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Resumo:

Este artigo explora o conceito de “terrorismo de Estado”. O que significa? Sob
que condigdes seria possivel uma agdo violenta receber semelhante qualificacdo?
Como colocar o Estado, tradicionalmente vitima do terrorismo, na condi¢do de seu
perpetrador? A fim de responder essas questdes, iremos, na se¢do I, apresentar os
modelos interpretativos que podem ser usado para avaliar o problema: de um lado,
o ortodoxo, que tem na pergunta, como ocorre o terrorismo, sua questdo principal;
de outro, o modelo critico, em que a questdo ¢é esta, por que ocorre o terrorismo? Na
secdo II, usaremos o modelo critico e trataremos da nogdo de terrorismo de Estado.
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Abstract:

This article explores the concept of “state terrorism”. What does it mean? Under what
conditions would it be possible for a violent action to receive such a qualification?
How to put the state, traditionally a victim of terrorism, in the condition of its
perpetrator? In order to answer these questions, we will, in section I, present the
interpretative models that can be used to assess the problem: on the one hand, the
orthodox model, which focus on how terrorism occurs; on the other, the critical
model, in which the main question is not how but why terrorism occurs. In section
11, we will use the critical model and address the notion of state terrorism.
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Introdugao

O que ¢ terrorismo de Estado? Quais as condigdes de possibilidade
desse conceito que coloca o Estado, tradicionalmente vitima do terrorismo, como seu
perpetrador? Eis as questdes orientadoras deste trabalho.

Os motivos que nos levam a explora-las sdo as semelhangas encontradas na
pratica entre agdes violentas executadas por membros de organizagdes reconhecidamente
terroristas e as agdes, igualmente violentas, praticadas por agentes do aparelho estatal.
Qual a diferenca, por exemplo, entre os homens ou mulheres-bomba que se langam contra
alvos israelenses e as agressoes das Forcas de Defesa de Israel (FDI)? Seriam duas formas
de terrorismo, que apenas se diferenciam pela figura dos perpetradores: palestino de um
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lado, Estado de Israel, de outro? Ou as agdes israclenses deverao ser julgadas levando-se
em conta apenas a sua proporcionalidade, caso em que ndo seriam atos de terrorismo, pois
atos terroristas, sendo sempre uma violagao da norma juridica, nunca sdo proporcionais?
Ou, em vez de tudo isso, ndo serdo os atentados suicidas atos de legitima defesa e as a¢des
das FDI, terrorismo de Estado? (GRINBERG, 2002, p. 1-2).

No universo da legislagdo antiterror que se desenvolveu mundo afora,
conforme sera visto, tem-se como objeto dois tipos de ag@o violenta, que se diferenciam
umas das outras pelo alvo mediato: aquelas cometidas exclusivamente contra o Estado
nacional e as cometidas contra grupos sociais.

Nesse desenvolvimento normativo chama a atengdo o fortalecimento
do poder estatal na luta contra o terrorismo, com redugdo de garantias processuais do
imputado, interrogatérios abusivos e agravamento da pena de crimes ja previstos na
legislacdo ordinaria. A lei antiterror produzida em semelhante contexto contém normas
que, conferindo tratamento especial aos suspeitos de envolvimento com o terrorismo,
impede que se lhes apliquem os mesmos direitos e garantias fundamentais previstos para
todos os cidadaos. Noutras palavras, em vez de utilizar os instrumentos de direito penal de
um Estado democratico, langa-se mao de expedientes que tratam ndo como cidaddo, mas
como fonte de perigo, como inimigo da sociedade o sujeito suspeito de ter cometido crime
de terrorismo ou de ter sido condenado por té-lo cometido (JAKOBS, 2004).

O reconhecimento de um direito penal para inimigos
representa a exclusdo de determinadas pessoas do campo
“normal” de imputacdo de direitos e deveres de uma
determinada sociedade em nome de sua recusa em tomar
parte daquela forma de vida. Nessa perspectiva, o terrorista
¢ visto com alguém, por assim dizer, que coloca em risco
a sociedade como um todo e, portanto, ndo deve receber
as mesmas garantias atribuidas a populagdo em geral. Isso
significa que ao terrorista ndo seriam aplicaveis os mesmos
direitos e garantias fundamentais que as democracias
ocidentais atribuem a todos os cidaddos. A universalidade
de direitos “postulada” por esse modelo de Estado seria

apenas uma abstragao, irrealizavel na pratica. (MACHADO;
RODRIGUES, 2009, p. 6).

Em suma, a legislagdo antiterror, concebida para proteger a sociedade,
coloca em risco os direitos fundamentais da pessoa. Como ha o convencimento, no plano
politico, de que, para combater o terrorismo, ndo bastam as normas de direito penal
comum, sendo igualmente necessario que se faca uma legislagdo especifica, que amplie
os poderes das autoridades estatais competentes, propde-se aqui neste artigo especular
sobre normas vigentes que possam abranger a nogdo de terrorismo de Estado, tendo
sobretudo em vista a protegdo de direitos individuais, nas agdes antiterror realizadas por
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forgas publicas. Isso permitiria, na esfera criminal, processar, com o mesmo rigor com
que se processam os crimes de terrorismo, as agdes violentas cometidas por agentes do
Estado que tenham as mesmas caracteristicas das acdes terroristas cometidas por agentes
de organizagoes clandestinas.

Se aos responsaveis por idénticos atos violentos deve ser dado o mesmo
tratamento juridico, sera preciso diferenciar, no universo das agdes violentas praticadas
por um sujeito como o Estado, que tem o monopdlio do uso da forga, qual delas poderia
ser considerada acdo terrorista, equiparavel as agdes dos inimigos da sociedade.

