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RESUMO

O fenémeno do terrorismo representa um dos maiores desafios para o Direito Internacional
atualmente. A transformacéo do conceito de terrorismo ao longo da Histéria e a conseqliente
adocdo de caracteristicas de crimes transnacionais, resultado do movimento de globalizacéo,
dificultam sua tipificacdo no dmbito internacional. Além dessas circunstancias, ha questes
sociais, econbmicas, legais e politicas que influenciam na definigdo juridica do terrorismo e
que sd@o motivos de grandes debates no campo domeéstico e internacional. Buscar-se-a concluir
por meio da analise de convencBes internacionais e outros instrumentos legais que o
terrorismo ndo possui uma defini¢do juridica clara sob o prisma do Direito Internacional.
Situacdo esta que torna a prevencdo e a punicao de atos terroristas extremamente complexas.
Em seguida, analisar-se-4 as respostas do Direito Internacional para esse fendmeno,
especificamente por parte do Conselho de Seguranca da ONU e dos tribunais penais ad hoc

criados até o presente momento.

Palavras-chave: terrorismo, tipificacdo, Conselho de Seguranca, tribunais ad hoc, Direito

Internacional.



ABSTRACT

Nowadays, the phenomenon of terrorism represents a major challenge to international law.
The transmutation of the concept of terrorism throughout history and the consequent adoption
of transnational crimes features, in the context of globalization, difficult the legal definition at
the international level. In addition, political, social, economic and legal issues governing the
phenomenon of terrorism are some of the sources of important debates at the domestic and
international arenas. Throughout the analysis of international conventions and other legal
instruments, the conclusion is that terrorism has no clear legal definition from the
international law perspective. Consequently, prevention and punishment of terrorist acts are
extremely complex. The responses of international law for this phenomenon, specifically by
the UN Security Council and the ad hoc criminal tribunals are analyzed.

Keywords: terrorism, legal definition, Security Council, ad hoc tribunals, international law.



INTRODUCAO

Apds os grandes atentados ocorridos nos Estados Unidos em 2001, a
questdo do terrorismo tem produzido importantes modificagdes no cenario internacional.
Embora a prética de atos de terror seja um fendmeno antigo na Historia, seu estudo
sistematico pela doutrina juridica tem recebido atengdo ha menos de um século. Apesar de
inimeras controvérsias acerca de sua natureza juridica, a doutrina define o terrorismo, em lato
sensu, como um tipo de uso ou ameaca de uso da forga com o intuito de obter determinado objetivo

politico ou ideolégico, por meio do terror, no pablico em geral.

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

tais crimes.

Sob o prisma do Direito Internacional, algumas questdes relevantes podem
ser identificadas quanto ao estudo do fenédmeno do terrorismo. A origem historica do
vocabulo “terror” e suas conotacdes, o debate sobre seus elementos constitutivos, a sua forte
influéncia politica dentro da comunidade internacional e as tentativas de adequacdo normativa
tanto interna quanto internacional sdo alguns dos fatores que dificultam a elaboracdo de um

conceito sélido e abrangente nos ambitos doutrinario e juridico.

Portanto, esta falta de consenso no tocante a definicdo e a natureza juridica
do terrorismo dificulta a resposta do Direito Internacional sobre a matéria. Deste modo, para
compreender a complexidade deste fendmeno, é necessario tecer, em primeiro lugar, algumas
consideracOes sobre o seu conceito e identificar alguns problemas inerentes a questdo para,
em seguida, analisar a forma pela qual essas dificuldades refletem na producdo normativa
internacional, principalmente no Conselho de Seguranca da Organizacdo das Nacdes Unidas.
Por ultimo, analisar-se-4 o desempenho dos tribunais ad hoc e o tratamento juridico da
matéria pelo Tribunal Penal Internacional. Como sera abordado a seguir, a fluidez conceitual

do terrorismo representa um dos maiores desafios do Direito Internacional atualmente.



CAPITULO | — ALGUMAS CONSIDERACOES SOBRE O CONCEITO
DE TERRORISMO

1.1- Transformagcéo do conceito de terrorismo

N&o obstante a intensificacéo de atos terroristas e a maior divulgagao por parte da
midia sobre essas aces, o fendmeno do terrorismo ndo é exclusivo da nossa era'. Sua historia é
secular, pautada sob inimeras formas de violéncia, ideologias, estilos e proporcdes. Ao longo da
Historia, 0 que antes ndo passava de focos localizados dessas manifestacdes, converte-se hoje em
uma ameaca global e interligada, ultrapassando as fronteiras geopoliticas. Para a melhor
compreensdo sobre o terrorismo, é necessaria uma breve analise acerca de sua origem etimoldgica e

historica.

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

vocabulo adquiriu outras conotacdes ao longo dos séculos.

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

finalidade era derrubar o poder constituinte de um determinado pais.

Apesar desses eventos e de alguns outros casos pontuais de atos terroristas
ao longo dos séculos XVIII e X1X, a matéria somente recebeu atencao internacional durante o
periodo entre as duas Grandes Guerras. Um dos primeiros debates acerca do terrorismo surgiu
em uma série de Conferéncias Internacionais para a Unificacdo do Direito Penal a partir de
1927, mas nenhum passo importante para a sua definicdo foi realizado até o assassinato do

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

1 H4 cerca de 2500 anos, Sun Tzu explicitava a esséncia do terror: “mate um, amedronte dez mil”. Ver TZU, Sun. A
Arte da Guerra. Rio de Janeiro: Editora Paz e Terra, 1997.
2 GUILLAUME, Gilbert. Terrorisme et droit international, Recueil des Cours de 1’ ADI, Haia, 1989, p. 296.
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Este atentado, realizado por um terrorista croata em 9 de outubro de 1934,
instaurou as discussdes do que seria entdo denominado “terrorismo internacional”,
provocando a realizacdo da Conferéncia Internacional para a Represséo do Terrorismo, sob 0s
auspicios da Sociedade das NacGes, ao final da qual foi elaborado o primeiro instrumento
juridico que considerava o terrorismo crime internacional, a Convencdo para a Prevencao e
Punicdo do Terrorismo®. Nesta mesma Conferéncia, concluiu-se uma segunda convencéo
para a criacdo de uma Corte Penal Internacional para o julgamento de individuos acusados de
acOes terroristas. Apesar do fracasso de ambas as convences, os esforcos para o estudo e
tipificagdo do terrorismo foram fundamentais para suscitar o interesse do Direito

Internacional.

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

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

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

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

A definigdo precisa de “terrorismo de Estado” e “terrorismo internacional”,
os elementos constitutivos do fenémeno, as tentativas de equiparacdes do tema com o

movimento de guerrilha, as mualtiplas definicdes dessa nog¢éo no direito interno e o complexo

® Esta Convencéo foi assinada por 24 paises, mas somente a india a ratificou.

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

*PELLET, Sarah. A ambigiiidade da nocdo de terrorismo. In: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira (coord.)
Terrorismo e direito. Os impactos do terrorismo na comunidade internacional e no Brasil. Rio de Janeiro:
Forense, 2003. p. 14.
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jogo politico que o terrorismo provoca dentro de algumas organizagdes internacionais sao

algumas das dificuldades que prejudicam a resposta do Direito Internacional ao fenémeno.

Recentemente, houve a preocupacao de alguns autores em distinguir os atos
de terrorismo exercidos pelo préprio Estado ou contra o mesmo. Como analisado
anteriormente, alguns utilizavam o termo para descrever a violéncia organizada dos Estados
contra sua prépria sociedade, enquanto outros 0 empregavam para caracterizar a acdo de
movimentos sociais contra o Estado. Para ndo misturar as definicbes e distinguir com
cuidado, torna-se imperativa a abordagem do chamado “terrorismo de Estado”, amplamente

citado pela doutrina e por diversos instrumentos juridicos internacionais.

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

terroristas por algum pais.

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

aceito pelo Direito Internacional contemporaneo.

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

presente em grande parte das definicdes doutrinarias e juridicas até a presente data. In verbis:

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

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

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

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

A questdo subjetiva visa os elementos psicoldgicos, intencionais, que se
subdivide em terrorismo de direito comum, social e politico. O terrorismo de direito comum
utiliza o terror, mas seu objetivo ndo é de ordem politica ou social, e sim de direito comum ou
privado. O terrorismo social objetiva a implementacdo de uma ideologia ou doutrina social e
econémica de uma coletividade ou de um pais. J& o terrorismo politico possui o objetivo de
praticar atos criminosos contra o Estado, seus 0rgdos ou seus representantes, a sua forma

politica e constitucional.

Sob a perspectiva da execucdo, o terrorismo direto visa a consagracdo do
objetivo final do ato terrorista como, por exemplo, o0 assassinato de um chefe de Estado para a
instauracdo de outra forma de governo. O terrorismo indireto compreende as diversas acdes

de apoio logistico a fim de viabilizar determinado ato terrorista.

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

relacionados com diferentes paises®.

Importante frisar que, atualmente, o termo “terrorismo internacional” tem
sido empregado de forma a excluir de seu @mbito as atividades de agentes estatais e mesmo de
grupos insurgentes. Portanto, aplica-se 0 conceito a pequenos grupos ideologicamente
motivados com o intuito de atender suas demandas politicas por meio de métodos de terror

contra o publico em geral.

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

que motivaram a realizacdo de determinado ato de terrorismo.

Apesar do estudo sistematico do terrorismo e de suas questdes conexas ter
se iniciado ha mais de setenta anos, o conceito preciso de terrorismo ainda desafia as relacdes

internacionais contemporaneas.

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

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

O terrorismo é um fendmeno multifacetado, que envolve dimensdes tanto
ideolégicas e politicas que sociais, econdmicas ou legais. A captura pelo
Unico meio legal, inevitavelmente, corre o risco de ndo detalhar um aspecto,
e limitar-se a uma abordagem redutora sobre a questéo (traducdo livre)™.

Por apresentar consideracGes politicas e ideoldgicas, o terrorismo pode
caracterizar-se de maultiplas formas, dependendo da época e da ideologia em vigor em
determinado momento. Como ndo ha uma definicdo juridica precisa no ambito internacional,
alguns paises se utilizam de atos terroristas como forma de barganha politica. Esta medida
permitiria, por exemplo, a obtencdo de determinadas vantagens politicas ou econémicas com
0 apoio de grupos terroristas para aumentar ou balancear a distribuicdo de poder em
determinada regido. Outra questdo que provoca debates, principalmente nos meios de

comunicacdo, é a confusdo entre terrorismo e guerrilha.

Ha a confusdo por parte da midia e de setores politicos quanto as

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

SOTTILE, Antoine. Le terrorisme international, Recueil dés Cours de 1’ ADI, Haia, 1938, p. 100.

