos ou de qualquer Estado ou outra
subdivisdo dos Estados Unidos; e tem a intencdo de intimidar ou coagir uma
populacéo civil; influenciar a politica de um governo por intimidacdo ou coercao; ou
afetar a conduta de um governo por destruicdo em massa, assassinato ou sequestro
(EUA, 2002, traducao nossa).

Em 2002, o Departamento de Tesouro (Department of Treasury) estabeleceu o
Ato de Protecdo Contra o Risco de Terrorismo (Terrorism Risk Insurance Act of 2002) que

definiu atos de terrorismo como:

um ato violento ou um ato que € perigoso para a vida humana; propriedade; ou
infraestrutura; ter causado danos dentro dos Estados Unidos ou fora dos Estados
Unidos no caso de: uma transportadora aérea ou embarcacdo [...] ou as instalacdes
de uma missdo dos Estados Unidos; e ter sido cometido por um individuo ou
individuos agindo em nome de qualquer pessoa estrangeira ou interesse estrangeiro,
como parte de um esforgo para coagir a populagdo civil dos Estados Unidos ou
influenciar a politica ou afetar a conduta dos Estados Unidos por coagdo (EUA,
2002[1], traducdo nossa).

Acima foram apresentadas as principais defini¢bes oficiais de terrorismo, mas
ainda existem outras que fazem parte de normativas de 6rgaos teméaticos como aeronautica ou
transporte naval. Entretanto, a maioria deriva da definicdo estabelecida apds o Ato Patriota de
2001. O presente trabalho, mais do que pontuar cada definicdo dentre essa diversidade,
pretende compreender como elas agem na luta contra o terrorismo. Para isto, deve-se estar
claro o porqué de haver esta multiplicidade de defini¢bes oficiais e 0 motivo de ndo haver
uma unificacdo em lei de carater geral.

Segundo Parker (2004), o pais se beneficia desta numerosa quantidade de
defini¢cdes legais pelo fato de que cada uma pode ser individualizada para melhor servir ao
propdsito do momento, sendo que cada definicdo reflete os interesses particulares das
agéncias envolvidas. Essa multiplicidade gera diferentes padrdes de conduta que sao
aplicados a diferentes politicas publicas, como no caso da imigracdo e vigilancia, o que
justificaria manter essa numerosa quantia de defini¢des de terrorismo, de acordo com o autor.
Entretanto, isto permite que um ato possa ser considerado terrorista sob uma defini¢do, mas
ndo sob outra, sendo que as mdultiplas defini¢cbes legais resultam na superposicdo e
ambiguidade.

Parker (2004), todavia, ndo concorda com a unificagdo do termo em uma

definicdo por acreditar que os atributos do terrorismo mudam ao longo do tempo, e uma
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definicdo com consequéncias tdo amplas torna o processo de emenda mais dificil visto que as
mudancas propostas requerem mais estudo por parte do Congresso dos EUA devido as suas
consequéncias de maior alcance. Além disto, para o autor, seria impossivel antecipar os
cenarios potenciais e elaborar um esquema legal que identifique todos os possiveis ataques
armados terroristas, j& que a maioria dos atos terroristas j& sdo atos criminosos diante de
estatutos que abrangem assassinato, sequestro, uso de explosivos ou conspiracdo. O
terrorismo é politicamente motivado e seria apenas no dominio do politico que essas
defini¢cdes teriam emprego util, considerando que a motivacgéo politica do terrorismo o separa
do crime comum e o0 uso da palavra é subjetivo e ndo se adequaria a natureza objetiva das
definicdes legais.

Entretanto, o préprio Escritério Geral de Contabilidade dos Estados Unidos
advertiu que a falta de uma definicdo governamental comum do termo permite uma
abordagem descoordenada ao combate causada pela divisdo de esforcos, ma alocacdo de
recursos e monitoramento inadequado das despesas, ao passo que uma definicdo Unica
resultaria em uma comunicacdo mais efetiva entre as agéncias governamentais e a
manutencdo de estatisticas precisas sobre terrorismo e contraterrorismo. Uma definicdo Unica
seria capaz de proteger os EUA das acusacOes de inconsisténcia no julgamento dos
considerados terroristas. O Congresso recomendou que todas as agéncias governamentais
encarregadas da missdo contraterrorista ap6s 11/9 concordassem com uma Unica definigéo,
para que fique claro qual atividade constitui um ato terrorista, permitindo uma melhor
comunicacdo entre as forcas policiais e as agéncias de inteligéncia que lidam com o
terrorismo (PARKER, 2004). Todavia, a realidade do combate ao terrorismo se mescla com
interesses hegemdnicos do pais, e torna cada vez mais distante o alcance da possibilidade
desta unificacdo, uma vez que a multiplicidade de definicdes permite que os discursos se

moldem e se legitime a luta contra o inimigo mundial do terrorismo.

3.2 Os EUA e sua percepcdo de terrorismo apos os ataques de 11 de setembro

Esta elasticidade de defini¢bes se tornou mais presente e clara apos os atentados
de 11/09, que, de acordo com Morales (2012), ap0s os atentados foram expostas as fraquezas
e 0s vazios juridicos da inteligéncia e seguranca dos EUA sobre o tema, como a falta de um
conceito universal do terrorismo que permita uma tipificacdo de delito adotada

universalmente e tornando-se base dos sistemas penais judiciais nacionais. Além disto, a data
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€ um marco no tema sobre as defini¢cBes de terrorismo, pois a ocasido desencadeou o debate
sobre a necessidade de redefinir o que se entende por seguranca, a transformacdo do
terrorismo como novo principal inimigo dos EUA, e a reelaboracéo da estratégia de defesa do
pais, embora através de taticas militares ja utilizadas anteriormente contra outros inimigos
(SIMIONI, 2009).

Qualquer tentativa de combate ao terrorismo deve incluir medidas de prevencgéo e
politicas de contencdo, ambas com clareza da identificacdo do inimigo. O que ocorreu apds 0s
ataques de 11/9 foi a consolidacdo de uma posicdo que visa securitizar as relacdes com o
inimigo considerado como tal pelos Estados Unidos, e uma delimitacdo cada vez maior do
Estado territorial através de politicas de controle de fronteiras e da ampliacdo de seu direito de
vigilancia e de investigacdo (MORENO, 2009). Segundo Tanno (2003), securitizar significa
inserir temas na agenda de seguranca gque antes estavam na pauta politica, e atuar contra eles
através de medidas do setor de defesa, como normas e regras proibitivas, sendo que o
emprego da forca é uma possibilidade sempre presente.

Todavia, as novas ameacas das relagfes internacionais representam questes que
foram securitizadas a partir de uma percepcdo mais ampla de seguranca e dizem respeito a
garantia da auséncia de riscos aos Estados, as coletividades e ao homem, & segurancga
democréatica multidimensional. Weaver (1998), neste sentido, pressupde que seguranca é uma
pratica autorreferida e é no contexto desta pratica que um tema se torna uma questdo de
seguranca, ndo porque ha necessariamente uma ameaca real, mas porque é apresentada como
ameaca. Ou seja, securitizar o terrorismo pode ter como consequéncia a violacdo aos direitos
humanos e as liberdades democréaticas sob o pretexto de eliminar totalmente o fenbmeno
através do uso da forca.

Como ilustracdo desse pressuposto, Tosi (2011) aponta que o combate ao
terrorismo pelos Estados Unidos ap6s os atentados de 11/09 suscitou suspeitas de ilegalidades
diante de tratados multilaterais de direito internacional e direitos humanos pelos Estados
Unidos, com base em especulacbes da populacdo e de organizagbes internacionais,
principalmente a Human Rights Watch, com relagéo ao tratamento empregado a prisioneiros e
suspeitos de terrorismo, com acusagdes que o governo americano havia elaborado um sistema
de rendicOes ilegais de suspeitos de terrorismo que operava em conexdo a uma rede de
transporte e aprisionamento dos mesmos em prisdes consideradas suspeitas.