O uso da forca pelo Estado pode ocorrer tanto no plano externo, em
guerras, por exemplo, ou no plano interno, nas atividades de manuteng@o da ordem ¢ de
repressdo ao crime. Em qualquer dos casos, ha um emaranhado de normas internacionais,
regionais e nacionais que disciplinam o recurso a violéncia. Nessa teia normativa, em que
condigdes seria possivel o crime de terrorismo de Estado, como tipo autdnomo, que niao
se confundisse com normas e tipos penais ja existentes? Que situagdes faticas mereceriam
esse enquadramento?

A fim de responder essas questdes, iremos, utilizando inicialmente a
comparagdo como método, examinar o conceito de terrorismo, buscando seus elementos
constitutivos (1); em seguida, focalizaremos agdes violentas praticadas por agentes do
Estado, comparando a guerra, no plano externo, com a agao policial, no plano interno,
em busca de semelhangas ¢ diferengas entre as duas formas de violéncia (2). Concluida
essa parte, examinaremos o significado do termo “terrorismo” aceito na legislacdo
internacional, procurando os seus elementos constitutivos basicos (3). Na quarta parte,
trataremos, enfim, do conceito de “terrorismo de Estado” e de suas condi¢des de
possibilidade no presente momento, a partir dos elementos expostos nas partes anteriores
(4). Por fim, como conclusdo, observaremos que leis antiterror podem ser elaboradas e
interpretadas tanto a partir de uma perspectiva estatocéntrica, em que apenas o Estado ¢é
o alvo principal do terrorismo, como a partir de um enfoque que abranja grupos sociais
e amplie o alcance da defini¢ao. O Estado nacional pode, entdo, sob essa perspectiva, ser
ndo somente vitima da acdo terrorista, como também, nas agdes contra grupos sociais ou
na luta contra o terrorismo, seu perpetrador.

1. Conceito de terrorismo

O terrorismo pode ser definido em quatro esferas. Na primeira, busca-se uma
definicao do termo para responder a perguntas de natureza moral: os ataques ocorridos em
setembro de 2001, nos EUA, por exemplo, sdo moralmente distintos das destrui¢des e das
mortes causadas por atos de guerra convencional ou pela miséria? (WALDRON, 2004, p.
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6). Ha alguma distingdo entre guerra convencional e terrorismo? (MCPHERSON, 2007,
p. 524-546). Existem justificativas para a a¢ao violenta?

Na segunda esfera, debatem-se significados do termo menos para se chegar
a uma defini¢do do que para compreender a estrutura do terrorismo, a agao terrorista, suas
causas, a inteng@o do perpetrador, suas motivagdes, como elas se encaixam nas estratégias
terroristas (WALDRON, 2004, p. 7).

A terceira esfera ¢ a da retorica (PERELMAN; OLBRECHTS-TYTECA,
1999, p. 653), em que o significado de terrorismo sera dado por um discurso que, para
legitimar-se, ndo apresenta provas ou se autocorrige, mas lanca mao de valores, concepcdes
ou presungoes sedimentadas. O conteido do termo dependera, portanto, de cada auditério
e daquilo que os sujeitos que o compdem aceitam como valido. Num auditério pacifista, o
uso da violéncia podera ser considerado como algo inaceitavel em qualquer circunstancia;
em auditorios de fanaticos, toda acdo violenta sera permitida, pouco importam a sorte ou
a identidade das vitimas. Entre esses dois extremos, ha aqueles que, embora repudiem a
violéncia, sdo capazes de realizar acdes violentas e, para legitima-las, distinguem entre
acdes terroristas ¢ acdes de libertagdo, conferindo aquelas um rotulo negativo e a estas, as
mais altas honrarias, ainda que ambas sejam igualmente sangrentas.

No plano retérico, em suma, a definicdo de terrorismo e sua legitimacao
dependerdo da postura que se tenha em relagdo aos instrumentos de Iuta e a violéncia:
admitir somente agdes ndo violentas, de resisténcia pacifica; admitir a agdo violenta
apenas dentro de certos limites, sem produzir vitimas inocentes; ou aceitar como validos
quaisquer dos instrumentos disponiveis, independentemente das consequéncias. Nesse
sentido, poderdo ser definidos ou ndo como terrorismo e apresentados como legitimos
ou ilegitimos, por exemplo, os atentados cometidos pelo movimento sionista Irgun, na
luta pela independéncia de Israel, os cometidos pela Jihad Palestina Islamica, no contexto
do movimento pela libertagdo da Palestina, ou ainda aqueles realizados pela Frente de
Libertacdo Nacional (FLN), na guerra de independéncia da Argélia.

Por fim, na quarta esfera, temos o conceito juridico de terrorismo. Nesse
plano, ha esforgos no sentido de defini-lo tanto no ambito do direito internacional, quanto
no dos direitos nacionais. Em ambas, busca-se essa defini¢cdo, pois hd uma vontade
politica de conferir aquilo que se entende por agdo terrorista um tratamento penal distinto,
tanto no que diz respeito a tipificagdo desse crime e a pena aplicada aos responsaveis por
ele, quanto naquilo que se refere as regras de conduta das autoridades que investigam as
violagdes que assim forem classificadas.

No plano internacional, em que sdo acordados principios gerais sobre a
matéria, a principal dificuldade em dar contetido a esse termo reside no fato de que, em vista
da vigéncia de direitos como legitima defesa e de autodeterminagio, nem toda a violéncia
¢ ilegitima; nem toda acdo violenta ¢ terrorista. Além do mais, por razdes estratégicas,
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Estados podem apoiar esse ou aquele movimento de libertagdo ¢ ndo desejariam rotular
seus aliados ou suas agdes como terroristas.