«Ie terrorisme représente un phénoméne multiforme, qui comporte dés dimensions tant idéologiques et
politiques que sociales, économiques,ou morales. L’appréhender par le seul biais juridique, c est
immanquablement courir le risque de n’en détailler qu’une facette, et de se limiter a une approche qui ne peut
étre que réductrice a plus d’un égard”. KLEIN, Pierre. Le droit international [’epreuve du terrorisme. Recueil
des Cours de I’ADI, Haia, 2007, p. 218.
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politico e midiatico semelhante fornecido tanto ao terrorismo quanto a guerrilha, inclusive
conotando uma mesma circunstancia fatica como ato de grupo rebelde, terrorista ou de
movimento ideoldgico, por exemplo. No Direito, o problema é estar preso as categorias
juridicas previamente estabelecidas, pois se ndo ha enquadramento juridico especifico desses
dois temas, inviabiliza-se a punicdo de tais atos'?.

Esta confusdo de institutos adquire proporcbes maiores quando a
identificacdo juridica de cada termo torna-se parte da formulagdo de politicas publicas
governamentais para o seu combate. Deste modo, as analises dos objetivos, estruturas
organizacionais e das escolhas dos alvos do terrorismo e da guerrilha tornam-se relevantes
para distinguir cada grupo téo discutido atualmente. J& que o terrorismo possui dimensdes
tanto politicas quanto ideoldgicas, o estudo comparativo entre 0 mesmo e a guerrilha promove
ao menos uma nocao negativa do fendmeno, ou seja, tenta esclarecer com o que o terrorismo

ndo pode ser confundido.

A grande maioria dos autores concorda que ambos 0S grupos visam a
obtencdo de determinado intuito politico, mas ha aqueles que divergem quanto a forma de
atuacdo de cada um a fim de conseguir tais objetivos. A acdo terrorista busca a alteracdo na
correlacdo de forcas entre seus opositores, ou seja, a mudanca de comportamento de seu
inimigo mais do que a busca direta de uma meta politica como no caso da guerrilha. A
guerrilha utiliza o enfrentamento direto, 0 combate, enquanto 0 meio do terrorismo é o terror,
que visa ndo dissuadir ou compelir, mas sim induzir no alvo um comportamento que permita

derrota-lo®3.

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

explosivos, bombas caseiras ou outras armas de fabricacdo caseira.

ZAVILA, Rafael; RANGEL, Leandro de Alencar. Sobre as guerras ndo-convencionais. In: BRANT, Leonardo
Nemer Caldeira (coord.) A guerra e o direito internacional. Belo Horizonte: Del Rey, 2009. p. 71.
Bbidem, p. 106.
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Por fim, as duas espécies de violéncia possuem alvos distintos. As acdes
guerrilheiras direcionam-se contra as instituicOes, representantes ou forgcas do governo
opositor, ao passo que as acles terroristas sdo aleatorias, ndo discriminadas, e de uma forma
geral contra uma coletividade. Esta caracteristica de ndo individualizagdo dos atos terroristas
deve-se, em grande parte, a propria dindmica do fendmeno, pois a insercdo do terror em uma
coletividade é muito mais exitosa do que em apenas um individuo, embora nada impeca de se

querer aterrorizar e mudar o comportamento de apenas uma pessoa™.

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

tema.

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

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

1.2 - Producéo normativa

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

cometidos ou &s motivacdes subjacentes a eles™.

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

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

YAVILA, Rafael; RANGEL, Leandro de Alencar. Sobre as guerras ndo-convencionais. In: BRANT, Leonardo
Nemer Caldeira (coord.) A guerra e o direito internacional. Belo Horizonte: Del Rey, 2009. p. 107.
> Ibidem, p. 232.
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Unidas (ONU), em convengdes adotadas fora do sistema da ONU, sob os auspicios de

outras organizacdes internacionais e, por Gltimo, em diversos instrumentos regionais®®.

A concretizagdo de uma reunido harmoniosa do teor politico do terrorismo
com sua tipificacdo, tanto pelas legislagcdes nacionais quanto pelo Direito Internacional, vem
desafiando diversos paises. Questfes conexas tais como direitos humanos, invasdo de
privacidade e reacOes contrarias por parte de movimentos sociais sdo alguns dos percalgos que
o0 tema enfrenta. A abordagem das legislacdes internas do Brasil e dos Estados Unidos ilustra
esse problema de conciliar determinadas consideragdes politicas com a consequente
tipificacdo do terrorismo por esses paises. Com a finalidade de obter melhor compreenséao
sobre a resposta juridica do Conselho de Seguranga da ONU e dos tribunais ad hoc relativa ao
tema, objeto do presente estudo, o breve historico da producdo normativa internacional sera

direcionado para os textos adotados dentro do sistema da ONU.

1.2.1 — Legislacdes internacionais

Desde a década de 1960, a legislacdo norte-americana disciplina sobre o
terrorismo. Desde o primeiro apoderamento ilicito de aeronave comercial ocorrido no pais, 0
Congresso respondeu prontamente, passando a considerar como crimes federais o sequestro
de avides e outras atividades conexas®’. Nas décadas seguintes, houve alguns casos pontuais
de atentados terroristas como 0s ocorridos ao World Trade Center (1993), Oklahoma City
(1995) e contra as embaixadas americanas no Quénia e na Tanzania, em 1998. Essas situacdes
foram relevantes para modificar algumas leis federais. Com isso, houve autorizacdes para

revistas pessoais, acesso a informac6es e monitoramento de cidad&os.

Apo6s os acontecimentos de 11 de setembro de 2001, o governo norte-
americano aprovou o USA Patriot ACT (2001), cujo titulo oficial é Uniting and Strengthening
America by Providing Appropriate Tools Required to Intercept and Obstruct Terrorism
(Unindo e Reforcando os Estados Unidos por meio de Instrumentos Apropriados para
Interceptar e Obstruir o Terrorismo). Este instrumento juridico expande 0s poderes
governamentais para 0 monitoramento e a investigacdo de individuos e organizacdes. Além

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

®*CRETELLA NETO, José. Tratamento convencional do terrorismo internacional. In___: Terrorismo
internacional. Campinas: Millenium, 2008. cap. VI, p. 311.
Ylbidem, p. 391.
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judiciario, permitindo julgamentos mais céleres de supostos acusados de atos terroristas no

pais.

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

classificadas como terroristas. In verbis:

O termo terrorismo domeéstico significa atividades que (A) configurem atos
perigosos & vida humana que sdo uma violacgéo de leis criminais dos Estados
Unidos ou de qualquer Estado; (B) que parecam pretender (i) intimidar ou
coagir uma populacgdo civil; (ii) influenciar a politica de um governo por
intimidacdo ou coacdo; ou (iii) visem modificar a conduta de um governo
utilizando-se de destruicdo em massa, assassinatos ou sequiestro*®.

Apos os atentados de 11 de setembro de 2001, a expectativa natural seria de
que a nocdo de terrorismo fosse finalmente disciplinada pelo direito interno norte americano,
fato este que ndo ocorreu. Como visto acima, houve apenas a enumeracdo de atos
considerados como terroristas, permitindo ao legislador americano a possibilidade de adequar
tal tipificacdo a diversas circunstancias faticas. Portanto, o referido diploma legal néo
promove seguranca juridica alguma a matéria e ilustra a clara conotagédo politica que o termo

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

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

penas sobre o terrorismo e crimes conexos atualmente.

No ambito do Direito Internacional ha, de fato, uma definicdo da matéria
nos primeiros tratados globais relacionados com o terrorismo como, por exemplo, a
Convencdo sobre a Prevencdo e Punicdo do Terrorismo, resultado da Conferéncia
Internacional para a Repressdo do Terrorismo realizada em 1937. A Convenc¢do ndo definia

“terrorismo”, e sim “atos de terrorismo”, e os enumerava em seus artigos seguintes. In verbis:

8\/1ZZOTTO, Vinicius Diniz. A restricdo de direitos fundamentais e o 11 de setembro. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=6037&p=1>. Acesso em: 14 fev de 2010.
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S4&o atos criminosos dirigidos contra um Estado cujo objetivo ou natureza é a
de provocar um estado de terror em determinadas personalidades, em grupos
de pessoas, ou no pablico em geral *°.

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

representou um dos primeiros marcos do esfor¢o codificador da matéria internacionalmente.

Recentemente, como resultado direto da inexisténcia de uma convencao
internacional sobre o terrorismo, o0 seu conceito tem sido abordado por meio de diversos
acordos, muitas vezes chamados “setoriais”, durante as décadas de sessenta, setenta e oitenta.
Estes instrumentos juridicos setoriais tratam principalmente do terrorismo nos campos da

aviaco civil, transportes maritimos e tomada de reféns®.

A Convencdo Internacional sobre a Supresséo de Atentados Terroristas com
Bombas, adotada em 1997 pela Assembleia Geral da ONU, ndo conceitua terrorismo, apenas
descreve uma série de condutas consideradas crimes, de acordo com 0s meios empregados e

os locais dos atentados. De acordo com seu artigo 2°:

Comete um delito no sentido desta Convencdo gqualquer pessoa que ilicita e
intencionalmente entrega, lanca ou detona um artefato explosivo ou outro
artefato mortifero em, dentro ou contra um logradouro publico, uma

instalacdo estatal ou governamental, um sistema de transporte publico ou

uma instalagéo de infra-estrutura”™?.

Como em outros instrumentos juridicos sobre o terrorismo, essa Convencao
contribui para a identificacdo de inimeras acdes envolvendo agdes terroristas - no caso com a

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

A Convencdo Internacional para a Eliminacdo do Financiamento ao
Terrorismo (1999) estabeleceu o regime juridico relativo a certas atividades financeiras
voltadas ao financiamento do terrorismo. Entre algumas medidas de cooperacdo estdo o

combate a lavagem de dinheiro e a fiscalizacdo mais rigida por parte de instituicdes

YCRETELLA NETO, José. Tratamento convencional do terrorismo internacional. In:__. Terrorismo
internacional. Campinas: Millenium, 2008. cap. VI, p. 317

20 por exemplo, a Convengéo para a Repressdo ao Apoderamento Ilicito de Aeronaves (1970), Convencao para a
Supressdo de Atos llegais contra a Seguran¢a da Navegacdo Maritima, que entrou em vigor em 1992 e a
Convencdo Internacional contra a Tomada de Reféns, que entrou em vigor em 1983, sdo alguns instrumentos
legais “setoriais” que, de certa forma, versam sobre o terrorismo. Ver CRETELLA NETO, Jos¢. Tratamento
convencional do terrorismo internacional. In:___. Terrorismo internacional. Campinas: Millenium, 2008. cap.
VI, p. 316.

Z'Convencgdo Internacional sobre a Supressdo de Atentados Terroristas com Bombas. Disponivel em
<http://www2.mre.gov.br/dai/TerrorBombas.htm>. Acesso em: 8 fev. 2010.
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financeiras internacionais em relagdo a origem, movimentagdo e controle de determinados

tipos de contas e envio de divisas entre os Estados signatarios.

Grande parte dos paises tem trabalhado em conjunto para coordenar a
repressao policial e intercambio de informagGes entre institui¢cdes financeiras e autoridades
monetérias dos Estados. Como resultado direto dessa colaboracdo internacional, cerca de
duzentos milhGes de dblares foram congelados por suspeita de financiar grupos e atividades

terroristas até o momento??,

Por fim, a Convencao Internacional para a Supressao de Atos de Terrorismo
Nuclear (2005) foi o resultado da preocupagdo dos paises signatarios para evitar que grupos
terroristas tenham acesso a armas de destruicdo em massa, causando prejuizos inimaginaveis a
sociedade internacional. Esta Convencdo cria obrigacOes para que os Estados signatarios
criminalizem, em seu direito interno, os atos descritos nos termos da Convencéo e assegurem
que armas nucleares sejam armazenadas de acordo com as recomendacfes da Agéncia
Internacional de Energia Atdmica (AIEA). Como analisado acima, o conceito de terrorismo
era o tema principal, mas infelizmente, ndo teve sua definicdo abordada satisfatoriamente em

nenhum dos referidos documentos legais.

