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RESUMO

Dentre todas as modalidades de delinquéncia organizada e grave, o terrorismo ocupa posi¢éo
de vanguarda na expansdo de diversos modelos de politica criminal pelo mundo, pois além
de explorar os avancos tecnologicos e ser acompanhado por um forte apelo midiatico e
emocional, ao contrario dos demais crimes, ndao s6 busca, como depende de publicidade para
subsistir. Apesar da atengdo recebida no pos-11 de setembro, esse modo de violéncia politica
ha muito é empregado como forma de desafio ao poder dominante, de modo que uma visdo
holistica sobre a carga histdrica que o acompanha pode auxiliar na busca de uma definicao
legal fidedigna. Na sequéncia, para enriquecer a discussdo sobre os limites de intervencédo
estatal no combate ao terrorismo, faz-se a anélise pratica de modelos de reacéo que possuem
substratos distintos. Para tanto, serédo examinados (i) a normalizacéo da via emergencial; (ii)
a via hibrida entre Direito Penal e Direito de Guerra; e (iii) 0 expansionismo penal. Ao final,
coloca-se em discussdao o panorama juridico-penal portugués, observando-se suas fontes
externas de influéncia, evolucdo historica, disposicbes em matéria de prevencdo e
investigacao, além de questdes de ordem penal substantiva e processual, bem como a nova
Diretiva sobre a matéria, a qual ird descambar em iminente alteracdo da Lei de Combate ao
Terrorismo. Por fim, juntamente com a analise critica desse panorama, busca-se verificar
suas (in)compatibilidades com os modelos de reacdo ora estudados, a fim de averiguar quais
0s erros e acertos do quadro legislativo portugués.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Penal. Estado democratico de Direito. Lei de Combate ao

Terrorismo. Politica criminal. Terrorismo.



ABSTRACT

Amongst all modalities of organized and grave delinquency, terrorism occupies a vanguard
position in the expansion of many criminal political models around the world, cause besides
exploring technological advances and being accompanied by a strong emotional and
mediatic appeal, in contrary to other crimes, not only it searches, as it depends on publicity
to exist. Despite the attention received post September 11, this manner of political violence
has long been used as a form of defiance to the dominant power, in a way that a holistic view
over the historical load that goes with it can help in the search for a reliable legal definition.
In sequence, to enrich the discussion about the limits of states’ intervention in the fight
against terrorism, a practical analysis of reaction models with different substrates is carried
out. To do so, will be examined (i) emergency’s path normalization; (ii) the hybrid path
between Criminal Law and War Law; and (iii) the criminal expansionism. At the end, the
Portuguese legal-criminal landscape is discussed, observing its external sources of influence,
historical evolution, matter disposition in prevention and investigation, besides questions of
substantive and procedural criminal order, as well as the new Directive on the subject, which
will fall over an imminent alteration of the Combating Terrorism Act. Finally, conjointly
with the critical analysis of this scenario, we seek to verify its (in)compatibilities with the
reaction models currently studied, aiming to find out which are the hits and mistakes of

Portuguese legislative framework.

KEYWORDS: Criminal Law. Democratic state. Combating Terrorism Act. Criminal

policy. Terrorism.
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INTRODUCAO

Dentre as novas dimensdes de riscos intrinsicamente conectados a sociedade pos-
moderna, o terrorismo vem gradualmente ocupando especial relevo dentre as ameacas a
tranquilidade coletiva, ensejando no que Bauman denomina de “sindrome de Titanic”, ou
seja, na sensacao de que a qualquer momento podemos atingir o “iceberg terrorista (...) ou

do fundamentalismo religioso™?, que culminara na derrocada da civilizagéo.

Por ser transnacional, aproveitar os avangos tecnoldgicos, estar acompanhado de
um forte apelo midiatico e emocional, ser explorado pelo discurso pablico e, diferentemente
dos atos que constituem as “cifras negras”, ndo s6 buscar, como depender de publicidade, o
terrorismo moderno, dentre todas as formas de criminalidade grave, torna-se a modalidade
delitiva que ocupa maior papel de vanguarda no desenvolvimento de politicas criminais na

atualidade.

Isto posto, a problematica do presente estudo é erigida sob a andlise critica de
determinados modelos de reagdo ao terrorismo, os quais foram e sdo implementados em
diferentes localidades do “Mundo Ocidental”, para ao final, verificar-se qual deles mais se

aproxima da politica criminal atualmente adotada em Portugal.

Mais especificamente, apesar do terrorismo ser uma modalidade delituosa bastante
grave, o presente trabalho registra o resultado de pesquisas realizadas sobre 0 modo com que
esse fendbmeno é historicamente enfrentado dentro da esfera repressiva estatal, visto que
mesmo 0s atos mais despreziveis encontram limites de resposta dentro do Estado
democrético de Direito?, devendo-se limitar eventuais abusos do poder punitivo através da

rigorosa obediéncia aos principio e garantias fundamentais erigidas.

Antes de discutir sobre formas de resolucdo de determinado problema, é imperioso
delimita-lo. Para tanto, o primeiro capitulo busca uma defini¢cdo legal e um recorte juridico-
penal de terrorismo através de uma visao holistica que compreenda as raizes historicas e

sociais dessa modalidade de violéncia politica. Assim, além de individualizar seus

1 BAUMAN, Zygmunt. Medo Liquido. Zahar. Rio de Janeiro. 2006, p. 21 e 27.

2 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Almedina. Coimbra. 2003, p.
98-100 e 256-278. Trata-se aqui do Estado Constitucional, que ndo ¢ s6 “de direito”, mas se alicerca sob a
“ordem de dominio legitimada pelo povo”, e que dentre seus principios e subprincipios concretizadores,
incluem-se os da proibicdo do excesso, da seguranca juridica e protecdo da confianca dos cidaddo, da
necessidade, da proporcionalidade em sentido estrito e das garantias processuais.



componentes fundamentais, pretende-se diferenciar esse fendmeno de outras modalidades
criminosas, visto que hé significativa parcela do terrorismo que historicamente se mistura
com a luta por libertacdo e autodeterminacao de povos, ou com a manutengéo do poder por

governantes tiranicos.

Na sequéncia, no segundo capitulo sdo analisados trés modelos distintos de reacao

ao terrorismo:

(i) o modelo emergencial, implementado no UK e na Irlanda em resposta aos
atentados perpetrados pelo IRA, e atualmente reaproveitado para tutelar o radicalismo
islamico. Como o préprio nome denuncia, é essencialmente embasado na normalizacéo de

medidas excepcionais e temporéarias do poder de policia;

(ii) a belicizacdo do Direito Penal, arquétipo desenvolvido nos EUA apés o
atentado de 11 de setembro de 2001, essa via hibrida resulta da mescla de regras de Direito
de Guerra com Direito Penal, e sera analisada a partir de duas propostas doutrinarias: o
Torture Warrant de Alan Dershowitz e a Emergency Constitution de Bruce Ackerman; e

(iii) a via expansionista penal, que apesar de ser um fenémeno global e (até certo
ponto) naturalmente aceito, tem seus limites reiteradamente testados pelo tratamento dado
ao terrorismo, diante do j& citado papel de vanguarda que este ocupa na orientacdo de

politicas criminais.

Finalmente, examina-se no terceiro capitulo a abordagem do terrorismo no
ordenamento juridico portugués. Para tanto, além da evolucdo histérica e das fontes que
atualmente influenciam o texto legal em vigor, analisa-se o tratamento concedido nas esferas
penal substantiva e processual penal, bem como eventuais peculiaridades nas searas de
investigacdo e cooperacgdo judiciaria. Ao final, realiza-se um progndstico sobre eventuais

modificacOes, diante da nova Diretiva que regulamenta a matéria.

Em relacdo a metodologia, o presente trabalho é essencialmente teérico, com
aproveitamento de dados de forma qualitativa. Para tanto, a pesquisa foi realizada através da
consulta de bibliografias doutrinarias, artigos cientificos, jurisprudéncias e legislacdes. Por

fim, o método de abordagem € o hipotético-dedutivo.
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CAPITULO 1 — TERRORISMO: FENOMENO SOCIAL E DELIMITACAO
JURIDICO PENAL

O terrorismo, mais do que nunca, atrai a atencdo de estudiosos de diversos campos
do saber, transformando-o em um auténtico fendmeno multidisciplinar, indissociavel de
areas distintas do Direito Penal substantivo ou processual, como a psicologia, sociologia,

filosofia, relagcdes internacionais e até mesmo economia.

Logo, diante da complexidade do tema, optou-se por iniciar o presente trabalho com
uma analise historica e extralegal, a fim de compreender o terrorismo de maneira mais
aprofundada, tendo em vista a construcdo de uma definicdo juridico penal fidedigna e

embasada nos pontos de interseccdo entre os atos que compde essa modalidade de violéncia.

Conforme serda melhor explorado na sequéncia, a supracitada analise possui especial
relevo, uma vez que o tratamento juridico dirigido ao terrorismo vem gradativamente
ocupando papel de vanguarda no desenvolvimento de politicas criminais internas, regionais
e até internacionais, especialmente no que tange a edificacdo de tendéncias repressivas e

securitarias.

Em outras palavras, se as expansdes penais e exce¢des processuais empregadas a
criminalidade grave, onde se situa o terrorismo, tendem a se alastrar aos demais &mbitos do
ordenamento juridico-criminal, faz-se imprescindivel compreender e filtrar quais fatos sdo
corretamente rotulados como terroristas, a fim de evitar equivocos e indesejados

alargamentos.

1.1. Terrorismo como instrumento politico: um termo, varios fenémenos

Compreender o terrorismo nao é tarefa facil, pois além das questdes sociais,

politicas, étnicas, religiosas e emocionais* que circundam a tematica e contribuem para as

3 AL-JAZEERA. The Lonely Pyramids of Giza: Egyptian tourism's decline. Estima-se que mais de 9 milhdes
de pessoas deixaram de visitar o Egito em 2016 em decorréncia do terrorismo, causando significativos impactos
na economia do pais africano.

4 EUROPEAN COMMISSION. Standard Eurobarometer 88 — Autumn 2017. Acerca do impacto emocional
causado pelo terrorismo, o relatério em questdo aponta que imigracéo (39%) e terrorismo (38%) sdo as duas
maiores preocupacgdes da populacdo europeia em relagcdo a UE, na frente de temas como economia (17%),
financas publicas (16%), desemprego (13%) e mudancas climéticas (12%).
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https://www.aljazeera.com/indepth/features/2017/04/lonely-pyramids-giza-egyptian-tourism-falling-170418050241421.html
http://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinion/index.cfm/Survey/getSurveyDetail/instruments/STANDARD/surveyKy/2143

divergéncias existentes, por se tratar de um fenémeno politico, essa modalidade delitiva esta
em constante reinvencgdo. Torna-se imprescindivel, portanto, considerar o contexto historico

e cultural, bem como a relacdo dual entre defesa de ideias e sua implementacédo®.

Como paradigmatico exemplo, pode-se citar que a associagdo do termo “terrorista”
a figura de radicais islamicos, isto €, fundamentalistas religiosos alicer¢cados em verdades
absolutas e vinculados a al-Qaeda ou Daesh?, é algo inerente a sociedade ocidental do século

XXI, visto que poucas décadas atras, sua imagem social era completamente diferente.

Tendo em vista que 0s grupos terroristas atuantes no Mundo Ocidental do inicio do
século XX ndo eram pautados por reivindicacdes eminentemente religiosas, seu esteredtipo
também se distinguia. Assim, sua imagem social se aproximava de um “anarquista atirador

de bombas, desgrenhado, com uma barba negra e um sorriso satanico (ou idiota), fanatico,

Parece-nos sintomatico que espanhdis (48%) e irlandeses (47%) representem o terrorismo como maior
preocupacdo da UE, com taxas acima da média europeia (38%), diante das maculas deixadas pelas décadas de
acao interna de grupos como ETA e IRA, respectivamente.

Contudo, relevante destacar que na perspectiva interna, ou seja, sobre as preocupacées enfrentadas dentro das
fronteiras do pais do entrevistado, o terrorismo ocupa apenas a 5 coloca¢do (16%), evidenciando que esse
receio € mais abstrato (a nivel da UE) do que concreto (a nivel interno). Neste diapasdo, sdo justamente 0s
franceses (33%) e os britanicos (25%), aqueles que mais sofreram com ataques sistematicos perpetrados por
radicais islamicos nos Gltimos anos, 0s que apresentaram a maior taxa de preocupagdo com o terrorismo dentro
de suas fronteiras.

5 CHALIAND, Gerard; BLIN, Arnaud. The history of terrorism. University of California Press. Los Angeles.
2007, p. 5-6.

8 TSF RADIO NOTICIAS. Por que devemos dizer “Daesh” em vez de “Estado Isldmico”?

GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio Berdugo. El terrorismo en el siglo XXI: del terrorismo nacional al terrorismo
global. In: PEREZ CEPEDA, Ana Isabel; RUIZ ARIAS, Miriam. El terrorismo en la actualidad: un nuevo
enfoque politico criminal. Tirant lo blanch. Valencia. 2018, p. 35.

ROGEIRO, Nuno. O Mistério das Bandeiras Negras. Verbo. Lisboa. 2015, p. 153.

CLEVELAND. A war on terror, wolves and rats is where America finds itself.

Embora popularmente conhecido por “ISIS” ou “Estado Islamico”, e apesar de ter incorporado elementos como
bandeira, territorio e designacdo de autoridades, é por questéo de simbolismo terminoldgico que optamos pela
utilizacdo do termo Daesh. Azeredo Lopes refere que essa nomenclatura, j& utilizada por figuras politicas como
Barack Obama e Francgois Hollande, possui efeito duplo: recusa-lhe o status de Estado, que da perspectiva
juridico-politica é “o estatuto mais nobre do direito internacional”, e retira sua representacao islamica, pois a
segunda maior crenca religiosa do mundo ndo deve ser reduzida ou associada a atuacdo de uma parcela
radicalizada e fanatica.

Sobre esse segundo ponto, destaque-se que académicos e peritos mugulmanos de todo 0 mundo se uniram para
assinar um documento que denuncia os atos perpetrados pelo Daesh. De igual forma, a comunidade islamica
britanica langou uma campanha de denominagdo autoexplicativa (“not in my name”) que ja se expandiu aos
demais paises da Commonwealth.

Por fim, frise-se que “substituir termos” para desprestigiar pessoas ou entidades ligadas ao terrorismo ndo é
novidade. James Comey, antigo diretor do FBI, ha muito destaca sua preferéncia pela adogdo do termo “lone
rats” em substitui¢do ao “lone wolves”.

Para aprofundar a influéncia da linguagem no discurso juridico-criminal, consultar HULSMAN, Louk; DE
CELIS, Jacqueline Bernat. Penas Perdidas: o sistema penal em questdo. Luam Editora. Niter6i. 1993, p. 95-
96.
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https://www.tsf.pt/internacional/interior/por-que-devemos-dizer-daesh-em-vez-de-estado-islamico-4890071.html
http://www.cleveland.com/morris/index.ssf/2014/10/a_war_on_terror_wolves_and_rat.html

imoral, sinistro e ridiculo ao mesmo tempo™”’. Por sua vez, finda a Segunda Guerra Mundial®,
estes passaram a ser caracterizados como uma espécie de guerrilheiro urbano, vinculado a

grupos marxistas, separatistas ou nacionalistas.

A despeito dos grupos terroristas de extrema-direita, extrema-esquerda ou étnico-
nacionalistas e separatistas que ainda atuam na Europa, a brutalidade e o alto numero de
vitimas decorrentes de atentados perpetrados por grupos radicais islamicos em solo europeu?,
aliados a exploracdo midiatica e politica do p6s-11 de setembro e o declinio de organizacdes
que atuaram com grande forga em meados do século passado® sdo fatores que reforcam a
atual figura social do terrorista.

N&o obstante a transmutabilidade do terrorismo, a breve explanacdo sobre suas
origens e desenvolvimento é alicercada na existéncia de substanciais elementos de
interseccdo, os quais ligam atos de diferentes raizes a um mesmo rétulo social (e
consequentemente juridico-penal). Deste modo, a construcdo de um conceito fidedigno, fator
primordial & analise critica de modelos de politica criminal, exige uma visdo global do

fendmeno.

1.1.1. Origens histoéricas

A origem etimoldgica da palavra “terrorismo” ¢ derivada do latim, especificamente
do termo “terrere”, que significa “assustar”'!. Apesar de alguns historiadores do tema
apontarem que 0s primeiros registros sobre terrorismo remontam a Revolucdo Francesa
(século XVIII), quando os jacobinos liderados por Robespierre assumiram o poder e
guilhotinaram seus adversarios'?, esse evento marca o surgimento do termo (documentado

pela primeira vez em 1798 no Dictionnaire de 1’ Academic Frangeaise®), e ndo do fendmeno.

" LAQUEUR, Walter. A History of Terrorism. Little, Brown & Co. New York. 2002, p. 3.

8 Doravante WWII.

® EUROPOL. TESAT — European Union Terrorism Situation and Trend Report 2018, p. 5e 7. Trends #1, 10 e
11.

1 THE GUARDIAN. Basque separatist group Eta announces dissolution. Como por exemplo, o ETA, fundado
em 1959 e responsavel por mais de 800 mortes durante seu periodo de atividade, anunciou o fim das acGes
militares em 2010, e o encerramento definitivo do grupo em 2018.

11 SCHULZ, David, et al. The Counterterrorism Handbook. CRC Press. Boca Raton. 2012, p. 3.

12 ALMEIDA, Débora de Souza de. Terrorismo: (in)definicdo. In: ALMEIDA, Débora de Souza de, et al.
Terrorismo. Editora Juspodivm. Salvador. 2017, p. 19-20.

13 LAQUEUR, Walter. 4 History..., p. 6.
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Ou seja, a Revolugédo Francesa é o marco historico em que a expressao “terrorismo”
passou a ser empregada para descrever o uso de meios violentos como instrumento de
exercicio de poder ou persecucéo de finalidades politicas (e ndo como fins em si mesmos)*,

0 que ndo significa necessariamente que foi a primeira vez que isso ocorreu.

Como exemplo paralelo, ndo foi em 1988, quando Osama Bin Laden e Abdullah
Azzam instituiram o grupo fundamentalista denominado de al-Qaeda (““a base”) para reunir
os jihadistas arabes que estavam no Afeganistdo combatendo ao lado dos mujahedin?®, que
religido, designios politicos, violéncia e terror foram mesclados pela primeira vez na histdria.
Da mesma forma, a propria (e equivocada) associacdo do termo jihad'® como “guerra santa”
ou “instrumento ideoldgico a longo prazo na persecucao de objetivos politicos” (qual seja a

reunificacdo e regeneracao do “mundo islamico”) ¢ muito anterior a isso*.

Nesta senda, a origem socioldgica do terrorismo (ou como se trata de época anterior
a expressdo, do “emprego do terror como instrumento politico”) destacam-se os “Zelotes
Judeus”, um dos primeiros grupos “terroristas” que se tem registro, € que inclusive ja

associava tal pratica a elementos religiosos.

Fundados no século | por Judas, o Galileu, os “Sicarios”, como também eram
conhecidos, formavam um movimento judaico de liberdade (ou insurrei¢do) que utilizava
métodos hoje tidos como terroristas para alcancar sua independéncia em relacdo aos
romanos, 0s quais a época dominavam o territério que atualmente corresponde a Palestina.
Além disso, os judeus considerados “traidores da causa nacional” também eram alvo das

acOes do grupo.

Os relatos de suas acBes incluem assassinatos de figuras politicas e religiosas,

ataques contra prédios que armazenavam documentos oficiais, além da queima de celeiros e

14 SCHULZ, David, et al. The Counterterrorism..., p. 3.

15 RATO, Vasco. Compreender o 11 de Setembro. Editora Verbo. Lisboa. 2011, p. 43.

16 FIRESTONE, Reuven. Jihad: The Origin of Holy War in Islam. Oxford University Press. New York. 1999,
p. 16-18. Apesar de diversos grupos fundamentalistas se apropriarem do termo para justificar suas
manifestacdes de violéncia, a semantica da expressdo jihad nao possui relagdo com “guerra santa” ou qualquer
aspecto bélico em geral. Seu significado é multiplo, aproximando-se de algo como “os esforgos empregados
para se tornar um bom mugulmano”, ou “o trabalho realizado para informar os demais acerca da fé islamica”.
Embora ndo se descarte o uso da forga como forma de jihad, trata-se de uma das mais raras e subsidiarias
formas.

" RATO, Vasco. Compreender..., p. 37.

18 CHALIAND, Gerard; BLIN, Arnaud. The history ..., p. 55-57 e HENGEL, Martin. The Zealots. T&T Clark.
Edinburgh. 1989, p. 397.
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sabotagem de suprimentos de 4gua. A fim de aterrorizar a populagéo e demonstrar seu poder,
as ofensivas desse grupo geralmente eram cometidas nos mercados publicos de Jerusalém, a

luz do dia e em meio a multiddes?e.

Outro ponto destacavel ¢ a disposigdo organizacional dos “Zelotes Judeus”, a qual
se verifica pela capacidade de sobrevivéncia do grupo ao longo das décadas. Mesmo ap0s a
morte do seu fundador, a rede de apoio e recrutamento de militantes dentro de classes
trabalhadores fez com que o padrdo de acdo desenvolvido pelos Sicarios apresente
correspondentes ao longo da histéria: um grupo de substrato religioso e com designios
politicos, em posicdo de inferioridade em relagdo ao poder local que visa destituir, e que
emprega estratégias que flutuam entre o cunho militar e guerrilheiro, e acGes causadoras de

terror psicologico na populacao®.

Adiante, outro grupo da Antiguidade que merece atengdo sdo os “Assassinos”, que
ao contrario dos Zelotes, cujo acervo histérico documentado é bastante fragil, possui vasto

catalogo de suas atividades.

De atuagdo concentrada na antiga Pérsia (atual Siria e Ird), os “Ismailis”, como
também eram conhecidos, surgem em decorréncia da morte do Profeta Maomé (632 d.C.) e
das constantes disputas e controvérsias sobre a sucessao do califado, que desencadearam a

primeira grande crise do Isla.

Inspirados pela dicotomia existente com o Cristianismo e pelas rusgas internas do
Islamismo, € reconhecido a esse grupo xiita dissidente o status de precursor do terrorismo
de finalidade ideoldgica, pois seus principais alvos eram lideres politicos e religiosos
vinculados as Cruzadas Cristas e a Ortodoxia Sunita, de modo que seu periodo de maior
destaque foi entre os séculos XI e XIII, até serem subjugados pelos mongo6is comandados

por Genghis Khan?.

E interessante destacar o modo de ac&o dos Assassinos, pois Hassan Sibai, primeiro
lider do grupo, ao reconhecer que sua inferioridade numérica representava grande

desvantagem para enfrentar abertamente seus inimigos, desde logo idealizou uma campanha

191 AQUEUR, Walter. A History..., p. 8 e CHALIAND, Gerard; BLIN, Arnaud. The history..., p. 58.
20 CHALIAND, Gerard; BLIN, Arnaud. The history..., p. 58.

2L LEWIS, Bernard. The Assassins: a radical sect in islam. Basic Books. New York. 2002, p. 35-40.
22 | AQUEUR, Walter. A History..., p. 9.
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a longo prazo e repleta de ataques sistematicamente planejados, a fim de espalhar o terror
pela populacdo local — o que desde logo interpretou como “arma politica eficaz”.

Dentre as principais vitimas dos Ismailis estdo Conrad de Montferrat, rei das
Cruzadas em Jerusalém, e Nizam al-Mulk, assassinado durante o més do Ramada em 1092.
A morte deste vizir persa é considerada um dos maiores atentados terroristas da historia da
humanidade, com dimensfes semelhantes para a época ao assassinato do Arquiduque Franz

Ferdinand em 1914, ou ao ataque executado contra o0 World Trade Center em 20012,

Embora estejam extintos hé séculos, os supracitados grupos apresentavam alguns
elementos basilares que foram sendo reciclados e reaproveitados por diversas outras
organizacg0es terroristas no decorrer da historia. Destacam-se o carater organizacional; 0s
ataques sistematicos tanto contra figuras politicas e religiosas, quanto contra cidaddos
indiscriminados; as demonstracdes isoladas de poder em detrimento a combates
militarizados; a instrumentalizacdo do medo e do terror sobre a populacdo; e 0 mais
importante, a utilizacdo de todos esses recursos como forma de subverter um poder politico

dominante.