Nesse pano de fundo, existem, pelo menos, quatro defini¢des de terrorismo
(RODIN, 2008, p. 553-568): tatica e operacional, teleologica, focalizada no agente e
focalizada no objeto. A primeira considera as armas empregadas para definir o termo
(terrorismo seria, por exemplo, o ato pelo qual se utilizam bombas); pela definicao
teleologica, que considera a finalidade da agdo praticada, terrorismo € um ato politico,
com o propdsito de promover uma causa politica, religiosa ou ideoldgica; na definigdo
focalizada no agente, interessa menos o ato do que a identidade do perpetrador (por
exemplo, membro de grupo social ou de grupo clandestino); e, por fim, na definigdo
focalizada no objeto, consideram-se terrorismo os ataques dirigidos contra um objeto
especifico, descrito como inocente, neutro, civil ou ndo combatente. Nesse sentido, o
terrorismo tem dois alvos: o alvo direto ou imediato, de importancia secundaria (por
exemplo: discoteca israelense), e o alvo indireto ou mediato, verdadeiramente importante
(Estado de Israel).

Vistas em conjunto, essas definicdes permitem que delas se extraiam
os seguintes elementos constitutivos do conceito de terrorismo: agdo violenta, agente,
intencdo, alvos e motivo. Nesse sentido, uma defini¢do basica de terrorismo poderia ser
expressa como o ato realizado com inteng@o de causar danos diretamente a um determinado
alvo, a fim de, indiretamente, compelir um determinado sujeito a agir ou abster-se de agir.
As definigdes juridicas de terrorismo poderdo ser formadas por esses mesmos elementos,
e conforme se elejam ou se negligenciem uns e outros, maior ou menor sera o alcance da
norma.

Se houver a convic¢ao, no plano politico, de que uma legisla¢do antiterror
¢ necessaria para combater o terrorismo, dessa certeza emergira a necessidade de definir
o objeto de semelhante lei (a agdo terrorista), a fim de que seu alcance seja delimitado.
Aquilo que for definido como terrorismo ou agdo terrorista recebera tratamento especial:
leis processuais flexiveis e leis materiais mais rigidas. Se, ademais, houver a convicgao de
que terrorismo resulta de uma agéo violenta, em que o alvo imediato é instrumentalizado
para atingir o alvo mediato, serd, entdo, importante definir, em lei, a identidade desse alvo
mediato, igualmente para delimitar o alcance da norma e impedir que qualquer movimento
social organizado seja rotulado e tratado como terrorista.

Vistos os elementos constitutivos do conceito de “terrorismo”, avangaremos
no sentido de buscar um contorno para a nogao de “terrorismo de Estado”. Consideramos
que, seja qual for o significado dessa expressao, ela designa um tipo de uso ilegal da forga
bruta, por parte daquele que detém o monopdlio do seu exercicio. No que se distinguiriam,
entdo, as violéncias legais das ilegais e, entre estas, qual delas seria terrorismo de Estado?
Eis o que nos propomos explorar na proxima parte deste texto.
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2. O uso do monopolio da forga pelo Estado: as a¢des violentas praticadas pelo
Estado e sua comparag¢do com o terrorismo
2.1 Guerra e terrorismo

De saida, consideremos uma agio de guerra: o langamento, com um intervalo
de apenas 3 dias, das bombas sobre Hiroshima e Nagasaki, no crepusculo da I Guerra
Mundial, respectivamente em 6 e 9 de agosto de 1945. Foram dois ataques devastadores,
que ndo somente fizeram mais baixas entre civis do que entre militares, como também
deixaram sequelas de longo prazo, muitas vezes irreparaveis, nos sobreviventes.

Ora, qual a diferenca entre esses dois ataques e os ataques promovidos
por terroristas? O objetivo imediato do Estado responsavel pelos dois langamentos era
causar danos na populagdo japonesa, de modo a forgar o governo japonés a render-se
incondicionalmente. O perpetrador instrumentaliza o alvo imediato para forcar o alvo
mediato a assumir determinada atitude, eis o que pode resumir tanto uma agdo de
guerra convencional, como um ataque terrorista. Sob essa perspectiva, ndo ha diferenga
qualitativa entre os ataques a Hiroshima e Nagasaki e os atentados terroristas contra alvos
civis realizados, por exemplo, por separatistas, que igualmente instrumentalizam suas
vitimas em favor de uma causa, ou mesmo aqueles reivindicados pelo Estado Islamico,
cujo objetivo imediato ¢ causar panico, implantar o caos e provocar reagao exacerbada da
sociedade e do Estado, para, entdo, depois, restaurar a ordem, sob a forma de um califado
(NEUMANN, 2015, p. 26).

Em suma, comparado com a guerra convencional, o terrorismo nao ¢ mais,
nem menos motivado por causas justas ou injustas, nem suas vitimas sdo mais ou menos
inocentes do que as vitimas da guerra. A tnica diferenca possivel sera juridica: de um
lado, as acdes de guerra sdo disciplinadas pelo direito da guerra, em cujos termos o uso
da forga deve ser proporcional ao dano causado pelo agressor, empregado depois que
todos os outros meios foram ineficazes, com boas perspectivas de sucesso ¢ sem produzir
danos mais graves do que os produzidos pelo mal que se quer eliminar. Cumpridas essas
condigdes, a violéncia sera legal, ainda que se produza ntimero de vitimas substancialmente
maior do que o nimero produzido pelo terrorismo.

Ja a violéncia do terrorismo nunca sera legal. Ela estd, sim, sujeita a limites
estabelecidos, porém, por normas morais e por consideragdes de interesse, conveniéncia e
oportunidade dos perpetradores. Nao atirar pelas costas da vitima, atingir somente agentes
do Estado, ndo atingir potenciais aliados ou nao se envolver com narcotraficantes sdo
exemplos de considera¢des morais ¢ estratégicas a que terroristas podem estar submetidos.