1.2.2 — Legislacéo brasileira

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

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

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

classificagdo como crime hediondo.

2CORTRIGHT, David. Can the UN battle terrorism effectively? Security council resolutions have "mobilized
states for a campaign of nonmilitary cooperative law enforcement measures to combat global terrorism. USA
Today (Society for the Advancement of Education). Disponivel em: <http:/.www.findarticles.com>. Acesso
em: 6 abr 2010.


http://findarticles.com/p/articles/mi_m1272/is_2716_133/ai_n8688122/
http://findarticles.com/p/articles/mi_m1272/is_2716_133/ai_n8688122/
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Por fim, a Lei n°® 10.744/2003 dispoe sobre a “assungdo de
responsabilidades civis perante terceiros no caso de atentados terroristas, atos de guerra ou
eventos correlatos, contra aeronaves de matricula brasileira operadas por empresas brasileiras
de transporte aéreo publico, excluidas as empresas de taxi aéreo”. Especialmente, em seu
artigo 1°, § 4°, define o ato terrorista como “qualquer ato de uma ou mais pessoas, Sendo ou
ndo agentes de um poder soberano, com fins politicos ou terroristas, seja a perda ou dano dele

resultante acidental ou intencional”.

Diante do exposto, 0 que se pode concluir é que as normas juridicas penais
brasileiras que tipificam o terrorismo como crime sdo enumeragOes de atos considerados
como terroristas sem, contudo, desenvolver uma conceituacdo sobre o fenémeno. Portanto,
alguns autores defendem que tais dispositivos ferem o principio do nullum crimen sine lege,

uma vez que essas legislacdes prevéem a delimitagcdo de sua incidéncia.

A lei brasileira ndo define “terrorismo”, e sim ‘“atos terroristas”, utilizando-
se, mais uma vez, da tautologia empregada em tratados e em legislacdes internas de diversos
paises. Nenhum dos diplomas legais do pais traz a definicdo exata de “terrorismo”, solugdo
esta que serd dada pelo Poder Judiciario de acordo com a casuistica. No caso, 0 Supremo

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

Ao STF, orgdo de ctpula do Poder Judiciario, compete, precipuamente, a
guarda da Constituicao, conforme definido no artigo 102 da Carta Magna. A posicédo atual do
STF proclama o repldio ao terrorismo e reitera a sua equiparacdo aos crimes comuns e
hediondos, como visto acima. Por outro lado, a Corte posiciona-se pela ndo tipificacdo do
terrorismo, uma vez que a matéria possui forte conotacdo politica, devendo, portanto, ser

analisada caso a caso.

De acordo com caso de Extradicdo n° 855/2004%%, o Pretério Excelso reitera
que atos delituosos de natureza terrorista devem ser analisados caso a caso, uma vez que a
Constituicdo Federal declarou o repudio ao terrorismo em seu artigo 4°, qualificando-os como

crime hediondo e como crime meramente comum (artigo 5°, inciso XLIII da CF). Ademais, 0

“para ilustrar o posicionamento do STF quanto ao tema, o caso de Extradicio 855/2004 — Republica do Chile e
extraditando Mauricio Fernandez Norambuena - foi examinado por apresentar o tema do terrorismo em duas
significativas dimensd@es: por ndo equiparar o fendmeno ao crime politico e por declarar a fluidez do conceito e
a sua consequente dificuldade em se tipificar tal conduta.
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ato terrorista ndo é equiparado ao crime politico, pois este Ultimo possui protecdo

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

Observa-se 0 posicionamento da Corte pela indefinicdo juridica do
terrorismo, uma vez que o tema apresenta multiplas facetas (politicas e ideoldgicas) que
deverdo ser analisadas em cada caso. Em consonancia com essa fluidez que o tema possui, 0
voto do Ministro Nelson Jobim no mesmo caso em exame defende que ndo ha como se falar

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

O conceito terrorismo ndo é um conceito que diz respeito a um ato da
realidade, ndo é um substantivo que trate de atos concretos; sdo juizos de
valores em condutas politicas que tém de ser examinado caso a caso®.

Em suma, o STF ndo possui uma definicdo juridica do terrorismo que
permita estabelecer diferencas entre o terrorismo e o crime politico. Em consonancia com essa
questdo, 0 Ministro Carlos Ayres Britto declara em seu voto que “se deixarmos o terrorismo
como um ato de conteddo semantico aberto, ndo sobra espaco para o cometimento do crime
politico, porque a linha divisdria entre o crime politico e o terrorismo ¢ muito pouco nitida”.
Deste modo, o STF falha em conferir previsibilidade as suas decisdes sobre a tipificacdo do

terrorismo.

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

aberto.

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

terrorismo ainda mais decepcionante.

#BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. EXT n° 855 — 2. Relator: Ministro Celso de
Mello. Brasilia. DF. 26 ago. 2004. DJ de 1. jul. 2005. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 13
fev 2010.
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Atualmente o que se observa é a adocdo de uma abordagem em duas
vertentes, pela qual s&o adotadas normas (nacionais e internacionais) que disciplinam e
promovem o enfoque juridico sobre certas manifestacfes da atividade terrorista, assim como

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

A transformacéo das rela¢Ges internacionais com o advento da globalizagao
proporcionou novas formas de interagdes na sociedade internacional. As fronteiras dos
Estados tornaram-se porosas devido ao desenvolvimento de blocos econdmicos entre oS
paises, as acOes de integracdo social e politica (Comunidade Européia, por exemplo) e a
implementacdo de outras formas de comunicagdo, como a internet. O controle estatal torna-se
complexo nesta variedade de meios de interagdes permitindo, assim, a utilizacdo desses canais

para o planejamento e concretizacdo de agGes por grupos terroristas.

Nas ultimas décadas, o terrorismo apoiado por Estados vem diminuindo
gradualmente, enquanto o terrorismo transnacional vem ganhando espago no cenario

internacional. M. Cherif Bassiouni observa que:

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

Portanto, o terrorismo transnacional pode referir-se a exportacdo da
violéncia terrorista para fora dos limites dos Estados, a ameaca ou ataque a alvos estrangeiros
dentro de um pais, assim como & coordenacéo de operacdes terroristas em ambito global®’.
Como o terrorismo tomou propor¢des para além das fronteiras dos Estados, cabe ao Direito

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

Em suma, a questdo do terrorismo representa um dos grandes desafios nos
campos politico e juridico. Apesar de ser um fendmeno antigo, o terrorismo continua sendo
objeto de calorosos debates no mundo contemporaneo. Como demonstrado acima, as diversas

conotacBes que o termo adquiriu ao longo da histéria, a complexidade de seus elementos

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

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

2’PONTES, Marcos Rosa Degaut. "Terrorismo: Criticas, Tipologia e Presenca nas Relacdes Internacionais."
Dissertacdo de Mestrado em Relagdes Internacionais, Brasilia, Fevereiro de 1999, p. 54.
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constitutivos, a forte influéncia ideolégica e politica e a fragmentacdo normativa sdo 0s

principais problemas que o tema possui.

Importante frisar que todo o sistema normativo estda sempre em
transformacéo, tanto nos atos de producdo como nos de aplicacdo, que sdo atos semantico-
pragmaticamente abertos e incompletos?®®. A questdo do terrorismo ilustra claramente essa
eterna renovacdo do Direito, pois as normas pertinentes a matéria estdo sempre
condicionadas, em sua producdo, interpretacdo e aplicacdo, pelas circunstancias faticas e
fatores ideoldgicos da sociedade.

Apesar de inumeras convencdes que disciplinam medidas de cooperacao
internacional, a definic¢éo juridica do terrorismo continua em aberto. A fim de analisar a a¢éo
do Direito Internacional frente aos desafios do tema, considerar-se-a o fendémeno do
terrorismo como sendo o emprego de métodos de acdo para provocar O terror em uma
coletividade com a finalidade de modificar o comportamento de seu adversario, alterando-o

para a concretizacdo de determinado objetivo politico.

As respostas promovidas pelo Direito Internacional, principalmente pelo
Conselho de Seguranca da ONU e o tratamento juridico que os tribunais ad hoc e o Tribunal
Penal Internacional forneceram ao terrorismo, objeto do presente trabalho, serdo analisados a

sequir.

NEVES, Marcelo. Teoria da inconstitucionalidade das leis. Sio Paulo: Saraiva, 1988. cap. I. p. 8.
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CAPITULO Il - O TRATAMENTO DO TERRORISMO NO CONSELHO
DE SEGURANCA DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS

2.1 - O Terrorismo e as organizagdes internacionais: algumas consideracdes

Importante destacar, primeiramente, o papel das organizagdes internacionais
como féruns para discussdes e para promoc¢do de esforcos politicos e juridicos, favorecendo
certa igualdade de participacdo entre seus membros. Essas organizagdes permitem a troca de
experiéncias politicas e a observacdo do tratamento juridico que determinados paises
adotaram para lidar com certas questdes (inclusive no tocante ao terrorismo), resultando no

enriquecimento do prdprio conjunto normativo internacional.

Em um mundo de complexas questBes entrelagadas entre si, nas quais
aliancas e acordos sdo estabelecidos de forma transgovernamental e transnacional, a grande
funcdo das organizacOes internacionais é potencializada em termos de barganha politica. Em
particular, elas colaboram como catalisadoras de coalizbes e como arenas para iniciativas

politicas e interagdes entre paises de diferentes expressdes econdmicas e politicas?.

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

especificas contribuiria para a consolidacio de regimes autdnomos (self-contained regimes) *.

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

escolhas politicas relevantes na esfera internacional®".

No tocante a questdo do terrorismo, a inclusdo desses paises marginais

torna-se fundamental para o enriquecimento dos debates sobre o tema. Em grande parte, atos

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

L AGE, Délber Andrade. Sobre as guerras ndo-convencionais. In: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira (coord.)
A jurisdicionalizagéo do Direito Internacional. Belo Horizonte: Del Rey, 2009. p. 168;

31 PROST, Mario; CLARK, Paul K. Unity, diversity and the fragmentation of international law: how much does
the multiplication of international organizations really matter? 2006, p. 350-354.
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de terrorismo estdo presentes em regides em que ndo ha um sistema democratico de
representacdo popular, por exemplo. Além disso, questdes econbmicas precarias como a
pobreza e a falta de perspectiva de vida, questdes religiosas ou mesmo a exclusdo social de
alguma parcela da populagcdo contribuem para a adesdo cada vez crescente em grupos

extremistas com o objetivo de verem suas reivindicagdes atendidas.