Apos os atentados de 2001, os EUA iniciaram uma ofensiva chamada de “Guerra
ao Terror” (Global War on Terrorism) lancada pelo presidente George Bush através do Ato

Patriota. Entretanto, o0 conceito de “Guerra ao Terror” ndo se adéqua aos regimes legais e a
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teoria do conflito, além de suscitar um direito de legitima defesa preventiva unilateral para
mudanca de regimes em paises que protejam terroristas ou produzam armas de destruicdo em
massa (GONCALVES, 2004).

Mesmo os conflitos armados oficiais que seguiram a declaracdo de Bush no
Afeganistdo e Iraque® podem ser questionados se forem inseridos na justificativa de combate
ao terrorismo, visto que eles estavam submetidos a legislacdo de conflitos armados
interestatais que considera definicbes de combatentes e ndo combatentes, no ambito das
Convencbes de Genebra de 1949, mas ndo eram travados contra um Estado, mas sim uma
suposta organizacao terrorista, ndo se condizendo com um conflito armado interestatal.

Desse modo, essas guerras contra o Afeganistdo e Iraque envolveram atores
estatais e ndo estatais, os primeiros submetidos as Convencdes de Genebra, e 0s segundos
desassociados das mesmas, sem que qualquer dispositivo delas pudesse ser aplicado aos
prisioneiros de guerra. Assim, essa interpretacdo legal criou uma discordancia entre o direito
de conflitos armados e o direito humanitario, segundo Zhebit (2009), que resultou em
guestionamentos relacionados a conducdo das operacGes militares, detencdo de individuos
presos e persecucdo judicial dos mesmos.

Longe de ser uma conspiracdo, ha argumentos que defendem que a luta contra o
terrorismo pdés-atentados foi um pretexto (GIBBS, 2004), um motivo que favoreceria a
expansdo hegemonica dos Estados Unidos. Segundo Gongalves (2004), a “Guerra ao Terror”
justificou a expanséo sobre regides estratégicas do mundo, como a Asia Central e o Oriente
Médio, ou seja, foi uma doutrina instrumental, tanto econémica devido ao petréleo das
regides ocupadas, quanto estrategicamente militar e geopoliticamente (GOLCALVES, 2004).

Ao mesmo tempo em que o pais consolida sua Pax sobre praticamente todas as
regibes estratégicas do globo, a inseguranca mundial cresce entre os Estados. ApOs 0s
atentados, os EUA praticaram a premissa tacita do planejamento estratégico desde o fim da
guerra fria, sendo que a Primazia, para Gongalves (2004), foi a grande estratégia da politica
externa norte-americana adotada por todos os presidentes do pos-guerra Fria. A singularidade

do periodo foi a crescente influéncia dos neoconservadores na elaboracdo da politica externa,

® “Dentro da logica da Doutrina Preventiva, o Ird e a Siria eram considerados como potenciais alvos da GWT
[Global War on Terror] na sequéncia da operacdo no Iraque. Tanto a Guerra do Afeganistdo (2001) quanto a
Guerra do lIraque (2003) ndo podem ser descoladas da realidade do reposicionamento estratégico norte-
americano na Eurésia iniciado no imediato pos-guerra Fria. A inflexdo militarista desse reposicionamento foi
derivada do 11/09, validando concepgdes que ja se encontravam vigentes desde o DPG. Ambas as nacdes, mais o
Paquistdo, o Ird e a Siria, faziam parte de um imaginario neoconservador de expansdo eurasiana e de controle
geopolitico desse espacgo, que parecia se consubstanciar via GWT, e que permitiria o controle das reservas
energéticas e rotas de passagem (oleodutos e gasodutos) da regido, em detrimento dos interesses russos, chineses
e europeus [...]” (PECEQUILO, 2012, p. 130).
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principalmente os responsaveis pela formulagdo do documento do Pentdgono que vazou a
imprensa em 1992.

Apbs o fim da Guerra Fria e da dissolucdo da Unido Soviética, durante o governo
de George Bush, foram criadas categorias de Estados que representavam a ameaca no sistema
internacional: os rogue States e os failed States, sendo que a estabilidade, contencdo e
propagagdo da democracia por meios politico-econdmicos era prioridade para os EUA. Para
0s neoconservadores que defendiam o unilateralismo dentro do pais, essa moderacdo gerou
insatisfacdo, agravada pela demora em definir uma nova grande estratégia. Sendo assim, foi
proposto 0 Defense Planning Guidance (1992), formulado por Donald Rumsfeld, Paul
Wolfowitz, entre outros, e representava interesses de grupos sociais e politicos importantes
que resultariam no apoio a futura presidéncia Bush e embasariam a Doutrina Bush (2002). O
documento vazou a imprensa, mas essencialmente, ele defendia o unilateralismo e o
distanciamento de organismos internacionais e o reposicionamento estratégico na Eurasia para
ocupacdo dos espacos da antiga Unido Soviética (PECEQUILO, 2012).

Neste contexto, os integrantes dos altos cargos do governo contaram com 0 apoio
de grupos de pressdo internos para legitimar o discurso do presidente Bush contra o
terrorismo, principalmente os grupos de carater protestante e anglo saxdo representando o
berco da classe econémica estrangeira que garantiria 0 apoio moral necessario no mercado
internacional (MEDEIRQS, 2009).

Até a ocasido dos atentados, o pais ndo possuia um planejamento estratégico
consolidado contra o terrorismo. No governo de Clinton, o World Trade Center chegou a
sofrer um ataque terrorista, atribuido a Al Qaeda, alem de outras ocasifes em que foram
atacadas bases militares estadunidense no 1émen e Arabia Saudita e nas embaixadas do pais
no Quénia e Tanzania. Como consequéncia, o entdo presidente criou uma forca tarefa para
analisar possiveis riscos de ataques terroristas aos Estados Unidos, dentro da sua caracteristica
de governar com a estratégia de moldar a seguranca global e preparar o pais para desafios
futuros, concretizada na Quadrennial Defense Review de 1997. O grupo de estudos tematico
sobre o terrorismo, entretanto, fora desativado no inicio do governo Bush (PECEQUILO,

2012). O Conselho de Seguranca Nacional® alargou o servico de inteligéncia antiterrorismo

9“0 NSC [National Security Council, ou Conselho de Seguranca Nacional] foi representado, desde 1947, pela
sua condi¢do institucional, que ndo se sobrepuna a participacdo dos assessores da Presidéncia para assuntos de
Seguranca Nacional [...] Quando € criado o National Economic Council (Clinton), a perspectiva de atuacdo do
NSC se revigora através das suas relagcBes exteriores e do terrorismo internacional [...] Por outro lado, a
Secretaria de Estado tem papel relevante nas proposicdes antiterrorismo desde 1983, quando fora implementado
um programa de assisténcia e treinamento aos paises que, aliados dos Estados Unidos, estivessem sob ameaca
terrorista. Uma série de fatores acentua, por outro lado, a perspectiva da atuacdo internacional dos Estados
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também no governo Clinton, quando se substituiu as publicagdes anteriores do governo de
Bush sobre seguranca nacional, que eram a National Security Review e National Security
Directive, pela publicacdo do Presidential Decidion Directive, um relatorio redigido pelo
Presidente, Vice-Presidente, Secretario de Estado e Secretario de Defesa (MEDEIROS, 2009).