Estado e grupos terroristas podem, portanto, praticar atos estruturalmente
idénticos, mas seus executores estardo sujeito a tratamento distinto: ao direito da guerra,
num caso, a legislagdo antiterror no outro.
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2.2.  Agao policial e terrorismo

Se a diferenga entre guerra e terrorismo pode levar-nos a assumir uma
atitude mais critica em relagdo a guerra convencional e menos condenatéria em relagdo
ao terrorismo (MCPHERSON, 2007, p. 546), a que nos levara a comparagio entre agdes
terroristas e agdes das forgas de segurancga interna na luta contra o terrorismo? Se, no direito
da guerra, ainda que dentro de certos limites, seja licito instrumentalizar a populagdo civil
do inimigo para atingir objetivos militares e politicos, no plano do direito interno, essa
instrumentalizagdo de pessoas inocentes ndo ¢ possivel, justamente porque as forgas de
seguranca cabe a protecao de seus cidadaos, sendo contrario a toda 16gica instrumentalizar
quem se deve proteger. Somente estrangeiros, leais ao inimigo, podem ser legitimamente
usados, no contexto de uma guerra convencional.

2.2.1. A independéncia da Argélia

A titulo de ilustragdo, focalizemos a guerra de independéncia da Argélia.
Como se sabe, em 1954, motivados pelo sucesso da Indochina, argelinos do inicio a sua
guerra de libertagdo. A luta comportou diversas fases: num primeiro momento, houve
ataques que a FLN realizava a postos e a agentes do Estado francés. A resposta policial
a esses atentados poderia ser de duas maneiras: emprego de violéncia legal, mediante
prisdes e interrogatdrios de pessoas suspeitas, e/ou emprego de violéncia ilegal, nesse
caso utilizando tortura nos interrogatorios ou realizando ataques clandestinos, como
aquele em agosto de 1956, quando cidaddos de origem francesa, entre eles um policial,
instalaram e detonaram uma bomba no interior da Casba de Argel, cidadela habitada pela
populagdo local.

Como num processo de violéncia desenfreada, que se retroalimenta, a
FLN passou a atacar ndo mais apenas agentes do Estado francés, mas também locais
publicos, fazendo explodir bombas em bares e cafés frequentados por franceses, de faixa
etaria variada. Em seguida, reage o Estado, lancando mao de medidas mais drasticas,
combinando legalidade e ilegalidade: de um lado, autoridades francesas utilizaram uma
greve geral decretada pela FLN, que contou com ampla adesdo, como pretexto para
prender e interrogar pessoas. Quem quer que a ela tivesse aderido poderia ser visto como
suspeito e levado a interrogatério. Afinal, tratava-se de uma greve ilegal, decretada por
uma organiza¢do clandestina. De outro lado, porém, com normas basicas de direitos
fundamentais sendo violadas, houve execugdes sumarias ¢ torturas praticadas pelas forgas
francesas (LARANE, 2016).!

' Ver também o filme italo-argelino, dirigido por Gillo Pontecorvo, “Batalha de Argel”.
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Sera possivel equiparar os atentados praticados pela FLN com as agdes do
Estado francés, sobretudo o atentado da Casba? Se for possivel equipara-los, rotulando-os
“terroristas”, quais serdo as semelhancas entre as agressdes realizadas pelos dois lados
que permite essa equiparacdo? E quais as diferengas entre ambas que possibilita cada uma
ser tratada como espécie diferente, dentro do género terrorista?

As agdes da FLN podem ser descritas como acdes violentas executadas
diretamente contra um alvo imediato, por membros da organizagio, que, motivados pelo
desejo de causar danos politicos ao Estado francés e conquistar a independéncia, tinham a
intencdo de causar danos materiais a populagdo francesa em Argel. Temos, portanto, aqui,
como elementos constitutivos dessas agdes: violéncia, motivo para agir (independéncia),
sujeitos da ac¢do (FLN e seus membros, portanto, um sujeito coletivo e diversos sujeitos
individuais), inten¢@o da acao (causar danos materiais), alvo imediato (populagdo francesa
em Argel) e alvo mediato da agdo (governo francés em Paris).

Algumas agdes do Estado francés, em Argel, por sua vez, eram
estruturalmente semelhantes as a¢des da FLN: no episddio da Casba, houve uma acio
violenta, motivada pelo desejo de manter a ordem juridica, executada por agentes do
Estado francés, que tinham como alvo imediato a populagdo argelina atingida e, como
alvo mediato, a FLN.

Vé-se, portanto, que, nos dois casos, ha semelhancgas e diferengas: de um
lado, em ambos existem alvos mediatos e imediatos; em ambos ha uma instrumentalizagio
de seus alvos imediatos para forcar a mudanca de comportamento dos alvos mediatos; em
ambos os perpetradores agem como membros de um sujeito coletivo, seja a FLN, seja o
Estado francés. De outro lado, porém, enquanto a responsabilidade da FLN pelas ac¢des
praticadas em seu nome por seus membros era reconhecida pela propria organizagdo, a
responsabilidade do Estado francés por atentados como o da Casba serd negada. Além
disso, a FLN pretendia a subversdo da ordem juridico-politica, enquanto os agentes
franceses, a sua manutengao.

2.3.  Sintese desta parte

Na comparagdo entre o uso da for¢a no plano internacional e no plano
interno, percebe-se que, na guerra convencional, ¢ permitido instrumentalizar a populagio
do inimigo, mas, na luta interna contra o terrorismo, essa instrumentaliza¢ao de terceiros
¢ ilegal, pois ndo se espera que o Estado instrumentalize aqueles a quem deve proteger,
sejam os seus proprios nacionais, seja a populacdo local da regido que coloniza ou, de
alguma forma, mantém sob controle.