Por ser um fendmeno multifacetado, possuindo caracteristicas de ordem
politica, econbmica, entre outras, a maior participacdo de paises em cortes e tribunais
internacionais contribui significativamente para a formulagdo e para a propria efetividade de
medidas de cooperacdo internacional, principalmente nos ambitos juridico, de assisténcia
técnica e de combate ao financiamento do terrorismo. Além dessa adequacdo normativa, as
organizagdes internacionais realizam a funcdo de criacdo de significados para novas
circunstancias faticas, situacdes estas politicas, econdmicas, ambientais, entre outras que
contribuem para consolidacdo de principios e difusdo de informacGes entre seus membros e

para a sociedade internacional como um todo*.

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

décadas.

Sob o prisma politico, esses organismos judiciais reforcam a
instrumentalidade do Direito como uma forma de solucéo de litigios e de regulamentacéo das
relacBes internacionais. Alguns autores afirmam que tais cortes e tribunais podem veicular o
uso de procedimentos judiciais para manejar problemas politicos, ocasionando confusdo entre
0s institutos da justica e da politica. Contudo, a interacdo entre direito e politica, e ndo a acao
isolada de cada um deles, é que permite a renovacdo das normas juridicas e a adequacao a

dinamica das relacdes internacionais.

%2Cumpre salientar a diferenca entre comunidade e sociedade internacional,comumente utilizados em artigos
sobre cooperagdo politica entre os Estados. O vinculo comunitério baser-se-ia no sentimento de amizade,
vizinhanca, ao passo que o segundo termo proviria apenas da necessidade de troca, ou seja, de interesses.
Partindo do pressuposto que os Estados agem motivados por interesses proprios e por jogos politicos, as
relagdes internacionais apenas regulamentariam essa busca. Deste modo, o termo sociedade internacional se
adequa melhor ao presente estudo. Ver PELLET, Allain et al. Histéria do direito internacional. In: Direito
Internacional Puablico. Tradugdo Vitor Marques Coelho. 2. ed. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 2003.
cap. I. p. 40.
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O combate contra algumas manifestagdes do fendmeno do terrorismo, em
carater mais pontual, foi primeiramente realizado pela Organizacdo da Aviacdo Civil
Internacional (OACI). Como visto anteriormente, uma das primeiras expressdes do terrorismo
contemporaneo foi o sequestro de aeronaves a partir da década de sessenta. Até aquele
momento, a matéria ndo possuia legislacdo propria internacional, forcando a OACI a reabrir
0s debates sobre novas formas de tipificacdo e adequacdo normativa para combater o
terrorismo do século XX, especialmente no que tange a aviacdo civil e a seguranca

aeroportuéria.

Em decorréncia do aproveitamento de avangos tecnolégicos e de sua
transformacgéo para um fendmeno transnacional, o terrorismo comecgou a ser mais discutido
internacionalmente pela Assembleia Geral das Nagbes Unidas nas décadas de setenta e
oitenta. Nesse periodo, observa-se a condenacdo do terrorismo em inimeras ocasides como
forma de reforcar sua critica ao colonialismo®. Um exemplo claro dessa postura adotada pela

ONU foi a resolucdo 3.034, em seu paragrafo 3°, que:

Reafirma o direito inalienavel de autodeterminacédo e independéncia de todos
0s povos sob controle colonial e regimes racistas e outras formas de
dominacdo estrangeira, e apoia a legitimidade de suas lutas, particularmente
a luta de movimentos de libertacdo nacional em conformidade com os
objetivos e principios da Carta e as resolucbes relevantes dos 6rgaos das
Nac6es Unidas (traducdo livre)®.

Portanto, identifica-se certa tolerancia com determinados movimentos de
libertacdo nacional, fato este explicado pela defesa, principalmente por parte dos paises
arabes, de que a “autodetermina¢ao” estaria diretamente vinculada a luta desses movimentos.
De acordo com esses paises, 0s atos cometidos por esses grupos deveriam ser tipificados
como “luta por emancipa¢do politica” ¢ ndo como “atos terroristas”. A defesa pela
legitimidade desses grupos foi e continua sendo motivada, em grande parte, pelo apoio dado
ao movimento de libertacdo palestina. Assim, observa-se mais um exemplo da forte conotacéo

politica que o tema carrega consigo.

O posicionamento da Assembleia Geral em relacdo ao fendmeno do

terrorismo sofreu mudancas nas Ultimas décadas. Os instrumentos juridicos ao longo desse

BKLEIN, Pierre. Le droit international | ‘epreuve du terrorisme. Recueil des Cours de 1’ADI, Haia, 2007, p. 82.

#«Reaffirms the inalienable right to self-determination and independence of all peoples under colonial and
racist régimes and other forms of alien domination and upholds the legitimacy of their struggle, in particular
the struggle of national liberation movements, in accordance with the purposes and principles of the Charter
and the relevant resolutions of the organs of the United Nations”. Resolucdo 3.034 da Assembeia das NacOes
Unidas. Disponivel em: <htttp://daccess-dds-ny.un.org/doc/>. Acesso em: 16 fev. 2010.
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periodo revelam a evolucdo de um comportamento de compreensdo para a adogédo de uma

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

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

movimentos de libertagdo nacional.

O éangulo de abordagem do problema do terrorismo tem se diferenciado
sensivelmente entre os principais 0rgdos das Nagdes Unidas. Em um primeiro momento, a
questdo do terrorismo foi abordada no ambito da Assembleia Geral, mas observa-se
claramente que o Conselho de Seguranga da ONU veio a assumir um papel de lideranca nessa

tematica em seguida.

2.2 — O Conselho de Seguranca da ONU: papel de manutencdo da paz e da
seguranca internacional

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

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

fendmeno do terrorismo é discutido pelo Conselho de Seguranca da ONU sob um prisma

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

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

guerra ideolégica presente na época®.

O fim da Guerra Fria e a consequente reestruturacdo das relacGes
internacionais marcaram um importante passo na ampliacdo do papel do Conselho de
Seguranca a partir da década de noventa. Esse novo periodo permitiu a elevacdo do Conselho
para um papel mais proeminente na luta contra o terrorismo, eclipsando o 6rgdo plenario das

Nacdes Unidas.

%Cuba apoiou inimeros grupos terroristas na América Latina. Coreia do Norte possibilitou a retaguarda
(retreat) do Exército Vermelho Japonés em seu préprio territdrio. Por fim, os Estados Unidos apoiaram grupos
rebeldes que usavam estratégias terroristas, como o famoso caso Ird-Contras. Ver HEUPEL, Monika.
Approach to Transnational Terrorism: The UN Security Council's Evolving Approach to Terrorism.
Disponivel em: <http://sdi.sagepub.com>. Acesso em: 12 abr. 2010.
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O principal fundamento normativo para a atuagdo do Conselho de
Seguranca da ONU esta previsto no artigo 39 do Capitulo VII da Carta das Nag¢es Unidas.
De acordo com tal dispositivo, 0 Conselho de Seguranga é o 6rgdo que decidird sobre o
emprego do uso da forga ou de qualquer outra medida a ser empregada em um caso concreto.

In verbis:

O Conselho de Seguranga determinard a existéncia de qualquer ameaga a
paz, ruptura da paz ou ato de agressao e fara recomendacdes ou decidira que
medidas deverdo ser tomadas em conformidade com os artigos 41 e 42, para
manter ou restabelecer a paz internacional e a seguranca (traducéo livre).*

A discussdo sobre o papel exercido pelo Conselho de Seguranca torna-se
relevante referente ao terrorismo, uma vez que o proprio Conselho considera que qualquer ato
de terrorismo é uma clara ameaca a paz e a seguranca internacional, como disposto no artigo
acima transcrito. Com isso, a qualificacdo de ameaca a paz e a seguranca internacional
para questdes relacionadas ao terrorismo abre precedente para 0 exercicio de poderes

coercitivos pelo Conselho de Seguranca.

A competéncia para as acdes baseadas nos termos do artigo 39 da Carta ¢
apenas uma declaracdo de natureza eminentemente politica, uma vez que ndo ha qualquer
referéncia na Carta sobre a luta contra o terrorismo. Alguns autores consideram que a
classificagdo do fendmeno do terrorismo como sendo uma ameaca a paz e a Sseguranca
internacional seria propicia para justificar uma extensdo cada vez mais importante das acdes e

dos poderes do 6rgdo nesse campo.

Portanto, qualquer acdo caracterizada como terrorista pode ser utilizada
como justificativa pelo Conselho de Seguranca da ONU para agir nos termos do Capitulo VII
da Carta. Cumpre ressaltar que este 6rgdo esta em posicao de decidir quais as medidas de
execucdo contra Estados ou outras entidades serdo aplicadas, assim como julgar quais atos
podem ou nado ser considerados como terroristas, uma vez que ndo ha enquadramento juridico

do tema no ambito internacional, principalmente. Observa-se, assim, o leque de oportunidades

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


http://www.un.org/en/
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para 0 Conselho exercer seu poder legislativo e, especialmente, seu poder coercitivo nessa

area’’.

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

O papel do Conselho de Seguranca sobre a questdo do terrorismo se divide
em duas areas de atuacdo. As Resolucdes representam a primeira fase de atuacdo do orgao.
Além disso, o Conselho passou também a promover medidas de cunho legislativo atribuindo,

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

A analise das principais resolucdes do Conselho de Seguranca referente ao
terrorismo e questdes conexas aponta para uma definicdo fluida sobre a matéria. Ndo obstante
a contribuicdo de cada resolucdo para a prevencdo e punicdo de atos terroristas, ndo ha a
definicdo do fenbmeno do terrorismo propriamente. Apenas defini¢des de assuntos correlatos

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

A auséncia dessa definicdo juridica do terrorismo ndo € por acaso. O
Conselho de Seguranca, ciente da complexidade da matéria e de que a falta de consenso
acerca do enquadramento juridico do terrorismo poderia comprometer a efetividade das a¢des
propostas em suas resolucBes e por seus Comités, se abstém do tratamento juridico do
terrorismo e versa sobre as formas de cooperacdo internacional. Apesar disso, as medidas de
prevencdo e de repressao disciplinadas pelo Conselho sdo iniciativas significativas e

necessarias na luta contra o terrorismo.

$T«Cest donc dire que, désormais, tout acte presente comme relevant du terrorisme international, « en faisant
totalement abstraction de sa gravité, de I'ampleur de ses effets, du contexte qui [’entoure, etc. » 369, est
susceptible de conduire le Conseil & se placer dans le cadre du chapitre VII de la Charte. Cet organe se trouve
alors en position de décider éventuellement de [’adoption de mesures coercitives a [’encontre des Etats ou des
entités non étatiques qui seraient suspectés d 'étre impliqués dans la préparation ou la perpétration de [’acte
en cause. Insensiblement, on a donc assisté l1a & um autre accroissement — potentiel — des possibilités pour le
Conseil de sécurité d’exercer ses compétences — et surtout son pouvoir coercitif — dans ce domaine.”
KLEIN, Pierre. Le droit international [’epreuve du terrorisme. Recueil des Cours de I’ADI, Haia, 2007, p.
345.