1.1.2. Da Contemporaneidade ao Radicalismo Islamico

Desde o inicio do “terrorismo contemporaneo” (com a Revolucdo Francesa),
vislumbrou-se na Europa um periodo de hiato que perdurou até o final do século XIX,
quando as profundas mudancas sociais decorrentes da Segunda Revolugéo Industrial e seu
consequente progresso tecnoldgico ensejaram ndo somente doutrinas revolucionarias, como

também um novo e fértil campo para a retomada desta forma especifica de violéncia®, agora

23 WEINBERG, Leonard; EUBANK, William L. What is Terrorism? The roots of terrorism. Chelsea House
Publishers. New York. 2006, p. 24.

24 CHALIAND, Gerard; BLIN, Arnaud. The history..., p. 59-67.

25 |dem, p. 113-115 e 175. Em meados do século XI1X, o russo Pyotr Kropotkin comeca a defender a pratica de
atos violentos em prol da doutrina anarquista, ao passo que Italia, Espanha e Franga registram crimes cometidos
como forma de “propagandas por a¢do”. Também nessa época passaram a ser comercializados manuais para
producdo caseira de dinamite.
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patrocinado por grupos de atuacao violenta, sistemética e sem vinculacéo religiosa, movidos

por orienta¢des nacionalistas de cunho separatista?® ou revolucionario?.

Durante essa primeira onda do terrorismo contemporaneo, preterindo-se o ataque
em face de civis aleatorios, foram registradas diversas tentativas de assassinato contra
politicos europeus e estadunidenses®, sendo inclusive o sucesso de uma dessas campanhas
(que alem de marcar o final da primeira onda), que foi responsavel por impulsionar o inicio

da Grande Guerra®.

Na sequéncia, a segunda onda do fenémeno, que compreende o final da Grande
Guerra e o inicio da WWII, é marcada pelo surgimento de grupos terroristas paramilitares e
de carater ultranacionalista de direita, como a Ustase (Croacia), as Freikorps (Alemanha), a
Miscarea Legionara (Roménia) e a Chernosotentsy (Russia), 0s quais se aproveitaram do
alto apoio popular para eliminar opositores politicos® e grupos étnicos. Nesta senda, o caso
do supracitado grupo russo é paradigmatico, pois além de se declarar inimigo dos
Revolucionarios Russos e seus apoiadores®, também pautaram sua atuacdo pelo

antissemitismo e apoio ao pogrom,

% LAQUEUR, Walter. A History..., p. 13-14. Destacam-se os grupos nacionalistas radicais formados por
arménios ou irlandeses (Irish Citizen Army e Irish Republican Brotherhood, que posteriormente formaram o
Irish Republican Army), bem como aqueles da regido dos Balcds, como os sérvios da Crna Ruka e os
macedbnios da Vatreshna Makedonska Revolyutsionna Organizatsiya, que utilizavam o terror como forma de
reivindicar a autonomia ou independéncia nacional em relacdo ao Império Otomano, que exercia poder na
regido ha quatro séculos.

27 CHALIAND, Gerard; BLIN, Arnaud. The history..., p. 132, 147-162 e 177. Destacam-se: (i) 0 grupo
Revolucionario Russo da Narodnaya Volya, formado por intelectuais e estudantes que buscavam destituir o
governo autocratico russo. Ateus, ndo eram movidos pela promessa de recompensas pds-morte oriundas de
seus atos, mas sim pela luta contra o despotismo czarista, tanto que foram responsaveis por organizar e executar
diversos ataques contra o Imperador Alexandre Il, até assassina-lo em 1881, dando inicio 4 chamada “era dos
regicidios” que inspirou diversos atentados cometidos por anarquistas italianos; e (ii) a “SR Combat
Organization”, ramo terrorista do Partido Social-Revolucionério, responsavel por assassinar o Ministro
Vyacheslav von Plehve (1904) e o Grao-duque Sergei Alexandrovich, irméo de Alexandre 111 (1905).

28 |dem, p. 96.

29 Referimo-nos aqui ao assassinato do Arquiduque Francisco Fernando da Austria e de sua esposa,
assassinados em 28 de junho de 1914 em Saravejo, por um jovem filiado a Crna Ruka (Mao Negra), grupo
nacionalista sérvio.

30 CHALIAND, Gerard; BLIN, Arnaud. The history..., p. 195.

31 LAQUEUR, Walter. A History..., p. 14-15.

32 STALIUNAS, Darius. Dusetos, Easter: The Story of one Pogrom. In: Journal of Baltic Studies. v. 43. n. 4.
2012, p. 496. Assim como o terrorismo, 0 pogrom também possui raizes seculares, de modo que seu apice foi
durante o Império Russo (entre 1870 e 1920). Constitui um ato antissemita onde pequenos grupos de pessoas,
de forma espontanea e sem objetivos a longo prazo, agiam violentamente contra a comunidade judaica em
lugares publicos, como pracas e mercados, a fim de espalhar medo e terror.
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O terrorismo voltaria a atrair a atencdo europeia e mundial em meados de 1960%,
quando surgiram ou foram reativados grupos de ideologia revolucionéria ou separatista, via
de regra vinculados a esquerda, e que por vezes contavam inclusive com representatividade

politica®.

Contextualizada na Guerra Fria e ap6s a crise do petrdleo, essa terceira onda é
marcada pela transicdo das guerras de libertacdo nacional (basicamente operacbes de
guerrilha) ao terrorismo atualmente conhecido, cujas novas dimensdes se ddo em grande
parte pelos aportes financeiros que alguns grupos passaram a receber de Estados
apoiadores®.

Nesse contexto, a doutrina aponta quatro marcos temporais que representam os
pontos de inflex&o da evolugdo do “terrorismo contemporaneo” (interno e ideoldgico) ao

“terrorismo internacional” (transnacional e religioso)®. S&o eles:

(i) 1968, enquanto insurgentes latinoamericanos comecam a usar “métodos
terroristas” como estratégia de guerrilha urbana, grupos palestinos exploram o poder
comunicacional do terrorismo, usando-o como golpe de publicidade para atrair a atencéo da
comunidade internacional as suas pautas. Situa-se aqui 0 sequestro do voo El Al Flight 426
pela Popular Front for the Liberation of Palestine, que além de ser dirigido contra civis
inocentes e desarmados, foi a primeira vez que terroristas transpuseram as fronteiras de um

Estado para organizar um atentado dessa natureza;

(ii) 1979, a partir da Revolucdo Iraniana, instaurou-se no pais um regime teocratico
islamico xiita que posteriormente inspiraria grupos como Hamas, Hezbollah e a prépria al-

Qaeda®. Ainda, este ano marca o inicio da Guerra do Afeganistao, onde islamistas radicais,

3 DIAS, Jorge de Figueiredo. Direito Penal Portugués: As Consequéncias Juridicas do Crime. Coimbra
Editora. Coimbra. 2013, p. 62-63, §36.

34 Na Europa: Brigate Rosse e Prima Linea (ltalia), Euskadi Ta Askatasuna (Espanha), 17 November Group
(Grécia), Rote Armee Fraktion e Revolutiondre Zellen (Alemanha), Action Directe (Franca), Cellules
Communistes Combattantes (Bélgica), Irish Republican Army (Irlanda) e Angry Brigade (UK).

Fora da Europa: Japanese Red Army (Japao), Front de libération du Québec (Canada), Tigres de Liberacao do
Tamil Eelam (Sri Lanka), Partido dos Trabalhadores do Curdistdo (Turquia), Frente Moro de Libertacdo
Nacional (Filipinas), Hezbollah (Libano) e Hamas (Palestina).

35 CHALIAND, Gerard; BLIN, Arnaud. The history..., p. 98, 182 e 208.

3% |dem, p. 214 e 221.

3" MARTINS, Rall. Acerca de “Terrorismo” e de “Terrorismos”. In: IDN Cadernos. Lisboa. n. 01. 2010, p.
24,
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apoiados pelos EUA, passam a receber treinamento religioso e militar durante o periodo de
resisténcia afegé contra a investida da antiga URSS;

(iii) 1983, durante a Guerra Civil Libanesa, atentados suicidas perpetrados contra
0s quartéis de Beirute mataram cerca de 300 soldados franceses e estadunidenses. A
importancia desse evento na historia do terrorismo internacional se da tanto pelas questdes
politicas externas ao territorio em que foram cometidos os atentados, quanto pelos objetivos

transnacionais e vitimas ocidentais?8; e

(iv) 2001, a destruicdo do World Trade Center pelo atentado terrorista mais
simbolico e contundente dessa geracdo, que além de demonstrar definitivamente que o
terrorismo radical islamico alcanca o patamar transnacional e é direcionado contra todos 0s
infiéis do “Mundo Ocidental”, desencadeou a maior a¢do contraterrorista ja vista na histdria:
as invasdes militares do Afeganistéo e Iraque®, bem como colocou a luta contra o terrorismo

no centro das discussdes legislativas, inclusive na UE®.

Afora estes, existem ainda outros fatores de grande relevancia na formacdo do
terrorismo radical isldamico observado hodiernamente, tais como o colapso da URSS em
1991, que impactou diretamente nas atividades de organizaces terroristas de vinculacao
marxista e anarquista*; o reconhecimento de Israel pela OLP (ent&o representada por Yasser
Avrafat) e a consequente celebracdo dos Acordos de Paz de Oslo em 1993%; os esforcos de
cooperacdo entre Franca e Espanha; bem como o processo de paz iniciado na Irlanda do
Norte por meio do Acordo de Belfast*?, que culminaram no declinio do ETA*, do IRA%, e

demais grupos nacionalistas laicos®.

% DOLINGER, Jacob. O Terrorismo Internacional como ameaca ao Direito Internacional. In: 11l Anuario
Brasileiro de Direito Internacional. v. 2, p. 83, 2008.

39 CASSESE, Antonio. Terrorism is Also Disrupting Some Crucial Legal Categories of International Law. In:
European Journal of International Law. v. 12, n. 5, p. 993-1001, 2001.

40 RODRIGUES, Anabela. O direito penal europeu emergente. Coimbra Editora. Coimbra. 2008, p. 223.

41 MARTINS, Raul. Acerca de..., p. 25.

42 OBSERVADOR. Autoridade Palestiniana considera gue Acordo de Oslo j& ndo estd em vigor. Mediado
pelo entdo presidente estadunidense Bill Clinton, os representantes de Israel e Palestina assinaram um acordo
pela paz entre os povos, 0 qual infelizmente ndo esta sendo cumprido.

43 Assinado pelos governos britanico e irlandés em 1998, o Acordo de Belfast prevé a cessacdo dos conflitos
entre nacionalistas e unionistas em relacéo a questdo da Irlanda do Norte e da Republica da Irlanda.

4 EL PAIS. ETA anuncia su disolucién.

45 BBC. IRA says armed campaign is over.

% MARTINS, Raul. Acerca de..., p. 25-26.
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Paralelamente aos fatos politicos supracitados, a remodelagdo da percepcao social
e transmutacdo do atual terrorismo em relacdo ao século passado também decorre da
reiteracdo e magnitude de ataques perpetrados por grupos terroristas radicais islamicos*’, as
quais sao alavancadas por determinados elementos que permitem que o fendmeno atual

atinja proporcdes globais anteriormente inimaginaveis. Sao eles:
(i) instrumentos, armas e explosivos eficazes e de facil acesso;

(i) avancos tecnoldgicos, em especial a internet, que possibilitam comunicacGes
instantaneas e em tempo real, auxiliam na radicalizacdo e no treinamento de pessoas,
viabilizam a realizacdo de operacdes financeiras a partir de um telemével e servem como

meio de propagacdo das mensagens ideoldgicas do grupo*;

(iii) alcance da mass media e sua influéncia na formacdo da opinido publica e

disseminacéo do terror através da exaustiva exploracdo do assunto; e

47 Desde 1968, houve cerca de 3.500 mortes em razdo dos conflitos politicos na Irlanda do Norte, das quais
mais da metade sdo atribuidas ao IRA. Por sua vez, estima-se que na Espanha, durante seus quase 60 anos de
atuacdo, o ETA matou mais de 800 pessoas.

Embora seja expressivo o nimero de vitimas fatais decorrentes dos conflitos politicos internos na Espanha e
na Irlanda do Norte, estes estdo diluidos em décadas de embates.

Em contrapartida, inevitavel a comparacdo com a mais famosa acdo da al-Qaeda, que em um Unico golpe contra
0 World Trade Center, matou quase 3.000 pessoas.

Ademais, dentre os principais ataques perpetrados por grupos terroristas radicais islamicos, destacam-se:
1993, 26 de fevereiro — 700kg de substancias explosivas em um carro-bomba no estacionamento subterraneo
da Torre Um do World Trade Center. 6 mortes e 1042 feridos.

2004, 11 de marco — bombas explodem no sistema de trens urbanos em Madrid. 193 mortes e mais de 2000
feridos.

2005, 7 de julho — bombas explodem no sistema de trens de Londres. 56 mortes e cerca de 700 feridos.

2015, 7 de janeiro e 13 de novembro — atentado com armas de fogo contra a sede da revista Charlie Hebdo,
seguido por uma série de ataques com bombas e armas de fogo em Paris. 12 mortes e 11 feridos, e 137 mortes
e 413 feridos, respectivamente.

2016, 22 de margo e 14 de julho — bombistas suicidas em Bruxelas; e atropelamento e disparos de armas de
fogo em Nice. 35 mortes e 340 feridos, e 87 mortes e 434 feridos, respectivamente.

2017, 22 de maio e 17 de agosto — exploséo na saida do show da cantora Ariana Grande em Londres e ataques
com bombas, facas e atropelamentos na Catalunha. 23 mortos e 513 feridos (varias criangas e adolescentes) e
24 mortes e 152 feridos, respectivamente.

SCHULZ, David, et al. The Counterterrorism Handbook...

SHANAHAN, Timothy. Irish Republican Army and the morality of terrorism. Edinburgh University Press.
Edimburgo. 2009, p. 3.

WILKINSON, Paul. Terrorism versus Democracy. Routledge. New York. 2011, p. 44.

START. Background Report: ETA Ceasefires by the numbers.

4 MENDOZA CALDERON, Silvia. Medidas contra la radicalizacion terrorista en la Unién Europea y su
persecucion penal en Espana. In: PEREZ CEPEDA, Ana Isabel; RUIZ ARIAS, Miriam. El terrorismo en la
actualidad..., p. 113-117.
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(iv) reaparecimento do elemento religioso (reunido da umma e instauracdo do
Califado) e seu grande efeito apelativo, alavancado pela brutalidade das a¢des e concepgao

maniqueista entre fiéis e infiéis*.

Pelo exposto, denota-se a necessidade de ponderar que embora o terrorismo se
inove quanto aos meios empregados e se adapte conforme as circunstancias politicas, sociais
e tecnologicas momentaneas, representa uma forma de violéncia politica quase tdo antiga
quanto a guerra. Portanto, € por ignorancia ou supressdo de eventos histdricos, em especial
em locais e periodos que ndo registram atividades desta natureza com intensa linearidade,
que h& uma inclinagdo a interpretar erroneamente essa pratica milenar como fenémeno

“novo e sem precedentes” a cada nova onda® surgida.

1.2. Definicao legal: importancia e desafios

Cientificamente, o processo de ‘“definicdo” ¢é caracterizado por uma forma
equacional onde se descrevem fatos novos, desconhecidos ou mal compreendidos atraves da
combinacdo de no minimo outros dois outros termos conhecidos e compreendidos. Contudo,
embora afirmar que terrorismo (fato desconhecido) equivale ao emprego de violéncia (fato
conhecido 1) para alcangar fins politicos (fato conhecido 2) seja uma defini¢do socialmente
correta, € juridicamente insuficiente, visto que ambos os fatos conhecidos possuem

abrangéncia demasiadamente alargada, violando o principio da legalidade do Direito Penal2.

A busca de uma definicdo legal de terrorismo consensualmente aceita pela

comunidade internacional iniciou em 1937, com a elaboracdo da Convencédo para Prevencéo

49 SANZ MULAS, Nieves. Las sociedades paralelas como cantera del yihadismo. In: PEREZ CEPEDA, Ana
Isabel; RUIZ ARIAS, Miriam. El terrorismo en la actualidad..., p. 260. O préprio Daesh surge de um segmento
expulso da al-Qaeda pela demasiada crueldade empregada.

%0 LAQUEUR, Walter. A History..., p. VIl e MARTINS, Radl. Acerca de..., p. 29. Nem o projeto geopolitico
da al-Qaeda, qual seja a reunido da Umma (comunidade de todos os mugulmanos do mundo) sob um mesmo
ente politico-religioso comandado pela Sharia (oriunda principalmente do Alcoréo), sequer representa uma
novidade.

51 PEARLSTEIN, Richard Merrill. Fatal Future? Transnational terrorism and the new global disorder.
University of Texas. Austin. 2004, p. 4. Em classificacdo diferente da adotada neste trabalho, o autor destaca
trés geragdes do terrorismo, todas a partir da década de 1970: a primeira, composta por organizacgdes terroristas
intranacionais que limitavam seus ataques dentro de um Gnico Estado e eram financiadas por meios privados,
e as organizacdes terroristas internacionais e transnacionais (segunda e terceira geragéo, respectivamente), que
direcionam seus ataques além das fronteiras dos seus Estados, e recebem financiamento de Estados terceiros.

52 SCHMID, Alex. The Routledge Handbook of Terrorism Research. Routledge. New York. 2011, p. 38-40.
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e Punicéo do Terrorismo® pela Liga das Nagdes, criada em resposta ao ataque perpetrado
por separatistas croatas e macedonios em Marselha, que culminou na morte do Rei

Alexandre | da lugoslavia*.

A supracitada Convengdo definia terrorismo como “atos criminosos dirigidos
contra um Estado e destinados ou calculados para criar um estado de terror na mente de
determinadas pessoas, de um grupo de pessoas ou do publico em geral™, contudo, nunca
entrou em vigor, por conta de dissensos em relacdo aos artigos que dispunham sobre regras

de extradigéo®®.

Apds esse insucesso, o tratamento legal do terrorismo em ambito internacional s6
voltaria a pauta com a IV Convencdo de Genebra (1949), relativa a protecdo dos civis em
tempo de guerra® e do Protocolo Adicional Il as Convencdes de Genebra (1977), relativo a
protecdo das vitimas dos conflitos armados ndo internacionais®, ambos ja sob a egide da
ONU. Contudo, apesar de regularem a questao, nenhuma das disposi¢coes se propds a definir

expressa e legalmente o terrorismo.

Outrossim, além das inumeras resolugdes oriundas da Assembleia Geral e do
Conselho de Seguranca das NacGes Unidas*®, a ONU ja produziu, desde 1963, dezenove
instrumentos juridicos (Convencdes e Protocolos) visando a prevencdo do terrorismo, 0s
quais sdo separados em distintos segmentos de criminalidade relacionados ao fenémeno: (i)
aviacdo civil®; (ii) salvaguarda de pessoas internacionalmente protegidas®; (iii) tomada de

58 LIGA DAS NACOES. Convencéo para a Prevencéo e Punicfo do Terrorismo de 1937. Artigo 1°, n° 2.

5 BRANT, Leonardo. Terrorismo Internacional: A Guerra Preventiva e a Desconstrucdo do Direito
Internacional. In; Revista Brasileira de Estudos Politicos. v. 90. 2004, p. 212.

% “Tradugdo nossa”, doravante “TN”.

% BRANT, Leonardo. Terrorismo..., p. 212.

57 ONU. IV Convencéo de Genebra, de 12 de Agosto de 1949, relativa & protecio dos civis em tempo de guerra.
Art. 33.

% ONU. Protocolo Adicional as Convencdes de Genebra, de 8 de Junho de 1977, relativo & protecdo das
vitimas dos conflitos armados ndo internacionais. Art. 4.°, n.° 2, “d”.

% Doravante AG e CSNU, respectivamente.

60 ONU. 1963 Convention on Offences and Certain Other Acts Committed On Board Aircraft. Modificada pelo
Protocolo de 2014.

ONU. 1970 Convention for the Suppression of Unlawful Seizure of Aircraft. Modificada pelo Protocolo de
2010.

ONU. 1971 Convention for the Suppression of Unlawful Acts against the Safety of Civil Aviation. Modificada
pelo Protocolo de 1988.

ONU. 2010 Convention on the Suppression of Unlawful Acts Relating to International Civil Aviation.

61 ONU, 1973 Convention on the Prevention and Punishment of Crimes Against Internationally Protected
Persons.
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reféns®?; (iv) materiais nucleares®; (v) navegagdo maritima®; (vi) materiais explosivos®; (vii)
atentados terroristas®®; (viii) financiamento ao terrorismo®’; e (ix) terrorismo nuclear® — os
quais provocam trés obrigacOes principais aos Estados: criminalizar condutas, processar e

extraditar agentes, e impor medidas acessorias a fim de suprimir o fenbmeno®.

Em anélise retida aos instrumentos supracitados, em que pese o art. 2.°, “b”, da
International Convention for the Suppression of the Financing of Terrorism (1999) e o
ponto 3 da Resolucdo n.° 1566 (2004) do CSNU™ se aproximem, ainda que indiretamente,
de apresentar uma definicdo do fenbmeno, fato é que ao tutelar infracbes relacionadas a
grupos terroristas, contudo, sem citar ou definir diretamente o termo, a ONU optou
inicialmente por ndo condenar politica e juridico-criminalmente tais atos’?, empregando

apenas uma “abordagem tematica” do assunto’.

62 ONU. 1979 International Convention against the Taking of Hostages.

63 ONU. 1980 Convention on the Physical Protection of Nuclear Material. Modificada pela Emenda de 2005.
64 ONU. 1988 Convention for the Suppression of Unlawful Acts against the Safety of Maritime Navigation.
Modificada pelo Protocolo de 2005.

ONU. 1988 Protocol for the Suppression of Unlawful Acts Against the Safety of Fixed Platforms Located on
the Continental Shelf. Modificado pelo Protocolo de 2005.

65 ONU. 1991 Convention on the Marking of Plastic Explosives for the Purpose of Detection.

66 ONU. 1997 International Convention for the Suppression of Terrorist Bombings.

7 ONU. 1999 International Convention for the Suppression of the Financing of Terrorism.

68 ONU. 2005 International Convention for the Suppression of Acts of Nuclear Terrorism.

89 CONTE, Alex. Human Rights in the Prevention and Punishment of Terrorism. Springer. Berlin. 2010, p. 41.
70 “ato destinado a causar a morte ou lesdes corporais graves a um civil ou a qualquer outra pessoa que nio
participe ativamente nas hostilidades em situacdo de conflito armado, quando a finalidade desse ato, pela sua
natureza ou contexto, é intimidar uma populagdo, ou obrigar um governo ou uma organizacao internacional a
fazer ou se abster de praticar qualquer ato”.

"L “atos criminosos, nomeadamente aqueles dirigidos contra civis com a intencéo de causar a morte ou lesGes
corporais graves ou a tomada de reféns com o objetivo de provocar um estado de terror na populacéo em geral,
num grupo de pessoas ou em determinadas pessoas, de intimidar uma populacdo ou de forgar um governo ou
uma organizagdo internacional a realizar ou abster-se de realizar qualquer ato, que constituem infracdes no
ambito das convencgdes ou protocolos internacionais relacionados com o terrorismo, ndo sdo em circunstancia
alguma justificados por consideracbes de ordem politica, filosofica, ideoldgica, racial, étnica, religiosa ou
outras de idéntica natureza”.

2\/ALENTE, Manuel. Cooperago Judiciaria em matéria penal no ambito do terrorismo. In: BRANDAO, Ana
Paula. A Uni&o Europeia e o Terrorismo Transnacional. Almedina. Lisboa, 2010, p. 69.

8 BRANT, Leonardo. Terrorismo..., p. 214-215.
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Dito isso, apesar das divergéncias doutrinérias™, dos significativos avancos a nivel
regional (como a Liga Arabe, a Organizacao para a Cooperacgao Islamica’ e a Comunidade
dos Estados Independentes’) e dos “rios de tinta”?® gastos (antes do ano 2000 ja existiam
mais de 200 conceituacdes diferentes™), é possivel concluir que a comunidade internacional

ainda n&o encontrou uma definicéo juridica de terrorismo globalmente aceita®.