Se, na guerra convencional, ao instrumentalizar a populagdo do inimigo, o
Estado agressor assume abertamente a condi¢ao de beligerante e a responsabilidade pelas
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acoes de suas forgas armadas e de seus agentes, no combate ao terrorismo, sendo qualquer
instrumentalizagdo de terceiros proibida, nenhuma acdo semelhante a cometida pelos
agentes franceses contra a FLN serd abertamente admitida pelas autoridades encarregadas
da seguranga. Ao contrario, tudo sera dissimulado, as escondidas, do conhecimento de
poucos agentes. A¢des como aquelas violam a lei penal ordinaria, tanto quanto os ataques
promovidos pela FLN contra alvos franceses em Argel, mas sao os atos praticados contra
o Estado que terminam por receber o rétulo de terrorismo e o correspondente tratamento
reservado aos terroristas, conforme veremos ao passarmos em revista a defini¢@o juridica

do termo.
3. A definigdo juridica de terrorismo

No direito internacional ptblico, ha trés tipos de convengdes internacionais:
aquelas que criminalizam acgdes violentas ilegais contra alvos especificos, como, por
exemplo, sequestro de avides, tomada de reféns ou ataques a usinas nucleares; aquelas
que criminalizam ou controlam a posse de equipamento que pode ser utilizado para
realizacdo de atentados, como explosivos e outros dispositivos letais; e a convengado que
impde aos Estados Partes o dever de responsabilizar penal, civil e administrativamente o
financiamento, direto ou indireto, do terrorismo.? Nesse universo normativo, em vez de
uma definicdo abrangente, de alcance abstrato, do conceito de terrorismo, ha apenas a
criminalizagdo de agdes especificas, a respeito das quais foi possivel obter um consenso
de que devem ser prevenidas, reprimidas e punidas. O conceito de terrorismo define-se,
assim, aos poucos, por espécie, a cada convengao internacional celebrada, representando,
nesse sentido, a sintese de um corpus normativo que se constroi ao longo do tempo.

A esse tipo de defini¢do, o denominado modelo indutivo, contrapde-se o
modelo dedutivo, no qual se procura “articular um conceito geral de terrorismo, mediante
referéncia a certos critérios abrangentes (tais como inten¢do ou motivacao)” (GOLDER,
2004, p. 273). A primeira defini¢do de terrorismo elaborada segundo esse modelo no
plano do direito internacional aparece na “Convengao internacional para a supressao do
financiamento do terrorismo”, de 1999. Ao lado do que dispde o art. 2 (1) (a), em cujos
termos terrorismo ¢ definido segundo um modelo indutivo que faz referéncias a nove
diplomas legais anexos a Convengao, o art. 2 (1) (b) define terrorismo como o ato realizado

2 Cf. dentre outras e respectivamente: Convengdo relativa as infracdes e a certos outros atos cometidos a
bordo de aeronaves (1963); Convengdo internacional contra a tomada de reféns (1979); Convengdo
internacional para a supressdo de atos de terrorismo nuclear (2005); Convengdo sobre a protecéo fisica do
material nuclear (1980); Convengao sobre a marcagdo de explosivos plasticos para fins de detecgdo (1991);
Convengdo internacional para a supressdo do financiamento do terrorismo (1999).
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com intengdo de causar a morte de ou lesdes corporais
graves a um civil, ou a qualquer outra pessoa que nio
participe ativamente das hostilidades em situagdo de
conflito armado, quando o propoésito do referido ato, por
sua natureza ¢ contexto, for intimidar uma populagdo, ou
compelir um governo ou uma organizagio internacional a
agir ou abster-se de agir.

Nos termos desse dispositivo, portanto, terrorismo designa uma agdo
violenta praticada contra um alvo imediato (pessoas que nao participam de hostilidades),
com a intengdo de nele causar mortes ou lesdes, tendo em mira, porém, um alvo mediato
(populagdo, governo ou organizagdo internacional), com o objetivo de intimidar ou de
obrigar esse alvo mediato a agir ou a omitir-se. Sdo irrelevantes os motivos da acdo
violenta: se religiosos, nacionalistas ou ideoldgicos, pouco importa o que levou os
perpetradores a langar mao da violéncia. Nessa defini¢do de terrorismo, importam apenas
a inten¢do de matar ou lesionar, o alvo imediato que sofrerd o ataque e o um alvo mediato,
cujo comportamento se pretenda influenciar.

Encontrado com mais frequéncia nas defini¢des nacionais, esse modelo
dedutivo de definigdo tera uma abrangéncia que dependera da quantidade de elementos
a compd-lo para que haja a configuragdo da hipotese legal. O U.S. Code,* por exemplo,
define terrorismo: como ‘“violéncia premeditada, politicamente motivada, perpetrada
contra alvos de ndo combatentes por grupos subnacionais ou agentes clandestinos”. Nela,
estdo presentes os seguintes elementos constitutivos: a agdo (violéncia premeditada),
o motivo da agdo (politico), o perpetrador da ag¢do (grupos subnacionais ou agentes
clandestinos), ¢ a vitima da ag@o (ndo combatentes). A abrangéncia dessa formulagao €,
portanto, limitada apenas pela motivagao da ac@o e pelas identidades do perpetrador e da
vitima. Sem que haja uma convergéncia desses trés elementos, ndo havera a configuragdo
do crime de terrorismo.