*8Sigla para Euskadi Ta Askatasuna, organizacio que luta para a indepedéncia da regifo basca localizada entre
Espanha e Franga.
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2.2.1 - Resolugéo 1267 — Criagéo do Comité de Monitoramento do Taliba

Apds os atentados as embaixadas americanas no Quénia e na Tanzania em 1998,
Conselho de Seguranca da ONU solicitou ao Taliba que cessasse 0 apoio logistico aos grupos
terroristas e que entregasse Osama Bin Laden e seus aliados que, de acordo com os Estados
Unidos, eram os principais responsaveis pela a série de atentados®. E nesse contexto que a

resolucéo 1267 foi criada pelo Conselho de Seguranga, em 15 de outubro de 1999.

A supressdo de direitos politicos e a violagdo de direitos humanos foram apenas
alguns dos desrespeitos observados no caso afegdo. Ademais, 0 vacuo de poder existente em
algumas regides do pais facilitou a pratica de delitos por grupos criminosos e milicias, além
do aumento da producdo de Opio utilizada para o financiamento do grupo Al Qaeda e de
crimes correlatos ao terrorismo. Essa situacdo provocou grandes preocupacfes no Conselho

de Seguranca. In verbis:

Reiterando a preocupacdo profunda com as continuas violagdes do direito
internacional humanitario e com os direitos humanos, particularmente a
discriminacdo contra mulheres e garotas, sobre o significativo aumento da
producdo ilicita de dpio e enfatizando a captura do Consulado-Geral da
Republica Islamica do Ird e o assassinato de diplomatas iranianos e de
jornalista em Mazare — e - Sherif constituiram flagrantes violagdes do direito
internacional (traducéo livre)®.

A inobservancia pelo Talibd dos direitos humanos e de obrigacbes gerais
disciplinadas pelo Direito Internacional e o seu apoio logistico ao grupo Al Qaeda
provocaram a aplicacdo de inimeras san¢bes controladas pelo Comité de Monitoramento
instituido no paragrafo 6° da mesma resolucdo. Esse Comité foi criado com o intuito de
monitorar a aplicacdo das sancdes impostas ao regime Talibad pelos paises membros da ONU.
Essas medidas coercitivas abrangem o congelamento de fundos e demais ativos ou de recursos
econémicos de suspeitos, embargo de armas e proibicdo do uso do espaco aéreo na regiao,

entre outras acoes de repressao ao grupo Al Qaeda.

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

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


http://www.un.org/
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2.2.2 - Resolucdo 1269 — Anuncio dos principios gerais na luta contra o terrorismo

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

e a intensificagdo da cooperacao internacional neste campo, entre outros.

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

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

Condena inequivocamente todos os atos, métodos e praticas de terrorismo
criminosos e injustificaveis, independentemente de sua motivacdo, em todas
as suas formas e manifestagdes, onde e por quem seja cometido, em especial
0S qli? poderiam ameagar a paz e a seguranca internacionais (traducao
livre)™.

Ou seja, o Conselho condena qualquer ato de terrorismo, seja por suas
formas de acdo ou motivacdes, mas ndo trata, especificamente, sobre o que € terrorismo per
se. Além dessa falta de denominacao do termo, a generalidade de suas declaracdes e a falta de
referéncia de qualquer situacao particular lembra mais um ato da Assembleia Geral do que do

Conselho de Seguranca®.

Importante frisar que a resolucdo 1269 foi uma das primeiras resolucdes
pos-atentados de 11 de setembro de 2001, situacdo esta que proporcionaria ao Conselho a
ocasido adequada para levar a esfera internacional discussfes sobre a conceituacdo acerca do
terrorismo e estabelecer seu escopo de atuacdo sobre a matéria, o que infelizmente ndo
ocorreu. Como nas demais resolucbes propostas pelo Conselho, decretou-se apenas um rol

enumerativo de atos considerados como terroristas.

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

2KLEIN, Pierre. Le droit international | ‘epreuve du terrorisme. Recueil des Cours de I’ADI, Haia, 2007, p. 349.


http://www.un.org/
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2.2.3 - Resolugdo 1373 - Desenvolvimento do poder legislativo do Conselho de
Seguranca da ONU

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

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

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

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

Seguranga.

Cumpre ressaltar que esta resolucdo suscita debates entre o0s
internacionalistas que afirmam que tal documento legal desrespeita o principio pacta sunt

servanda presente no Direito Internacional®®

. Ou seja, aquele em que os tratados s6 obrigam
os Estados que os ratificaram. Apesar dos debates juridicos nesse sentido, inimeros paises

ratificaram a resolucéo.

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

dinheiro.

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

prevencdo e repressao do terrorismo agindo, portanto, como agente normativo sobre o tema.

Em 2001, o Conselho de Seguranca criou uma comissao para acompanhar a
implementacao da resolucdo 1373. Por meio dessa resolucdo, o Conselho exorta 0s paises a
apresentarem a comissao um relatério sobre as medidas realizadas para a concretizacdo de

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

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

*MARCO, Carla Fernanda de. Os novos desafios do Direito Internacional face ao terrorismo. Disponivel em:
<http://mww.mundojuridico.adv.br>. Acesso em:14 abr 2010.
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de adocdo da presente resolugdo e, posteriormente, de acordo com um
calendario a ser proposto pela Comissdo, sobre as medidas que tomaram
para implementacdo da presente resolugéo (traducao livre)*.

Cabe ressaltar a criacdo de uma nova funcéo pelo Conselho de Seguranca,
posto que além de érgdo politico da ONU, a criacdo da comissdo no paragrafo 6° conferiu-lhe
competéncia legislativa para facilitar a capacitacdo de assisténcia técnica e agir, caso
necessario, contra Estados que descumprirem qualquer obrigacdo estabelecida pelo 6rgao.

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

em diversos campos.

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

fronteirica e juridica no combate ao terrorismo™.

Alguns dos problemas enfrentados pela Comisséo é a dificuldade de alguns
paises em desenvolver medidas eficientes nos ambitos policiais e juridicos, além de criar
mecanismos de regulamentacdo financeira e unidades de inteligéncia®®. Além dessa
capacitacdo de recursos humanos, que demanda expertise de outros paises ou de organizacoes
internacionais, ha a dificuldade em se adquirir maquinas de raios-X, sistemas de vigilancia
nas fronteiras, entre outros equipamentos mais modernos para 0 cumprimento das obrigacoes

disciplinadas pelo Comité.

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

45Survey of the implementation of Security Council resolution 1373 (2001) by member states. Disponivel
em:<http://www.un.org/sc/ctc/>. Acesso em: 12 abr 2010.

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


http://findarticles.com/p/articles/mi_m1272/is_2716_133/ai_n8688122/
http://findarticles.com/p/articles/mi_m1272/is_2716_133/ai_n8688122/
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H4 ainda, questBes politicas que devem ser analisadas mais
detalhadamente, como os casos de violagdo de direitos humanos em algumas medidas
aplicadas pelo Comité. Controvérsias tém se instaurado nos casos em que individuos tém
sofrido restri¢des de natureza financeira como congelamento de conta bancéria, por exemplo,

sem poder recorrer ou sem o devido processo legal*’

. Além disso, alguns paises tém utilizado
dessas cooperagdes para congelar bens de dissidentes e grupos minoritarios, muitos dos quais

lutam pela defesa dos direitos humanos ou por mais democracia em seus préprios territorios*.

Apesar das dificuldades no tocante a implementacdo de acBes contra o
terrorismo, o Comité tem facilitado a coordenagdo entre diversas agéncias especializadas e
demais organizacdes, como a Interpol. O Comité tem apoiado a criagdo de unidades de
contra-terrorismo em varias regides do mundo, incluindo o Comité Interamericano contra o

Terrorismo no ambito da Organizagédo dos Estados Americanos — OEA.

Na América Latina, o Comité aponta a realizacdo de medidas satisfatorias
em termos de cooperacdo, mas identifica algumas dificuldades a serem resolvidas na regiéo.
O aumento do escopo de atuacéo do crime organizado transnacional e o trafico de drogas sao
preocupacdes constantes do Comité, principalmente, na area da Triplice Fronteira. De acordo

com seu relatorio de 2001:

Progresso tem sido feito por meio da implementacdo de mecanismo de
cooperacdo de todos os niveis e a cooperacdo subregional, incluindo a area
da Triplice Fronteira (Argentina, Brasil e Paraguai). Entretanto, o progresso
¢ ainda limitado por instituicdes fracas, nas quais prejudicam a eficacia da
implementacdo. O crime organizado transnacional e o trafico de drogas e
armas sdo preocupacgdes persistentes, nas quais deverdo requerer a
introducdo de medidas adequadas em questGes maritimas e de fronteira
(traducéo livre) *.

O desenvolvimento de uma producdo normativa que discipline sobre o

fendmeno do terrorismo € outro objetivo do Comité. Como visto no primeiro capitulo, a

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

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

“%«progress has also been made in establishing mechanisms for cooperation at all levels and subregional
cooperation, including in the Tri-Border Area (Argentina, Brazil and Paraguay). However, progress is still
limited by weak institutions, which undermine the effectiveness of implementation. Transnational organized
crime and trafficking in drugs and arms are continuing concerns, which will require the introduction of
adequate border and maritime controls”. Survey of the implementation of Security Council resolution 1373
(2001) by member states. Disponivel em:<http://www.un.org/sc/ctc/>. Acesso: 12 abr 2010.


http://findarticles.com/p/articles/mi_m1272/is_2716_133/ai_n8688122/
http://findarticles.com/p/articles/mi_m1272/is_2716_133/ai_n8688122/
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prépria definicdo do terrorismo é motivo de grandes debates no ambito das Nagdes Unidas.
Apesar da criacdo de legislacdes especificas sobre a matéria, estas leis possuem regras vagas e
geralmente ndo se comunicam com outras areas do Direito, principalmente com o Direito
Internacional. Consequentemente, a cooperacdo judicial entre o0s paises torna-se mais

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

A transformacdo do terrorismo para um fenémeno transnacional requer a
integracdo de conjuntos normativos de forma coerente a niveis doméstico, regional e
internacional com o intuito de levar a justica esses criminosos, respeitando-se o devido

processo legal e os direitos humanos.

Portanto, o Comité busca promover a adogdo de legislagbes nacionais
compreensivas de combate ao terrorismo que inclua os principais crimes de carater criminal,
defina métodos investigativos apropriados, designe a jurisdicdo de suas cortes e estabeleca
penas apropriadas de acordo com a gravidade dos atos praticados em cada caso, tudo com o
intuito de identificar as necessidades dos paises para melhoria de suas instituicdes e reforcar o
Estado de Direito.

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

atos terroristas.

Observa-se que grande parte das violacdes de direitos humanos ocorre em
situacdo de emergéncia decretada por Estados, uso de tribunais militares e detencdo sem
direito a assisténcia juridica. Ocasides estas em que o principio da proporcionalidade e 0s

direitos indisponiveis sdo seriamente desrespeitados’.

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

Nacdes Unidas para os Direitos Humanos, assim como a reunido de esforgos para a promogéo

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

cooperacao com outras entidades envolvidas com a defesa dos direitos humanos™".

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

das prioridades a ser desenvolvida pelo Comité®%.