Nesta senda, a propria ONU ja expressou sua insatisfagdo com a “abordagem
tematica” até entdo adotada. Kofi Annan, Secretario-Geral da ONU entre 1997 e 2007,
referiu em um de seus relatorios que a definicéo clara e internacional de terrorismo configura
um “imperativo politico”, e que a falta de harmonizacao acerca do tema entre os Estados-
Membros ndo somente dificulta a elaboracdo de uma estratégia antiterrorismo mais
abrangente®!, como enfraquece a postura normativa e moral da comunidade internacional em

relagdo ao fendmeno, manchando a imagem da Organizag&o®.

Apesar de eventual definicdo globalmente aceita de terrorismo ndo extinguir o

fendmeno (caso assim fosse, outras modalidades de crimes consensualmente interpretadas

4 CASSESE, Antonio. International Criminal Law. Oxford University Press. New York. 2008, p. 164-165.
Entende haver uma definicdo consensual de terrorismo em tempos de paz, baseado: (I) nas Convencbes
adotadas pela Liga Arabe, pela Organizagio da Unidade Africana e pela Organizagio para a Cooperagio
Islamica que apresentam defini¢cdo consonante os instrumentos internacionais; (1) na nocéo bastante similar
adotada pela Convencdo da ONU para a Supressdo do Financiamento do Terrorismo (1999) e as diversas
resolucGes oriundas da AG; e (I11) no fato da maioria das legislacdes internas e entendimentos jurisprudenciais
dos Estados adotarem abordagens similares acerca do tema.

JIMENEZ GARCIA, Francisco. Derecho Internacional Penal y Terrorismo — Historia de una relacion incapaz
de materializarse estatutariamente. p. 12. Por outro lado, refere que o processo de formacdo consuetudinario
consagrou um regime geral do terrorismo, preservado de eventuais violagdes ao principio da legalidade pelo
art. 15.2 do PIDCP.

S LIGA ARABE, 1998 The Arab Convention For The Suppression Of Terrorism. Art.1.2, n. 2.

* ORGANIZAGCAO PARA A COOPERAGAO ISLAMICA, 1999 Convention of the Organisation of the
Islamic Conference on Combating International Terrorism. Art. 1.%, n. 2.

" COMUNIDADE DOS ESTADOS INDEPENDENTES, 1999 Treaty on Cooperation among the States
Members of the Commonwealth of Independent States in Combating Terrorism. Art. 1.°.

8 DOLINGER, Jacob. O Terrorismo Internacional..., p. 80.

 MATUSITZ, Jonathan. Terrorism & Comunication — A Critical Introduction. Sage. Los Angeles. 2013, p.
2 e SCHMID, Alex. The Routledge ..., p. 99-148. Schmid cataloga mais de 250 defini¢bes de terrorismo.

80 GROSS, Oren; Ni AOLAIN, Fionnuala. Law in Times of Crisis: Emergency Powers in Theory and Practice.
Cambridge University Press. Cambridge. 2006, p. 368-369. Corroboram tal afirmacdo baseados na inexisténcia
de definicdo consensual de terrorismo tanto no Comité ad hoc sobre terrorismo, como no grupo de trabalho do
Sexto Comité, ambos vinculados a AG da ONU.

8 MOREIRA, Adriano. Inseguranca sem fronteiras: o martirio dos inocentes. In. MOREIRA, Adriano.
Terrorismo. Almedina. Lisboa. 2004, p. 144. O autor vai além: diz que uma estratégia eficaz contra o terrorismo
passa necessariamente pela “resolucdo do caso da Palestina”.

8 ONU. A more secure world: Our shared responsibility — Report of the Secretary-General’s High-level Panel
on Threats, Challenges and Change. 2004. §157 a §164.
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ja ndo existiriam), subsistem alguns fatores que reforcam a imperiosidade da sua adogéo.

Citemos trés:

(i) da perspectiva do Estado, facilita a harmonizacéo e transposic¢éo de instrumentos
legais internacionais e regionais que conjugam esforcos e trazem ganhos em matéria de

prevencao, repressdo e cooperagdo judiciaria®;

(ii) da perspectiva do cidad&o, a clareza conceitual traz maior seguranca juridica, e
ainda que de forma parcial, atua em defesa da sociedade contra eventuais abusos politicos e
discricionariedades, especialmente onde a democracia e o Estado de Direito ndo existem ou

vigoram com pouca forga®; e

(i) da perspectiva juridica, a falta de consenso internacional sobre o termo é

considerado o maior empecilho para a sua inclusdo no rol de crimes julgados pelo TPI®.

Dito isso, imperioso ressaltar que as dificuldades de consenso sobre a definicdo
internacional de terrorismo sdo mais relacionadas a questfes politicas do que técnicas:
nomeadamente o receio, por parte de determinados povos que se encontram sob ocupacao
estrangeira em seu territorio, que seus atos de insurgéncia possam ser condenados como
terrorismo. Ou seja, ha certa apreensdo que os direitos de resisténcia e autodeterminacdo
sejam cerceados, ainda que a morte de civis inocentes ndo possa representar um ato aceitavel

de insurreicéo®®.

N&o obstante a isso, a busca pela definicdo legal de terrorismo ndo pode, de forma
alguma, ser confundida ou seguir piamente a percepcao social desse fendmeno, sob pena de

violacdo de dois dos principios mais caros ao Direito Penal: ultima ratio e legalidade.

8 GANOR, Boaz. Defining Terrorism: is one man's terrorist another man's freedom fighter? In: Police Practice
and Research, v. 3, n. 4, 2002, p. 289-290. O autor vai mais longe: afirma que uma defini¢do objetiva e sem
“relativismos culturais” de terrorismo é imprescindivel para garantir uma luta coordenada a nivel internacional,
a fim de compelir a atuacdo de Estados contra organiza¢des que atuem dentro do seu territério.

8 MARGARITI, Stella. Defining International Terrorism. Springer. Berlin. 2017, p. 7-9 e CAEIRO, Pedro;
LEMOS, Miguel Angelo. Content and impact of approximation: the case of terrorist offences. In: GALLI,
Francesca; WEYEMBERGH, Anne. Approximation of substantive criminal law in the EU: the way forward.
IEE. Bruxelas. 2013, p. 160-161. Nesse mesmo sentido, apontam os autores que o estatuto autbnomo do
terrorismo desempenha “papel triplo”: (i) diferencia a nivel normativo condutas que sdo evidentemente
distintas; (ii) transforma a categoria “terrorismo” em um “ponto de ancoragem” para outras medidas de politica
criminal; e (iii) garante que eventuais regras especiais ou excepcionais adotadas no combate ao terrorismo ndo
contaminem o sistema juridico-penal ordindrio.

8 GARCIA SANCHEZ, Beatriz. Instrumentos internacionales en la lucha contra el terrorismo (ONU). In:
PEREZ CEPEDA, Ana Isabel; RUIZ ARIAS, Miriam. El terrorismo en la actualidad..., p. 88.

8 ONU. 4 more..., 8157 a §164.
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Isto porque a atual concepgédo social de terrorismo apresenta graves distorgdes
decorrentes do discurso politico e midiatico®, de modo que eventual transposicédo integral a
seara juridica, além de distorcer seu sentido, alargaria demasiadamente seu campo de

abrangéncia.

Neste sentido, é perceptivel que o discurso publico ha muito adotou o termo
“terrorismo” como expressao estigmatizante ¢ pejorativa® para fendbmenos que nele néo se
encaixam, comparando-o com outros “ismos” (racismo, fascismo, nazismo, totalitarismo,
etc.)®. Em decorréncia disso, esse fendmeno esta gradativamente se tornando no “mantra do
nosso tempo, trazendo consigo uma carga negativa semelhante a que comunista uma vez

fez”9,

Em similar linha argumentativa, Cancio Melid explica que o “uso inflacionado” da
expressdo decorre do clima politico-social e do tratamento legal concedido ao terrorismo a
partir das décadas de 1970 e 1980, de modo que a percepcao social passa a agregar tanto o
terrorismo “normal” (crimes gravissimos cometidos por finalidades politicas), quanto
episodios sensacionalistas que a ele nao se relacionam, tais como o “terrorismo doméstico”
(agressbes cometidas no seio familiar), o “cyberterrorismo” (relacionados ao uso de

computadores e da internet), o “terrorismo do meio ambiente®* e 0 “terrorismo florestal®.

Neste mesmo ambito, pode-se incluir os crimes ordinarios perpetrados através de
“métodos terroristas”, e sua erronea associagdo ao delito ora discuto®, elemento explorado

em momento oportuno no presente trabalho.

87 ZAFFARONI, Eugenio Radl. O inimigo no direito penal. Revan. Rio de Janeiro. 2007, p. 16-17, nota 13.
Além de juridicamente nebuloso, o conceito de terrorismo é utilizado em sentido vulgar de comunicacao de
massa.

8 GASPARI, Elio. A Ditadura Envergonhada. Companhia das Letras. Rio de Janeiro. 2002, p. 238-239 e 480.
A expressdao “terrorismo cultural”, cunhada por Tristdo de Athayde, foi utilizada durante a ditadura militar
brasileira para denominar a apreensdo de livros a época considerados imorais, visando coibir a “contaminagdo
da opinido publica” e G1. Papa diz que freiras fofoqueiras sdo piores que 'terroristas’ do Sendero Luminoso.
8 BECK, Ulrich. Sociedade de risco mundial — em busca da seguranca perdida. Edigdes 70. Lisboa. 2016, p.
135-136. O ex-presidente estadunidense George W. Bush ja discursou que os terroristas sdo “herdeiros de todas
as ideologias assassinas do século XX” e que “ao sacrificarem vidas humanas para servir as suas visoes radicais
— abdicando de qualquer valor para além da vontade de poder — seguem o caminho do fascismo, do nacional-
socialismo e do totalitarismo”.

% SCHMID, Alex. The Routledge..., p. 41.

%1 EUROPOL. TESAT (2018)..., p. 53, Enquadrado como “single-issue terrorism”.

% CANCIO MELIA, Manuel. Los delitos de Terrorismo: estructura tipica e injusto. Editoral Reus. Madrid.
2010, p. XXIH-XXIII.

% LAQUEUR, Walter. A History..., p. IX.
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Nesta senda, tendo em vista que o “cyberterrorista”, o “terrorista florestal” e o
“terrorista doméstico” sdo (socialmente) mais abomindveis que o hacker informatico, o
piromaniaco e 0 marido agressor, o uso inflacionado do termo e a subsequente alteracdo da
percepcéo social (ainda mais no seio da sociedade do risco e da era da armas de destruicao
em massa), desencadeia na exploragéo politica da inseguranca e indignagéo popular para
legitimar medidas expansionistas de Direito Penal®.

Dito isso, apesar dos esforcos da comunidade internacional e dos graduais avangos
alcancados em nivel regional, subsiste o desafio de se formular uma defini¢do legal de
terrorismo que supere as dificuldades técnicas e politicas, e que seja alheia as influéncias e
interpretacdes de ordem ideoldgica, religiosa ou moral®, bem como a banalizacéo social do

termo®s.

1.3. Componentes fundamentais na tipificacao de terrorismo

Por ser obra humana, Schmid destaca ser inevitavel que a construcdo do conceito
de terrorismo reflita os interesses e percepcfes daquele que o edifica. Assim, registra-se o
imperioso papel da academia: embora a definigdo perfeita esteja além do alcance, ha
consideravel espaco para melhoria de entendimentos amplamente utilizados””. E a partir
desta perspectiva construtiva e critica que buscamos uma definicédo fidedigna do fenbmeno

ora analisado.

N&o obstante as centenas de defini¢les e os diversos instrumentos legais de ordem
interna, regional e internacional existentes, entendemos que os elementos fundamentais
apontados por Cancio Melia sdo aqueles que mais se adequam e aproximam da realidade®.

Sao eles: intimidacdo massiva, carater armado e a projecdo estratégica.

% LLOBET ANGLI, Mariona. ¢Terrorismo o terrorismos?: sujetos peligrosos, malvados o enemigos. In:
Revista Juridica de la Universidad Autonoma de Madrid. n. 31. 2015, p. 229.

% CHALIAND, Gerard; BLIN, Arnaud. The history..., p. 2.

% BRANT, Leonardo. Terrorismo Internacional..., p. 213.

% SCHMID, Alex. The Routledge..., p. 41-43.

% CANCIO MELIA, Manuel. Los delitos..., p. 167-169 ¢ GANOR, Boaz. Defining terrorism..., 294-295.
Ainda que com nomenclatura diversa, a defini¢do apresentada por Ganor é basicamente a mesma.
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1.3.1. Intimidagao massiva

Também chamada de “terrorismo instrumental”, a intimidagdo massiva € 0
elemento de estratégia comunicacional do “discurso do terror”* — ou seja, é a forma com
que grupos terroristas, através do uso indiscriminado da violéncia em larga escala, simulam
um desafio militar ao Estado para difundir a sensacdo de inseguranca na sociedade,
provocando reacdes premeditadas na populacdo e nos Orgdos estatais, inclusive de

cerceamento de direitos fundamentaisio.

Estritamente ligada a percepgdo social, além de gerar a “experiéncia antropoldgica
chocante da fragilidade dos fundamentos do mundo civilizado”, 0 (in)sucesso da intimidagdo
massiva depende da conjugacdo de fatores como: (i) a “génese mididtica da catastrofe”, ou
seja, a excessiva e global exploracdo jornalistica do tema, que se acentua na era da
informagao digital; (ii) “o sentimento planetario de dor”, que coletiviza a sensacéo de que
“o rosto da tragédia poderia ser o seu proprio”; e (iii) o elemento “para nds”, que agregado

ao discurso publico, torna tragédias nacionais em transfronteirigas.

Sob essa perspectiva, Dershowitz tem razdo ao afirmar que o terrorismo é mais
efetivo quando praticado contra Estados democraticos, pois € ingquestionavel a maior
facilidade de se atingir o carater comunicacional de atos cometidos em localidades onde ha
liberdade de imprensa, se comparado com paises submetidos a regimes ditatoriais:.

Ademais, insta salientar que a difusdo de inseguranca social por meio de situacdes
alarmantes'®® possui dois atributos essenciais e imprescindiveis a criagdo do sentimento geral
de terror e subsequentes efeitos psiquicos na sociedade®*: a reiteracdo de ataques

sistematicos e a aleatoriedade das vitimas?s.

% CALLEGARI, André; LINHARES; Raul. Terrorismo: uma aproximagdo conceitual. In: Revista Derecho
Penal y Criminologia. v. XXXV. n. 98. 2014, p. 44.

100 CANCIO MELIA, Manuel. Los delitos..., p. 167-168.

101 |dem, p. 137-141.

102 DERSHOWITZ, Alan. Why Terrorism Works: Understanding the threat, responding to the challenge. Yale
University Press. New Haven. 2002, p. 106.

103 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL ESPANHOL, Sentencia 199/1987, de 16 de diciembre.

104 CALLEGARI, André; LINHARES; Raul. Terrorismo..., p. 45.

105 AMBOS, Kai. Problemas selecionados en torno a los crimenes més graves (core crimes) en el Derecho
Penal Internacional. p. 27-32. Sistematico, pois € um ataque perpetrado de acordo com um plano pré-
concebido. Aleatério, porque pode atingir vitimas da mesma nacionalidade dos terroristas, diferente dos crimes
de guerra.
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Quanto a reiteracdo de ataques, esta so pode ser prescindida em duas situagdes: (i)
por organizacao que desde sua concepcao ja assuma a lacuna deixada por outro grupo extinto
(como o eventual surgimento do “novo ETA” na Espanha); ou (ii) por atentados de
dimensGes singulares (como o 11 de setembro). Fora isso, é inevitavel que somente atos

sistematicos e reiterados podem preencher a estratégia comunicacional do terrorismo?°s,

Por outro lado, no gque tange aos alvos imediatos dos atentados, ha uma inovacao
que deve ser acompanhada pelo Direito Penal: ao contrario de outrora, 0s atos terroristas nao
sdo mais direcionados contra lideres politicos ou religiosos, tornando-se irrelevante a
identidade pessoal da(s) vitima(s). Hodiernamente, tal selecdo obedece pardmetros de
aleatoriedade relativamente estritos, atingindo um determinado grupo especifico (como
policiais, politicos ou jornalistas) ou genérico (como ocidentais ou infiéis), que exerce mero

papel de “intimida¢do massiva de seus pares™.

Como ultima nota, conforme sera explorado no decorrer do presente capitulo, a
estratégia comunicacional de atentados terroristas é confirmada por apresentar todos 0s

elementos-chave da comunicacao: remetente, canal, mensagem, destinatario e feedback!°s,

1.3.2. Caréater armado

Elemento sine qua non da intimidacao massiva, o carater armado do grupo terrorista
nada mais é que a execucao de atos violentos e de alta gravidade, os quais via de regra ja sao

criminalizados pelo ordenamento juridico-penal'®.

Em relacdo ao termo “armado”, é natural que venha a mente a imagem de armas de
fogo, armas brancas e principalmente artefatos explosivos — estes reconhecidamente os
classicos instrumentos de atentados desta natureza, pois possibilitam a perpetracdo de um

ataque anénimo, com alto nimero de vitimas, e de grande teor apelativo.

106 | LOBET ANGLI, Mariona. Terrorismo y “guerra” contra el terror: limites de su punicién en un Estado
democratico, Tese (Doutorado em 2008) — Universitat Pompeu Fabra, Barcelona, 2008, p. 51-53.

107 CANCIO MELIA, Manuel. Los delitos..., p. 168.

108 KALINOV, Kalin. Terrorism as a Strategic Communication Phenomenon.

109 ALMEIDA, Débora de. Terrorismo: (in)definicdo. In: ALMEIDA, Débora de Souza de, et al. Terrorismo.
Editora Juspodivm. Salvador. 2017, p. 134.
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Entretanto, verifica-se aqui outra alteragcdo do fenémeno que deve ser acompanhada
pelo Direito Penal, de modo que o atual panorama do terrorismo demanda a adog¢éo de um
conceito extensivo de arma, que além de compreender os instrumentos supracitados, abarque
qualquer apetrecho idéneo para lesionar bens juridicos essenciais como vida, liberdade e

integridade fisica'®.

A titulo exemplificativo, é possivel citar o ataque perpetrado no metr6 de Tokyo
em 1995, quando o grupo Aum Shinrikyo utilizou gas sarin para matar 13 pessoas e deixar
centenas de feridos, as cartas enviadas com carbunculo (“antrax) nos EUA em 2001, ou
mesmao os atropelamentos ocorridos em diversas cidades da Europa num passado recente.

Portanto, resta claro que elementos quimicos, bioldgicos, radioativos e nucleares,
0U mesmo carros ou avides podem ser usados como “arma” no contexto do terrorismo***. Os
avancos tecnoldgicos e a criatividade dos terroristas exigem a desconstrugdo das ideias
preexistentes sobre o termo em questdo, devendo-se concentrar prioritariamente na potencial
lesividade do ato. Em contrapartida, reivindicagdes ndo-violentas, como greves ou

manifestagdes pacificas, restam excluidos desse &mbito.

Ha ainda outra questdo que merece atencdo: o cyberterrorismo. Definido pela
National Infraestructure Protection Center como “ato criminoso perpetrado através de
computadores e que resulte em violéncia, morte e/ou destruicdo, e crie terror com o propdsito
de coagir um governo a mudar suas politicas”?, ainda subsiste uma grande interrogacdo

sobre o0 assunto.

Isto porque no panorama atual, ataques coordenados por computadores, que além
de lesionar gravemente bens juridicos essenciais de um consideravel numero de vitimas
aleatdrias, sejam capazes de intimidar massivamente determinada populacéo, restringem-se

ao campo tedrico e as cria¢des cinematograficas e literarias's,

Em que pese grupos terroristas estejam gradativamente aproveitando as constantes

inovacgdes tecnoldgicas, ndo é disso que se trata o cyberterrorismo. Essa dubiedade é

110 | | OBET ANGLI, Mariona. Terrorismoy “guerra’..., p. 63.

11 EUROPOL. TESAT 2018, p. 5. Trend #1. Atos de terrorismo radical islamico sdo cada vez mais preparados
e executados de formas menos sofisticadas.

112 BERINATO, Scott. Cybersecurity - The Truth About Cyberterrorism.

113 Como no manga japonés Ghost in the Shell (1989-1991), escrito por Masamune Shirow, e na série televisiva
Mr. Robot (2015-), dirigida por Sam Esmail.
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transposta a discusséo cientifica, havendo quem defenda e tema a possibilidade de ataques
coordenados por computadori*4, e quem rejeita a ideia de que um atentado virtual possa, por
exemplo, causar mortes em larga escala'’s, reconhecendo a baixa probabilidade de ataques

cibernéticos de origem terrorista'®®.

De qualquer forma, apesar da questdo exigir atengdo constante, por ora, 0 uso de
computadores e internet por grupos terroristas é resumido a propagacao da ideologia,
incitacdo de atos, transmissdo de informacdes, recrutamento e radicalizacdo, controle
operacional e levantamento de fundos'’, e ndo como arma propriamente dita — embora néo

se despreze essa possibilidade num futuro proximo®,

1.3.3. Projecao estratégica

Esse ultimo elemento constituinte do tripé conceitual de terrorismo, qual seja a
projecdo estratégica, € 0 mais importante, pois representa o “programa de atuacao” do grupo

terrorista, ou seja, as finalidades perseguidas.

Alerta Bustos Ramirez que uma verdadeira legislacdo antiterrorista devera atentar
ao elemento subjetivo, pois a intencdo e 0 animo dos agentes sdo fundamentais para a
configuracdo do delito de terrorismo®, ja que clarificam as “zonas cinzentas” que

confundem seus atos com a criminalidade ordinarial°.

Assiste razdo ao autor, pois conforme ja apontado, os atos de terrorismo, via de
regra, ja sdo tipificados na legislacdo ordinaria. Contudo, apesar dessa diferenciacao ser
realizada a partir da andlise do elemento subjetivo especial?, nenhuma legislacao

antiterrorismo podera abandonar o Direito Penal do fato e adentrar na seara do Direito Penal

114 GONZALEZ AMADO, Ivan. Ciberterrorismo. Una aproximacion a su tipificacion como conducta delictiva.
In: Derecho Penal y Criminologia. v. 28. n. 84, p. 13-46, 2007.

115 GREEN, Joshua. The Myth of Cyberterrorism.

116 EUROPOL. TESAT (2018)..., p. 15.

17 LACHOW, Irving. Cyber Terrorism: Menace or Myth?.

U8 E| PAIS. Estamos perdiendo la ciberguerra.

119 BUSTOS RAMIREZ, Juan. In-seguridad y lucha contra el terrorismo. In: LOSANO, Mario G.; MUNOZ
CONDE, Francisco. El Derecho ante la Globalizacion y el Terrorismo: Cedant Arma Togae. Tirant lo Blanch.
Valencia. 2004, p. 407.

120 ALMEIDA, Débora de Souza de; ARAUJO, Fabio Roque. Comentarios & Lei 13.260/16. In: ALMEIDA,
Débora de Souza de, et al. Terrorismo..., p. 182.

121 DIAS, Jorge de Figueiredo. Direito Penal: Parte Geral. Tomo I. Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 380-
381.
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do autor, criminalizando pessoas pelo que séo, e ndo pelo que fizeram, visto que tal modelo

é inadmissivel e contrario aos preceitos do Estado democratico de Direito'?.

De acordo com a visdo holistica ora apresentada, conclui-se que essas finalidades
serdo sempre de ordem politica, o que consequentemente exclui agcbes perpetradas com base

em desejos ou objetivos individualizados*?, como ocorre no caso dos lone wolves'?,

Ou seja, ¢ a perseguicdo de finalidades politicas através de atentados que
disseminam o medo e instrumentalizam vitimas aleatérias que diferencia o terrorismo de
outras modalidades delituosas, pois enquanto organizagdes terroristas buscam a subversédo
politica para impor suas exigéncias, grupos de criminalidade organizada ordinaria visam

manipular a ordem existente para alcancar interesses eminentemente financeiros's.

Em outras palavras, o terrorismo ¢ uma forma de “diplomacia coercitiva” que
desorienta o inimigo através de acbes armadas, a fim de ensejar reacOes estatais
desproporcionais e que demonstrem sua falta de controle sobre a situacdo, para fomentar

novas redes de apoio a causa e constituir uma nova legitimidade'#.

Por sua vez, essa “atividade delitiva que instrumentaliza as pessoas com a finalidade
ultima de coagir dirigentes de Estados” compreende um duplo nivel de impacto: (i) através
de atos reiterados, sistematicos e aleatoriamente direcionados, viola os bens juridicos
pessoais das vitimas imediatas; e (ii) a partir da intimidacdo massiva disseminada pelo
atentado, busca modificar politicas concretas ou a ordem politica constituida, tornando o

Estado em vitima mediatal?’.