A estratégia norte-americana no periodo dos atentados de 11/09 inicialmente foi
centrada no isolacionismo, e posteriormente foi mais pautada nas ideias realistas, com sentido
de futuro e construgdo de uma nova era mundial contando com apoio de aliados consolidada
através da Estratégia de Defesa Nacional e a criagdo do Homeland Security, o Office of
Director of National Intelligence e o National Counterterrorism Center. Alguns documentos
estratégicos de defesa também foram lancados apds os atentados. Medeiros (2009) elucida
que no primeiro nivel da administracdo estatal, centralizado na Casa Branca, foi emitido a
Estratégia de Seguranca Nacional, aprovada em 2002, e que permitiu a criacdo a nivel
nacional de estratégias secundarias voltadas para a luta antiterrorista como a National
Strategy for Homeland Security (2003) e a National Strategy for Combating Terrorism
(2003).

A National Security Strategy é emitida pela Casa Branca e assinada pelo
presidente tem carater nacional, orientando a National Security Strategy for Combating
Terrorism. A National Security Strategy visa orientar as instituicdes no combate ao terrorismo
e na promocdo da seguranca contra ataques futuros e criar um ambiente internacional
desfavoravel aos terroristas, sendo conhecida como a estratégia dos quatro ‘D’ (Defeat, Deny,
Diminish, Defend). A National Mlitary Strategic Plan for the War on Terrorism possui
diretrizes emanadas da Estratégia Nacional de Combate ao Terrorismo (National Security
Strategy for Combating Terrorism), da Estratégia de Defesa Nacional (National Security
Strategy) e da Estratégia Militar Nacional e visa combater a violéncia dos grupos terroristas
atraves da seguranca e ajuda humanitaria. Ela dirige o planejamento e as a¢des dos Comandos
Combatentes, dos Departamentos Militares, das Agéncias de Apoio ao Combate e das
Agéncias de Servicos dos EUA ligadas ao Departamento de Defesa (MEDEIROS, 2009).

Unidos quanto ao terrorismo internacional, como através da proposicao de criagdo de uma Corte Internacional
para o Terrorismo, ligada a ONU, proposicdo esta que tem sido apresentada depois dos ataques de 11 de
setembro de 2001 (diferente da Corte internacional de Justica, que deve resolver litigios entre Estados). Sem
divida, a dificuldade central para o estabelecimento desse tipo de instancia na ONU esta ligada a discussdo sobre
os efeitos nocivos sobre os direitos humanos e liberdades civis que estdo ligados as acgBes antiterror”
(MEDEIROS, 2009, p. 66).
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Ainda, foram elaboradas as estratégias: National for the Physical Protection of
Critical Infraestructure and Key Assets (2003), a National Strategy to Secure Cyberspace
(2003), a National Strategy for Information Sharing (2007), a National Strategy to Combat
Weapons of Mass Destruction (2002) e a National Strategy for Maritime Security (2005).
Outras estratégias ligadas aos diferentes Departamentos ou Organismos sdo a National Money
Loundering Strategy (2001, ligada aos Departamentos do Tesouro e Justica), a National
Defense Strategy (2005, ligada ao Departamento de Estado) e a National Strategy to Combat
Terrorism Travel (2006, ligada ao National Counterterrorism Center). O Departamento de
Defesa emitiu documentos estratégicos, operacionais e taticos: National Military Strategy
(2004), o National Military Strategic Plan for the War on Terrorism (2006) e o National
Military Strategy to Combat Weapons of Mass Destruction (2006).

Entretanto, o divisor das politicas estratégicas contra o terrorismo foi a Estratégia
de Seguranca Nacional (National Security Strategy) de 2002, conhecida como Doutrina Bush,
gue constava a luta contra o terrorismo, promocdo da liberdade econémica e a democracia em
todo o mundo, o respeito a dignidade humana e a manutencdo das relacdes amistosas com
outros Estados, prevendo acdes unilaterais, preemptivas e preventivas contra Estados hostis
para exercer o direito de autodefesa. Ela legitimou o governo de agir sob o pretexto da defesa
de sua populacdo e de seu territorio, independentemente de apoio de seus aliados ou
autorizacdo do Conselho de Seguranga da ONU (EUA, 2002[2]).

Em 2005, a Estratégia aprimorou a coordenacdo e integracdo dos diferentes
documentos nos mais diversos niveis do Estado, considerando o viés ideoldgico do terrorismo
e assumindo uma postura multilateral. A Estratégia de 2006 pressupds a promocao da
liberdade, justica e dignidade humana, e a lideranca de uma comunidade de democracia,
reconhecendo que o pais ndo deve se valer somente da estratégia da dissuasdo para afastar a
ameaca de ataques terroristas, considerando o apoio de seus aliados. Ja a Estratégia de 2008
formulou conclusbes das operagdes e estratégias anteriores, como o Quadrennial Defense
Review (2006) e das guerras do Iraque e Afeganistdo, buscando fortalecer e construir novas
parcerias e aliancas para derrotar o terrorismo e prevenir ataques através da inteligéncia e
informacdo, tecnologia e equipamento e fortalecimento do sistema de aliancas e parcerias,
além de apresentar a dissuasdo como fator fundamental na prevencdo do conflito
(MEDEIROS, 2009).
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Esta diversidade de defini¢cbes pode ser mais bem compreendida ao esquematizar
0s 6rgdos responsaveis por tratar do tema e seus respectivos acordos conceituais dentro do

pais:
National Strategy For .

Homeland Security Deparézsa{gggto De Nau(;??;teDefense

(2003) qy

. National Military

: : National Strategy For : ) -
National Security - : Strategic Plan For National Military

Casa Branca H Strategy (2002) Combat(l;go‘girronsm The War On Strategy

Terrorism
National Military
Departamento De National Money Departamento De Strategic Plan For
Justica Loudering Strategy Defesa The War On
Terrorism

National Military
Strategy To Combat
Weapons Of Mass
Destruction

Figura 1: Orgdos Nacionais e Estratégias que tratam do Terrorismo ap6s 11/9.

O que uniu bases internas para manter o presidente no poder com legitimidade de
governar mesmo ap6s medidas que tiravam relativas liberdades da populacdo, foi 0 mesmo
motivo que o afastou do poder anos mais tarde. Além da crise econébmica, 0 Governo Bush
presenciou uma ruptura do apoio ao presidente, e a sociedade interna passou a sentir os efeitos
da falta de sucesso das politicas mais duras externamente, como as guerras do Iraque e
Afeganistdo, iniciadas com a retdrica da luta contra o terrorismo. A instabilidade consequente
aos paises na regido pode ser observada pela desestabilizacdo dos governos prévios sem o
estabelecimento de novos, e a liberacdo de forcas politicas para disputas que visam ocupar
esse vacuo de poder, provocando uma lenta transicdo. Para Pecequilo (2012), este cenario de
aumento de presenca militar norte-americana e fragmentacdo em seus vizinhos permitiu o
investimento por parte do Ird em programas nucleares, que fazem parte da sua doutrina
preventiva. A agenda de politica externa foi reformada e foram considerados voltar ao
multilateralismo assertivo, a diplomacia transformacional e a aproximacdo com poténcias
regionais, que eram bases diplomaticas no inicio da formacdo do Estado norte-americano:

No caso, o multilateralismo assertivo reafirmava o compromisso com o sistema das
organizacOes internacionais, enquanto a diplomacia transformacional inseria o
componente politico-econdmico-social como mecanismo de promogdo da mudancga
de regime [...], em detrimento do instrumento militar, que havia sido preferencial da
Era Bush. Com relacédo ao ultimo item, o mesmo é simbolizado pelo reconhecimento
de que o sistema internacional apresentava um novo equilibrio de poder, no qual
diversas na¢des poderiam ajudar os Estados Unidos na preservacdo da estabilidade,

tornando-se igualmente responsaveis pela ordem global (os stakeholders)
(PECEQUILO, 2012, p. 24).
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Por ndo haver uma definigdo consensual oficial dos Estados Unidos, cada érgéo
que possui suas individualidades de definicdo acabam promovendo politicas estratégicas
distintas contra o terrorismo, atraves de atos ja assinalados acima. A maioria destas acdes de
combate ao fenémeno pelo pais é de carater contraterrorista. O terrorismo ndo deve ser
justificado por conter em seus atos a violéncia, que por si SO seria uma acusagao criminosa,
além de afetar populacéo civil. Entretanto, entender suas causas e a origem do seu extremismo

favorece a elaboracdo de um combate mais preciso ao fenémeno.