A finalidade da cooperacdo internacional é a producdo de normas tanto na
esfera domeéstica quanto na internacional objetivando o intercAmbio de informacdes, a
assisténcia juridica e os pedidos de extradicdo entre os paises. Uma das grandes areas que
apresenta dificuldades é a cooperacéo judicial em questBes criminais.

A obtencdo de resultados praticos nesta area € sempre um desafio. Mesmo
com a existéncia de acordos de cooperacdo entre os Estados, questBes politicas e técnicas
dificultam a realizacdo de maior nimero de prisdes e extradigdes, por exemplo. Ademais, a
falta de legislacbes penais coerentes entre si cria obstaculos quanto a celeridade de processos
e a propria efetividade dos julgamentos de suspeitos como um todo. A cooperagdo
internacional contra o terrorismo sera inoperante se ndo houver a uniformizacdo das

legislacBes penais dos paises.

Outro propdsito do Comité é aprimorar a capacidade de congelamento de
fundos e ativos em casos suspeitos de financiamento do terrorismo®?, bem como desenvolver
mecanismos de controle de transacGes bancarias e intercambio de informacdes entre

autoridades monetéarias dos paises.

Um das principais preocupacdes do Comité é a utilizacdo de transferéncias
de dinheiro informais usadas rotineiramente por imigrantes>, uma vez que o servico é mais

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

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

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

30 combate ao financiamento do terrorismo estd previsto na Resolucdo 1373, mas é detalhadamente
disciplinado na Convengéo de Supressdo do Financiamento do Terrorismo.

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

legislacédo disciplinando suas atividades em alguns paises.

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

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

especificamente, ao financiamento do terrorismo.

De acordo com o Comité Contra o Terrorismo, o controle de fronteiras é
fundamental para a aplicacédo de acOes efetivas da estratégia antiterrorista por parte do Estado
A implementacdo de acdes de fiscalizacdo fronteirica abrange o movimento de pessoas e

mercadorias, € 0 controle aeroportuario e maritimo.

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

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

Em suma, a cooperacdo técnica, a producdo e adequacdo legislativa, o
respeito aos direitos humanos, o combate ao financiamento e o controle de fronteiras sdo 0s
principais objetivos do Comité de Contra-Terrorismo criado pela resolugdo 1373 do Conselho

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

ameaga.

2.2.4 - Resolugéo 1540 - Terrorismo e armas de destruigdo em massa

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

terroristas e outros atores nao-estatais.

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

verbis:

(a) desenvolver e manter medidas adequadas e eficazes para contabilizar e
garantir esses itens na producdo, utilizacdo, armazenamento ou no
transporte; (b) desenvolver e manter adequadas medidas eficazes de protecdo
fisica; (c) desenvolver e manter adequados controles fronteiricos e esforgos
de repressdo policial para detectar, impedir, prevenir e combater, inclusive
por meio de cooperagdo internacional, quando necessario, o trafico e
intermediacéo de itens, em conformidade com as suas autoridades nacionais
e legislagio e compativel com o direito internacional (tradugao livre)®.

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

Estados devem desenvolver um conjunto normativo adequado para criminalizar o

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

em massa e de seus meios de propagacéo.

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

agindo por contra propria.

Com o objetivo de coordenar o desenvolvimento das medidas instituidas
pela resolucdo 1373 (2001), o Conselho de Seguranca estabeleceu o Diret6rio Executivo do
Comité Contra o Terrorismo (CTED). Criado em 2004, o referido Comité possui as
atribuicdes de analisar os relatorios enviados pelos Estados sobre acdes concretizadas em
todas as cinco areas de sua atuacdo. Além dessas atribuicbes, o CTED fiscaliza a
implementacao de a¢des no tocante a prevencao e repressdo do uso e de proliferacdo de armas
de destruicdo em massa, assim disposto pela resolucéo 1540.

Em resumo, o Conselho de Seguranca da ONU possui trés principais
comissdes trabalhando conjuntamente na luta contra o terrorismo. As criagdes sucessivas do
Time de Monitoramento, do Comité Contra o Terrorismo e do Diretdério Executivo do Comité
Contra o Terrorismo, respectivamente, ndo foram realizadas sem algumas preocupacdes com
0 intercambio de informacgbes e com a coordenacdo entre eles. A fim de harmonizar a acao
das trés comissdes, o Conselho de Seguranca vem realizando a revisdo conjunta de suas

atividades em bases periddicas™.

Além da criacdo, por parte do Conselho, de comités especializados para
coordenar as acdes de combate ao terrorismo e de tratados internacionais especificos, a
analise do papel desenvolvido pelos tribunais ad hoc e pelo Tribunal Penal Internacional

(TPI) quanto a matéria deve ser feita.

Importante ressaltar que a abordagem do capitulo a seguir sera realizada sob

a perspectiva da compreensdo do fenbmeno do terrorismo por esses organismos.

K LEIN, Pierre. Le droit international | ‘epreuve du terrorisme. Recueil des Cours de I’ADI, Haia, 2007, p. 363.
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CAPITULO 11l - A JURISDICAO DOS TRIBUNAIS AD HOC PARA
TRATAR A MATERIA DO TERRORISMO INTERNACIONAL

A tentativa de se estabelecer uma jurisdigdo universal por um tribunal penal
internacional ndo ¢ nova. Um dos primeiros esfor¢os nesse sentido foi a criagdo da “Comissao
sobre Responsabilidades dos Autores de Guerra e Implementacdo de Penalidades por
Violagdes do Direito de Guerra e Consuetudinario™’

1919.

, estabelecida pelos Estados aliados em

Essa Comissdo investigou o0 massacre de aproximadamente seiscentos mil
arménios realizado pelo Império Turco-Otomano em 1915. Os governos britanico, russo e
francés classificaram tal ato como crime contra a humanidade e contra a civilizacdo, e
declararam que o governo turco deveria ser responsabilizado juntamente com demais
individuos envolvidos®®. Os Estados Unidos alegaram que, até aquele momento, ndo havia a

tipificacdo de crimes contra a humanidade impossibilitando, portanto, a punicdo dos acusados.

A producdo normativa durante o periodo entre as duas Grandes Guerras
mundiais foi relevante para a formulacdo de projetos de criagcdo e de desenvolvimento de um
Direito Internacional Penal. Nesse sentido, em 1924, o Protocolo de Genebra estabeleceu o
principio da arbitragem obrigatoria, além de tipificar, pela primeira vez, a guerra de agressao
como crime internacional. Em 1928, o Pacto Briand-Kellog definiu a guerra como ilicita
quando utilizada como um instrumento de politica nacional. Entretanto, as convencées
internacionais da época nao disciplinavam sobre um enquadramento juridico de outros crimes

internacionais especificamente.

Uma das questdes centrais enfrentadas por alguns Estados ansiosos pelo
julgamento de criminosos de guerra era a falta de defini¢cbes juridicas e respectivas
cominacBes de penas das muitas condutas as quais se pretendiam castigar. Nesse sentido, as
violacGes dos direitos humanos cometidas durante a Segunda Guerra Mundial foram o
estopim para o desenvolvimento do Direito Internacional Penal por meio da criacdo dos

tribunais ad hoc.

*" “Comission on the Responsabilities of the Authors of the War and the Enforcement of Penalties for Violations
of the Laws and Costume of War”.

%8 JAPIASSU, Carlos Eduardo Adriano. In: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira (coord.) O Direito Penal
Internacional. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 66.
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Diante da barbaridade dos crimes cometidos pelo Il Reich aleméo e das
acOes do exército japonés durante a Segunda Guerra Mundial, o Tribunal de Nuremberg e o
Tribunal de Toquio foram criados para julgar os respectivos responsaveis por tais atos de
brutalidade e, consequentemente, promover uma resposta juridica a sociedade internacional.
Imperativo frisar que os Tribunais de Nuremberg e de Téquio foram fundamentais para a
instituicdo de um arcabougo normativo para o julgamento de crimes internacionais. Contudo,
0 fendémeno do terrorismo ndo foi abordado nesse primeiro momento, tdo pouco pelo Tribunal

Internacional para Ex-lugoslavia e Ruanda.

3.1 - Tribunais de Nuremberg e de Téquio

A desumanidade do exterminio de judeus pelos nazistas e a brutalidade dos
ataques japoneses na China durante o periodo da Segunda Guerra Mundial provocaram a
criagdo de dois tribunais internacionais: o Tribunal de Nuremberg e o Tribunal Militar
Internacional para o Extremo Oriente — Tribunal de Toquio.

Apos a derrota do nazismo e com o final da Guerra, as quatro poténcias
vencedoras — Estados Unidos, Reino Unido, Franca e Unido Soviética - celebraram acordo
destinado a instituir o conjunto normativo apropriado para o devido processo e julgamento
dos grandes criminosos de guerra das poténcias europeias do Eixo>. Tal acordo ficou
conhecido como a Carta do Tribunal Internacional Militar. Posteriormente, passou a se
chamar de Tribunal de Nuremberg. Criado em 8 de agosto de 1945, o Tribunal de Nuremberg
disciplinou sobre quatro crimes sob sua competéncia: conspiracdo, crimes contra a paz,

crimes contra a humanidade e, por fim, crimes de guerra.

Em dezembro de 1943, os fundamentos da criacdo do Tribunal Militar
Internacional para o Extremo Oriente foram lancados na Conferéncia de Cairo.
Representantes chineses, britanicos e americanos defendiam o fim das agressées japonesas e 0
julgamento dos responsaveis por tais atos. Em abril de 1946, com base no ato de rendicdo dos
japoneses assinado no ano anterior, o general americano MacArthur instituiu o Tribunal de

Toquio®.

% JAPIASSU, Carlos Eduardo Adriano. In: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira (coord.) O Direito Penal
Internacional. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 70.
% |bidem, pag. 77.
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3.2 - Tribunais Internacionais para a Antiga lugoslavia e Ruanda

O fim da Guerra Fria e a mudanca geopolitica resultante do fim do bloco
socialista e 0 surgimento de novos Estados no leste europeu e nos Balcds causaram uma série
de conflitos de ordem politica, social e territorial nessas regides. Em 1991, Macedénia,
Eslovénia e Cro4cia declararam sua independéncia, sendo que apenas esta ultima de maneira
pacifica. A separacdo da Eslovénia e da Croacia foi acompanhada por intensos conflitos
militares liderados pelo entdo presidente sérvio Slobodan Milosevic. As atrocidades
cometidas por Milosevic a favor da “soberania sérvia” e a resultante limpeza étnica que
deixou mais de 250 mil mortos provocaram a criagdo do Tribunal Penal Internacional para a

Antiga lugoslavia - International Criminal Tribunal for the former Yugoslavia (ICTY).

Criado em 1993 pela Resolucdo 827 do Conselho de Seguranga, o ICTY
processou 0s responsaveis por crimes contra o Direito Internacional Humanitario cometidos
durante a guerra, crimes compreendidos como sérias violacbes a Convencdo de Genebra e
seus Protocolos, além de genocidio e crimes contra a humanidade. De acordo com a

Resolucéo 827:

“Manifestando novamente o grave alarme sobre continuos relatos de
violagcBes generalizadas e flagrantes do direito internacional humanitario que
ocorrem no territdrio da antiga lugoslavia e, especialmente na Republica da
Bdsnia-Herzegovina, incluindo relatos de assassinatos em massa, sistematica
e organizada detencdo, estupro de mulheres e a continua préatica de "limpeza

étnica", inclusive para a aquisicdo e exploracdo de territorio (tradugdo
livre)”®.