Na mesma linha, outras defini¢gdes nacionais, langando mao do modelo
dedutivo e combinando-o com o indutivo, definem terrorismo, de um lado, como um
conjunto de acdes violentas especificas, dentro de determinadas condi¢des, de outro,
como agdo violenta que, causando danos a pessoas ou bens, foi praticada por motivag¢des
politicas, religiosas ou ideoldgicas, com a intengdo de “coagir uma populagio civil ou o
governo, ou instilar medo na populagido ou em parte dela” (GOLDER, 2004, p. 289).

A lei antiterror brasileira (Lei n. 13.260/16), por exemplo, abrangendo,
alids, ndo somente a seguranga do Estado, mas a de grupos sociais especificos, define
terrorismo, dedutivamente, como “a pratica por um ou mais individuos dos atos previstos

3 Section 2656f(d) (2), Title 22, United States Code.
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neste artigo, por razdes de xenofobia, discriminagdo ou preconceito de raga, cor, etnia ¢
religido, quando cometidos com a finalidade de provocar terror social ou generalizado,
expondo a perigo pessoa, patrimonio, a paz publica ou a incolumidade publica”. (art.
2°). Ja os atos de terrorismo sdo indutivamente definidos, mediante a enumeracdo de
acdes especificas como, por exemplo, “usar ou ameacar usar, transportar, guardar, portar
ou trazer consigo explosivos, gases toxicos, venenos, conteudos bioldgicos, quimicos,
nucleares ou outros meios capazes de causar danos ou promover destrui¢do em massa”
{1, § 1°, art. 2°).

Para os propositos deste trabalho, porém, a pergunta que se coloca agora ¢
esta: o conceito de terrorismo de Estado seria compativel com um universo normativo em
que o conceito de terrorismo pode ser definido tanto indutiva, quanto dedutivamente? Se
nao for, quais as razdes dessa incompatibilidade? Sabemos que o objeto mediato da acdo
terrorista ndo sera sempre e apenas o Estado; ja ha o reconhecimento de que grupos sociais
podem ser vitimas mediatas de atentados terroristas, sendo seus membros as vitimas
imediatas. O perpetrador de acdes terroristas contra grupos sociais podera ser membro
de outro grupo social ou, tornando plausivel a nogdo de terrorismo de Estado, agente do
poder publico.

Se somente o Estado for o alvo mediato da agdo terrorista, apenas os atos
cometidos ou dirigidos contra o poder publico serfo processados e punidos nos termos
da lei antiterror; estardo excluidas as agressoes entre grupos sociais, como, por exemplo,
os ataques de supremacistas brancos contra comunidade negra, ainda que esses tipos de
agressoes sejam estruturalmente semelhantes a agdes em que se instrumentalizam alvos
imediatos para influenciar o comportamento de alvos mediatos. A titulo de ilustrag@o,
consideremos os conhecidos ataques promovidos por supremacistas brancos, no sul dos
Estados Unidos, contra estabelecimentos frequentados por negros. Em 15 de setembro de
1963, por exemplo, uma bomba foi langada de automével em movimento contra uma igreja
batista frequentada por negros, em Birmingham, no Alabama. Quatro meninas morreram.
Apos esse episodio, houve uma escalada da violéncia nos dias que se seguiram, com
mais mortos ¢ feridos. Descobriu-se, depois, que a bomba fora langada por membro do
grupo supremacista branco Ku Klux Klan (KKK) (DAVIS, 2016). Esse e outros ataques
fizeram parte de conhecidas hostilidades sistematicamente praticadas contra a populagado
afro-americana, com objetivo imediato de matar e ferir pessoas daquele grupo, além de
um objetivo mediato, porém difuso, de hostilizar e aterrorizar os demais membros da
comunidade negra. Noutras palavras, no caso do atentado de 1963, instrumentalizam-se
os fiéis presentes no momento do ataque, tornando-os as vitimas imediatas, e o restante
da comunidade, formada por individuos que ndo foram diretamente atingidos, a vitima
mediata.
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Os atentados da KKK fornecem exemplos de ataques terroristas que nao
sdo direcionados contra o Estado, mas contra determinado grupo social, e legislagdes
como a brasileira reconhecem essas agdes como terroristas. Se grupos sociais podem
ser perpetradores ou vitimas de ataques terroristas, em que medida sera possivel
responsabilizar o Estado pela pratica de terrorismo?

4, Conceito de “terrorismo de Estado”

Uma vez que o Estado tem o monopdlio do uso da forga e pode legitimamente
se opor com violéncia a qualquer tentativa de subversdo do ordenamento, pergunta-se: ¢
possivel um “terrorismo de Estado”? Em caso positivo, como ele se configuraria? Quais
sd0 suas condi¢des de possibilidade?

Pode-se construir a figura do “terrorismo de Estado”, se a defini¢do
previamente aceita de “terrorismo” for do tipo que considera o terror uma tatica para
atingir fins politicos, da qual o Estado pode langar méo; se, contudo, definir-se terrorismo
ndo como tatica, mas como agdo violenta praticada contra o Estado, ao menos nessa
hipotese, ndo caberdo referéncias ao “terrorismo de Estado”, porque o Estado ndo atentara
contra si mesmo (COADY, 2004, p. 37-58). E o caso de legislagdes como a argelina, por
exemplo, cujo codigo penal (art. 87 bis) define as agdes terroristas como todo e qualquer
ato praticado contra a seguranca do Estado e a unidade nacional, a integridade territorial
e a estabilidade e o funcionamento normal das institui¢des; ou da legislagdo marroquina,
cujo alvo mediato é a ordem publica; ou ainda da legislacdo saudita, que considera alvos
mediatos do terrorismo a ordem puiblica, a seguranca da sociedade ou o Estado (LIBRARY
OF CONGRESS, 2015).