Com esse raciocinio, demonstra-se que o fato de uma conduta ser moralmente

reprovavel e exorbitantemente violenta, ndo a transforma em terrorista. Ao contrario do que

122 DIAS, Jorge de Figueiredo. Direito Penal..., p. 36, 170 e 235.

123 AL MEIDA, Débora de Souza de; ARAUJO, Fabio Roque. Comentarios..., p. 183.

124 Importante diferenciar a figura dos “lone wolves” e dos “terroristas individuais”. “Lone wolf”, conforme
Burton e Stewart é alguém que age por conta propria, sem ordens ou conexdes com organizagdes terroristas.
Por outro lado, o terrorista individual eventualmente pode agir em grupos, pois possui uma ligagdo com a
organizacdo terrorista, sofrendo influéncias de um terceiro que dirige seu atentado. Ademais, seu recrutamento,
radicalizagdo e treinamento é facilitado com o advento da internet.

Ver mais em SPAAIJ, Ramén. Understanding Lone Wolf Terrorism. Springer. Melbourne. 2012, p. 15 e
BURTON, Fred; STEWART, Scott. The ‘lone wolf’ disconnect.

125 CALLEGARI, André; LINHARES; Raul. Terrorismo..., p. 52.

126 pAREDES CASTANON, José M. Terrorismo y antiterrorismo como estrategias politico militares. In:
PEREZ CEPEDA, Ana Isabel; RUIZ ARIAS, Miriam. El terrorismo..., p. 184.

127 |_LOBET ANGLI, Mariona. Terrorismo y “guerra’..., p. 68-70.
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ocorre nos &mbitos politico e social, a perspectiva juridica ora defendida ndo admite esse
enquadramento residual pelo simples fato da sua ignobilidade. Sobretudo, deve-se verificar
0 duplo nivel da violéncia instrumentalizadora, que ataca bens juridicos individuais e

supraindividuais, de ordem pessoal e politica, respectivamente.

1.3.4. Bem juridico e lesividade

Ja que os “‘crimes-meio” de terrorismo consistem essencialmente em condutas
nucleares previamente tipificadas na legislacdo ordinaria, acrescidas de algumas
particularidades que Ihe concedem maior grau de injusto em relagéo aos delitos comuns, isso
pode resultar na ampliacdo da moldura penal e/ou adogdo de tratamento processual

diferenciado, a depender do modelo de politica criminal adotado.

Sob a perspectiva dogmatica, existem duas correntes principais que identificam essa
fonte elementar do tratamento diferenciado e mais rigoroso da legislacdo penal em relagéo

ao terrorismo:

A primeira delas assenta que o maior grau de injusto decorre do fato do terrorismo
ser um “delito de massas”, ou seja, além de afetar as vitimas diretas (mortos, lesionados ou
privados de sua liberdade), também restringe a liberdade de uma incalculavel multiddo de
pessoas, em consequéncia do efeito comunicacional e intimidador do atentado, abalando a

paz publica®.

Refuta-se essa concepcdo, pois assumir que o maior grau de lesividade do
terrorismo se esgota na intimidacdo da populacdo representa ndo s6 uma interpretacdo
fragmentada do fenémeno, como também desconsidera que embora existente, a suposta
“ameaca” a sociedade é demasiadamente genérica e insuficiente para desencadear uma
restricdo de liberdade alargada. Destarte, apesar da efetiva perturbacdo psicoldgica da
coletividade, sob a perspectiva juridico-penal adotada no presente estudo, ndo é dai que

advém o maior grau de reprovabilidade do fendmeno, seja pela debilidade ofensiva dos

128 pAREDES CASTANON, José M. Terrorismo y Principio de Intervencién Minima: una propuesta de
despenalizacion. In: Revista Anatomia do Crime. n°. 4. 2016, p. 38-39.
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grupos frente ao poderio defensivo estatal, seja pela dificuldade de quantificacdo desse

impacto mental'®,

Por seu turno, a segunda corrente advoga que o0 maior grau de injusto do terrorismo
advém da “pluriofensividade” de bens juridicos atingidos — ou seja, a violagdo de bens
juridicos individuais e de ordem pessoal (vitimas diretas) e de bens juridicos

supraindividuais e de ordem politica (vitimas indiretas).

Admite-se que essa justificativa dogmatica é a mais adequada para explicar o maior
injusto penal do terrorismo, e consequentemente legitimar um tratamento juridico mais
rigoroso, visto que ha efetivamente maultiplos bens juridicos atingidos por esse fenbmeno,

quais sejam?:

(i) nas vitimas diretas do atentado, ha a lesdo de bens juridicos de ordem pessoal,

tal como a vida, a integridade fisica, a liberdade, etc.;

(i) em decorréncia da estratégia comunicacional do ato e da conseguinte
intimidacdo da populacéo, verifica-se violada a paz publica interna, regional (no caso,

europeia) e/ou internacional; e

(iif) como resultado da finalidade politica do ato, que instrumentaliza vitimas
aleatdrias para compelir autoridades publicas (vitima indireta), ha um ataque contra as vias

democraticas da tomada de decisdes politicas e estabilidade do sistema politico®.

De modo contrario, Paredes Castafion advoga inexistirem elementos suficientes
para endurecer o tratamento juridico-penal do terrorismo, sob o argumento da grande
improbabilidade de um grupo dessa natureza conseguir afetar a estabilidade de um sistema

politico, visto que seu poder militar € diminuto em relacdo ao Estado (o que de fato )3

129 pAREDES CASTANON, José M. Terrorismo y Principio..., p. 38-39.

130 | |LOBET ANGLI, Mariona. ¢ Terrorismo o terrorismos?..., p. 232.

131 | | OBET ANGLI, Mariona. Terrorismo y guerra..., p. 40 e ASUA BATARRITA, Adela. Concepto juridico
de terrorismo y elementos subjetivos de finalidad. In: ECHANO BASALDUA, Juan Ignacio. Estudios juridicos
em memoria de José Maria Lidon. Universidad de Deusto. 2002, p. 67.

132 pAREDES CASTARNON, José M. Terrorismo y Principio..., p. 37-38. Partindo de uma perspectiva
minimalista, o autor advoga que excepcionado por casos de rara extremidade, ndo ha justificativa para o
tratamento diferencial de fatos usualmente rotulados como terroristas, jA que compreendem nada mais que
delitos contra bens juridicos individuais, motivados por finalidades politicas e cometidos no seio de
organizagdes criminosas.
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Desta forma, o autor entende que a pretensdo de subverter as vias democréticas de
decisdes politicas ndo passa de uma utopia, ao passo que o carater politico do terrorismo
deveria ser considerado para pautar estratégias preventivas, persecutorias e de tratamento

penitenciario de ressocializacdo®.

Discordamos da viséo supracitada, visto que o terrorismo ndo visa desafiar o Estado
de forma bélica e direta (relembre-se dos Ismailis), mas sim através de uma estratégia
comunicacional que explora situacdes de panico e terror social para compelir governantes a
adotarem medidas politicas de acordo com seus propositos — sendo este Gltimo elemento o
responsavel por diferenciar tal delito e justificar eventuais dilagdes na moldura penal abstrata

e tratamentos processuais diferenciados®*.

Em outras palavras, isso significa que a “vitoria” terrorista depende muito mais da
forma com que o Estado absorve e reage a esses atos (algo que serd explorado no segundo

capitulo), do que pelos danos materiais causados pelos atentados.

1.4. O delito de terrorismo e sua relagdo com outros crimes

N&o obstante a clarificacdo dos elementos basilares realizada acima, é possivel que
surjam “zonas cinzentas” no enquadramento de determinados atos, criando confusdes entre
0 delito de terrorismo, atos de guerra, atentados de governantes contra sua propria populacéo,

ou de resisténcia armada frente a opressao estrangeiras ou ditatorial®.

Deste modo, parece-nos que realizar a diferenciacdo ora proposta é imprescindivel
por dois fatores: primeiramente, saber se a atuacdo do agente se enquadra em uma situacao
de paz ou de guerra para definir se o tratamento recebido devera ser regulado pelo Direito
Penal ou Direito de Guerra'®, e segundo, verificar se 0 agente cometeu um crime de
terrorismo, de guerra, de genocidio ou contra a humanidade, visto que isso desencadeia,
como serd melhor explorado nos préximos capitulos, distintos efeitos penais (moldura

penal), processuais (tratamento processual excepcional, regime diferenciado no

133 pAREDES CASTANON, José M. Terrorismo y Principio..., p. 37-38.
134 _LLOBET ANGLI, Mariona. ¢ Terrorismo o terrorismos?..., p. 231.

135 |dem, p. 228.

136 |dem, ibidem.
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cumprimento da pena e possibilidade de julgamento pelo TPI), e de cooperagéo judiciaria
(possibilidade de extradi¢do de nacionais).

1.4.1. “Terrorismo de Estado” e “terrorismo contra Estados autoritarios”

O “governo pelo terror” assume diferentes graus, que vdo do “eventual” ao
“sistematico e duradouro” uso de forca e violéncia de governantes contra a propria
populacdo®. Nesta senda, parcela substancial da doutrina entende que essa pratica é
moralmente mais reprovavel que o terrorismo perpetrado por agentes ndo-estatais, ja que: (i)
o0 poderio militar estatal é inigualavel e inalcancavel por atores ndo-estatais, de modo que o
“terrorismo de Estado” atinge um ndmero mais expressivo de vitimas; (ii) sigilosamente
desrespeita principios e valores previamente assumidos, além de ser hipdcrita na forma como
justifica seus atos, encobrindo-0s sob o manto do “discurso de guerra”, “em nome da
seguranca nacional” ou como “Gltima alternativa™; e (iii) desrespeita instrumentos juridicos
internacionais de direitos humanos que é signatario, violando seus compromissos perante a

comunidade internacional?s.

Ocorre que a transposi¢do desses atos cometidos por representantes estatais a
dogmatica juridico-penal enseja algumas reflexdes, pois ainda que doutrinariamente
minoritaria’®, a perspectiva adotada no presente estudo ndo permite que grande parte dos
fendmenos socialmente compreendidos como “terrorismo de Estado” sejam encaixados

como terrorismo.

137 Visivel em Estados totalitarios como a Alemanha Nazista, a URSS de Stalin, 0 Camboja do Khmer Rouge,
ou na propria Revolugdo Francesa dos jacobinos.

138 PRIMORATZ, Igor. Terrorism — The Philosophical Issues. Palgrave Macmillan. New York. 2004, p. 115-
120.

139 Favoraveis a ideia de que o Estado pode cometer atos de terrorismo:

CANCIO MELIA, Manuel. Los delitos..., p. 187-191.

OTTENHOF, Reynald. ;Terrorismo o terrorismos? Dialogo sobre un singular plural. In: Anuario de derecho
penal y ciencias penales. tomo 42, 1989, p. 949.

PORTILLA CONTRERAS, Guillermo. Terrorismo de Estado: Los Grupos Antiterroristas de Liberacion
(GAL).

LAMARCA PEREZ, Carmen. Legislacion penal antiterrorista: analisis critico y propuestas. In: Azpilcueta:
cuadernos de derecho. n. 20. 2008, p. 202.

Contrarios a ideia de “terrorismo de Estado”:

DE PRADA SOLAESA, José Ricardo. Delitos relacionados com el terrorismo en el Cédigo Penal de 1995. In:
Jueces para la democracia. n. 25. 1996, p. 74.

LLOBET ANGLI, Mariona. Terrorismo y “guerra’..., p. 86-88.
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Primeiramente, insta salientar que o ndo enquadramento do “terrorismo de Estado”
dentro do crime de terrorismo ndo significa que se estd desconsiderando o grau de
reprovabilidade dessas condutas, tampouco a imperiosidade de serem tuteladas pelo Direito

Penal.

Deste modo, € possivel tipificar penalmente a conduta do representante politico de
um Estado (via de regra ndo democratico) que em tempos de paz comete atos de violéncia

contra sua propria populacéo de duas formas distintas:

(i) havendo sistematicas e generalizadas violagGes aos direitos humanos de civis
(homicidio, exterminio, escravidao, tortura, violacdes, etc.), verifica-se um crime contra a
humanidade — sendo este o enquadramento juridico-penal mais correto ao chamado
“terrorismo de Estado”*°. Aqui, pode-se citar como exemplo o apartheid sul-africano, ou 0s

atos das ditaduras chilena e argentina'*; e

(if) em casos mais especificos, onde se comprova a especifica intencdo de
exterminar determinado grupo nacional, étnico, racial ou religioso, configura-se o delito de
genocidio'*?, tal qual ocorreu na perseguicdo dos judeus durante a WW!II, ou nos massacres
ocorridos em Ruanda (1994) e Camboja (1975-1979)'%,

Assim, enquanto o ambito de aplicacdo do crime de genocidio é mais restrito, visto
que pune atos violentos de perseguicdo contra determinados grupos, desde que presente a
especifica intencao (“dolus specialis”) de “limpeza étnica”*, o crime contra a humanidade,
apesar das dificuldades de interpretacdo’, € mais alargado, tutelando atos sistematicos e

generalizados contra os direitos humanos.

Enquadrar atos de “terrorismo de Estado” como crime contra a humanidade (e
subsidiariamente como genocidio) nos parece mais acertado, pois mesmo que nao se trate

de crime préprio de agentes estatais (por exemplo, hd uma corrente doutrinéria que interpreta

140 MALAREE, Hernan. El terrorismo de estado y la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos. In: PEREZ CEPEDA, Ana Isabel; RUIZ ARIAS, Miriam. El terrorismo en la actualidad..., p. 314.
141 | LOBET ANGLI, Mariona. Terrorismoy “guerra’..., p. 89.

142 SHELTON, Dinah. Encyclopedia of Genocide and Crimes Against Humanity. Thomson Gale. New York.
2005, p. 209-216.

143 |_LOBET ANGLI, Mariona. Terrorismo y “guerra’..., p. 88-89.

144 AMBOS, Kai; TRIFFTERER, Otto. The Rome Statute of the International Criminal Court. Hart. Oxford.
2016, p. 131 e 137.

145 SANTOS, Sofia. O Tribunal Penal Internacional e a construcio de uma ordem publica internacional. In: e-
journal of International Relations, v. 5, n. 2, 2015, p. 27.

37


http://observare.ual.pt/janus.net/images/stories/PDF/vol5_n2/pt/pt_vol5_n2_art2.htm

atos macrodimensionais de “terrorismo internacional” como crimes contra a humanidade,
advogando que seus autores devem ser submetidos a julgamento pelo TPI*), a
sistematicidade envolve grau minimo de organizacdo e um intrinseco elemento politico que

pode vir a ser, por exemplo, a busca da manutencao do poder através da forga'+’.

Com isso, conclui-se que sistematicos e reiterados ataques contra vitimas aleatdrias,
subvertendo as vias democraticas de tomada de decisdes politicas, € um ato inegavelmente
mais relacionado a atuacao de atores ndo-estatais, isto ¢, que agem “de cima para baixo”, 0

que reflete diretamente no enquadramento de delitos de terrorismo.

De qualquer forma, o grau de lesividade desses trés delitos de “dominacdo pelo
terror” ¢ igualmente acentuado, inclusive podendo apresentarem moldura penal abstrata
similar. Pontua-se somente a diferenca qualitativa do terrorismo, pois viola uma maior gama
de bens juridicos (individuais/pessoais e supraindividuais/politicos), ao passo que crimes
contra a humanidade e de genocidio, além dos trés pontos de maior reprovabilidade
indicados no inicio do presente subcapitulo (quando cometidos por chefes de Estados),
possuem uma diferenga quantitativa no nimero de vitimas, ja que tendem a atingir nimeros

elevadissimos de pessoas™.

Outrossim, existe uma excecdo a regra que versa sobre o real “terrorismo de
Estado”, verificado quando membros do governo, por razdes ideoldgicas ou geopoliticas e
através de assisténcia material e logistica, patrocinam grupos terroristas previamente

existentes, fornecendo subsidios, locais para treinamento ou refugio, etc. Vislumbra-se essa

146 SANTOS, Sofia. O Tribunal..., p. 31 e VIEIRA, Susana Camargo; ANDRADE, Ana Maria de. O Tribunal
Penal Internacional: uma Anélise sobre sua Evolugéo e sua Competéncia para Julgar o Crime pelo Terrorismo.
In: Revista Brasileira de Direito Internacional, v. 1, n. 1, 2015, p. 134.

GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio Berdugo. El terrorismo..., p. 72. Da mesma forma, defende que além de
inexistir exigéncia legal de representantes de Estados como sujeito ativo desse crime, a atuacdo do Daesh e al-
Qaeda se encaixam perfeitamente no tipo penal em quest&o.

147 AMBOS, Kai; TRIFFTERER, Otto. The Rome Statute..., p. 247-250.

148 | LOBET ANGLI, Mariona. Terrorismoy “guerra”..., p. 87-89 e CHALIAND, Gerard; BLIN, Arnaud. The
history..., p. 202. Os crimes cometidos na URSS por Lenin e Stalin, na China por Mao Zedong, no Camboja
por Pol Pot e mais recentemente na Coreia do Norte, demonstram que o Estado, quando age contra seu proprio
povo, possui impar capacidade danosa. Assim, ao passo que o nimero de vitimas do terrorismo perpetrado por
atores ndo-estatais € de poucas milhares de vitimas, somente a URSS matou mais de 20 milhGes de pessoas.
China e Alemanha Nazista também contam com nldmeros expressivos de mortos: 65 e 10 milhdes,
respectivamente.
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situacdo em alguns Estados do Oriente Médio e sua relagdo com a Al-Qaeda, Daesh, Hamas,
Hezbollah, o GAL na Espanha, dentre outros'*.

Outra questao posta € o enquadramento juridico da atuacdo de grupos armados no
seio de Estados ndo-democréticos. Para tanto, imprescindivel verificar quem sdo as vitimas
diretas dos ataques perpetrados: caso sejam membros de governo e agentes militares ou
policiais ligados diretamente as forcas de opressdo, deve-se considerar a atuacdo de
resisténcia ou libertacdo de um povo que busca a modificacdo do sistema de governo
opressor e violador de direitos fundamentais, tal qual ocorreu na atuacéo de células alemés

de resisténcia contra o regime nazista.

Por outro lado, mesmo a busca por democracia e liberdades fundamentais ndo se
justifica a qualquer custo, deslegitimando-se quando instrumentalizar civis inocentes e
desarmados em favor de sua causa. Assim, tal hipdtese representa o excepcional caso em
que atos que atacam as estruturas fundamentais de um Estado ndo-democratico possam
configurar o delito de terrorismo, pois ndo é aceitavel atingir civis igualmente oprimidos sob

a justificativa da subverséo do sistema de governo ora implementado*s.

Embora essa situacdo possa parecer ficticia em um primeiro momento, é possivel
vislumbra-la no caso de atentados que sdo dirigidos primordialmente contra agentes de
opressdo e autoridades politicas, mas que também lese civis inocentes, a partir de uma
atuacdo envolta pelo dolo eventual, como ocorreu no Brasil durante a ditadura militar que
perdurou de 1964 a 1985,

149 | LOBET ANGLI, Mariona. Terrorismo y “guerra’..., p. 93-94.

150 |dem, p. 71-75.

I MARIGHELLA, Carlos. Manual do Guerrilheiro Urbano e GASPARI, Elio. A Ditadura Envergonhada...p.
259, nota 5.

Carlos Marighella, grande nome da resisténcia esquerdista, escreveu em 1969 que “hoje, ser [...] terrorista é
uma qualidade que enobrece [...], porque é um ato digno de um revoluciondrio engajado na luta armada contra
a vergonhosa ditadura militar e suas atrocidades”. Por sua vez, embora o atentado perpetrado no Aeroporto de
Guararapes (1966), onde a bomba direcionada ao entdo Ministro do Exército e futuro Presidente, general Arthur
da Costa e Silva, acabou matando um jornalista e um secretario do governo pernambuquense, tenha sido a
Unica morte aleat6ria de alguém da populacéo civil, diversos outros crimes de roubos a bancos e sequestros
foram cometidos.
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1.4.2. Guerrilha e crimes cometidos através de “métodos terroristas” durante

o conflito armado

Outro ponto nodal da questdo diz respeito ao delito de terrorismo e suas

dissemelhancas em relacdo a guerrilha e demais atos perpetrados por “métodos terroristas”.

Embora terroristas e guerrilheiros adotem similarmente uma postura discreta,
prescindindo do uso de uniformes para se misturar dentre os cidaddos comuns e perpetrar
ataques surpresa, a relacdo entre esses dois fendmenos é mais um dos casos onde o discurso

publico confunde eventos de natureza distinta sob o mesmo rotulo.

A guerrilha é um ato de guerra ndo convencional, baseado na imposicéo fisica, e
perpetrado por unidades irregulares que buscam compensar o desequilibrio de forgcas em
relacdo as tropas inimigas. Sua atuacao é primordialmente através de ataques surpresa contra
alvos militares, de modo que ndo se verifica a busca pela intimidacdo massiva ou o ataque
aleatério contra civis desarmados®®2. Ademais, grupos de guerrilheiros podem chegar a
exercer soberania sobre parcela da populagdo, algo bastante incomum em bandos

terroristas®ss,

Mesmo assim persistem diversas “zonas cinzentas”'* no enquadramento desses
atos, dissonancias estas acompanhadas pela doutrina®**, tendo em vista que grupos como as
FARC ou o Sendero Luminoso intercalam atividades de guerrilha com o ataque a civis

inocentes desarmados, comumente utilizando “métodos terroristas” como carater armado,

152 AVILES, Juan. Democratizacion y terrorismo in Irak, p. 1-2 e CHALIAND, Gerard; BLIN, Arnaud. The
history..., p. 227.

158 BYMAN, Daniel. Defining Terrorism: Terrorism vs. Guerrila Warfare. p. 1-2 e CNN. What does ISIS really
want?. Apesar do Daesh ter exercido controle sobre diversas cidades da Siria e do Iraque, esse grupo apresenta
uma ideologia e proposta bastante diferente de seus similares terroristas, pois a reunido do califado passa
necessariamente pelo controle e manutencéo de um territdrio.

154 GANOR, Boaz. Defining terrorism..., p. 299. As quais serdo decididas pelas provas produzidas no processo
e pela decorrente anélise judicial.

155 _LLOBET ANGLI, Mariona. Terrorismo y “guerra”..., p. 101, nota 318 e KOEHLER, Gunnar. The FARC:
Worthy of the EU Label of Designated Terrorist Organisation. Entendem que as FARC apresentam todos os
elementos caracteristicos de um grupo terrorista, ao contrario do que refere BYMAN, Daniel. Defining
Terrorism..., p. 2 e SONNEMANS, Floris. FARC: The Possibility for Colombian Peace in the Wake of the
International War on Terrorism.

CONSILIUM. Colémbia: UE suspende san¢es contra as FARC. A UE, por sua vez, diante do acordo de paz
celebrado com o governo colombiano (apesar da posterior rejeicdo popular no referendo realizado),
recentemente suspendeu as san¢Bes impostas contra as FARC, retirando-as da EU terrorist list.
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ou como no caso do Hezbollah, que surge como terrorista, mas gradualmente se transforma

em guerrilheiro®®,

Contudo, insta salientar que ao contrario da discussao do ponto anterior, grupos
terroristas e guerrilheiros podem perfeitamente compartilnar das mesmas finalidades
politicas, pois sua principal diferenca reside nas vitimas diretas dos seus atos: populacéo

civil de um lado, agentes e instalacfes militares de outro®’.

De qualquer forma, a relevancia dessa discussao reside no fato de que embora a
sobreposicao de legislacdes possa fazer com que uma mesma conduta se encaixe como crime
internacional (de guerra, contra a humanidade ou genocidio) ou de terrorismo®®, existem
consequéncias juridicas antagonicas implicadas: pouco importa se 0 ato é perpetrado com
“métodos terroristas”, pois sendo 0 terrorismo um delito cometido em tempos de paz,
encontrara resposta dentro das estruturas legais do Estado democratico de Direito. Em
contrapartida, a guerrilha ou outro ato inserido em conflito armado (termo ampliado e que
ndo compreende mais somente embates internacionais ou praticas de Forcas Armadas
estatais'*®), aplicam-se os dispositivos referentes ao direito de guerra'®, podendo vir a

configurar um dos crimes de competéncia do TPl

1.5. Recorte juridico-penal

N&o obstante as transmutacdes do terrorismo em decorréncia da sociedade pds-
moderna e das inovacOes tecnoldgicas (que implicam maiores consequéncias nas atividades
envoltas, como radicalizacdo, doutrinamento, treinamento e comunica¢do), 0s meios e

instrumentos utilizados por grupos terroristas, especialmente no periodo p6s-WWII, via de

1% BYMAN, Daniel. Defining..., p. 1-2.