Conforme assinala Zhebit (2011) o terrorismo é favorecido por situacdes de
conflitos armados prolongados, repressdo aos direitos politicos e sociais, discriminacao
religiosa ou étnica, marginalizacdo econémica e social e desemprego em massa, sendo que
uma resposta as causas que favorecem o recurso ao terrorismo deveria ser a politica de
solucéo para conflitos armados, visando o desenvolvimento econdmico e social, educagéo de
humanismo e cultura da paz. Para Halliday (2011), o terrorismo refere-se a um conjunto de
taticas militares que fazem parte da luta militar e politica, projetado para forcar o inimigo a se
submeter pela matanca e intimidagdo. Embora essa definicdo seja passivel de interpretacdes
partidarias, principalmente em casos de conflitos nacionalistas, ela considera o carater da
violéncia. Sendo assim, a luta contra o terrorismo, independente do contexto politico ou
cultural, envolve uma dimensdo de seguranca, mas também envolve a perspectiva historica e

politica, ponderando a motivacdo pela qual a luta esta sendo conduzida.

Uma alternativa de combate ao fenémeno, considerando suas motivacdes politicas
e seu carater historico e cultural, € reforcar as capacidades internas do Estado que pode ser
afetado diante das ameacas destes grupos. Essas capacidades, segundo sugere Zhebit (2001),
incluem o reforgco da legislacdo penal, processual e penitenciaria, o incremento do potencial
alfandegario, fronteirico, portuario, logistico e de transportes, que sdo necessarios para a

seguranca nacional e a defesa contra a penetracdo de grupos terroristas.

Ginges (1997) analisa sob uma perspectiva psicologica duas estratégias
contraterroristas, que seriam a estratégia da negacgéo e a estratégia reintegrativa. A primeira
minimiza os efeitos e aumenta os custos da violéncia através de sanc¢des legais, enquanto a
segunda entende que o terrorista reconhece o alto custo de sanc¢Bes que vao além do direito,
reconhece a complexidade das suas motivagdes e busca reintegrar o individuo a sociedade. De

acordo com o autor, esta possui maior validade psicologica, pois enfrenta temas como
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alienacdo do individuo a uma ideologia e reintegracdo social, abordagens pouco utilizadas
pelos policymakers que tém a tendéncia de ignorar a psicologia do individuo.

Ainda segundo Ginges (1997), a estratégia da negacdo seria a interpretacdo
limitada da teoria do utilitarismo ao supor que o homem é um ser racional que cometerd um
crime somente se os beneficios forem considerados maiores que 0s custos, dependendo da
efetividade das sancOes legais e ignorando as sangOes extrajudiciais. O terrorismo, para o
autor, € uma forma de comunicacao, e os individuos s6 cometeriam estes atos terroristas por
considerar que o processo de comunicar sua ideologia ao Estado e seus pares é rigido, tendo
que utilizar meios extralegais para isto. Assim, a estratégia de negacao, de ndo negociacdo
com o terrorista, aumentaria o sentimento de rejeicdo e alienacdo, enquanto negociar com 0s
individuos inseridos nesta situacdo auxilia no entendimento do motivo para tal acdo e uma
solucdo para esta demanda. Claramente esta abordagem € superficial em se tratando do
terrorismo inserido no sistema internacional. Porém, ela contribui para o tema ao ser uma das
pioneiras na area académica em ampliar o escopo do combate tradicional do terrorismo para
perspectivas que focam em contencdo extralegal, focando no papel da sociedade na motivacéao

e reintegracdo do individuo motivado a atuar através de atos terroristas.

O Estado, atuando individualmente de maneira tradicional e militar, corre o risco
de utilizar taticas terroristas, ocasionando a perda da base juridica (SAINT-PIERRE, 2009) e
transpassando os limites morais. O terrorismo é o ponto de interseccdo da politica e da
violéncia, e seus efeitos séo estruturais e perpassam as fronteiras e as constituicdes nacionais.
Sdo grandes as implicacdes que as agdes baseadas em defini¢cdes unilaterais estatais causam
no cenario politico, ja que foca-se no aspecto da seguranca nacional, onde a forca militar
continua a predominar, e ndo ha uma tentativa de aprofundar o conhecimento sobre bases da

seguranga humana e os temas ndo tradicionais de seguranga (SAAVEDRA, 2003).

Conforme observado, o Brasil levou anos até formular uma definicdo de
terrorismo aprovada por Lei, e este resultado sé foi possivel devido a pressdes internacionais
com relacdo ao tema e uma concentracdo de esforcos politicos e juridicos internamente para
gue o texto fosse aprovado rapidamente. No caso dos Estados Unidos, hd uma multiplicidade
de definices oficiais dentro do préprio pais, dependendo do 6érgdo que formula agbes e
politicas estratégicas contra o fendmeno. Isto, além das consequéncias internas ao pais de
difusdo de acgOes preventivas e coercitivas contra possiveis suspeitos de terrorismo, tambeém

afeta internacionalmente sua relagdo com o tema. Considerando que o pais inseriu o tema do
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terrorismo na sua agenda nacional e internacional como prioridade, isso resultou em um
protagonismo global no combate ao terrorismo em seu territério e em outros paises, conforme
observado nas invasdes do Iraque e Afeganistdo sob a premissa da luta contra o terror. Assim,
diferentemente do Brasil, os EUA se baseia em varias defini¢des, e, sem uma concentracao de
esforgos em uma sé definicdo ou 6rgao responsavel para tratar do tema, ja foi acusado de
cometer abusos de poder com relagdo a possiveis acusados de terrorismo que foram presos em
solo americano ou em bases extraterritoriais do pais, principalmente denunciados por

organizag6es ndo governamentais de direitos humanos (TOSI, 2011).

Esta tendéncia em tratar o terrorismo como tdpico prioritario na agenda nacional
pode ser observada até atualmente. Em 2017, diante da eleicdo do governo de Donald Trump
a Casa Branca, a populacdo dos Estados Unidos foi consultada pela Pew Research Center e
constatou-se que em média 76% da populacdo considerou a defesa nacional contra o
terrorismo como a prioridade politica do Congresso e do Presidente. Esse numero € ainda
maior (82%) se forem consideradas as respostas dos simpatizantes do Partido Republicano
(contra 72% dos Democratas) (PEW RESEARCH CENTER. 2017). Ou seja, o terrorismo
tornou aceitavel que se perca a liberdade para manter e executar uma politica que reinterpreta
a legislacdo sobre direitos humanos pela Casa Branca, principalmente pelos conservadores
(PECEQUILO, 2012).