Como abordado anteriormente, o Conselho de Seguranca afirmou sua
legitimidade para a criacdo do ICTY conforme o disposto no Capitulo VII da Carta da ONU,

o qual permitia o Conselho agir em casos de ameaca a paz e a seguranca internacional.

A principal contribuicdo do ICTY foi a criacdo de importantes precedentes
de aplicacdo das leis internacionais humanitarias. O desenvolvimento dogmatico da doutrina
da responsabilidade por atos de comando e também o enquadramento juridico de violéncias

sexuais como formas de tortura e, portanto, como crimes contra a humanidade, foram

Sl«Expressing once again its grave alarm at continuing reports of widespread and flagrant violations of
international humanitarian law occurring within the territory of the former Yugoslavia, and especially in the
Republic of Bosnia and Herzegovina, including reports of mass killings, massive, organized and systematic
detention and rape of women, and the continuance of the practice of "ethnic cleansing"”, including for the
acquisition and the holding of territory”. Resolugdo 827 do Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas.
Disponivel em: <http://mww.un.org>. Acesso em: 20 abr 2010.
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essenciais para a evolucdo do Direito Internacional Penal atual®®. Além disso, o Tribunal
aplicou o principio da responsabilidade penal internacional individual em seus julgamentos,

principio esse basilar na constituicdo do Tribunal Penal Internacional.

O Tribunal Penal Internacional para Ruanda — International Criminal
Tribunal for Rwanda (ICTR) —, ultimo dos tribunais ad hoc, foi criado pela Resolucgéo 955 do
Conselho de Seguranca em 1994. Independente desde 1962, Ruanda esta localizada no leste
africano e conta com sua populacdo formada, basicamente, por duas étnicas principais, 0s

hutus, que representam aproximadamente 4/5 da populago do pais, e 0s tutsis®.

Em 1994, o pais mergulhou em um conflito entre as duas etnias devido aos
graves problemas politicos na época. O conflito adquiriu propor¢des maiores ap0os o atentado
contra o entdo Presidente Juvénal Habyarimana no mesmo ano. Em decorréncia do vacuo de
poder apds o assassinato de Habyarimana, milicias formadas por hutus iniciaram uma série de
massacres contra tutsis e hutus moderados. Em resposta a essa chacina, 0 movimento de
oposicdo tutsi Frente Patriotica Ruandesa reagiu logo em seguida, provocando a morte de

mais de 500 mil pessoas, de acordo com 0 Human Rights Watch.

O objetivo do ICTR foi contribuir para o processo de reconciliacdo do pais e
manter a paz na regido. Além disso, o Tribunal foi 0 6rgdo competente para o julgamento de
pessoas responsaveis por crimes de genocidio e outras graves violac6es do direito humanitario

internacional cometidas no pais entre janeiro de 1994 e dezembro do mesmo ano.

O trabalho desenvolvido por esses tribunais foi fundamental para a
consolidacdo do Direito Internacional Penal. Em primeiro lugar, duas novas categorias de
crimes foram contempladas (crimes contra a paz e crimes contra a humanidade) e tiveram,
juntamente com o0s crimes de guerra, previsdo expressa e definicdo dos seus elementos

constitutivos por um texto convencional®

. Além disso, especialmente, os Tribunais de
Nuremberg e de Toquio estabeleceram a responsabilidade penal individual nos crimes

internacionais.

2ROCHA, Luiz Otavio de Oliveira. Tribunal Penal Internacional para a Ex-lugoslavia: principais aspectos.
Disponivel em< http://www.juspodivm.com.br >. Acesso em: 16 abr 2010.

83JAPIASSU, Carlos Eduardo Adriano. In: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira (coord.) O Direito Penal
Internacional. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. pag. 96.

SPELLET, Allain et al. As pessoas privadas. In: Direito Internacional Publico. Traducdo Vitor Marques
Coelho. 2. ed. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 2003. cap. Il. p. 726.
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Referente ao fendmeno do terrorismo propriamente, a criacdo desses
tribunais ad hoc ndo promoveu nenhum arcabouco normativo sobre a matéria, mas de certa
forma seu papel contribuiu significativamente para a concretizagdo da internacionalizagéo da

repressdo, assim como para a consolidacéo de importantes principios do Direito®.

Apds os tribunais ad hoc, as Nag¢fes Unidas reconheceram a necessidade da
criacdo de uma corte internacional para julgar as atrocidades cometidas reiteradamente em
diversos conflitos e guerras®®. O aumento da escalada desses conflitos e a natureza dessas
atrocidades realizadas nos ultimos vinte anos foram os principais fatores propulsores para a
criacdo de um mecanismo permanente para julgar os perpetuadores de tais atos.

Nesse sentido, cabe enfatizar a independéncia do Tribunal Penal
Internacional (TPI) perante as Nagdes Unidas, 0 que ndo ocorre no caso de tribunais ad hoc.
Ao contrério do Tribunal, que € financiado pelos paises signatarios do Estatuto de Roma, a
criacdo dos tribunais ad hoc fica a mercé do repasse de recursos previamente estabelecidos
pela ONU. Com isso, a subjugacdo orcamentédria pode comprometer a celeridade e a

efetividade desses julgamentos.

3.3 - Tribunal Penal Internacional

Em 1998, apds intensos debates na Conferéncia Diplomatica das Nacgoes
Unidas, o Tribunal Penal Internacional (TPI) foi criado com sede em Haia, na Holanda.
Conforme disciplinado no Preambulo de seu Estatuto, o Tribunal sera “independente e
vinculado ao sistema das Nag6es Unidas que tenha jurisdigdo sobre os crimes mais graves que

. . . 67
preocupam a Comunidade Internacional em seu conjunto™".

O artigo 5°, n° 1, do Estatuto, dispbe sobre os crimes sob jurisdi¢cdo do
Tribunal. Nao obstante o entendimento apreendido a partir da leitura do seu Preambulo, o
instrumento juridico limita taxativamente sua area de atuacdo, ratione materiae, que se

delimitara aos crimes de genocidio, contra a humanidade, de guerra e de agressao.

A discussdo acerca da inclusdo do terrorismo no Estatuto de Roma refletiu

um carater particularmente politico. Apesar de inGmeros tratados acerca do tema, a falta de

®LIMA, Renata Mantovani de; BRINA, Marina Martins da Costa. In: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira
(coord.) O Tribunal Penal Internacional. Belo Horizonte: Del Rey, 2009. p. 31.

®The International Criminal Law. UN Fact News. Disponivel em:< http://www.un.org/News/facts/iccfact.htm>.
Acesso em: 12 abr. 2010.

87Estatuto de Roma. Disponivel em: < http://www.un.org/law/icc/index.html >. Acesso em: 18 abr 2010.
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conceituagdo do fendmeno per se no plano internacional impediu qualquer tentativa
legislativa do Estatuto em tipifica-lo como crime sob sua competéncia. Cumpre relembrar que
em quase setenta anos de atencdo juridica sobre a questdo, nenhuma definicdo quanto ao

crime de terrorismo foi promovida.

O Estatuto buscou se posicionar adequadamente em relagdo ao principio da
reserva legal que postula a previsdo detalhada de determinada conduta e a descricdo de seu
nticleo®. Por conseguinte, tal exigéncia dificulta a tipificacdo do fendmeno do terrorismo na
lista de crimes sob a jurisdicdo do Estatuto, pois, como visto, ndo h& consenso politico e

muito menos juridico sobre o tema.

Um ponto interessante sobre o rol taxativo de crimes sob sua jurisdicédo é a
discussdo do principio nullum crimen, nulla poena sine lege no tocante a um eventual
julgamento de ato terrorista pelo Tribunal®®. Partindo-se da interpretagdo desse principio,
poder-se-ia afirmar que, se ndo ha previsdo legal do terrorismo em seu Estatuto, logo, o
Tribunal ndo poderia exercer sua jurisdicdo em um caso considerado como tal. Entretanto, o
Predmbulo do Estatuto promoveu uma grande margem de atuacdo do Tribunal por meio do
termo “‘crimes graves”, permitindo, assim, a acdo do mesmo nos casos em que julgar

apropriado.

Esse debate sobre a formulacdo de leis ex post facto ja tinha sido
previamente suscitado nos dois primeiros tribunais ad hoc em razdo da falta de tipificacdo do
crime contra a paz até aquele momento. Apesar da inexisténcia da tipificacdo desse crime na
época do cometimento desses atos, isto ndo poderia motivar a impunidade dos autores de
certos crimes, uma vez que eles possuiam pleno conhecimento de que, por exemplo, invadir o
territorio do pais vizinho representava a violacdo de certas regras do Direito Internacional.
Nesse caso, a soberania dos Estados foi defendida mais por um principio de justica do que
propriamente por um dispositivo de direito internacional°.

Ademais, alguns autores defendem que os tribunais ad hoc apenas aplicaram
normas secundarias oriundas de legislacGes internas de determinados paises ou de regras

previstas na Convencao de Haia. Ou seja, todos esses julgamentos foram fundamentados de

88SILVA, Carlos Augusto Canédo Gongalves da. A protecéo juridica internacional contra o terrorismo e o
tribunal penal internacional. In: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira (coord.). Terrorismo e Direito. Rio de
Janeiro: Ed. Forense, 2003. p. 251.

®Ipidem, p. 251.

" BARBOZA, Julio. International Criminal Law. Recueil des Cours de I’ADI, Haia. p. 116.
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acordo com as normas pré-existentes em legislagdes domésticas e internacionais. De acordo
com essa argumentacdo, esses tribunais somente ajustaram a aplicacdo de sancGes,
previamente estipuladas, caso a caso’*. No caso dos Tribunais para a Antiga lugoslavia e
Ruanda, os seus estatutos optaram pela referéncia as leis nacionais dos dois paises do que pela

insercdo de normas punitivas especificas.

Observa-se que o principio nullum crimen, nulla poena sine lege provoca
um verdadeiro impasse no caso de eventual julgamento de ato terrorista pelo Tribunal Penal
Internacional, por exemplo. Apesar de ndo haver tipificagdo e muito menos constar no seu rol
de competéncias, o Tribunal ndo poderia deixar de julgar determinado crime considerado
como tal caso fosse solicitado. Portanto, questiona-se: o termo “crimes graves” disposto em
seu Predmbulo poderia se adequar ao terrorismo? Alguns autores acreditam que ndo, uma vez
que tal medida prejudicaria o devido processo legal e os direitos humanos do acusado’?. Em
contrapartida, ha aqueles que defendem que, apesar da falta de tipificacdo do terrorismo, seria
ainda mais injusto deixar impune o agente de determinado ato terrorista’®. Esse debate

continua em aberto até o presente momento.