157 GANOR, Boaz. Defining terrorism..., p. 289.

1% VERVAELE, John A.E. Combatientes extranjeros (terroristas): ;combatientes y/o terroristas o solamente
enemigos?. In: PEREZ CEPEDA, Ana Isabel; RUIZ ARIAS, Miriam. El terrorismo en la actualidad..., p. 216.
159 1dem, p. 213; AMBOS, Kai; TRIFFTERER, Otto. The Rome Statute..., p. 534-535 e ONU. Estatuto de Roma
da Corte Penal Internacional, 17 de julho de 1998. Art. 8.°, § 2, “c”. Atos violentos contra a vida (homicidio,
tortura ou outros tratamentos cruéis e degradantes) e liberdade, ainda que no seio de conflitos armados de um
sO Estado, sem a participacdo de Estados terceiros, também estdo sob a competéncia do TPI, desde que um dos
grupos seja as forcas armadas governamentais. Ou seja, € legalmente possivel responsabilizar sob o regime do
Estatuto de Roma agentes que militam nas forgas das FARC ou do Sendero Luminoso.

160 | L OBET ANGLI, Mariona. Terrorismo y “guerra’..., p. 100.

161 ONU. Caso n.°IT-94-1-T. Veja-se o julgamento paradigmatico de Dusko Tadi¢, condenado por crime contra
a humanidade por utilizar “métodos terroristas” contra civis inocentes, dentro de um contexto de conflito
armado.
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regra sdo 0s mesmos, de modo que atentados com avides ou armas quimicas nao fazem parte

da conduta habitual dessas organizagoes.

Entretanto, ha uma diferenca perceptivel entre os grupos atuais e aqueles do inicio
do século passado, a qual inclusive é apontada pela doutrina como ponto de virada entre o
“velho” e “novo” terrorismo': trata-se da aleatoriedade na escolha das vitimas diretas'®, de
modo que a finalidade politica deixou de ser perseguida através da eliminacéo de chefes de
Estado.

Inclusive, pontuamos que a diferenca entre terrorismo e demais modalidades
delitivas é a finalidade politica, e ndo a violéncia extremada. Nesta senda, independente da
classificacdo adotada'®*, grupos terroristas (i) alicercados em ideologias politicas baseadas
em perspectivas socioecondmicas (Brigate Rosse ou RAF); (ii) inspirados em convicgdes
religiosas (al-Qaeda ou o Daesh)*; ou (iii) assente em reinvindicacOes separatistas, de
ideologia politica ou religiosa (ETA, IRA ou Al-Fatah), apresentam sempre designios ou

reinvindicac6es de carater politico.

Por todo o expressado, entende-se que uma definicdo juridico-penal fidedigna de
terrorismo devera considerar as quatro premissas seguintes: (i) o grupo deve agir de forma

organizada e ser previamente constituindo, perpetrando atentados reiterados e sistematicos;

162 | AQUEUR, Walter. The New Terrorism. Oxford University Press. New York. 1999, p. 81.

163 CHALIAND, Gerard; BLIN, Arnaud. The history..., p. 120. Em 07.11.1893, como vinganca pela execugio
de Paulino Pallas pelo General Arsenio Martinez Campos, o anarquista Santiago Salvador matou mais de 20
pessoas ao atirar duas bombas contra uma multiddo que se encontrava na Casa de Opera Liceu, em Barcelona.
Foi o primeiro ataque registrado contra uma multiddo de pessoas, visando intimidar a classe burguesa, que por
cooperar/trabalhar para os chefes de Estado, era vista como inimiga dos ideais anarquistas. Com o posterior
advento da dinamite, tal forma de ataque se tornou bastante comum na Franca, apesar de ainda representarem
a excegdo, ja que ainda se priorizavam alvos certos e previamente selecionados.

164 CONTE, Alex. Human Rights..., p. 11. Ha grande dissenso doutrindrio sobre as motivaces de grupos
terroristas. O autor aponta quatro: secessdo, insurgéncia, retribuicéo regional e religiosa/jihad global.
PEARLSTEIN, Richard Merrill. Fatal Future?..., p. 3. Refere que grupos terroristas s&o movidos por
ideologias: de esquerda, de direita, etnonacionais ou religido.

SCHULZ, David, et al. The Counterterrorism..., p. 28-30. Aponta a existéncia de grupos terroristas movidos
por intuitos religiosos, nacionalistas minoritérios, anarquistas, revoluciondrios marxistas, neofascistas de
direita, mercenarismo ideoldgico ou patologia mental.

MARTINS, Raul. Acerca de “Terrorismo”..., p. 37. Classificagdo ora adotada.

185 TELEGRAPH. Al-Qaeda chief calls for jihad on eve of US embassy move to Jerusalem. Até mesmo o
“terrorismo religioso”, impulsionado por ideais radicais islamicos, possui influéncias politicas. Cite-se como
exemplo o inconsequente ato de Donald Trump, que desconsiderando um pacto informal da comunidade
internacional, reconheceu Jerusalém como capital de Israel antes de ser firmado um acordo de paz entre
israelenses e palestinos. Tao logo emitido o referido pronunciamento (e na sequéncia do genocidio praticado
pelas tropas militares israelenses contra os manifestantes palestinos), Ayman al-Zawabhiri, que ocupa a
lideranca da al-Qaeda desde 2011, respondeu convocando a jihad contra os EUA, o que demonstra uma relagdo
de acdo-e-reacdo entre ato e finalidade politicas.
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(ii) os ataques devem ser atos dolosos via de regra ja tipificados na legislacdo penal interna,
e que lesionem bens juridicos valiosos como vida, liberdade e integridade fisica; (iii) as
vitimas diretas sdo civis inocentes e desarmados, escolhidos aleatoriamente pelo seu alto
poder de instrumentalizacdo e serventia a disseminacdo do terror como estratégia
comunicacional; e (iv) a finalidade do grupo inevitavelmente tera conotagdo politica,
buscando coagir governantes ou representantes publicos (vitimas indiretas) a adotarem
decis6es politicas que atentam contra as estruturas constitucionais e democraticas do Estado

de Direito.

Portanto, ao contrério do que prega o discurso publico, para enquadrar uma conduta
como terrorista, ndo basta o envolvimento de dois agentes (vitima e criminoso) em ato cuja
finalidade se esgota na lesdo do bem juridico da vitima, pois independentemente dos meios

usados, isso € algo proprio da criminalidade ordinariat®.

Assim, a despeito da repulsa causada e do nimero de vitimas feitas, entrar em uma
escola e disparar contra criangas'®’, ou abrir fogo contra a plateia de um show musical'¢é, por

mais hediondos que seja, se ndo forem verificados os demais elementos, ndo é terrorismo.

Como ultima nota, retornando aos elementos comunicativos da “estratégia de
comunicagdo” do terrorismo anteriormente abordados, resta clara a existéncia de todos os
cinco: um grupo terrorista (remetente), ao perpetrar atentados e disseminar o0 panico na
sociedade (canal), pretende alcancar determinadas finalidades politicas contra a ordem
publica, a Constituicdo e as estruturas democraticas do Estado democratico de Direito
(mensagem) por meio da coacdo de governantes (destinatarios), que por sua vez adotardo
estratégias de politica criminal para combate-lo (feedback — elemento que sera aprofundado

no préximo capitulo).

166 pPEARLSTEIN, Richard Merrill. Fatal Future?..., p. 1-3.
167 G1. Atirador entra em escola em Realengo, mata alunos e se suicida.
168 THE GUARDIAN. Mandalay Bay attack.

43


http://g1.globo.com/Tragedia-em-Realengo/noticia/2011/04/atirador-entra-em-escola-em-realengo-mata-alunos-e-se-suicida.html
https://www.theguardian.com/us-news/2017/oct/02/las-vegas-active-shooter-harvest-country-music-festival.

CAPITULO 2 - MODELOS DE REACAO AO TERRORISMO

Na visdo de Nilo Batista, a politica criminal ¢ composta por “principios e
recomendacdes” que ensejam a reforma ou a transformagao da legislacao criminal, os quais
sdo obtidos a partir de modificacBes sociais, resultados empiricos das proprias reformas ja
efetuadas no ordenamento juridico e sua influéncia na atuacéo das instituicbes que operam

no ambito penal, assim como por avancos alcancados pelo estudo da criminologia®°.

No presente capitulo serdo analisados trés dos principais modelos de politica
criminal aplicados no combate ao terrorismo, 0s quais s&o compostos por reagdes alicercadas
na relativizacdo de regras gerais e na consequente ruptura com o sistema ordinario,
utilizando-se de excepcionalidades para buscar reequilibrar a balanca entre o binémio

seguranca-liberdade, entdo alterada pela perpetracéo de atos terroristas.

2.1. Legislacdo de emergéncia: a via da derrogacéo de direitos

Quase duas décadas apds os ataques de 11 de setembro de 2001, o terrorismo ainda
é considerado como uma expressiva fonte de ameaca a sociedade!™. Em decorréncia disso,
ndo surpreende que neste interim, uma vasta gama de Estados tenha adotado novas

legislacBes ou expandido as preexistentes na tutela do fenébmeno em questdo*™.

Demonstra-se com isso que a queda das Torres Gémeas surtiu efeitos politicos,

psicoldgicos e juridicos transcendentes as fronteiras estadunidensest’, o que se verifica pela

19 BATISTA, Nilo. Introdugéo Critica ao Direito Penal Brasileiro. Revan. Rio de Janeiro. 2007, p. 34 e DIAS,
Jorge de Figueiredo. Direito Penal..., p. 20-22, 33 e 38. Figueiredo Dias acrescenta que a politica criminal
assume um papel autdbnomo e de dominio em relacdo a dogmatica juridico-penal, de modo que seus conceitos
devem ser “determinados e cunhados a partir de proposi¢des politico criminais € da fungdo que por estas Ihes
¢ assinalada no sistema”. Percebe-se, portanto, uma espécie de “unidade cooperativa” ou “funcional” entre as
matérias.

170 \er rodapé 4.

1L CAEIRO, Pedro; LEMOS, Miguel Angelo. Content and impact..., p. 161, nota 23. Em contraponto, destaca-
se que a época da entrada em vigor da DQ 2002/475/JAl, de 13 de Junho, relativa a luta contra o terrorismo,
Franca, Alemanha, Espanha e UK ja possuiam disposi¢Ges suficientes no seu ordenamento juridico interno
para preencher as obrigac¢des dela oriundas.

172 GROSS, Oren; NI AOLAIN, Fionnuala. Law in Times..., p. 371 ¢ 395.
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edicdo de instrumentos como as Resolucdo 1373 e 1456 do Conselho de Seguranga da
ONU? e a Decisdo-Quadro (DQ) 2002/475/JAl, relativa a luta contra o terrorismo*™.

Destaca-se, contudo, que apesar das novéis expansdes legislativas no combate ao
terrorismo, o emprego de medidas excepcionais e leis especiais antiterrorismo ndo é uma
novidade que surge no limiar do século XXI1%5. E mais, ndo raras vezes essas inovagdes se
deram por meio de regulamentacfes temporarias, isto é, que continham clausulas de
caducidade que obrigavam a revisdo parlamentar periodica do texto legal — o que atualmente
ndo faz mais sentido, uma vez que o combate ao terrorismo ocupa lugar fixo no acervo

juridico de grande parte dos Estados®.

Seguindo adiante, pontue-se que para os fins do presente subcapitulo, valemo-nos
do conceito de emergéncia elaborado por Choukr: “aquilo que foge dos padrdes tradicionais
de tratamento pelo sistema repressivo, constituindo um subsistema de derrogacdo dos

canones culturais empregados na normalidade™"’.

Assim, ja que o modelo de politica criminal emergencial impacta mais na
relativizacdo e restricdo de direitos individuais e garantias processuais do que propriamente
na expansdo do Direito Penal substantivo, seu desafio é coadunar “eficiéncia e garantismo”
e “seguranga ¢ liberdade” por meio de medidas excepcionais, eficientes e que ndo sejam

restritivas além do necessério, ja que o Estado democréatico de Direito deve atuar tanto na

173 CSNU. Resolucédo 1373, de 28 de setembro de 2001 e CSNU. Resolucéo 1456, de 20 de janeiro de 2003.
Conforme o n. 3, “f”, da Resolugdo 1373, os Estados s@o exortados a adotarem as disposi¢des ali previstas em
conformidade com as normas internacionais de direitos humanos somente no que diz respeito a questdo dos
refugiados, silenciando quanto ao resto — fato “consertado” somente dois anos e meio depois, pela Resolugdo
1456. Desde logo, além da Resolugdo de 2001 ter sido editada somente 17 dias ap6s o atentado contra as Torres
Gémeas, seu teor demonstra a tendéncia de se priorizar medidas de seguranca em detrimento as liberdades e
garantias.

174 CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA. Decis&o-Quadro 2002/475/JAl, de 13 de Junho de 2002.

15 SARDINHA, José Miguel. O terrorismo e a restricdo de direitos fundamentais em processo penal. Coimbra
Editora. Coimbra. 1989, p. 58-82 e WARDLAW, Grant. Political Terrorism: Theory, tactics, and counter-
measures. Cambridge University Press. New York. 1982, p. 121. Sardinha refere que apds a década de 1970,
paises como Italia, Espanha, Alemanha e UK j& usavam regras excepcionais no combate ao terrorismo,
inclusive adotando medidas de carater temporéario e emergencial, como fez a Irlanda do Norte. Ademais, em
que pese Sardinha aponte o0 UK como o local em que se encontravam as mais rigorosas restricdes de direitos e
garantias, Wardlaw assinala em sentido contrario, advogando que era na Alemanha que se percebia a
“legislagdo antiterrorista mais repressiva dentre as democracias liberais”.

176 MICHAELSEN, Christopher. Permanent Legal Emergencies and the Derogation Clause in International
Human Rights Treaties: A Contradiction? In: MASFERRER, Aniceto. Post 9/11 and the State of Permanent
Legal Emergency. Springer. Valencia. 2012, p. 287 e GROSS, Oren; NI AOLAIN, Fionnuala. Law in Times...,
p. 366-367. Destacam que a adocdo de medidas tempordrias e emergenciais no combate ao terrorismo
pressupde que este fendmeno também é temporario e finito.

17 CHOUKR, Fauzi Hassan. Processo Penal de Emergéncia. Lumen Juris. Rio de Janeiro. 2002, p. 5.
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criagéo de estruturas que fornegcam seguranca, quanto na manutengé@o do acesso universal a

todos os mecanismos legitimos na defesa da sua liberdade em sede processual penal.

Nesta senda, o panorama apresentado suscita duas posi¢fes doutrinarias bastante
polarizadas: de um lado ha quem reivindique uma postura firme dos governantes, aceitando
que o sacrificio de liberdades e garantias sdo custos necessarios a serem pagos pela ado¢éo
de medidas invasivas e imprescindiveis na luta contra os “inimigos” terroristas, de modo que
dispositivos de protecdo individual ndo podem tolher a capacidade de resposta do Estado
frente a ameacas téo significativas. Neste sentido, chegou-se a afirmar que a Bill of Rights
ndo representa um “pacto de suicidio™, e que garantias fundamentais nada mais sdo que
“conveniéncias politicas a serem desfrutadas em tempos de paz”, ndo podendo obstar a

adocdo de medidas em tempos de perigo nacional®®,

Em contrapartida, hd quem compreenda que é nos momentos de crise que o Estado
democratico de Direito deve respeitar mais do que nunca seus principios basilares®!. Assim,
argumentam que admitir a restricdo de direitos fundamentais como premissa a manutencgéo
da seguranca significa aceitar que os fins justificam os meios, e portanto, é colocar-se no

mesmo patamar (moral) que os terroristas'e.

Em tom de critica, esta corrente doutrinaria aponta que diversos Estados ja “cairam”
nessa armadilha, visto que o p6s-11 de setembro é marcado por medidas precipitadas que
introduziram diversas restri¢ces e violacdes a direitos e garantias fundamentais ha muito
consagrados perante a comunidade internacional (mais precisamente, desde a WWII),
aceitando (ou gerando) violacGes de direitos humanos (como tortura e maus tratos),

detencdes secretas e arbitrarias, ou julgamentos injustos:®,

178 FERNANDES, Antonio Scarance. O equilibrio entre a eficiéncia e o garantismo e o crime organizado. In:
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, v. 16, n. 70, 2008, p. 231.

179 POSNER, Richard A. Not a suicide pact: the Constitution in a time of National Emergency. Oxford
University Press. New York. 2006, p. XI. Expressdo usada por Robert H. Jackson no caso Terminiello v.
Chicago (1949) e por Arthur Goldberg no caso Kennedy v. Mendoza-Martinez (1963). Em 2006, deu origem
ao livro ora citado.

180 MICHAELSEN, Christopher. Permanent..., p. 288.

181 |dem, Ibidem.

182 GROSS, Emanuel. Legal aspects of tackling terrorism: the balance between the right of democracy to defend
itself and the protection of human rights. In: Journal of International Law & Foreign Affairs. n. 6. 2001, p.
168.

183 INTERNATIONAL COMMISSION OF JURISTS. Assessing damage, urging action. Geneva. 2009, p. 2.
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Dito isso, esse é 0 contexto em que se desenvolve o presente subcapitulo, a fim de
avaliar a relacdo entre seguranca e liberdade no uso de medidas emergenciais no combate ao
terrorismo. Como plano de fundo, utilizam-se as restricdes de direitos fundamentais e
garantias processuais no contexto da politica criminal europeia, oriundas de legislacdes
excepcionais e sua relacdo com a Convencdo Europeia dos Direitos Humanos e com o

Tribunal Europeu dos Direitos Humanos*&.

2.1.1. A via derrogatdria na CEDH: fundamento legal e requisitos

Dentre os inimeros instrumentos internacionais de direitos humanos que boa parte
da comunidade internacional é signataria, imperioso destacar a CEDH*#5, aderida pelos 47
paises que compde o Conselho da Europa, 0s quais se comprometem a respeitar uma série
de direitos e garantias fundamentais a fim de preservar as estruturas do Estado democratico

de Direito.

Por sua vez, a protecdo da CEDH é assegurada pela atuacdo do TEDH, 6rgdo que
atua como seu guardido, e que € responsavel por apreciar e julgar eventuais violacbes de
direitos e garantias consagradas no texto da Convencdo, oriundas de a¢es dos Estados

submetidos a sua jurisdigaoe.

No que tange a competéncia penal e aparatos repressivos, € natural que haja certa
relutancia dos Estados em abrirem méo da sua soberania, especialmente em situages mais
extremadas. Portanto, esta previsto na CEDH um mecanismo que permite seus signatarios
derrogarem alguns dos direitos e garantias nela previstos, desde que verificada uma situacdo

excepcional e que envolva a seguranca nacional®’.

O supracitado mecanismo de derrogacdo de direitos esta previsto no artigo 15.° da

CEDH, mas ndo é uma particularidade sua, visto que possui correspondentes similares na

184 Doravante CEDH e TEDH.

185 CONSELHO DA EUROPA. Convencéo Europeia dos Direitos Humanos.

18 |dem. De acordo com o artigo 46, a sentenca emanada pelo TEDH possui forca vinculante, devendo
obrigatoriamente ser reconhecida e executada.

187 SILVA, Anamara; MAIA, Vitor. A Corte Europeia de Direitos Humanos e o Terrorismo praticado em
tempos de emergéncia. In;: FERNANDES, Antonio Scarance; ZILLI, Marcos. Terrorismo e Justica Penal:
reflexdes sobre a eficiéncia e o garantismo. Editora Férum. Belo Horizonte. 2014, p. 318.
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Convencdo Americana de Direitos Humanos*#®, no Pacto Internacional sobre os Direitos

Civis e Politicos®® e até mesmo na Constituicdo da Republica Portuguesa'®.

Nesta senda, refere o artigo 15 da CEDH que “em caso de guerra ou de outro perigo
publico que ameace a vida da nagdo”, o Estado podera derrogar as obrigag¢des previstas na

CEDH na “estrita medida em que o exigir a situagao”.

Destaque-se, contudo, que nem todos os direitos consagrados na CEDH sdo
derrogaveis. Conforme o art. 15.%, n. 2, sdo inderrogaveis o direito a vida (exceto quando
verificado ato licito de guerra) e as proibicdo de tortura, tratamentos desumanos ou
degradantes, escraviddo ou serviddo. Além disso, os principios da legalidade (tanto dos
crimes, quanto das penas) e do ne bis in idem, assim como a abolicdo da pena de morte,
também ndo podem ser suprimidos'®t. Em contrapartida, o direito a liberdade e seguranca,
previsto no art. 5.°, faz parte do rol de direitos derrogaveis em situacdes excepcionais,

ensejando importantes discussdes centradas nessa questao.

N&o obstante o art. 15.° da CEDH preveja as clarificadas situacdes de guerra*®> e o
conceito aberto de “perigo publico que ameaca a vida da nacdo” como hipoteses que
autorizam a derrogacdo de direitos via legislacdo emergencial, € destacavel que a
esmagadora maioria de casos submetidos a apreciacdo do TEDH relacionados ao dispositivo
legal em questdo dizem respeito a acBes perpetradas por Estados no seio de legislagdes

antiterrorismo?s,

18 OEA. Convengdo Americana de Direitos Humanos. Art. 27.°.

18 ONU. PIDCP — Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos. Art. 4.°.

1% PORTUGAL. CRP — Constitui¢do da RepuUblica Portuguesa. Art. 19.°.

191 BARRETO, Ireneu Cabral. A Convencgdo Europeia dos Direitos do Homem. Almedina. Lisboa. 2016, p.
322.

192 GREENWOOD, Christopher. Scope of Application of Humanitarian Law. In: FLECK, Dieter. The
Handbook of International Humanitarian Law. Oxford University Press. New York. 2008, p. 45-59 e FLECK,
Dieter. The Law of Non-International Armed Conflicts. In: FLECK, Dieter. The Handbook..., p. 605-623.
Apesar das Convengdes de Genebra ndo definirem “conflito armado”, compreende-se que este, a nivel
internacional, abrange o uso de forgas armadas de um Estado contra outro, bem como ocupac@es militares de
caréter total ou parcial, independentemente de resisténcia armada, ou da forma como o conflito é interpretado
e descrito pelas partes envolvidas. Sobre o conflito armado ndo-internacional, ver o ponto 1.4.2 do presente
trabalho.

De qualquer forma, a legislagdo internacional é baseada em tempos de paz e de guerra, excluindo-se a
possibilidade de haver um “meio termo”. Assim, via de regra, o estado de guerra pressupde ou possibilita a
suspensdo da legislacdo vigente em tempos de paz, aplicando-se entdo as Convencdes de Genebra no que tange
a assuntos relacionados com o direito humanitario.

198 PATI, Roza. Due Process and International Terrorism: an international legal anlysis. Martinus Nijhoff.
Leiden. 2009, p. 255 e TEDH. Guia do artigo 15 da CEDH. Lista de casos citados.
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Na prética, verificada uma situacdo de emergéncia publica (via de regra decorrente
de um atentado terrorista) e preenchidos os requisitos formais pela autoridade interna'*, fica
possibilitada a derrogacdo de alguns direitos e garantias até a normalizacdo da situacéo
atipica, dentre os quais se encontram as disposi¢cOes que regulamentam privacGes de

liberdade dos cidaddos.

Tendo em vista que nem CEDH, nem TEDH desenvolveram uma definicdo de
“terrorismo”, fazem-se necessarias adaptacOes especificas para seu tratamento. Na prética,
isso significa que as medidas derrogatérias que versam sobre o tema sdo adotadas, via de

regra, como “questdes de seguranca nacional e ordem publica’®,

Desta forma, quase 60 anos ap0s a primeira vez em que o TEDH foi impulsionado
a se manifestar sobre o tema, ainda restam questionamentos, sobretudo acerca do alcance
que as excegdes podem chegar e quais os critérios adotados para verificar sua

proporcionalidade.