Esta reinterpretacdo da politica americana e sua consequéncia para os direitos

humanos pode ser exemplificada pela a atuagdo do Office of Legal Counsel'

, que redefiniu o
termo tortura para legitimar suas ac¢des tanto internamente quanto externamente em prisoes
como Guantanamo e Abu Ghraib. A situacdo sé se alterou em 2008 quando a Suprema Corte

ordenou o abandono das praticas abusivas e o reestabelecimento do Estado de Direito para o

10 Segundo Weiner (2009), O Office of Legal Counsel é o mais importante 6rgdo legal do governo federal norte-
americano e é o arbitro definitivo e questdes juridicas criticas, sendo que sua palavra final é a interpretacéo
vinculante para todo o poder executivo, incluindo as equipes juridicas de outros érgaos como o Departamento de
Defesa. Apds 11/9, o Office se deparou com novas questdes juridicas, tais como os direitos dos detidos pela
politica ofensiva da “Guerra ao Terror”. Em 2002, o Office emitiu a interpretacdo executiva dos métodos de
interrogatério que poderiam ser usados por oficiais americanos, detalhando se tais técnicas seriam legais e se
aqueles que as administravam estariam sujeitos aos processos legais por ferir ou matar prisioneiros, denominado
entdo de Torture Memo. Este memorando reavaliou a Convencdo contra a Tortura, presente na Legislacdo dos
EUA, e acrescentou a definicdo legal anterior (na qual tortura seria um ato cometido por uma pessoa agindo sob
a lei especificamente destinada a infligir dor fisica ou mental severa ou sofrimento a outra pessoa sob sua
custodia ou controle fisico) parametros muito elevados de violéncia, como caracterizando a “dor severa” como
aquela que estaria associada a uma condicéo fisica suficientemente grave como morte ou faléncia de érgaos. O
documento, assim, forneceu protecdo legal para aqueles que ja haviam usado técnicas de interrogatério nao
aprovadas anteriormente. Em 2008, todavia, o Office anunciou que havia iniciado uma investigagdo sobre as
praticas de tortura realizadas contra os suspeitos de terrorismo e criou comissdes especializadas para alterar essa
percepcéo de tortura presente no Torture Memo.
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tratamento de prisioneiros e suspeitos de terrorismo (PECEQUILO, 2012). Além disto, houve
a divulgacdo de um relatério do Senado sobre o programa de detencdo e interrogatorio de
suspeitos de terrorismo pelo pais, que revelou que a CIA estava pouco preparada apds os
atentados de 11 de Setembro e entre 2002 e 2007 a agéncia ndo sabia exatamente quantos
presos havia sob a acusacgdo de terrorismo e ocultou informacao ao Departamento de Justica e
a Casa Branca. Ainda, as Técnicas Reforcadas de Interrogatério, no caso, as torturas, ndo
proporcionaram informacdes de inteligéncia uteis. Isto foi admitido por John Brennan, diretor
da agéncia entre 2013 e 2017. Ele, porém, evitou classificar 0s excessos nos interrogatorios
como tortura (FAUS, 2015).

Entretanto, apds o fim do governo de Bush, essas alegacGes ndo findaram. De
acordo com Stern (2015), Obama explicitamente proibiu a tortura, fechou os lugares que a
CIA realizava os abusos contra prisioneiros, e denunciou as detencfes extralegais, mas
presumivelmente tinha conhecimento que varios aliados do Oriente Médio na luta contra 0s
jihadistas salafistas continuavam a se engajar nestas atividades. A autora pressupde uma
continuidade entre o0s registros de contraterrorismo de Bush e Obama, e o foco de observacao
disto seria o centro de detencdo na bafa de Guantanamo'!, em Cuba. Embora Obama tenha
assinado uma ordem executiva exigindo o fim das instalacBes, ap0s quatro anos o entao
presidente ordenou a retomada das comissfes militares em Guantdnamo e sancionou a
detencéo indefinida de suspeitos de terrorismo presos nas instalagdes. A ironia com relagdo ao
uso de prisdes extraterritoriais de acusados de terrorismo que podem sofrer com esses abusos
é que grande parte de atos terroristas que ocorreram dentro dos EUA desde 1970 até 2016
foram efetuados por proprios cidaddos americanos, principalmente por grupos de extrema
direita ou extrema esquerda que buscaram nos atos terroristas a manifestacéo politica, em sua
maioria sem causar mortes (GLOBAL TERRORISM DATABASE, 2017).

No ambito do Global War on Terrorism, quando se iniciaram as negociacdes para
a invasdo ao Iraque, houve uma polarizagéo entre as posi¢des dos membros do Conselho de
Seguranca, sendo que os EUA apontavam o Iraque de Saddam Hussein como uma ameaca a
seguranca global devido a sua posse de armas de destruicdo em massa, e, na légica da

Doutrina Bush, o Iraque deveria ser alvo de uma intervencdo preventiva. Essa percepcao do

' Em Guantanamo, foram divulgadas imagens de prisioneiros sendo torturados ou submetidos a tratamento
degradante foram, e logo depois passaram a vir dendncias da Roménia e Polonia sobre esse mesmo tipo de
tratamento. Além disto, os EUA realizaram movimenta¢Ges ndo autorizadas pelo espaco aéreo europeu para
transportar os capturados as prisdes, visando os manter fora do alcance de qualquer ordem juridica aplicavel
(TOSI, 2011).
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Iraque como ameaga ndo foi compartilhada por Franca, Alemanha e Rdssia, que buscavam
impedir que os EUA controlasse parte das reservas energéticas do Oriente Médio se fosse
bem sucedido no Iraque (PECEQUILO, 2012). Neste sentido, percebe-se que ha muitas
varidveis quando se trata de guerra preventiva, ndo sendo apenas o ataque anterior armado a
justificativa de se iniciar uma guerra com este carater. Segundo Palacios (2009), o debate
juridico sobre as guerras preventivas incitou o surgimento de dois argumentos, um
relacionado a legitima defesa contra ameacas de natureza nao-estatal e o outro € relacionado a
legalidade da legitima defesa preventiva/preemptiva. E inserido nesta problematica que o
proximo capitulo apresentard uma analise sucinta da relacdo entre terrorismo e legitima

defesa.
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CAPITULO 4 - TERRORISMO, GUERRA JUSTA E GUERRA PREVENTIVA

Embora haja formas de guerra justas entre os Estados aceitas legalmente de
acordo com o direito internacional, a questdo da legitimidade e da moralidade da guerra entre
Estados e grupos nédo estatais considerados como terroristas ainda carece de uma reflexéo
prépria com efeitos praticos. A emergéncia do terrorismo em sua abrangéncia internacional
questiona as bases tradicionais de solucdo de conflito, apresentando-se como um novo
paradigma de guerra, segundo Simioni (2009), pois quando ndo h& a possibilidade de se
combater de forma convencional um Estado com capacidade militar superior, estes atores
internacionais com menor capacidade militar reavaliam sua doutrina militar para alterar esta
ordem politica, minimizar essa diferenca e se defender, através do uso de taticas, armas e
métodos na forma de guerra assimétrica e de meios ndo convencionais. A realidade moral da
guerra é julgada, por um lado, com relacdo as razGes que o Estado possui para entrar no
combate e, por outro lado, em fungdo dos meios pelos quais ela é executada. No caso do
terrorismo e das acdes ja realizadas internacionalmente visando o seu combate, este capitulo
foca na primeira abordagem, que leva em conta a possibilidade de se iniciar uma guerra, seja

ela preventiva ou ndo, e se ela seria justa ou injusta.