A exclusdo do terrorismo no rol de competéncias do Tribunal ndo é
aleatoria, e sim resultado direto desse impasse sobre seu enquadramento normativo que o
termo possui entre seus paises membros. Como visto anteriormente, alguns paises defendem
que o terrorismo nao deveria ser comparado aos movimentos sociais, uma vez que a
autodeterminacdo seria um motivo legitimo da luta pela libertacdo nacional. Ha forte
preocupacao de que atos realizados sob o prisma da autodeterminacdo nao sejam apontados
como sendo atos terroristas, posicdo esta defendida por grande parte dos paises arabes. De

acordo com Cassese:

“Esse ¢ o problema de ordem maior, pois opde certos Estados que se
inquietam acerca da possibilidade de que a luta contra o terrorismo possa vir
a servir de justificativa para negar aos povos o direito legitimo a
autodeterminagdo e a independéncia, aos Estados que temem que, por detras
dessa preocupacdo, esconda-se o desejo de legitimar atos terroristas caso eles
sejam cometidos por movimentos de libertagio nacional”™.

""BARBOZA, Julio. International Criminal Law. Recueil des Cours de I’ADI, Haia. p. 118.

"?ENDO, Guillaume. Nullum Crimen Nulla Poena Sine Lege principle and the ICTY and ICTR. Disponivel em
<http://sqdiorg.com>. Acesso em: 8 mai 2010.

"Nesse sentido, a Corte Europeia de Direitos Humanos declarou que sentencas fundamentadas por analogias a
outros crimes podem violar o principio nulla poena sine lege. Ver ENDO, Guillaume, Op. Cit. p 215.

"LIMA, Renata Mantovani de; BRINA, Marina Martins da Costa. In: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira
(coord.) O Tribunal Penal Internacional. Belo Horizonte: Del Rey, 2009. p. 130
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Ou seja, as divergéncias identificadas na Assembleia Geral da ONU nas
décadas de setenta e oitenta foram transportadas para a esfera do Tribunal Penal Internacional
impossibilitando, assim, qualquer consenso sobre a tipificagdo do fendmeno.

Além disso, a auséncia de tipificacdo no ambito do direito interno de grande
parte de seus Estados membros dificulta a aplicacdo do principio da complementariedade pelo
préprio Tribunal, impossibilitando a instauracdo de uma jurisdicdo penal internacional

eficiente quanto a matéria.

De acordo com o principio da complementariedade, o TPI est4 autorizado a
exercer sua jurisdicdo somente quando o Estado em que o crime esta sendo processado
mostra-se incapaz ou ndo desejoso de julgar ou quando determinado caso for de tamanha

gravidade que justifica o exercicio da jurisdicdo do Tribunal”

. A responsabilidade principal
de investigar e processar suspeitos dos delitos sob a jurisdicdo do TPI € reservada ao sistema

judicial de cada pais.

Diante de tal situagdo, observa-se que a tensdo entre 0s interesses
particulares (estatais) envolvidos em uma lide e o interesse da sociedade internacional (pela
garantia do cumprimento do Direito Internacional em um nivel de estabilidade e seguranca
nas relagdes internacionais) € que consolida o papel do Tribunal Penal Internacional enquanto

agente normativo’®.

O objetivo central do Estatuto de Roma foi a criacdo de um tribunal, de
carater permanente, no qual os perpetuadores de certos crimes possam ser processados sob a
égide do Direito Internacional Penal. Todavia, como mencionado, o préprio Estatuto nédo
contempla o Tribunal Penal Internacional como a primeira instancia para o julgamento de
seus crimes. Portanto, o Tribunal Penal Internacional possui um papel muito mais politico do

que juridico com relacdo ao tema.

Apesar do terrorismo ndo ser amparado pela competéncia material do
Tribunal, uma eventual solicitacdo de julgamento de determinado caso poderia ser analisada

pelo Tribunal sob outro crime previsto em seu Estatuto. Portanto, cabe a pergunta: sobre qual

LIMA, Renata Mantovani de; BRINA, Marina Martins da Costa. In: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira
(coord.) O Tribunal Penal Internacional. Belo Horizonte: Del Rey, 2009. p. 90.

"®AGE, Délber Andrade. Sobre as guerras ndo-convencionais. In: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira (coord.).
A jurisdicionalizag&o do Direito Internacional. Belo Horizonte: Del Rey, 2009. p. 171.
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crime deveria ser o ato de terrorismo enquadrado? As tentativas de responder a esta pergunta

tém suscitado debates calorosos nos meios académico, juridico e politico.

De acordo com alguns autores, embora se reconhega a aplicagdo do
principio da reserva legal representada pelo nullum crimen nulla pena sine lege, alguns
autores defendem que o terrorismo poderia ser enquadrado normativamente como crime de

guerra, desde que atendidas as condutas disciplinas pelo Estatuto.

3.3.1 - Terrorismo como crime de guerra?

Cassese define crimes de guerra como “sérias violagdes costumeiras ou,
quando aplicaveis, de regras pactuadas que dizem respeito as leis internacionais humanitarias

. 77
de conflitos armados”"".

Em seu artigo 8°, o Estatuto de Roma enumera uma série de atos
considerados como crimes de guerras. Analisando esse artigo detalhadamente, identificam-se
algumas condutas descritas como tais crimes que, de fato, também estdo presentes nos atos

terroristas.

“Para efeitos do presente Estatuto, entende-se crimes de guerra: (A) As
violagBes graves as Convencgfes de Genebra de 12 de agosto de 1949, ou
seja, qualquer dos seguintes atos contra pessoas ou bens protegidos nos
termos das disposicdes pertinentes da Convencdo de Genebra (i) matar
intencional... (iii) atos que causem intencionalmente grande sofrimento ou
lesGes graves a integridade fisica ou saude; (iv) a destruicdo extensiva e
apropriacao de bens, ndo justificadas por necessidades militares e executadas

de forma ilegal e arbitraria (tradugdo livre)”".

Além das acBes acima descritas, 0 mesmo artigo enumera outras
circunstancias em que o terrorismo poderia ser enquadrado como crime de guerra. Por
exemplo, o direcionamento de ataques contra a populacdo civil e contra objetivos nao
militares (vilas, prédios residenciais) e a tomada de reféns sdo algumas das acbes que
poderiam ser perfeitamente tipificadas como atos terroristas e que estdo disciplinadas no

artigo 8° (2) (e) (i) e (2) (c) (iii) do Estatuto, respectivamente.

""Cassese Apud LIMA, Renata Mantovani de; BRINA, Marina Martins da Costa. In: BRANT, Leonardo Nemer
Caldeira (coord.) O Tribunal Penal Internacional. Belo Horizonte: Del Rey, 2009. p. 115.

"8«For the purpose of this Statute, ‘war crimes’ means:(a) Grave breaches of the Geneva Conventions of 12
August 1949, namely, any of the following acts against persons or property protected under the provisions of
the relevant Geneva Convention: (i)Wilful killing...(iii) Wilfully causing great suffering, or serious injury to
body or health;(iv)Extensive destruction and appropriation of property, not justified by military necessity and
carried  out  unlawfully and  want  only”. Estatuto de  Roma.  Disponivel em:
<http://mww.un.org/law/icc/index.html >. Acesso em: 24 fev 2010.
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Essa qualificacdo do terrorismo como crime de guerra precisa atender
alguns requisitos. O primeiro deles diz respeito a necessidade de que os ataques possuam uma
perspectiva internacional ou, ao menos, que sejam praticados sob situacdo interna estatal de
longa duragdo. Situacdo essa de conflito armado entre autoridades governamentais e grupos
armados ou entre os Ultimos, conforme o disposto no artigo 8° (2) (f). Importante frisar que o
Estatuto resguardou a responsabilidade do Governo em restabelecer a ordem interna
defendendo a unidade do pais por meios legitimos.

Outro requisito fundamental para a caracterizacdo do terrorismo como crime
de guerra reside na propria motivacao politica de semear o terror. Portanto, o ato deve ser

desenhado com o intuito de intimidac&o e de espalhar o medo e a violéncia na populagéo civil.

Em suma, nada impede que o terrorismo ndo possa ser enquadrado como
crime de guerra, desde que atenda algumas das condutas disciplinadas no mencionado artigo
8° do Estatuto de Roma. Assim, caberia ao procurador do Tribunal, em dada circunstancia
fatica, identificar os elementos constitutivos do ato terrorista previstos sob a tipificacdo de

crime de guerra pelo Estatuto de Roma.
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CONCLUSAO

Apesar de ser um fendbmeno antigo, o terrorismo continua sendo objeto de
calorosos debates. As diversas conotacBes que o termo adquiriu ao longo da histéria, a
complexidade de seus elementos constitutivos e a forte influéncia ideoldgica e politica
contribuem para a auséncia de definicao juridica do fenémeno pelo Direito Internacional.

Este estudo pretendeu responder a duas indagagdes fundamentais. Em
primeiro lugar, a indagacdo se o fendmeno do terrorismo possui uma definicdo juridica clara
sob o prisma do Direito Internacional. A segunda, quais sdo as respostas do Direito
Internacional para esse fendmeno, especificamente por parte do Conselho de Seguranca da
ONU e do Tribunal Penal Internacional.

A busca de um instrumento juridico de carater internacional capaz de
definir, prevenir e reprimir o terrorismo vem se constituindo como objeto de preocupacéo pela
sociedade internacional ha pelo menos setenta anos. A analise das tentativas de adequacéo
normativa do fendmeno promovidas pelo Direito Internacional ao longo dos dois dltimos
séculos aponta as tentativas de adequacao do Direito as transformacdes constantes pelas quais

o fendmeno do terrorismo vem passando.

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

novas dindmicas que o terrorismo incorporou para si.

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

aeronaves foi uma das primeiras manifestacdes juridicas nesse sentido.

Todavia, a sinergia de atividades terroristas para além das fronteiras dos
Estados e a consequente utilizagdo dos véacuos de poder existentes em alguns paises (failed
states) incentivou o aumento da dimensdo do fenbmeno na sociedade internacional. Com isso,

a produgdo normativa setorial ndo p6de mais assegurar a completa efetividade de sancdes
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realizadas até aquele momento. O combate do terrorismo no ambito das Nagdes Unidas
tornou-se fundamental para o desenvolvimento de uma resposta juridica capaz de abranger as

dindmicas econémicas, sociais e criminais que o tema apresenta.

Tendo como instrumento de analise as resolucbes e convencdes
internacionais referente ao tratamento juridico, observa-se, principalmente, a existéncia de
arestas de cunho politico que desafiam a busca de uma definicdo mais homogénea do
terrorismo. Nao obstante tal fato, diversos tratados internacionais referentes a prevencdo e a
repressdo de atos terroristas pelo Conselho de Seguranga foram formulados com o intuito de

disciplinar a matéria.

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

investigacdo e punicdo de atos terroristas pelo Direito Internacional.

A resposta juridica do Direito Internacional diante do desafio dos crimes
internacionais foi posta a sociedade internacional por meio de tribunais ad hoc. Apesar de ndo
promover um tratamento juridico quanto ao terrorismo, esses tribunais foram fundamentais
para a internacionalizacdo da repressdo desses crimes, tais como o crime de genocidio, contra
a humanidade e de guerra, por exemplo. Ademais, contribuiram para a posterior criacdo do

Tribunal Penal Internacional.

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

a presente data, ndo ha consenso sobre essa questao.
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