2.1.2. A doutrina da Margem de Apreciacio na avaliacdo da

proporcionalidade e temporalidade da legislacdo emergencial no pré-11 de setembro

Por respeito aos ditames do Estado democratico de Direito, a derrogacao de direitos
em tempos de paz (isto €, de emergéncia publica decorrente de perigo publico que nédo seja
caso de guerra) verificada na politica criminal antiterrorismo de carater emergencial ndo
pode ser tracada ao bel prazer do governante, havendo certos limites inultrapassaveis e ha
muito consagrados®®’, que no caso ora estudado, sdo estabelecidos pela CEDH e

supervisionados pelo TEDH (quando impulsionado).

1% CONSELHO DA EUROPA. CEDH..., Art. 15,n.° 3.

195 1dem, Art. 5°.

1% GROSS, Oren; Ni AOLAIN, Fionnuala. Law in Times..., p. 373. Quanto a nio adogdo de uma defini¢io de
terrorismo pelo TEDH, advoga em seu favor o fato de possuir competéncia de julgamento somente sobre a atos
de Estados, de modo que violagBes de direitos humanos por agentes ndo-estatais (o “terrorismo de baixo para
cima”, cerne do presente trabalho) esta fora da sua linha de apreciacéo.

TEDH. Irlanda v. UK. Demanda n.° 5310/71, de 18 de janeiro de 1978. §149. Referiu o TEDH que “[n]do é
exigido que [o Tribunal] se pronuncie sobre as atividades terroristas nos seis condados de individuos ou grupos,
atividades que estdo claramente desrespeitando os direitos humanos. O Tribunal apenas tem de decidir sobre
as alegacdes que lhe foram feitas pela Republica da Irlanda contra o UK” (TN).

197 TEDH. Klass e outros v. Alemanha. Demanda n.° 5029/71, de 06 de setembro de 1978. §49. Entenderam
os julgadores que “[i]sso (a margem de apreciagdo) ndo significa que os Estados Contratantes possuem
discricionariedade ilimitada para submeter pessoas sob a sua jurisdicdo a vigilancia secreta. A Corte, consciente
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A titulo de exemplo, pode-se subsumir desde logo que independente da conduta
prévia do sujeito, o “mandado de tortura”, objeto de estudo do préximo subcapitulo, ¢
incompativel com os ditames da UE, havendo correspondentes legais (art. 3.°, CEDH) e

jurisprudenciais®®® neste sentido.

Por sua vez, considerando que o modelo de politica criminal emergencial implica
no afastamento temporario de alguns direitos e garantias fundamentais enquanto perdurar a
situacdo de emergéncia publica, dispde o art. 15 da CEDH que as derrogacdes devem se dar

“na estrita medida em que exigir a situagdo”.

Outrossim, se por um lado é incumbéncia das autoridades internas, ao tracarem
legislacBes emergenciais no gozo das faculdades concedidas pelo art. 15 da CEDH,
pautarem-se por preceitos de necessidade e proporcionalidade, por outro, é obrigacdo do
TEDH, quando impulsionado para tanto, ponderar sobre os limites e as necessidades da

situacdo em tela, a fim avaliar a (in)validade das medidas excepcionais adotadas.

Nesta senda, Michaelsen sugere que as medidas derrogatérias elaboradas pelas
autoridades internas sejam submetidos a um filtro de proporcionalidade, o qual consiste em:
(i) comprovar que acdes adotadas sob a legislacdo ordinaria e obrigac6es internacionais de
direitos humanos sdo insuficientes para gerir a crise; (ii) demonstrar que as medidas
(excepcionais) sdo adequadas a reducdo da crise, atestando sua conexdo direta com a
emergéncia; (iii) usa-las somente enquanto forem necessarias, devendo haver um limite
temporal; (iv) contemplar uma limitacdo proporcional entre o distanciamento das medidas
em relacdo aos direitos humanos internacionais, de modo que quanto mais rigorosas forem
as providéncias, mais profunda seja a avaliagdo da situacdo e de sua necessidade; e (v)
garantir a aplicacdo de salvaguardas suficientes para se evitar o abuso de poderes

emergenciais'®.

do perigo que tal lei representa de minar ou até mesmo destruir a democracia com base na sua defesa, afirma
que os Estados Contratantes ndo podem, em nome da luta contra espionagem e terrorismo, adotar quaisquer
medidas que julguem apropriadas” (TN).

19 TEDH. Chahal v. UK. Demanda n.° 22414/93, de 15 de novembro de 1996. §79.

19 MICHAELSEN, Christopher. Permanent..., p. 296.
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Tendo em vista que eventuais controvérsias decorrentes da ndo observancia dos
requisitos supracitados devem ser submetidos a apreciacdo judicial?®, destaca-se um
pormenor bastante discutivel da atuacdo do TEDH em relacéo as legislacGes emergenciais

pré-11 de setembro: a doutrina da Margem de Apreciacéo.

Criada como tentativa de equilibrar a visdo nacional de direitos humanos com a
aplicacdo uniforme dos valores consagrados na CEDH®!, a Margem de Apreciacdo €
comumente aplicada no ambito do art. 15.° da CEDH, e surge a partir do entendimento que
as autoridades internas, por estarem supostamente em contato direto e continuo com a
situacdo, estariam melhor posicionadas para avaliar as necessidades da natureza e extensdo

das medidas derrogatdrias (limitando, portanto, o papel fiscalizatério do TEDH?).

Apesar dessa doutrina ainda ndo possuir base legal na CEDH?%?, a conferéncia dessa
“parcial discricionariedade” desencadeou controvérsias especialmente no que diz respeito

ao tempo de duracdo e a proporcionalidade das medidas derrogatorias.

Nesta senda, ndo obstante os entendimentos favoraveis a Margem de Apreciacéo,
sob o0 argumento que sua implementacdo acarreta no aumento da carga de responsabilidade
dos Estados, pois os coloca na linha de frente da defesa e garantia dos principios e direitos
assegurados na CEDH**, ndo se pode olvidar que essa doutrina possibilitou que vasta gama
de medidas derrogatdrias e (em tese) temporérias vigorassem durante décadas. Vejamos:

200 SILVA, Anamara Osorio; MAIA, Vitor Bastos. A Corte..., p. 323. Da criagdo do TEDH ao 11 de setembro,
foram submetidas a sua avaliacdo as legislacdes emergenciais da Irlanda, do UK, da Irlanda do Norte e da
Turquia.

201 ARAI-TAKAHASHI, Yutaka. The Margin of Appreciation Doctrine and the Principle of Proportionality
in the Jurisprudence of the ECHR. Intersentia. Oxford. 2001, p. 2-4.

202 MICHAELSEN, Christopher. Permanent..., p. 297, TEDH. Irlanda v. UK. Demanda n.° 5310/71...8207 e
TEDH. Brannigan e McBride v. UK. Demanda n.° 14553/89, de 25 de maio de 1993, §43.

203 TEDH. Brighton Declaration - High Level Conference on the Future of the ECHR. B, n. 11 ¢ 12, “b”. O
documento editado em 2012 destaca a necessidade de se referenciar o principio da subsidiariedade e a doutrina
da margem de apreciacdo no preAmbulo da CEDH.

TEDH. Protocolo n. 15 e CONSELHO DA EUROPA. Carta de assinaturas e ratificacdes do Tratado 213. O
protocolo n. 15 prevé a reforma do predmbulo da CEDH nos termos da Brighton Declaration. Contudo, ainda
ndo entrou em vigor por necessitar da ratificacdo unanime dos Estados-parte. Até a presente data, apenas Bésnia
e Herzegovina e Italia ndo o fizeram.

204 DONALD, Alice. Who’s afraid of Protocol 15?2 Not the Joint Committee on Human Rights e
MCGOLDRICK, Dominic. A defence of the Margin of Appreciation and an argument for its application by
the Human Rights Committee. In: International and Comparative Law Quarterly. v. 65, n. 1, 2016, p. 32 e 37.
Refere que o TEDH é uma corte internacional (ndo uma corte nacional, nem Suprema Corte Europeia ou
tampouco Corte Europeia Constitucional), de modo que a margem de apreciacéo reflete a relagdo entre essa
corte internacional e os sistemas democraticos nacionais (que inclui suas legislagbes e entendimentos
jurisprudenciais proprios), tendo em vista ndo a uniformizagdo, mas sim o respeito a valores fundamentais
minimos, sem olvidar as diferengas nacionais.
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Como resposta aos conflitos internos vivenciados naquela localidade, ainda no
inicio do século passado, o Parlamento irlandés decretou o Offenses against the State Act
(1939)25, e ndo obstante as diversas recomendac6es de revogacaos, este dispositivo sofreu
varias edicfes (a ultima em 1998%7), adaptando-se aos mais diferentes contextos sociais,
como a WWII, as agdes do IRA, os conflitos com a Irlanda do Norte e o atual terrorismo

radical islamico.

Apesar de nenhuma versao citar o “terrorismo” de forma expressa, a primeira
edicdo do Ato, que ja classificava o IRA como organizagdo criminosa e traidora da patria,
previa que caso verificada alguma das 17 infragOes dispostas na sua Parte Il, diversas

excepcionalidades poderiam ser desencadeadas, tais como:

(1) a possibilidade do Ministro de Estado expedir mandado de priséo contra pessoa
que acreditasse estar envolvida em atividades prejudiciais a preservacao da paz, ordem ou
seguranca nacional, sem que fosse estabelecido prazo maximo da detencéo, ou que esta fosse
ratificada pelo Judiciario (855) — apesar da alteragdo do Ato no ano subsequente, a fim de
prever a criacdo de uma Comissdo Especial para revisar as detencdes ordenadas pelo
Ministro de Estado (88)*®, esta somente foi concebida em 1957, com o ressurgimento das
atividades do IRA>;

(ii) a possibilidade da Garda Siochéna parar, revistar, interrogar e prender qualquer
pessoa suspeita por até 48h, bem como parar e realizar buscas em qualquer veiculo ou navio

suspeito (830); e

(iif) caso o Governo considerasse que a atuacdo de tribunais ordinarios fosse
inadequada a preservacdo da paz e ordem publica, previa-se a criacdo de uma Corte Especial
para julgar crimes dessa natureza, onde um comandante das Forcas Armadas poderia ser

membro (835 e 839, n. 3) — apesar das severas criticas?®, esse Tribunal ainda existe.

205 IRLANDA. Offences Against the State Act, 1939.

206 HEDERMAN REPORT. Review the Offences Against the State Acts 1939-1998. Ponto 4.46.

207 IRLANDA. Offences Against the State (Amendment) Act, 1998.

208 IRLANDA. Offences Against the State (Amendment) Act, 1940.

209 SILVA, Anamara Osério; MAIA, Vitor Bastos. A Corte..., p. 325-326.

210 ANISTIA INTERNACIONAL. Republic of Ireland - Submission to the Committee to Review the Offences
Against the State Acts and Other Matters, ONU. Human Rights Committe concludes 69th session e THE
JOURNAL. We seem to have forgotten the Special Criminal Court is supposed to be exceptional.
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De forma similar foi a atua¢do do governo da Irlanda do Norte, que sobretudo ap6s
a década de 1970, adotou diversas medidas derrogatdrias para proteger a ordem publica

contra os atos do IRA.

Em 1973, as previsGes temporarias existentes foram reunidas e substituidas pelo
Emergency Provisions Act?', instrumento que concedeu diversos poderes especiais a policia,
como a possibilidade de mesmo sem mandado, deter suspeitos de terrorismo por até 72h
(810) ou entrar em qualquer local que ndo fosse uma residéncia para procurar municées
(813).

Com diversas alteracdes, o Ato vigorou até 2001%2, quando o governo norte-
irlandés decidiu modernizar e racionalizar a legislacdo, optando por excluir alguns poderes
excepcionais (como a detencdo sem julgamento realizada pelo Secretario de Estado), bem
como manter e reforcar outros, visando maximizar a eficicia e adequacdo da resposta ao

terrorismo?s,

Pelas mesmas razdes delineadas acima, o UK aprovou em 1974 o Prevention of
Terrorism (Temporary Provisions) Act?#, que como o proprio nome denuncia, tinha carater
temporéario. Alterado em trés oportunidades (1976, 1984 e 1989) e sendo anualmente
renovado sob a escusa dos “problemas inerentes a prevencao e investigagao do terrorismo”
como justificativa indispensavel ao uso dos poderes especiais de detencdo e prisao?s, este
Ato vigorou até 2000, quando foi substituido por uma legislacdo permanente?,

O Ato Temporario britanico, assim como seus correspondentes irlandeses, também
previa a possibilidade de qualquer policial, mesmo sem mandado, prender suspeitos de
terrorismo por até 48 horas (ou até 5 dias, caso houvesse intervencdo do Secretario de
Estado) (87), além de considerar que um simples item de vestuario pudesse demonstrar que

0 agente € membro ou defensor de alguma organizagdo proscrita (83 do Ato de 1989).

211 IRLANDA DO NORTE. Northern Ireland (Emergency Provisions) Act 1973. O ato define terrorismo como
0 “uso de violéncia para finalidades politicas, inclusive qualquer violéncia a fim de aterrorizar a populagdo”.
212 IRLANDA DO NORTE. Northern Ireland (Emergency Provisions) Act 1998.

213 IRLANDA DO NORTE. Legislation Against Terrorism.

214 REINO UNIDO. Prevention of Terrorism (Temporary Provisions) Act 1974.

215 SILVA, Anamara Osoério; MAIA, Vitor Bastos. A Corte..., p. 327.

216 REINO UNIDO. Terrorism Act 2000.
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Com esse apanhado geral, denota-se que durante boa parte do século passado, ainda
que por meio de atos temporérios e sob a escusa do combate ao terrorismo (nomeadamente
a acdo do IRA), as politicas criminais britanica e irlandesa normalizaram a derrogacdo dos
direitos previstos no art. 5° da CEDH. Por 6bvio, isso desencadeou na submissao de alguns

casos a apreciagdo do TEDH.

Adentrando nesse ambito, a Comissdo Europeia de Direitos Humanos, extinta em
1998 pelo Protocolo n. 11 da CEDH, submeteu o caso Lawless v. Irlanda®” ao TEDH em
13.04.1960, que dentre as questdes debatidas, versou sobre a prisdo administrativa de um
confesso membro do IRA por quase 5 meses em campo de detencdo militar, sem que fosse

submetido a julgamento ou apresentado a autoridade judicial.

Os julgadores argumentaram que a situacao vivenciada na Irlanda, em decorréncia
das atividades do IRA, se enquadrava como “emergéncia publica que ameacava a vida da
na¢do”, de modo que a legislacdo derrogatoria de direitos vigente a época estava de acordo

com os poderes extraordinarios concedidos ao governo para manter a ordem e a paz publica.

Assim, corroborada a situacdo de emergéncia, restava ainda avaliar a natureza das
medidas derrogatorias adotadas. No que tange a sua proporcionalidade, apesar de reconhecer
a violagdo do art. 5, n. 1, “c” e n. 3 da CEDH, os julgadores entenderam que a detengéo
administrativa por 5 meses foi adequada, embasados na suposta incapacidade da legislagédo
ordinaria “controlar o perigo crescente que ameagava” 0 pais. Ainda, reforcaram a decisdo
destacando que tribunais penais especiais ou militares se demonstraram insuficientes para
restaurar a paz e a ordem, e que 0s requisitos do art. 15, n. 3 da Convencédo haviam sido

preenchidos.

Outrossim, o caso Irlanda v. UK#8, dentre outros topicos, também versa sobre
supostas violagdes ao art. 5.° da CEDH pelos poderes excepcionais concedidos as
autoridades britanicas em decorréncia das legislacdes derrogatorias das décadas de 1960 e
1970.

Neste julgado, o TEDH mais uma vez se furtou de realizar exame detalhado e
aprofundado sobre a (in)existéncia de emergéncia publica, apenas recorrendo ao fato do art.

217 TEDH. Lawless contra Irlanda. Demanda n.° 332/57, de 01 de julho de 1961.
218 TEDH. Irlanda v. UK. Demanda n.° 5310/71....
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5° estar dentro do campo de possiveis restri¢des do art. 15. No que tange & proporcionalidade
das medidas, conferiu ampla margem de apreciacdo as autoridades internas, dando-lhes o
poder de decisdo sobre os limites de acdo para contornar 0s perigos existentes, visto que
estas supostamente se encontram em contato direto e continuo com as especificidades do

Caso.

Mais especificamente, por entenderem que a legislacdo ordinaria era insuficiente
para combater o IRA, os julgadores decidiram ndo haver violagdes na detencao
administrativa de sujeito, ainda que este ndo fosse suspeito de crime algum, sendo privado
de sua liberdade apenas para extragcdo de informagdes sobre terceiros.

Da breve analise dos casos supracitados, destacam-se pontos controversos no

entendimento dos julgadores de Estrasburgo.

Primeiramente, tendo em vista que as decisdes supracitadas datam,
respectivamente, de 1961 e 1978, ao exercer o mero controle formal das medidas, sem
adentrar na verificacdo da real situacdo de emergéncia, 0 TEDH permitiu que uma mesma
situacdo de perigo publico, qual seja a acdo do IRA, desencadeasse um estado de emergéncia
derrogatorio de direitos e garantias fundamentais por alargado periodo de tempo (décadas,

mais precisamente).

Desta forma, parece-nos que a transferéncia da responsabilidade de avaliacdo da
situacdo de emergéncia as autoridades internas, o que ocorreu pela doutrina da Margem de
Apreciacao, torna-se inconveniente sob a perspectiva dos direitos humanos. Isto porque além
de analisar se os requisitos formais (art. 15.°, n. 3) foram obedecidos e se as medidas
derrogatorias eram proporcionais e estavam de acordo com a legislacdo excepcional entdo
vigente?®, o TEDH deveria, sobretudo, ter aferido se estas eram justificaveis em decorréncia
da situacdo vivenciada no pais. Qualquer postura contraria representa fértil terreno para a

propagacao e perpetuacdo de politicas criminais emergenciais — o0 que de fato ocorreu.

Percebe-se, portanto, uma dupla falha dos julgadores nos casos em tela: seja por
ndo aprofundarem o controle de proporcionalidade, a fim de abarcar a necessidade das
medidas derrogatorias sob a perspectiva da real (in)existéncia de uma emergéncia publica,

seja por desconsiderarem que qualquer excepcionalidade devera seguir uma diretriz basica

219 SILVA, Anamara Osoério; MAIA, Vitor Bastos. A Corte..., p. 331.
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de temporalidade, a qual se concretiza no controle mais rigoroso com o passar do tempo,

pois quanto mais duradoura for uma ameaca, mais previsivel ela se torna.

Né&o obstante, somente alguns anos apds, com o advento dos casos Brogan e outros
v. UK?? e Brannigan e McBride v. UK?%, é que as incongruéncias dessa linha decisoria

formalista seriam evidenciadas.

No caso Brogan (1988), o TEDH decidiu que a detencdo administrativa de
terrorismo por periodo entre 4 dias e 11 horas até 6 dias e 16 horas, sem apresentacdo judicial
para revisdo da prisao, violava o artigo 5, n. 3, da CEDH.

Contudo, esse veredito ndo decorreu da profunda anélise dos temas supracitados, e
sim de mera questdo formal, pois embora os julgadores tenham reconhecido a gravidade da
ameaca terrorista, relevaram que o governo britanico, em 22.08.1984, informou ao
Secretario-Geral do CE a retirada do aviso de derrogacdo de direitos, nos termos do art. 15,
n. 3, da CEDH*2,

Assim, ja que desde a supracitada data ndo existia mais declaracdo de emergéncia
publica vigente, e tendo em vista que as detencdes sub judice foram realizadas entre
17.09.1984 e 01.10.1984, presumiu-se o pleno vigor da CEDH e da legislacdo ordinaria
vigente a época (“the 1984 Act”), a qual indicava o prazo maximo de 48 horas para

segregacdo sem apresentacao judicial.

De igual forma, o caso Brannigan e McBride (1993) também diz respeito a detencao
administrativa e sem apresentacao judicial de sujeitos por prazo de 4 a 6 dias, 0 que em tese
também violaria a legislacéo ordinaria (0 mesmo “the 1984 Act”). Contudo, tendo em vista
que o governo britanico informou uma situacao de emergéncia publica em 23.12.1988, desta

vez 0 TEDH entendeu ndo haver violagdo do art. 5, n. 3, da CEDH.

Dito isso, conclui-se primeiramente que existem fortes indicios que a declaragéo de
emergéncia realizada pelo Governo britanico em 1988 decorreu Unica e exclusivamente da

condenacdo sofrida no caso Brogan, a fim de se eximir de eventuais responsabilidades

220 TEDH. Brogan e outros v. UK. Demandas n.° 11209/84; 11234/84; 11266/84; 11386/85.

221 TEDH. Brannigan e McBride v. UK. Demanda n.° 14553/89...

222 GROSS, Oren; NI AOLAIN, Fionnuala. Law..., p. 280. Entendem que esse julgamento serviu para o TEDH
ampliar o raciocinio de justificativas emergenciais no &mbito de decisdes tomadas em contexto ndo-
emergencial.
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futuras sobre medidas derrogatorias adotadas. Isto porque além de inexistirem registros que
comprovem o consideravel aumento do terrorismo naquela localidade entre 1984 e 1988, a

nova declaracdo de emergéncia foi realizada somente 24 dias ap0s a condenagdo?.

Em segundo lugar, ao ndo aprofundar a analise dos motivos que ensejaram a nova
declaracdo de emergéncia, a decisdo do caso Brannigan e McBrige evidencia 0s perigos que
permeiam o espirito formalista do TEDH, de modo que esse “principio da ndo interferéncia
injustificada??* desencadeou duas decisdes diferentes para fatos similares, sem que fossem

examinados os pormenores politicos e factuais que geraram essa distin¢do de julgamento.

No mesmo sentido foi o voto dissidente do Juiz Pettiti (caso Brannigan e McBrige),
o qual afirmou que especialmente ap6s a condenacdo no caso Brogan, o TEDH passa a ter
competéncia para reexaminar derrogacoes, as quais ndo sdo ‘“uma carta branca concedida ao
Estado por periodo ilimitado”, eximindo-o de “adotar as medidas necessarias para cumprir
as obrigac@es que lhe incumbem por forca da Convencao™. Por fim, posicionou-se contra o
afastamento do Judiciario no enfrentamento do terrorismo, além de destacar a falha do UK

ao ndo implementar mecanismos diversos a derrogacao.

Em relacdo a emergéncia publica, apesar da obviedade na afirmacdo que “0 medo
do terrorismo supera maci¢camente a probabilidade real de morrer em um ataque terrorista?»
(decorréncia natural da sua estratégia comunicacional), a preservacao da excepcionalidade
(e consequente validade) desse modelo de reacdo ao terrorismo impde uma profunda
reflexdo sobre o que efetivamente caracteriza uma situacdo de emergéncia publica, e 0 que

ja faz parte da normalidade, a fim de evitar incongruéncias como as descritas acima.

Como ultima nota, vale mencionar a forma de atuacdo do Comité dos Direitos
Humanos (CDH), 6rgédo vinculado a ONU e que objetiva fiscalizar a aplicacdo do PIDCP

pelos Estados signatarios.

Também considerando medidas derrogat6rias como excepcionais e limitadas de

acordo com as necessidades da situacdo (o que inclui duracdo, cobrimento territorial e

223 GROSS, Oren; Ni AOLAIN, Fionnuala. Law..., p. 280.

224 |dem, p. 281.

25 STEPHEN, Sarah. Terrorism: Governments fuel fear. Sustenta o argumento referindo que em 2001
morreram trés vezes mais estadunidenses em decorréncia da desnutri¢cdo do que pelo terrorismo.
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contetido), o CDH consolidou através de um Comentario Geral?® o entendimento sobre a
temporalidade da legislacdo emergencial®’, aspecto que, como visto, foi insuficientemente
ponderado nas avaliacbes da Corte Europeia, que seguiu por vias distintas ao optar por

conceder ampla margem de apreciacdo a autoridade interna.

Desta forma, colocando-se na posi¢éo de garantidor do compromisso firmado com
0 PIDCP, o CDH pauta sua atuacéo pela exigéncia de que as autoridades internas prestem
informacbes completas e abrangentes acerca da situacdo?®, a fim de melhor avaliar a

(in)existéncia de emergéncia publica.

Com isso, demonstra-se uma sutil diferenca: enquanto o TEDH atuou de forma
subsidiaria, concedendo uma ampla Margem de Apreciacdo as autoridades internas, as quais
devem avaliar a situacdo que enseja medidas derrogatérias, o CDH toma para si a
responsabilidade e o poder de decisdo? - tarefa facilitada pelos relatorios periddicos (art.

40, PIDCP)%° que os Estados sdo compelidos a entregar?.