Para Keohane (2004) a for¢a preventiva pode ser definida como o inicio da acéo
militar em antecipacdo a acOes de agressdao que ndo estdo ocorrendo, nem sdo eminentes.
Segundo Palacios (2009), a guerra preventiva'® é justa por preservar os direitos das entidades

politicas e dos individuos que delas fazem parte, desde que respeitem o jus in bello'®. Essa

2 Com relagdo a diferenca entre prevengdo e preempgdo, o autor pontua: “0S que alegam que existe uma
diferenca entre prevencédo e a preempcédo sustentam que esta reside na iminéncia da materializacdo das ameacas,
e que, de acordo com essa premissa, poder-se-ia distinguir a prevencdo (ameaca projetada para o futuro distante)
da preempc¢do (ameaga projetada para o “futuro presente e imediato™), a primeira figuraria como injusta e ilegal,
a segunda como justa e legal. Entretanto, os que defendem tal proposicdo desconsideram que as ameagas nédo
existem por si s6 e no éter, que estas dependem exclusivamente da percepcao dos atores sobre o que constitui as
ameagcas e sua iminéncia. E, como esclarece Saint-Pierre (2009), a percep¢do que 0s atores possuem sobre as
ameagas e¢ sua temporalidade (a iminéncia) obedece tdo somente a “critérios” de todo subjetivos. Portanto,
desacreditamos que subsista uma diferenga objetiva e cientifica entre o conceito de prevencdo e o de preempcéo,
se diferencas existem, elas estdo adstritas & semantica e a retérica dos atores politicos que instrumentalizam e
distorcem o significado da guerra preventiva para obter escusas para suas a¢des” (PALACIOS, 2009, p. 143).
Embora haja divergéncias com relacdo aos termos utilizados, aqui sera utilizada a diferenciacdo proposta por
Simioni (2009), na qual a preempcéo é definida como aplicagdo proativa da forga para negar ao adversario o0s
meios de atacar primeiro; ja a prevengdo leva em consideragdo um conjunto de atividades que incluem a andlise
da ameaca, levantamento das capacidades do inimigo, desenvolvimento de contramedidas de seguranca que
possam desarmar a ameaga antes que se concretize uma capacidade, e de medidas que ataquem a raiz dos
problemas que motivam as ac¢des terroristas; e a autodefesa é 0 meio-termo das duas posicoes.

3 De acordo com Palacios (2009), o jus ad bellum (o direito da guerra) e o jus in bello (o direito na guerra)
diferem com relagdo a sua “competéncia”, ja que o jus ad bellum trata do direto a guerra, ou seja, o direito moral
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forga defensiva, porém, esbarra na questdo moral de haver ou ndo o risco eminente, e se, no

caso do terrorismo, deve-se ou ndo utiliza-la de modo legal e justo.

No caso dos Estados Unidos, conforme assinalado acima, utilizou-se o argumento
da legitima defesa e da guerra preventiva para que os EUA invadisse o Afeganistdo e o
Iraque, respectivamente. Segundo Palacios (2009), os Estados Unidos possuem conceitos
alargados sobre a preempcdo e a prevencdo que sdo utilizados para seus interesses
geopoliticos, seja no momento de atacar ou no momento de repreender que o outro ataque, ja
gque muitas vezes o0 pais recorreu a argumentos juridicos visando convencer outros Estados a
se absterem do uso da forca nas relagdes internacionais. Um exemplo dessa flexibilizacdo das
normas € com relacdo aos armamentos de destruicdo em massa, ja que a retorica da relacao
dessas armas com o terrorismo internacional e a ameaga a seguranga nacional ndo foi
acompanhada pela ratificacdo pelos EUA dos tratados relacionados ao tema.

O conceito de “Guerra ao Terror”, para Zhebit (2011), ndo se adéqua aos regimes
legais e os conflitos armados do Afeganistdo e lraque se encaixavam nas regulamentagdes
internacionais sobre conflitos armados interestatais, que diferenciam combatentes e néo
combatentes, no &mbito das ConvencGes de Genebra de 1949. Porém, os Estados Unidos ndo
sdo signatarios dos Protocolos Adicionais de Genebra | e Il de 1977 e ndo poderiam combater
um grupo ndo estatal no territério de outro pais, pois ndo reconhecem os dispositivos que
normatizam a extensdo do conflito internacional no interior dos paises que tém movimentos
insurgentes e regulam os direitos dos combatentes dos paises afetados pelas insurgéncias em

conflito interno. Assim:

O que aconteceu no Afeganistdo foi que os Estados Unidos tragaram uma distin¢éo
entre o conflito armado com os talibs (interestatal), governado pelas Convencdes de
Genebra, e a ‘guerra’ contra a Al Qaeda [...] que foi dissociada das Convengdes, sem
que qualquer dispositivo delas pudesse ser aplicado, sobretudo no que se referia aos
prisioneiro de guerra, que perderam os direitos assegurados pelas Convencbes de
Genebra. Essa interpretagdo legal criou uma discordancia entre o direito de conflitos
armados e o direito humanitério, resultando em problemas a respeito da conducéo
das operacfes militares, da detencdo de individuos presos e da persecucdo judicial
dos mesmos, surgindo os famosos casos da prisdo de Abu Ghraib e da base de
Guantdnamo (ZHEBIT, 2011, p. 44).

No caso do terrorismo, a premissa da guerra preventiva de autodefesa determinou

a invasdo a paises pelos Estados Unidos ao invocar principios da OEA e da ONU sobre a

de se iniciar uma guerra, onde se avalia moralmente se uma guerra representa uma autodefesa ou uma agresséo;
e o jus in bello trata do direito na guerra analisando o cumprimento ou a violagdo das normas de combate e 0
julgamento moral recai sobre a conduta na guerra, ou seja, suas fontes sdo o conjunto de normas, costumes,
cadigos profissionais, preceitos legais, principios religiosos e filosoficos, e pactos mdtuos que moldam o a
conduta militar.
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agressdo mutua e o direito de prevenir a ameaca futura mediante um ataque prévio'*. De
acordo com Palacios (2009), a politica externa dos Estados Unidos utiliza os conceitos de
prevencdo e preempcao de acordo com seus interesses geopoliticos, considerando que néo
haja outro Estado que exerca o direito de legitima defesa contra terroristas no territorio norte-
americano, o que abre um antecedente para que o pais intervenha em outros territorios.

A Carta das NagOes Unidas reforca o objetivo dos membros de promover a paz e
seguranca internacionais, restringindo o uso das forcas armadas quando for interesse coletivo
de seus membros, sendo que, segundo Tosi (2011), o artigo 2°, § 4° da Carta proibe a todos 0s
seus membros a ameaga ou 0 uso unilateral da forga por parte de um pais contra a integridade
territorial, a dependéncia politica ou qualquer outra acdo incompativel com os prop6sitos da
organizacdo, 0 que torna a guerra, em ultima analise, uma alternativa ilicita para o direito
internacional ™.

A legitima defesa é excecdo a esse principio. Ela é regulada pelo Capitulo VII,
artigo 51 da Carta da ONU, que considera:

Nada na presente Carta prejudicara o direito inerente de legitima defesa individual
ou coletiva, no caso de ocorrer um ataque armado contra um membro das Nagdes
Unidas, até que o Conselho de Segurancga tenha tomado as medidas necessérias para
a manutencdo da paz e da seguranca internacionais. As medidas tomadas pelos
membros no exercicio desse direito de legitima defesa serdo comunicadas
imediatamente ao Conselho de Seguranca e nao deverdo, de modo algum, atingir a
autoridade e a responsabilidade que a presente Carta atribui ao Conselho para levar a
efeito, em qualquer momento, a acdo que julgar necessaria @ manutencdo ou ao
restabelecimento da paz e da seguranca internacionais (ONU, 1945).