Ha, contudo, outras legislacdes antiterror redigidas em termos que ndo
comportam essa restricdo. O USA Patriot Act (2001),* ao emendar o United States
Code, por exemplo, apresenta uma distingdo entre terrorismo internacional e terrorismo
doméstico. Aquele se refere a agdes violentas ou perigosas para a vida humana, que,
transcendendo fronteiras, sdo cometidas para intimidar ou coagir a populacdo civil ou
sendo influenciar a politica ou a conduta de um governo.® Ja o terrorismo doméstico se
refere a atividades perigosas para a vida humana que, praticadas na jurisdicdo dos EUA
e violando o direito penal norte-americano, sao aparentemente cometidas com o mesmo
proposito de intimidar ou coagir a populag@o civil ou sendo influenciar um governo.

4 Uniting and Strengthening America by Providing Appropriate Tools Required to Intercept and Obstruct
Terrorism Act of 2001. Disponivel em: https://www.congress.gov/107/plaws/publ56/PLAW-107publ56.
pdf.

5 Art. (1) (A) (B) (C), USA Patriotic Act (2001).
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Na legislagdo do Reino Unido,°® terrorismo se refere a dois tipos de agdes
violentas: de um lado, aquelas cujo alvo imediato podem ser pessoas ou a propriedade,
e o alvo mediato, o Estado; de outro lado, estdo as agdes violentas que tém como alvo
imediato o publico em geral ou parte dele, sem que se tenha como alvo mediato o Estado,
mas um outro sujeito coletivo que se deseja intimidar, seja quem for. Podem ser grupos
sociais, como os grupos religiosos ou os ideoldgicos, por exemplo. A lei se refere a public
ou a section of the public, sem outras especificacdes, exceto a de que a agdo violenta
tenha como propodsito promover uma causa politica, religiosa ou ideoldgica. Ndo ha
especificacdes sobre os perpetradores, que, por isso, podem ser tanto uma organizagao
politica, como agentes publicos, o que torna a nogao de terrorismo de Estado compativel
com a legislac¢do britdnica. Na mesma toada seguem Australia,” Canada?® e Israel:’ nesses
paises, a agdo terrorista pode ter como alvo mediato ndo somente o Estado, mas igualmente
o publico em geral, e, em qualquer caso, como alvo imediato, parcela da populagao.

A segunda condi¢do para que possa haver terrorismo de Estado ¢ o uso
ilegal da for¢a. O atentado na Casba argelina, por exemplo, ndo encontra amparo em
nenhuma lei de um pais democratico do pds-guerra. Ainda que neles houvesse a pena de
morte, nenhuma execugdo aconteceria sem o devido processo legal. Jamais encontraria
sustentacdo legal, nem mesmo no direito da guerra, um atentado cujos perpetradores,
matando ou ferindo pessoas indiscriminadamente, pretendessem atingir mediatamente,
como medida de contraterrorismo, uma organizagdo proscrita.

Se, no entanto, a agdo violenta for praticada nos termos de um processo
legal justo, ndo ha que se falar em terrorismo, menos ainda em terrorismo de Estado, ndo
no sentido juridico. Por certo que as bombas jogadas sobre Hiroshima ¢ Nagasaki, em
1945, correspondem a uma tipica agdo terrorista: os perpetradores (EUA) langam sobre o
alvo imediato (populagdo japonesa) bombas atomicas para levar o alvo mediato (governo
japonés) a rendigdo. Mas a esses ataques aplica-se o direito da guerra, sendo possivel
questionar sua proporcionalidade, mas ndo o recurso a a¢ao violenta em si, pois, num
contexto de guerra generalizada, ¢ licito langar mao da forca bruta. Ja a proporcionalidade
das agoes terroristas pode ser questionada apenas no plano moral, porque, no juridico,
moralmente proporcionais ou nao, elas sao ilegais.

Além do uso ilegal da forga por parte dos agentes publicos ou de mercenarios,
o Estado pode envolver-se com o terrorismo financiando direta ou indiretamente atividades

¢ Art. 1 (1) (2), UK Terrorism Act 2000.

7 Section 100.1. Part 5.3 of the Australian Criminal Code. Disponivel em: https://www.legislation.gov.au/
Details/C2021C00183.

8 Section 83.01(1) of the Canadian Criminal Code. Disponivel em: https://laws-lois.justice.gc.ca/eng/
acts/c-46/page-13.html#h-116339.

®  Combating Terrorism Law, 5776-2016.
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de grupos que espalham o terror, bem como fornecendo-lhes armas e treinamento, tendo
em vista um objetivo mediato. O exemplo mais eloquente de envolvimento nesse sentido
encontra-se no apoio de Estados Unidos, Arabia Saudita e Paquistdo aos jihadistas no
Afeganistdo, que lutavam contra um governo aliado da entdo Unido Soviética, nos anos
1980. Cada um com um objetivo mediato proprio: enquanto Washington, atuando na 16gica
da Guerra Fria, pretendia criar dificuldades para Moscou, Riade buscava langar-se como
baluarte da causa islamica, e Islamabad pretendia aproveitar-se da situagdo e aumentar sua
esfera de influéncia. Ja como objetivo imediato, caberia aos norte-americanos e sauditas
dar apoio financeiro, e aos paquistaneses, organizar a distribuicdo de armas e do dinheiro
(NEUMANN, 2015, p. 56).

Conclusido

Tanto no plano internacional, como em ambito nacional, ha esforcos no
sentido de definir juridicamente terrorismo, distinguindo-o de outros crimes comuns,
ainda que, na pratica, possam ser executados de modo idéntico. Essa diferenciagdo
sera necessaria, caso se deseje dar ao terror tratamento juridico distinto do previsto na
legislag¢ao ordinaria.