Diante dos problemas relatados nesse subcapitulo, o modus operandi do CDH pode
servir de exemplo ao TEDH, pois ao desconsiderar a temporalidade como elemento
intrinseco a proporcionalidade da “emergéncia ptiblica”, ou ao conceder demasiada Margem
de Apreciagdo as autoridades internas, a constante renovacdo do fenémeno terrorista pode
ensejar na ilegitima invocacdo de situacdes de emergéncia publica, de modo que a
banalizagdo das medidas inseridas no contexto do modelo de reagdo ora estudado véo

absolutamente contra sua natureza excepcional.

226 CONTE, Alex. Human Rights..., p. 272. Emitidos pela CDH, os Comentarios Gerais visam elucidar a
interpretacgdo e aplicacéo das disposi¢es do PIDCP pelo Comité.

227 CDH. Comentéario Geral n. 29. Art. 4: derrogacdes durante o Estado de Emergéncia.

228 CDH. Landinelli Silva v. Uruguay. Comm. 34/1978, U.N. Doc. A/36/40, at 130 (HRC 1981). No caso em
tela, tendo em vista que o governo uruguaio apenas referiu o conhecimento universal de uma situagéo interna
de emergéncia, sem apresentar detalhes factuais ou elementos que comprovassem sua estrita necessidade, o
CDH relevou esses pormenores para desbancar as medidas derrogatorias entdo adotadas.

229 MICHAELSEN, Christopher. Permanent..., p. 298.

230 CONTE, Alex. Human Rights..., p. 276. Via de regra sdo apresentados a cada cinco anos, devem dispor
sobre o grau de implementacédo dos direitos conditos no PIDCP, de modo que seu objetivo € dialogar e auxiliar
os Estados no cumprimento do Pacto.

231 MCGOLDRICK, Dominic. A defence of..., p. 52-58. O autor apresenta 5 motivos (politicos e legais) para
0 CDH néo usar a MdA: (i) protecdo universal dos direitos humanos (considerando que a MdA supostamente
pode levar a um “relativismo cultural” que viola direitos humanos); (ii) tendéncia antieurocentrista (46 dos 47
paises do CE sdo signatarios do PIDCP); (iii) incompreensdo do funcionamento da MdA (ainda que a MdA
ndo seja uma “violacdo justificada da CEDH”, e sim uma declaracdo de “ndo violagdo” dada pelo proprio
TEDH); (iv) ndo uso retérico (o CDH apresenta raciocinio similar ao TEDH, mas sem utilizar a mesma
“linguagem retorica”); e (v) falta de confianca das decisdes tomadas pelos Estados-Partes.
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2.1.3. O pds-11 de setembro

Apesar das profundas modificagdes sociais causadas pelo 11 de setembro, fato que
também surtiu efeitos na esfera legislativa, ressalta-se que a maioria dos Estados ndo elegeu
a declaracdo de emergéncia publica e derrogacdo de direitos como via para alterar suas

legislacGes®2.

No caso do Conselho da Europa, somente 0 UK seguiu por essa viaz?, com a edi¢do
do Anti-terrorism, Crime and Security Act 20012, O referido ato, dentre outras disposi¢des,
possibilitava que cidaddos ndo-britanico, suspeitos de envolvimento com o terrorismo,
fossem detidos administrativamente, sem julgamento e por tempo indeterminado, até sua
deportacdo ou remogdo (parte 1V), o que deu azo ao paradigmatico caso “A. and others v.
UK "%,

Parte substancial da discusséo residiu novamente na (in)existéncia de emergéncia
publica que ameacasse a nacdo britanica em decorréncia dos atentados de 11 de setembro.
Tal situacdo foi prontamente refutada pelos requerentes, sob o argumento de que a
emergéncia: (i) ndo era real ou iminente; (ii) ndo era de natureza temporaria; e (iii) que

nenhum outro Estado derrogou a CEDH.
De seu turno, os julgadores do TEDH (8175-181) entenderam que:

(1) a “iminéncia de ataque” nao pode ser interpretada restritivamente a ponto de
impossibilitar a adocdo de medidas preventivas — assim, indicaram que os atentados de julho
de 2005, embora anteriores a detencdo e pedido dos requerentes, comprovaram 0 risco ao

qual a nagéo britanica estava submetida;

(i) ao contrario do CDH, o requisito da temporariedade da emergéncia jamais foi

incorporado pela sua jurisprudéncia; e

232 CONSELHO DA EUROPA. Resolugdio 1271, de 2002. § 9.° e 12. A Assembleia Parlamentar do CE
recomendou que os Estados-membros ndo derrogassem direitos da CEDH na luta contra o terrorismo,
tampouco usassem o mecanismo do art. 15 da Convencéo.

233 MICHAELSEN, Christopher. Permanent..., p. 298.

23 REINO UNIDO. Anti-terrorism, Crime and Security Act 2001.

235 TEDH. A. and others v. United Kingdom. Demanda n.° 3455/05.
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(iii) a opcdo do UK em declarar situacdo de emergéncia publica — mesmo sendo o
Unico pais a fazé-lo— esta amparada na “ampla margem de apreciacdo” das autoridades

internas, o que inclusive foi sustentado pela maioria dos votos da Camara dos Lordes?®,

A doutrina classificou como “decepcionante” a atuagdo do TEDH no caso em tela,
pois mesmo em tempos de terrorismo internacional, novamente se omitiu de avaliar os
limites substantivos da “emergéncia publica”, restringindo-se a repetir argumentos usados

no passado®’.

Como dltima nota, destaca-se que também houveram acertos na decisdo em
questdo, nomeadamente no que diz respeito a estrita necessidade da medida: entendeu o
TEDH que o UK falhou ao adotar uma medida desproporcional e discricionaria, pois a
previsdo de poder especial para detencdo de estrangeiros ndao traz uma justificativa sélida
sobre 0 suposto “impacto negativo” que medida similar teria se fosse adotada em carater
universal (no caso, contra mugulmanos britanicos), ou que ao atacar nao nacionais, estaria
confrontando a “fonte mais séria” do problema (§182-190). Assim, decidiram os julgadores
que essa distin¢do € desproporcional e discriminatéria (o que sé foi corrigido anos depois,
com o advento do Prevention of Terrorism Act 2005%%¢), condenando o UK pela violagcéo do
art. 5%, n. 1°, da CEDH.

2.1.4. Os poderes especiais da policia britAnica como expoente da politica

criminal emergencial

Analisados os defeitos de fiscaliza¢do e julgamento que circundam a legislacao
emergencial na Europa, imperioso tecer algumas consideracfes relacionadas ao conteddo

dessa politica criminal.

Como visto, a detencdo administrativa?*® esteve presente na maioria das legislagdes

emergenciais antiterrorismo britanicas, e consistia basicamente no poder especial concedido

23 HOUSE OF LORDS. A. and others v. Secretary of State for the Home Department. [2004] UKHL 56.

237 MICHAELSEN, Christopher. Permanent..., p. 301.

238 REINO UNIDO, Prevention of Terrorism Act 2005.

239 Medida que deixou de existir em 2011 (com o advento da Terrorism Prevention and Investigation Measures
Act 2011), sua nomenclatura varia, j& tendo sido nomeada de “arrest without warrant”, “arrest and detention
of suspected persons”, etc.
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a membros da policia ou do Poder Executivo de restringir preventivamente e sem mandado

a liberdade de suspeitos de terrorismo e/ou subversdo da ordem publica.

A fim de mensurar seu nivel de restricdo de direitos, tracemos um paralelo entre
duas medidas restritivas de liberdade previstas na legislacdo portuguesa, e a detencdo
administrativa do Terrorism Act 20002%:

No que tange a prisdo preventiva de suspeitos de terrorismo?, o CPP portugués
exige: (i) ordem emanada pelo juiz, desde que verificados fortes indicios do cometimento do
ato; (ii) inadequacdo ou insuficiéncia de medidas de coagcdo menos gravosas; (iii) um filtro

guantitativo da pena maxima prevista na moldura penal do ato.

Ainda, o ordenamento portugués possibilita trés formas de detencdo fora de

flagrante delito?*, todas pelo prazo maximo de 48 horas*?. Sao elas:
a) por mandado emanado por juiz;

b) por iniciativa do Ministério Publico nos casos em que é admissivel prisao
preventiva, aléem de: (i) existirem fundadas razdes para considerar que 0 agente se nao
apresentaria voluntariamente perante autoridade judiciaria no prazo fixado; (ii) a detencdo
se mostrar imprescindivel para a protecdo da vitima; ou (iii) havendo fuga ou perigo de fuga;
perigo de perturbacdo do decurso do inquérito ou da instrucdo do processo e perigo para a
aquisicdo, conservacdo ou veracidade da prova; ou ainda perigo, em razdo da natureza e das
circunstancias do crime ou da personalidade do arguido, de que este continue a atividade

criminosa ou perturbe gravemente a ordem e a tranquilidade publica; e

c) por iniciativa da autoridade criminal (j& denominada pelo Tribunal
Constitucional como “prisdo administrativa”*) nos casos em que: (i) é admissivel prisdo

preventiva; (ii) existem elementos que tornem fundados o receio de fuga ou de continuagao

240 REINO UNIDO. Terrorism Act 2000. 841. Optou-se por esse diploma legal para fins de comparagéo se deu
porque ele representou uma quebra de paradigmas na politica criminal britanica, j& que visou reunir as entao
esparsas medidas ao combate de terrorismo existentes. Além disso, era o dispositivo legal que vigorava a época
dos atentados de 11 de Setembro e contra o sistema metrd londrino, 4 anos mais tarde.

241 PORTUGAL, CPP — Codigo de Processo Penal, DL n.° 78/87. Art. 202° n. 1, “c”.

2422 PORTUGAL, CPP... Art. 257.°

243 PORTUGAL, CRP...Art. 282, n. 1.

244 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. Acérdéo n.° 589/2006. Relator: Conselheiro Vitor Gomes.
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da atividade criminosa; e (iii) ndo for possivel, dada a situacdo de urgéncia e de perigo na
demora, esperar pela intervencdo da autoridade judiciaria.

Apesar da detencdo fora de flagrante delito por iniciativa da autoridade criminal ser
a hipdtese mais excepcional da legislacdo portuguesa, existe substancial diferenca em
relacdo a detencdo administrativa briténica, pois enquanto em Portugal a detengdo somente
advém de autoridade policial em situacbes extremamente excepcionais (visto que oS
requisitos legais sdo cumulativos, e ndo alternativos), o Act de 2000, além de prescindir
completamente a atuacdo judicial, delegava ao policial, independentemente do grau
hierarquico, o poder ordinario de deter administrativamente o sujeito, baseando-se somente

no seu juizo subjetivo de razoaveis suspeitas.

Portanto, além de romper com dois “vetores fundamentais” das medidas de coacdo
ordinarias (direito de defesa e o principio da presuncdo de inocéncia)?*, a detencdo
administrativa britanica possui alargado campo de aplicacao e duracgéo, visto que apesar do
seu limite maximo ser inicialmente de 48 horas, este foi expandido para até 14 dias no pos-
11 de setembro¢, e para até 28 dias ap0s os atentados de julho de 2005% (a proposta inicial
do governo de Tony Blair buscava expandir esse periodo por até 90 dias**).

Dito isso, no &mbito do Estado democratico de Direito, somente se pode admitir
uma medida dessa natureza caso além do consenso decorrente da profunda discussao sobre
0os rumos almejados pela politica criminal, os resultados apresentados forem
inequivocamente positivos sob a perspectiva securitaria, € nao tdo deficitarios do ponto de

vista libertario — algo que ndo ocorreu no modelo britanico.

Primeiramente, ha muito se questiona a eficiéncia (e se denuncia a ineficacia) desse
modelo repressivo: o proprio governo irlandés, no ja citado caso Irlanda v. UK, advoga
que apesar do alastramento de deten¢Bes administrativas a partir da década de 1970, o

terrorismo continuou aumentando naquela localidade.

245 ANTUNES, Maria Jodo. Direito Processual Penal. Almedina. Coimbra. 2016, p. 134.

246 REINO UNIDO. Criminal Justice Act 2003. §306.

247 REINO UNIDO. Terrorism Act 2006. §25.

248 SPENCER, John. “No thank you, we've already got one!”. In: GALLI, Francesca; WEYEMBERGH, Anne.
EU counter-terrorism offences. IEE. Bruxelas. 2012, p. 124.

249 TEDH. Irlanda v. UK. Demanda n.° 5310/71...8214.

62


https://www.legislation.gov.uk/ukpga/2003/44/contents
https://www.legislation.gov.uk/ukpga/2006/11/contents

Neste mesmo sentido, o relatdrio anual do Home Office britanico?® traz importantes
dados para a anélise em questdo, compilando informagdes que vao desde 11 de setembro de
2001 a 31 de dezembro de 2017:

e 3.840 pessoas foram detidas por atos relacionadas ao terrorismo. Destas,
advieram 1.506 (39.2%) acusacoes e 2.033 (52.9%) liberacdes;

e Das 3.840 prisdes, 1.983 (51.6%) foram detencdes administrativas embasadas
na seccdo 41 do Terrorism Act 2000;

e Das 1.983 detengdes pelo Act de 2000, apenas 721 (36.4%) pessoas foram
acusadas, ao passo que 1.116 (56.3%) foram liberadas e outras 146 (7.4%)
tiveram destino diverso®:;

e 20 pessoas chegaram a ficar segregadas de 18 a 28 dias (prazo méximo previsto
no Act de 2000), das quais 6 foram liberadas sem acusacao;

e Dentre as 1.506 acusagdes, 463 (30.7%) foram por delitos néo relacionados ao
terrorismo, restando somente 1.043 (69.3%) dendncias por terrorismo;

e Dessas 1.043 denuncias relacionadas ao terrorismo, a grande maioria € por
“crimes de perigo abstrato”: 178 (17%) pela preparacdo de atos terroristas
(seccdo 5 do Terrorism Act 2006), 94 (9%) por problemas referentes a controles
portuarios e de fronteiras (Cronograma 7 do Act de 2000), 84 (8.1%) para
recolha de informacg®es Uteis para um ato terrorista (seccdo 58 do Act de 2000)
e 79 (7.6%) pela posse de artefatos para propdsitos terroristas;

e Desde 11 de setembro de 2001, apenas 9 pessoas (0.9%) foram denunciadas
pelo crime de homicidio no contexto do terrorismo;

e Das 1.043 pessoas denunciadas por terrorismo, 845 (81%) ja foram processadas.
Destas, 716 (68.6%) foram condenadas e 129 (11.8%) absolvidas; e

e Das 716 condenacgdes, somente 373 (52.1%) foram por delitos criminalizados

por legislacéo antiterrorista.

Como visto, a relativizagdo do modelo ordinario de restricdo de liberdade de

suspeitos, ainda que durante um alegado estado de emergéncia, inequivocamente propicia

250 REINO UNIDO. Operation of police powers under the Terrorism Act 2000: quarterly update to December
2017: annual data tables.

%1 Denunciadas por infracBes ndo-terroristas, transferidas para autoridades de imigragdo, declaradas
inimputaveis, etc.
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arbitrariedades e banaliza o seu uso, transformando-o em medida de requisitos

administrativos, efeitos penais e aplicacdo ordinaria.

Tal panorama choca frontalmente com o Estado democratico de Direito, que
somente deve admitir o cerceamento de liberdades no contexto de um processo penal
obediente a principios e garantias fundamentais e previamente constituidos, e ndo como

pratica comum e de acordo com o juizo subjetivo de policial em patrulhamento ostensivo.

Pelo exposto, o fato da aplicacdo da detencdo administrativa britanica seguir
parametros de apreciacdo subjetiva do agente policial desencadeou no seu abuso e
normalizacdo, transformando-a em um instrumento de inocuizacdo pré-processual de

suspeitos.

Da analise retida dos dados supra, conclui-se que nos ultimos 17 anos, apesar das
3.840 detencdes pré-processuais relacionadas ao terrorismo, apenas 9.7% (373) resultaram
em condenacéo criminal por delitos tipificados em legislagéo especial antiterrorismo, o que

evidentemente coloca em causa a eficiéncia e manutencao dessa medida extraordinaria.

Em sentido similar, outro bom exemplo é o insucesso do poder especial previsto
nas seccoes 44-47 do Terrorism Act 2000. Esta disposicao criou a possibilidade de serem
editadas autorizagdes (de prazo méaximo de 28 dias) para policiais uniformizados pararem e
revistarem veiculos, passageiros, condutores e pedestres, sob pena de prisdao e/ou multa,

guando entendessem ser conveniente para fins de prevencédo de terrorismo.

Tendo em vista que das 112.248 pessoas revistadas entre 2009 e 2011, apenas 3
foram presas por crimes relacionados ao terrorismo??, é cabivel afirmar que além de ineficaz,
0 poder especial em questdo pode até “alimentar o ressentimento e o antagonismo entre as

comunidades minoritarias”2s,

Ademais, ndo bastasse a ineficacia do poder especial em questdo, 0 seu mau uso
levou 0 UK a ser condenado pelo TEDH em 2010, entendendo os julgadores que a sec¢éo

44 do Terrorism Act 2000 viola o art. 8° da CEDH (referente ao direito ao respeito pela vida

252 REINO UNIDO. Operation of police powers under the Terrorism Act 2000, 2012 to 2013: data tables.

253 THE GUARDIAN. No terror arrests in 100,000 police counter-terror searches, figures show. Conforme
noticiado pelo The Guardian, ainda em 2010, das mais de 100.000 pessoas detidas e revistadas sob a supracitada
seccdo, absolutamente nenhuma delas foi presa por crimes relacionados ao terrorismo.
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privada e familiar®*) — isto porque além incorporada ao uso cotidiano da vigilancia policiall,
essa medida estava sendo aplicada fora do contexto da luta contra o terrorismo, atingindo,
por exemplo, manifestantes pacificos, ou pessoas integrantes de determinado grupo étnico e

racial® que pertencem a classe dos “suspeitos habituais”?®.

Neste sentido, destaca-se que importantes vozes ja se levantaram contra a criacao
de perfis étnicos e raciais no combate ao terrorismo®7, reforcando o abandono dessas praticas

discriminatorias.

Como ultima nota, vale destacar um importante ponto que advoga contra adogdo
desse modelo de reacdo ao terrorismo: a velocidade e circunstancias com que algumas dessas
legislacBes emergenciais foram aprovadas em solo britnico, o que evidencia que sua

normalizacéo frente ao ordenamento ordinario ndo se da por mero acaso.

Nesse sentido, verificamos que a Prevention of Terrorism (Temporary Provisions)
Act 1974 foi aprovada pelo UK apenas 3 dias apds o IRA bombardear um pub na cidade de
Birmingham, da mesma forma que o Criminal Justice (Terrorism and Conspiracy) Act
199828 foi aprovado 2 dias apds o bombardeio em Omagh. Mais recentemente, o0 Terrorism
Act 2006%° também foi taxado como “solucao apressada” aos atentados no metré de Londres

em 2005260,

O exiguo prazo entre o cometimento de atentados e a implementacdo dessas
legislacBes coloca em causa a (in)existéncia de reflexdes sobre a politica criminal interna e
0s impactos das derrogacOes, de modo que tamanha ligeireza na aprovacdo desses
dispositivos pode ser explicada por dois fatores:

254 TEDH. Gillan and Quinton v. United Kingdom. Demanda n.° 4158/05.

2% THE GUARDIAN. Stop and search plans are 'discriminatory’, watchdog warns.

26 BAUMAN, Zygmunt. Medo Liquido. Zahar. Rio de Janeiro. 2006, p. 159.

27 ONU. Report of the Special Rapporteur on contemporary forms of racism, racial discrimination,
xenophobia and related intolerance, Mutuma Ruteere. § 63 e 72-73. O Relator Especial admite que embora o
uso de perfis raciais e étnicos tenha aumentado apds os ataques terroristas nos EUA e na Europa, estes violam
direitos humanos dos individuos e grupos atingidos por tais praticas, diante da visivel natureza discriminatoria.
Assim, recomenda a diminui¢do das discricionariedades policiais, e que os agentes sejam submetidos a
treinamentos especificos para que criem uma base objetiva de suspeita baseada no comportamento da pessoa,
e ndo em suas caracteristicas fisicas.

2% REINO UNIDO. Criminal Justice (Terrorism and Conspiracy) Act 1998.

29 REINO UNIDO. Terrorism Act 2006.

260 CONTE, Alex. Human Rights..., p. 108-110. Casos similares também ocorreram na Australia, Canada e
EUA.
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(i) ou o governo, tencionando expandir seu controle sobre a populagdo, ha muito
quer aprovar legislagdes mais rigidas e securitérias, ficando em sobreaviso enquanto ndo

acha uma “escusa moral” para embasar as modificacdes legais; ou

(ii) f&-lo como resposta imediatista e politica aos anseios sociais e midiaticos, que

naturalmente borbulham ap6s o cometimento de atentados terroristas?:,

Ambas as escusas legislativas supracitadas sdo plenamente questionaveis se postas
frente aos preceitos do Estado democrético de Direito. A precipitacdo na adogdo de medidas
derrogatorias tdo sérias, além de possivelmente extrapolar o “estritamente necessario”
demandado pela situagcdo, majora a chance do “produto final” ser falho, tanto sob a

perspectiva do contraterrorismo, quanto dos direitos humanos?,

2.1.5. Considerac0es sobre a politica criminal emergencial

Como aludido preliminarmente, parece-nos que o UK é o melhor exemplo para
analisar o modelo de politica criminal emergencial®, seja pelo historico de medidas
temporarias e excepcionais, seja por, de forma heterodoxa, seguir apostando em poderes
especiais para responder ao terrorismo, 0s quais Ihe concederam o indesejavel titulo de

ordenamento juridico “mais draconiano das democracias ocidentais™ 2.

261 DIEZ RIPOLLES, José Luis. A Politica Criminal na Encruzilhada. Livraria do Advogado. Porto Alegre.
2015, p. 34. Os “novos matizes” da sociedade democratica atual compreendem a generalizagdo da ideia de que
se deve renunciar as providéncias existentes para a prevencao de abusos de poderes publicos em face de direitos
individuais, em troca de mais efetividade no combate a criminalidade, o que, no final das contas, da suporte
popular a esse tipo de proposta politica.

%2 CONTE, Alex. Human Rights..., p. 110.

263 GROSS, Oren. “Once More unto the Breach”: The Systemic Failure of Applying the European Convention
on Human Rights to Entrenched Emergencie. In: Yale Journal of International Law. v. 23, n. 2. 1998, p. 486.
Em decorréncia dos conflitos vivenciados entre o governo turco e o PKK a partir da década de 1980, a Turquia
esteve em regime de emergéncia publica (art. 15 da CEDH) por mais de 77% do tempo entre junho de 1970 e
julho de 1987, inclusive durante um periodo continuo de quase 7 anos, ensejando fatos submetidos & apreciacéo
da TEDH e que se relacionam com o tema ora debatido. Contudo, a limitagdo do presente estudo nos obrigou
a deixa-los de fora da andlise.

264 CONTE, Alex. Human Rights..., p. 220, REINO UNIDO. Terrorism Prevention and Investigation Measures
Act 2011, REINO UNIDO. Counter-Terrorism and Security Act 2015 e ANISTIA INTERNACIONAL.
Dangerously Disproportionate: the ever-expanding national security state in Europe. p. 52-53. E perceptivel
gue o UK ocupa posicdo de vanguarda no uso de medidas administrativas contra o terrorismo. Ap6s a Camara
dos Lordes decidir contrariamente as ordens de controle (2009), em menos de 2 anos (2011) foram instituidas
novas medidas administrativas restritivas a suspeitos de terrorismo: as chamadas “Medidas de Prevengédo e
Investiga¢@o do Terrorismo” (MPIT). Contudo, o Counter-Terrorism and Security Act 2015 logo aumentou o
nivel de restricdo das MPIT, bem como alargou seu campo de aplicabilidade contra suspeito de envolvimento
com o terrorismo (substituindo o requisito da “crenca razoavel”, pelo da “equilibrio de probabilidades™). Ou
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Assim, 0 caso britanico demonstra que mesmo democracias evoluidas ndo estdo
imunes a graves erros, verificando-se um desrespeito ao padrédo “regra da normalidade,
excecdo de emergéncia”, que institucionaliza e perpetua medidas emergenciais e
temporarias®®, acarretando numa espécie de “retorno ao estado original”, onde a triparti¢do
dos poderes é enfraquecida ao passo que o Poder Executivo passa a concentrar mais poder

que o originalmente disposto?®.