Na elaboracdo da Carta da ONU ndo havia uma normatizacdo de agressao, e quais
atos seriam uma agressao que legitimaria a legitima defesa. Em 1974, a Resolugdo 3314,
assim, regulou a questdo da agresséo, definindo-a como o uso de for¢a armada por um Estado

contra a soberania, integridade territorial ou independéncia politica de outro Estado

¥ Foi alegando “[...] legitima defesa individual e coletiva, pois que foi com base direta nesse principio de direito
internacional que o Conselho de Seguranga da ONU aprovou as Resolucfes 1368 (2001) e 1373 (2001),
conferindo aos Estados Unidos legitimidade internacional para iniciar a guerra em 2001” (TOSI, 2011, p. 77),
além de apelar pro Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca, tratado da OEA de defesa mitua diante de
um ataque em territdrio de algum Estado membro.

!> palacios (2009) apresenta que o Conselho de Seguranca recomenda que, a fim de evitar que a situagdo se
agrave, ele podera convidar as partes interessadas a aceitarem medidas provisorias que Ihe parecam necessérias,
sendo que essas medidas ndo prejudicardo os direitos, pretensfes ou a situacdo das partes interessadas. Essas
medidas podem ser a interrupcdo das relagcdes econémicas, dos meios de comunicacao ferroviarios, maritimos,
aéreos, postais, telegréficos, radiofnicos, ou de outra qualquer espécie e o rompimento das relacdes
diplomaticas, e se elas se demonstrarem inadequadas, poderéa realizar a agdo necessaria para manter a paz por
meio de forcas aéreas, navais ou terrestres. Isto significa que todo esforco anterior ao uso da forga devera ser
utilizado para a resolugdo pacifica do conflito. O uso da forga sé pode ser utilizado em quatro casos, segundo o
autor: exercicio da legitima defesa, acGes coletivas de manutencdo da paz pela ONU, luta dos povos por sua
autodeterminacdo e interven¢es humanitarias.
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(SARAIVA, 2009; PALACIOS, 2009). A resolucdo também diferencia a agressdo, que seria a
responsabilidade internacional, da guerra de agressdo, que seria crime contra a paz. Assim,
definindo-se agressdo, e voltando a interpretacdo do artigo 51, a legitima defesa sé ocorre

apos um Estado sofrer um ataque armado.

Uma resposta ao tema do terrorismo que ndo esbarre em questdes de ameaca aos
direitos humanos e ao direito internacional, leva em conta a divergéncia entre os tipos de
guerra existentes e a possibilidade de se utilizar da for¢a de modo ilegal e injusto sob uma
prerrogativa unilateral e sem um inimigo com territério definido para se combater. A
preempcdo ndo deve ser considerada uma defesa legitima, legal ou justa diante do direito
internacional por ndo provar o ataque do inimigo de maneira certeira, € ndo se enquadrar no
caso de atores ndo estatais. O contraterrorismo, neste sentido, pressupde combater as
demandas necessérias a colocar um fim as acbes de grupos que utilizam téticas terroristas
através de politicas e praticas relacionadas ao acesso a informacéo, a orientacdo da midia, o
uso das forcas armadas em um papel de prevencdo e combate ao terrorismo, a legislacdo
domeéstica e tratados internacionais, e o tratamento das situacGes de reféns. A prestacdo de
contas a populacdo favorece a legitimagdo dessas agdes, como através da transparéncia dos
objetivos e politicas dos governos, principalmente enunciando claramente as circunstancias
em que a ajuda militar ao poder civil sera invocado, e os direitos e responsabilidades de

militares que operam em um papel de seguranca interna e as linhas de comando e controle.
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CONCLUSAO

A pesquisa buscou demonstrar a dificuldade em se definir o termo terrorismo,
como isso € influenciado pela estrutura do sistema internacional, o que isso implica nas
relagdes internacionais no sentido do combate e prevencdo do fenébmeno, como essa definicéo
determinada mais de forma politica do que juridica, e como o papel da comunidade académica
é imprescindivel para solucionar estas e outras questdes com relacdo ao tema. As diferencas
do uso do termo “terrorismo” entre o seu contexto original € o que é observado atualmente —
principalmente depois dos atentados de 11/9 — é resultado de um desenvolvimento histérico
no qual o termo é utilizado para caracterizar diferentes grupos de atuacdo politica, além da
diferenca nas agendas de interesses estatais e da auséncia da capacidade de imposicdo de
normas internacionais pelas organizacGes internacionais. O método terrorista, mesmo sendo
utilizado por grupos que ndo tém acesso ao poder para propor demandas e alterar o status quo,
é uma forma violenta, imoral e ilegal de atuacgdo. Isto porque a guerra entre Estados e agentes
ndo estatais utiliza as leis e costumes de guerra incluidos nas Convencges de Haia e Genebra,
enguanto que no terrorismo desrespeitam-se as normas no direito doméstico e internacional
(MORENO 2009). Apesar disto, é possivel concluir que o termo, quando utilizado em
discursos ou agendas de interesses, acarreta consequéncias juridicas e sociais.

Neste sentido, e tangendo a analise de Zarouk (2011), se o terrorismo é julgado
pelos Estados (e aqui se aponta principalmente os Estados Unidos) como uma violéncia
cometida por individuos ou grupos para coagir ou conseguir objetivos politicos, pode-se
identificar atos terroristas em algumas acdes utilizadas pelas proprias instituicbes destes
Estados. Segundo Gongalves (2004), a mensagem transmitida pela Doutrina Bush, sob a qual
estava instaurada a “Guerra contra o Terror”, era a de que os terroristas ndo sdo racionais,
subentendendo-se que estratégias logicas, como a dissuasdo, ndo funcionariam. Assim, €
justificada a acdo ofensiva e a guerra preventiva, o que transforma a soberania em um critério
condicional, reservando para 0 governo americano a autoridade de determinar em que
momento os direitos de soberania serdo revogados. Ainda, de acordo com o autor 0 conceito
de “terrorismo” tornou-se elastico, o que permite aos EUA redefini-lo segundo seus interesses

e consolidar seu projeto de “primazia universal” (GONCALVES, 2004, p. 15).

No caso dos conflitos armados no Afeganistdo e Iraque, se forem considerados
dois atores estatais (EUA e Afeganistdo ou EUA e Iraque), é possivel afirmar que se

enquadram nas proposicdes do direito internacional sobre conflitos armados interestatais e
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suas definicbes de combatentes e ndo combatentes dentro das Convengdes de Genebra de
1949. Entretanto, se for presumido a origem destes conflitos como sendo o combate a
organizacgOes terroristas, eles ndo deveriam ser denominados combate armado interestatal e

ndo fariam parte das Convencdes acima mencionadas.

Conforme posto, a instrumentalizacdo politica e militar americana para a expansao
de suas bases no Oriente Médio através da retorica da “Guerra contra o Terror” veio com a
intengdo de inserir o pais em uma &rea rica em recursos naturais e importante do ponto de
vista estratégico, visando desestimular pretensdes de outros paises em projetar seu poder na
regido, além de garantir os interesses internos da industria petrolifera e de armamentos
(GONGALVES, 2004; TEIXEIRA DA SILVA, 2009; PECEQUILO, 2012). Assim, é
inegavel assumir que a “Guerra contra o Terror” resultou em perdas que poderiam ser

evitadas mediante outras formas de enfrentar o terrorismo.