Na pratica, ndo ha diferenga essencial entre terrorismo ¢ outra agdo violenta
de idéntica execugao e com o mesmo impacto. Qualquer diferenciacdo que se lhes faga sera
mera atribuicao de qualidade que ndo lhes ¢ inerente. Vejamos, para ilustrar o argumento,
as acdes do Primeiro Comando da Capital (PCC), grupo organizado que, entre a noite do
dia 12 e a tarde do dia 13 de maio de 2006, em Sao Paulo, foi responsavel pela morte de
dezenas de pessoas em 64 atentados cometidos contra agentes do poder publico, como
policiais, guarda civis e agentes prisionais.

Quarteis, delegacias e bases da policia também se
transformam em alvos de tiros. Os ataques se concentram
na Grande Sao Paulo, mas também ha registros no interior e
litoral. Simultaneamente, o Estado comeca a enfrentar uma
megarrebelido em presidios. Estima-se que 24.472 detentos

de 24 unidades integrem o movimento, tendo feito 129
reféns. (VEJA..., 2015).

Os perpetradores protestavam contra a transferéncia de um presidio para
outro de Marcos William Herbas Camacho, conhecido como Marcola, lider maximo da
organizagdo criminosa, bem como de 700 detentos a ela ligados.

Nos dias que se seguiram, intensificaram-se os ataques: Onibus foram
incendiados, houve aumento no numero de rebelides e de agressoes atribuidas a facgao.
Uma sensag@o de panico generalizada ganhou a cidade: comércio ¢ bancos encerraram
suas atividades mais cedo, estabelecimentos de ensino suspenderam as aulas, boatos
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disseminaram-se, com noticias que anunciavam ora uma inexistente bomba na estagdo
Paraiso do metrd, ora outra no aeroporto de Congonhas.
Em 16 de maio, a imprensa noticia que a
Secretaria da Administragdo Penitencidria atende a pedido
de presos e compra 60 aparelhos de televisdo para as areas
comuns dos presidios, uma das condi¢des para que a paz
continuasse no Estado. PCC divulga manifesto em que
critica a transferéncia de detentos realizada na “calada da
madrugada”, que foi classificada como “atitude egoista do

governo e de autoridades que visam apenas seus proprios
sucessos politicos” (VEJA..., 2015).

Homens de organiza¢des como a FLN ou o PCC, a metralhar posto policial,
causando morte e ferimento de policiais, nada mais sdo do que pessoas disparando
armas contra determinados alvos, cometendo crime j& previsto na legislagdo ordinaria.
Diferencia-los uns dos outros somente faz sentido se houver interesse politico em dar
tratamento distinto a agdes idénticas na aparéncia e na execucao.

Esse interesse politico pode ser motivado pelo valor que o legislador confere
ao bem ameagado. Se, nas agdes de organizagdes como o PCC, os perpetradores lutam
por interesses materiais ¢ ameagam a seguranga da popula¢do em geral, naquelas agdes
de entidades como a FLN, os perpetradores lutam por independéncia e, portanto, pela
subversao da ordem politico-juridica existente, ameagando mediatamente o Estado. Se o
legislador conferir maior importancia a seguranca do Estado do que a do individuo ou a
de grupos sociais, a violéncia cometida contra o poder publico sera objeto de legislacao
especial, como as legislagdes antiterror, processualmente mais flexiveis ¢ materialmente
mais rigorosas.

Dos exemplos examinados, percebe-se que o bem juridico protegido pela
legisla¢ao antiterror pode ser tanto o Estado, como os grupos sociais ou a populagdo
em geral. Em todos esses casos, a vitima imediata serd instrumentalizada para atingir
os alvos mediatos das agdes terroristas. Se apenas a seguranga do Estado fosse o tinico
bem protegido, terrorismo nao seria definido no UK Terrorism Act 2000 como a agdo
que se presta a influenciar o governo OU intimidar o piblico OU parte dele;'* ou pelo
USA Patriot Act como a acao pela qual aparentemente se pretende intimidar ou coagir a
populagdo civil, OU influenciar as politicas e as condutas de governo."

Essas leis preveem, portanto, que o mesmo alvo imediato possa ser usado
para atingir dois alvos mediatos possiveis: o Estado ou o grupo social ou a populacao a qual
pertencem as vitimas diretas da violéncia. Nessa hipdtese, se o bem juridico protegido for,

10 Section 1 (1) (a), UK Terrorism Act 2000.
1" Section 802 (a) (5) (B) USA Patriot Act.
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além da seguranca do Estado, a seguranga dos grupos sociais ou da populagdo, qualquer
um que represente uma ameaca a esse bem podera ser chamado a responder pelo crime
de terrorismo, seja ele membro de um grupo nao estatal, como no caso dos ataques da
KKK aos estabelecimentos negros, nos EUA, ou do aparelho de Estado, como no caso do
atentado na Casba argelina.

Em suma, leis antiterror podem ser elaboradas e interpretadas tanto a partir
de uma perspectiva estatocéntrica, em que apenas o Estado figura como objeto mediato
do terrorismo, como a partir de um enfoque que abranja coletividades maiores. O Estado
nacional pode ser tanto vitima da acdo terrorista, como perpetrador. Em algumas das
legislagdes examinadas, o Estado aparece como o tinico bem juridico protegido; noutras,
porém, ndo. Ha também a seguranga ¢ a integridade dos grupos sociais e da populacdo, que
podem ser violadas ou ameagadas ndo somente por agentes nao estatais, mas também por
aqueles que servem ao Estado. Nesse caso, porém, o que se procura com a agao terrorista
ndo ¢ subverter, mas manter a ordem politico-juridica, livrando-a de seus inimigos.

Sao Paulo, maio de 2021.
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