Neste sentido, convém apontar que as atividades terroristas cresceram nos paises
ocupados pelas forcas da coalizdo (ZHEBIT, 2011), sendo que no Afeganistdo houve mais de
14 mil civis mortos (UNAMA 2009, 2018), e ainda a producdo do épio chegou a nove mil
toneladas em 2017 (UNODC, 2017). A intervencao ao Iraque alcangou um nivel de rejeicdo
pelos americanos de 37% durante a guerra, ja que as baixas americanas no pais superaram 0
namero de mortos dos atentados de 11/9 — mais de quatro mil membros das forcas armadas
foram mortos (ICASUALTIES, 2018) e mais de 200 mil civis iraquianos perderam suas vidas
(IRAQ BODY COUNT, 2018), e a guerra causou perdas no solo iraquiano com a falta de luz
elétrica, abastecimento de dgua potavel e escoamento de esgotos e a queda das exportacfes de
petréleo (TEIXEIRA DA SILVA, 2009). Além disto, o orcamento das invasfes apds o 11/9
ao Oriente Médio ja chegou a mais de cinco trilhdes de délares (CRAWFORD, 2017).

A definicdo de terrorismo proposta como resultado desta pesquisa, entdo, é de que
é um fenbmeno que pode ter origem nacional ou internacional, dependendo das demandas
apresentadas, no qual grupos organizados buscam, através da violéncia contra alvos civis,
alcangar objetivos politicos. Essa definicdo ndo exclui aqueles atos dos Estados, indo de
encontro com a analise critica proposta por Lutz (2010). Ela também considera o objetivo
politico como essencial para as a¢Bes dos grupos, visto que, conforme analisado, mesmo
aqueles atos que também possuem intencdes religiosas, acabam resultando em alteracoes

politicas locais ou internacionais. Além disso, a violéncia contra civis — e nao contra militares
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— deixa claro que o carater do medo é essencial para alcancar a demanda, pois ele forja uma

coesdo dos grupos que visa chamar a atencéo a causa.

Inicialmente, a hipGtese que o trabalho buscava sustentar era a de que uma
unificacdo de definices no direito internacional seria um meio de se conseguir produzir e
articular normas, obrigacdes gerais e legitimas para prevenir suas acdes e responder a seus
ataques diante uma preparacdo adequada e democratica, solucionando a questdo de inocentes
sendo acusados como terroristas por pertencer a algum grupo politico/religioso, e favorecendo
as acOes contraterroristas, que seriam mais precisas e nao acarretariam em prejuizos a
populacdo civil ou a outros paises que porventura abrigam grupos terroristas em seu territorio.
A diversidade de defini¢cGes pode ser observada internamente nos Estados Unidos, nos seus
diversos 6rgdos reguladores e ocorre também em organizagdes internacionais, regionais ou
globais, nas quais ndo hd uma concordancia geral com relagdo ao termo. Entretanto, ao
aprofundar-se na pesquisa, concluiu-se que seria improvavel haver um consenso de definicdes

de terrorismo.

Considerando que o Estado ¢ influenciado pelo sistema internacional, e influencia
também o sistema, a definicdo de terrorismo assumida por lei por um pais € resultado do
contexto politico nacional e do posicionamento do Estado no contexto internacional, além da
sua percepcdo com relacdo a sua insercdo de poder global. Internamente, analisar as
movimentacles sociais e politicas que fazem parte do pais é necessario para definir o
terrorismo visando construir estratégias antiterroristas mais focadas e eficazes a sua realidade.
Sendo assim, cada Estado deve propor uma definicdo que se adéqua a sua conjuntura, mas
sem que isso exclua a realidade do sistema internacional com relacdo ao tema, principalmente

diante da possibilidade de ataques de grupos de outros paises no territério nacional.

Embora o direito internacional e suas instituicdes tenham alcancado algum
sucesso no combate ao terrorismo, isto foi possivel gracas a cooperacdo internacional diante
dos acordos para alguns delitos especificos que tangem o universo do terrorismo. Entretanto,
devido a falta de um consenso em torno da definicdo de terrorismo, muitas vezes as acgoes
antiterroristas tomadas no sistema internacional sdo um prolongamento do direito doméstico e
da definicdo individual de cada Estado, gerando multiplas interpretacdes sobre um ato
terrorista ou sobre as acfes que devem ser tomadas para combater um grupo terrorista, e uma
consequente dificuldade em obter éxito nesta causa. S&o grandes as implicagdes da mudanca

de cenério politico que permeiam as a¢des baseadas em defini¢bes individuais estatais, ja que
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foca-se no aspecto da seguranca nacional, onde a forgca militar continua a predominar, e néo se
estuda e se entende completamente e consensualmente as bases da seguranca humana, onde
predominam assuntos ndo tradicionais de seguranca (SAAVEDRA, 2003).

O fendmeno exige mais compreensdo e analise das suas motivacdes e alternativas
de combate. O primeiro, porque cada ato em si é realizado visando um objetivo politico mais
amplo, ou seja, esses objetivos de alguma forma n&o conseguiram alcangar 0s meios
necessarios para o amplo debate e a tomada de decisdo. Entretanto, muitos atos terroristas séo
influenciados pelo extremismo religioso ou ideoldgico, o que dificulta o dialogo com os
grupos perpetradores de tais atos. Sendo assim, a compreensdo e a analise das motivagdes,
embora néo resulte na resolucdo de todos os casos, ainda ajuda a esclarecer e a diferenciar os
objetivos do grupo e sua origem, e diferencia os atos terroristas de outros tipos de violéncia.
As alternativas de combate, por sua vez, ainda se concentram no contraterrorismo e até

mesmo nas ofensivas tradicionais de guerra, conforme observado no caso dos Estados Unidos.

O antiterrorismo, ainda que utilizado cada vez mais pelos EUA, tem capacidade
para ser mais explorado pelo pais, no sentido de aperfeicoar essas medidas de prevencdo sem
0 excesso da vigilancia da populacdo, que externaliza esse patrulhamento através da
percepcao da ameaca. Assim, a retorica do medo busca exaltar os efeitos dos atos terroristas e
legitimar a vigilancia e controle populacional e de imigracdo. Ainda, justifica a invasdo
interestatal em detrimento do principio da soberania, visando manter o discurso da “Guerra ao
Terror” e alcancar beneficios geopoliticos e econdmicos mais amplos do que apenas combater

o terrorismo.

O resultado das decisdes dos Estados é uma combinacdo dos seus interesses
egoisticos concebidos como consequéncia das pressdes domésticas que o0 governo percebe e
das regras que o pais pretende seguir, conforme assinalado. Sendo assim, e de acordo com
Martin (2008), as vitdrias baseadas na forca de um Estado sdo mais Uteis a curto prazo quando
sdo usadas para desmantelar a organizagdo ou reduzir a intensidade de seu ambiente. As
respostas legalistas que reforcam o aparato de segurancga, desmilitarizacdo da campanha
terrorista e operagdes antiterroristas que oferecem a possibilidade de julgamento na justica
criminal baseada na definigdo estatal individual sdo tendéncias que culminariam em uma

ampliacédo da politica de prevencéo contra o terrorismo.

Embora o direito internacional e suas instituices tenham alcancado avangos

pontuais em certos temas do terrorismo através de acordos e convengfes sobre o assunto,
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grande parte das acbes contra o terrorismo realmente efetivas, sejam elas de carater
preventivo ou ofensivo, s6 é possivel gracas a atua¢do do pais por motivagdo interna, através
da percepcdo estatal individual de que o tema € relevante para todos os Estados no sistema
internacional e da demanda da populacdo em tratar do assunto. Assim, e de acordo com o que
foi apresentado, mesmo havendo essa diversidade de definigdes entre os Estados, o combate e
prevencdo ao fendmeno serdo bem sucedidos se forem cumpridos os acordos tematicos
internacionais referentes aos atos de terrorismo e se as praticas estatais individuais que visam
elimind-lo forem baseadas em principios como a ndo ingeréncia e a manutencdo das
liberdades individuais, além de ser promovida a relativizacdo religiosa e cultural entre os
Estados, evitando a associacdo deste combate com objetivos de manutencdo da hegemonia

econémica e de poder.
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