Neste sentido, Agamben ha muito denuncia o surgimento de um “totalitarismo
moderno”?’, que na escusa do combate ao terrorismo, manifesta-se através da subverséo da
provisoriedade do estado de excecdo no controle de situacdes de perigo, transformando-o

em “instrumento normal de governo”, inclusive em democracias contemporaneas?e,

Acerca dos “custos democraticos” dessa via, Dickon entende que apesar da
impossibilidade de mensurar o (in)sucesso de legislagdes antiterroristas, a Irlanda do Norte
registrou violac@es de direitos humanos tanto pelo IRA (através dos seus atentados), quanto
pelo exército e pela policia (diante dos abusos perpetrados no uso de “taticas contra-

insurgéncia”), de modo que nenhuma das partes “venceu” o conflito?®,

Contudo, pelo exposto no presente subcapitulo, parece-nos que os ‘“custos
democraticos” de uma politica criminal antiterrorista sustentada na excepcionalidade do
estado de emergéncia sdo demasiadamente altos, seja pela tendente
perpetuacdo/normalizacdo das medidas adotadas, seja pela sua ineficacia e

desproporcionalidade?™.

Apesar de ser um recurso presente em diversas Constituicdes?* e Convencdes

Internacionais?’2, o qual permite o Estado democratico de Direito defender tanto a si proprio

seja, dentre idas e vindas, parece-nos que 0 UK formalizou sua opgao por uma politica criminal que normaliza
atos emergenciais.

265 GROSS, Oren. “Once..., p. 456.

266 AGAMBEN, Giorgio. Estado de Excegdo. Boitempo. Sdo Paulo. 2007, p. 17.

267 |dem, p. 13.

28 ELL PAIS. Giorgio Agamben: “O estado de excecdo se tornou norma”.

269 DICKSON, Brice. Counter-Insurgency and Human Rights in Northern Ireland. In: Journal of Strategic
Studies, v. 32, n. 3, 2009, p. 491.

270 SPENCER, John. “No thank..., p. 131. Desde os anos 2000, diversas medidas dessa natureza foram
reiteradamente adotadas no UK, mudando-se apenas a nomenclatura: arrest without warrant, control orders e
terrorism prevention and investigation measures representam praticas excepcionais da mesma gama, as quais
se normalizaram no ordenamento juridico britanico.

21 PORTUGAL, CRP...art. 19.° e BRASIL, CF — Constituicdo Federal. art. 136 e 137.

22 Especialmente na CEDH, no PIDCP e na CADH, como ja exemplificado anteriormente.
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quanto os seus cidaddos, a adogdo de medidas derrogatorias em situacdo de emergéncia,
mesmo quando vise (re)equilibrar o bindbmio seguranca-liberdade?”, desestabilizado pelo
terrorismo, devera obrigatoriamente seguir um padrdo minimo de racionalidade e

proporcionalidade?™.

Da mesma forma, apesar da Margem de Apreciacao ser mais facilmente justificada
no ambito do CDH do que no TEDH, visto que ha maior diversidade cultural entre os paises
signatarios do PIDCP, existindo alguma ldgica de maior flexibilidade em controle
internacional do que em controle regional, é plenamente cabivel que os julgadores de
Estrasburgo sigam essa doutrina, desde que ndo a sobrecarreguem, olvidando a analise de

fatores fundamentais para o deslinde do caso?”.

Mais especificamente, situacdes emergenciais sdo, em maior ou menor escala, um
fendmeno ciclico e natural na vida de uma comunidade, sendo muito dificil prevé-las ou
defini-las. Desta forma, ja& que os poderes derrogatorios podem cercear vasta gama de
direitos fundamentais, até mesmo configurando situacGes de abuso de autoridade, é
imperioso que o TEDH clarifique e aprofunde as situacfes faticas e politicas que permitem

Ou ndo a sua invocagao?.

Neste mesmo sentido, considerando o alto nivel abstrato e difuso da atual “ameaga
terrorista”, o qual decorre da facil transposicdo de fronteiras e do gradativo avanco
tecnoldgico, fragiliza-se o antigo argumento de que autoridades nacionais estdo melhor

situadas para avaliar a extensdo da necessidade da emergéncia publica local?””.

Em concluséo, somente quando restar comprovada a real ineficacia da legislacao
ordinéria é que se pode ponderar 0 uso de medidas emergenciais, as quais devem respeitar
rigorosos critérios de proporcionalidade, de acordo com o nivel e duracdo da ameaca a vida

da nacdo, prevenindo-se o emprego de medidas draconianas no combate a crise?’s, uma vez

213 GROSS, Oren; NI AOLAIN, Fionnuala. Law in Times..., p. 378.

274 GROSS, Oren. “Once..., p. 451. Apesar do art. 15 da CEDH nfio expressar a ndo-discriminacdo, verifica-se
sua inclusdo implicita dentro da exigéncia de proporcionalidade das medidas, pois ndo se imagina como um
ato derrogatorio contra determinado grupo seja “estritamente necessario” a situacao.

275 MCGOLDRICK, Dominic. A defence of..., p. 59.

276 GROSS, Oren. “Once..., p. 438-439, 468, 482 e 493-499.

2" MICHAELSEN, Christopher. Permanent.. ., p. 308.

218 GROSS, Oren. “Once...p. 450. Quanto a temporalidade das medidas, é importante salientar que estas ndo
podem perdurar por mais tempo que 0 necessario, bem como s6 devem ser editadas na sua atualidade ou
iminéncia, e nunca como mecanismo preventivo.
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que seu objetivo é a normalizacao da situacéo e a restauracdo da ordem democratica?’, e ndo

0 endurecimento do ordenamento juridico ordinério®®.

Assim, como alerta Jorge Miranda: “0 pior que poderia acontecer aos regimes
liberais e pluralistas do Ocidente seria, a pretexto do terrorismo, afastarem-se dos grandes
principios juridicos que tanto custou a conquistar e a sedimentar nas suas Constituicdes, nas

suas leis e nas suas culturas civicas 2.

Ou seja, a adocdo de um modelo de reacdo ao terrorismo em que a “busca da
seguranca perdida”?® justifica a subversdo das diretrizes do Estado democratico de Direito e
das formalidades do estado de emergéncia, bem como considera a protecdo de direitos
fundamentais como um “luxo dispensavel” na superacao da crise enfrentada®?, é nada mais

que catastrofica.

2.2. A Guerra ao Terror e a belicizacdo do Direito Penal

O segundo modelo de reagdo ao terrorismo que sera analisado é contextualizado
nos EUA pos-11 de setembro, e versa sobre medidas que confundem Direito Penal com Jus
in Bello (“Direito de Guerra”), transpondo ao ordenamento juridico ordinario disposig¢oes de

caréater bélico, e consequentemente ampliando os limites de repressao?.

Apesar do vasto campo de exploracdo decorrente das alteraces legislativas
ocorridas em solo estadunidense no pds-11 de setembro, em especial 0 USA Patriot Act?,
diante da limitacdo do presente estudo, optamos por abordar dois temas especificos para
discussdo: o mandado de tortura (“Torture Warrant”’) de Alan Dershowitz, e a “Constitui¢do

de Emergéncia” de Bruce Ackerman.

279 ONU. Human Rights in the Administration of Justice: A Manual on Human Rights for Judges, Prosecutors
and Lawyers. International Bar Association. New York. 2003, p. 831.

280 THE GUARDIAN. May: I'll rip up human rights laws that impede new terror legislation.

21 MIRANDA, Jorge. Os direitos fundamentais e o terrorismo: os fins nunca justificam os meios, nem para
um lado, nem para outro. In: Escritos varios sobre Direitos Fundamentais. Principia. Lisboa. 2006, p. 501.
282 Referéncia ao subtitulo da obra de Ulrich Beck (2016), ja citada no presente trabalho.

283 GROSS, Oren. “Once..., p. 490.

284 | UBAN, David. The War on Terrorism and the End of Human Rights. In: Philosophy & Public Policy
Quarterly. v. 22. n. 3. 2002, p. 9.

28 USA. Patriot Act, 26 de outubro de 2001.
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2.2.1. Alan Dershowitz e 0 Mandado de Tortura (Torture Warrant)

Dershowitz inicia “Why Terrorism Works?” tecendo severas criticas a comunidade
internacional (diplomatica, religiosa e académica), por esta supostamente ter condenado o
terrorismo de modo “seletivo” entre 1968 ¢ 2001, o que fomentou a transformagdo desse
fendmeno num “mecanismo de mudancas [...] aceitdvel e atraente” para que grupos e

individuos pleiteassem suas reivindicacdes®.

Quanto a isso, imperioso ressaltar a gritante distor¢do politica que pauta a linha
argumentativa de Dershowitz, pois além de eximir Israel e EUA de eventuais erros e
desconsiderar a historica postura combativa da comunidade internacional em relacdo ao
terrorismo, o autor transfere integralmente a culpa do 11 de setembro a ONU e a UE (cuja
atuacdo supostamente tornou “inevitavel” o atentado), chegando a afirmar que alguns paises

europeus fizeram um “pacto diabdlico” com terroristas palestinos?'.

Neste diapaséo, apesar de entender ser possivel conciliar a preservacdo de garantias
fundamentais com a adogao de medidas significativas para reduzir a frequéncia e a gravidade
de atentados®®, o autor assume uma posicdo inflexivel: defende que a “guerra” contra o
terrorismo somente sera vencida (ou ndo sera perdida) se nos abrirmos a novas formas de
pensar?®®, de modo que quem optar por tais préaticas, ainda que possua queixas legitimas,
devera ser “cagado, destruido e incapacitado” — ainda mais no contexto de grupos que

apresentam objetivos “religiosos e apocalipticos”?®,

Quanto a politica criminal, Dershowitz pontua — e com razdo — que a auséncia de
mecanismos de controle e o enfraquecimento das instituicdes, préprios de regimes
autoritarios, faz com que governos dessa natureza ndo se atentem a pormenores factuais e
legais para eleger métodos violentos no combate a criminalidade, inclusive em relacdo a

infracdes de menor lesividade. Em contrapartida, tendo em vista que sua obra é centrada no

286 DERSHOWITZ, Alan. Why Terrorism..., p. 7-8, 28 e 85. As criticas sdo especificamente dirigidas ao
tratamento dado a Yasser Arafat, apesar da sua participagdo nos atentados perpetrados pela Popular Front for
the Liberation of Palestine. Dershowitz entende que a comunidade internacional agiu sob a perspectiva de que
“se vocé acredita na sua causa suficientemente para recorrer ao terrorismo, vocé deve estar certo”.

287 |dem, p. 85 e 185.

288 |dem, p. 12 e 25.

289 |dem, p. 2-3.

29 1dem, p. 2-3 e 95-98. Enquanto terroristas com objetivos politicos “comuns” visam soltar prisioneiros, atrair
recrutas, arrecadar dinheiro para a causa e amedrontar a populacéo, grupos como a al-Qaeda, que generalizam
propositos religiosos e apocalipticos, buscam destruir o “inimigo” através do enfraquecimento da sua
economia, infraestrutura e simbolos.
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cerne de Estados democraticos de Direito, defende uma margem de reflexdo sobre a forma
e em quais situacfes métodos como a tortura podem ser utilizados na prevengdo de danos

graves®:,

Portanto, é nesse contexto de “expansdo do pensamento” ¢ “margem de reflexdo”
que Dershowitz traz a baila uma discusséo impenséavel em Estados democraticos de Direito
antes da queda das Torres Gémeas®? 0 uso de tortura como recurso no combate ao

terrorismo.

Nesta senda, o Torture Warrant surge como uma das medidas mais polémicas da
doutrina de Dershowitz?*®, sendo inspirado na “pressdo fisica moderada” aplicada pelas
autoridades de seguranca israelenses contra suspeitos de terrorismo na década de 1980, e
justificado no que o autor denomina de “tragica realidade” — isto €, apesar da impopularidade
da medida, a tortura pode, de fato, ser aplicada para produzir informacdes verdadeiras e

evitar danos a civis?®.

Ademais, ao desempenhar 0 papel de “tortura preventiva” (em contraste as
tradicionais “tortura-pena” e “tortura inquisitorial”), essa medida radical ¢ indissociavel de

uma situacao também extremada: o Ticking Bomb Scenario.

Debatido principalmente no campo da filosofia®®, o Ticking Bomb Scenario versa,
em suma, sobre a hipotese em que se captura o suspeito de conhecer a localizacdo de um

artefato explosivo que se encontra na iminéncia de detonar e atingir vasta gama de vitimas,

21 DERSHOWITZ, Alan. Why Terrorism..., p. 125.

292 _LUBAN, David. Liberalism, Torture and the Ticking Bomb. In: Georgetown Law Faculty Publications. v.
91. 2005, p. 1425 e GROSS, Oren. Are Torture Warrants Warranted? Pragmatic Absolutism and Official
Disobedience. In: Minnesota Law Review. v. 88. 2004, p. 105.

2% DERSHOWITZ, Alan. Why Terrorism..., p. 141, 174-175, 187 e 195. O autor também defende o maior
controle de fronteiras, a criacdo de tribunais militares, o uso de agentes infiltrados, a expansdo do
monitoramento eletrdnico e troca de informages entre 6rgdos de inteligéncia e acusacdo, além de restricdes
na liberdade de expressdo. Além disso, desenvolve a ideia de “punig¢des coletivas”, repensando a distingdo
entre combatentes e ndo combatentes, embasado no “amplo apoio” que a Populagao palestina d4 ao terrorismo.
2% |dem, p. 131. Prética que consistia em trancar o suspeito em um quarto escuro, deixa-lo sentado em posicdo
desconfortavel, colocar sua cabeca dentro de um saco fedorento, ligar misicas ou barulhos ensurdecedores, e
agita-lo de forma agressiva, até se obter as informagdes desejadas.

2% |dem, p. 134 e 137. Embasa o argumento em um caso noticiado pelo Washington Post (1995), sobre como
autoridades Filipinas conseguiram, através do uso de tortura, evitar uma tentativa de assassinato contra o Papa
e 0 sequestro de 11 avifes comerciais.

2% LUHMANN, Niklas. Are these still indispensable norms in our society? In: Soziale Systeme, n. 14, 2008,
p. 18-19, MILLER, Seumas. Torture. In: ZALTA, Edward. The Stanford Encyclopedia of Philosophy e
STEINHOFF, Uwe. Torture — The Case for Dirty Harry and against Alan Dershowitz. In: Journal of Applied
Philosophy. v. 23. n. 3. 2006, p. 337-353. Veja-se aqui um caso pratico que demonstra a ja destacada
multidisciplinariedade do terrorismo.
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discutindo-se a possibilidade de tortura-lo até que revele a localizagcdo da bomba e sejam

salvas vidas inocentes.

Valendo-se de relatorios pos-11 de setembro que registram o abuso fisico cometido
por autoridades policiais contra suspeitos de terrorismo®?, Dershowitz destaca que o Torture
Warrant é a legitimagdo ex ante de uma prética informalmente jA empregada em diversas
localidades®®, de modo que sua regulamentacdo e aplicacdo em situacdes de excepcional
perigo, sob apreciacdo e fiscalizacdo de autoridades judiciais, reflete uma opcao positiva do

ponto de vista da defesa da sociedade e da coibigdo de abusos?*.

Dito isso e tendo em vista que a adocdo da tortura, independentemente da situacéo,
representa ndo somente um problema juridico, mas também um impasse moral e ético3®,
imperioso destacar algumas das substanciais inconsisténcias da proposta de Dershowitz, as
quais colocam em jogo sua admissibilidade.

Desde logo sdo vislumbradas contradicbes e impropriedades juridicas na
argumentacdo de Dershowitz, pois embora admita que nem a escusa do combate ao
terrorismo pode permitir que uma democracia constitucionalmente regulamentada use “tudo
que a tecnologia lhe possibilita”, desconsidera que a comunidade internacional, de forma
consolidada e absoluta, proibe e condena quaisquer praticas que envolvam maus tratos ou

tortura dentro de um Estado democratico de Direito3.

297 DERSHOWITZ, Alan. Why Terrorism..., p. 151 e LLOBET ANGLI, Mariona. ¢Es posible torturar en
legitima defensa de terceros? In: Revista para el Andlisis del Derecho, n. 3, 2010, p. 7-8. Situacéo verificada
em diversos paises da Europa, como Espanha, UK e Alemanha (conforme o célebre caso Metzler-Gafgen-
Daschner, que embora ndo verse sobre terrorismo, trata do uso de tortura preventiva).

2% DERSHOWITZ, Alan. The Torture Warrant — A Response to Professor Strauss. In: New York Law School
Review. v. 48. 2008, p. 278.

29 DERSHOWITZ, Alan. Why Terrorism..., p. 153 e 158. O autor categoricamente afirma que “se nio
torturarmos, estamos comprometendo a seguranga de nossos cidaddos”, “se tolerarmos a torturas fora dos
registros, comprometemos os principios democraticos”, mas se “criarmos uma estrutura legal de limitacdo e
controle da tortura, nos comprometemos a evitar seu uso em quaisquer circunstancias”.

300 ALMEIDA, Débora de. Ticking Bomb Scenario Theory: A Caixa de Pandora da Tortura. In: ALMEIDA,
Débora de Souza de, et al. Terrorismo..., p. 74 e HIMMA, Kenneth Einar. Assessing Prohibition Against
Torture. In: LEE, Steven P. Intervention, Terrorism, and Torture. Springer. New York. 2007, p. 250. O autor
entende que a tortura pode ser moralmente justificada se: (i) ndo envolver tratamento pior do que o necessario
para produzir a informacao; (ii) se a vitima receber nutricdo e cuidados médicos apropriados; e (iii) se 0s
torturadores néo se deleitarem pelos maus tratos infringidos. Quanto a isso, entendemos que os ponto (i) e (iii)
apresentam limites subjetivos e de dificil constatagdo, tornando quase impossivel saber até onde se pode/deve
torturar, e qual o sentimento interiorizado pelo torturador.

301 BOBBIO, Norberto. El tiempo de los derechos. Editorial Sistema. Madrid. 1991, p. 79 e DERSHOWITZ,
Alan. Why Terrorism..., p. 110 e 137. Apesar das Convengdes de Genebra proibirem, sem excec@es, quaisquer
formas de tortura, refere que o termo é definido de forma demasiadamente ampla, de modo que agrega técnicas
comumente utilizadas ao redor do mundo.

72



N&o obstante a isso, apesar de afirmar que a criacdo de mandado judicial como
requisito a tortura ndo-letal diminuiria a violéncia fisica empregada por agentes policias
contra suspeitos de terrorismo, necessario pontuar que a inspiradora pratica israelense de
“pressao fisica moderada”, inicialmente usada “somente quando necessaria”, foi restringida
em 1999 pela Suprema Corte de Israel, estimando-se que entre 80% a 90% dos palestinos
detidos haviam sido torturados, ou seja, tendo sido completamente agregada a prética
ordindria da Shabak*2, Logo, a experiéncia empirica deslegitima o argumento de

Dershowitz, de modo que a (relativa) aceitacdo ndo obsta os excessos da pratica.

Além disso, apesar dos registros de Abu Ghraib e Guantanamo demonstrarem que
a tortura € uma pratica comum em certos paises, parece-nos completamente incabivel utilizar
a “legitimagdo de condutas informalmente usadas” como argumento de sustentacdo da
proposta. Independentemente do crime que os cidaddos sejam suspeitos de terem cometido,
eventuais abusos que sofram por parte dos agentes da lei devem ser denunciados e

combatidos, e ndo regulamentados por um instrumento judicial de legitimacédo ex ante.

Seguindo adiante, Dershowitz questiona qual principio moral pode justificar a pena
de morte para quem comete homicidio, e a0 mesmo tempo condenar tortura ndo-letal para

prevenir assassinatos em massa®.

Malgrado nossa absoluta contrariedade a pena de morte, parece-nos que se tratam
de duas hipoteses bastante distintas, pois entre o cometimento do fato e a execugdo do
condenado, transcorre todo o processo penal, que além de limitar o poder punitivo estatal,
minimiza (embora ndo exclua) a chance de inocentes serem condenados. Em contrapartida,
ao lidar com questbes urgentes e de iminente risco, a aplicacdo do Torture Warrant
impossibilita uma averiguacdo mais profunda, disparando as chances de equivocos.

Ademais, apesar de ndo matar, certamente uma “sessdo de tortura ndo-letal” deixa
graves méaculas fisicas e psicoldgicas no sujeito. Neste sentido, importante relembrar que em

situacdes de guerra, até o direito & vida comporta exce¢des, ao contrério da tortura’®, visto

302 ROTH, Kenneth. Getting Away with Torture. In: Global Governance, v. 11, n. 3, 2005, p. 401-403.

303 DERSHOWITZ, Alan. Why Terrorism..., p. 148 e STEINHOFF, Uwe. Torture..., p. 337. Steinhoff segue
na mesma linha, referindo que é melhor ser torturado do que morto.

304 ROTH, Kenneth. Getting Away..., p. 390 e HIMMA, Kenneth Einar. Assessing Prohibition..., p. 242.
Himma diverge, referindo que a tortura em tempos de guerra €, via de regra, motivada pelo desejo de salvar
vidas — causa que lhe parece “tdo moralmente respeitavel quanto dissuadir e prevenir crimes, reabilitar
infratores e dar aos infratores o que eles merecem”.
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que essa pratica consiste no absoluto desrespeito a integridade fisica e moral do torturado,
negando-lhe sua humanidade, e reduzindo-o a um objeto, um corpo que contém uma

informacao a ser extraida, custe o que custar3®.

Similar raciocinio se utiliza para desqualificar a afirmacdo que “quinze anos de
prisdo sdo mais tirdnicos que uma hora de tortura”*. Apesar de ambos os “males” serem
aplicados sob a tutela do Estado, a comparacdo € descabida, visto que a finalidade, o
momento e os requisitos de emprego sdo completamente distintos. Enquanto a privacéo de
liberdade, em tese, decorre de uma sentenca condenatdria transitada em julgado, a aplicacéo
de suplicios corporais no seio do Torture Warrant advém de suposicdes e indicios, somado
ao desespero das autoridades para descobrir uma informacdo que ndo puderam obter

anteriormente pelos servigos de inteligéncia e investigacéo.

Outra perspectiva de importante abordagem dessa proposta séo os seus limites.
Formalmente, Dershowitz se restringe a dizer que o emprego do Torture Warrant é restrito
a extracao de informagdes vitais para prevenir “mega-ataques™, sendo proibido seu uso

como prova em sede processual penal.

Contudo, quem ird decidir se a situacdo se enquadra nessa hipdtese? Quantos juizes
devem deliberar sobre o pedido? Quais 0s niveis minimamente necessarios de indicios ou
suspeita para sua aprovacao? Ha possibilidade de revisdo judicial em caso de concesséo ou
negativa? Por quem? Como saber se a tortura é a Unica solucdo, ou se ainda é possivel usar
métodos ordinarios de interrogatério, tentar evacuar o local ou desativar a bomba?3 Se
existem tdo poucas informacGes sobre a ameaca a ponto de ser necessario recorrer a tortura
para ampliar o leque de conhecimento sobre o fato, tal julgamento ndo é, no minimo,

temeréario?30°

305 GROSS, Oren. The Prohibition of Torture and the Limits of Law. In: LEVINSON, Sanford. Torture: A
Collection. Oxford University Press. Oxford, 2004, p. 230.

306 STEINHOFF, Uwe. Torture..., p. 344.

307 DERSHOWITZ, Alan. Why Terrorism..., p. 138.

308 ASSOCIATION FOR THE PREVENTION OF TORTURE. Defusing the ticking bomb scenario: why we
must say no to torture, always. APT. Geneva. 2007, p. 6.

39 ACKERMAN, Bruce. Before the Next Attack. Yale University Press. Yale. 2006, p. 113 e e ACKERMAN,
Bruce. The Emergency Constitution. In: Faculty Scholarship Series. n. 121. 2004, p. 1073. O autor entende
que um pedido como o Torture Warrant exige “deliberagdes sérias”, incompativeis com o panico que segue
um atentado terrorista. Em outras palavras, “a bomba sempre explodiria” antes da emissdo do mandado.
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Por outro lado, sob a perspectiva material, Dershowitz entende que quem se recusar
a colaborar com as autoridades deve ser submetido a medidas judicialmente monitoradas que

causem “dores excruciantes”, evitando-se, contudo, danos duradouros.

Pois bem, além da grande subjetividade que envolve o sentimento de dor, esses
limites sdo somente de ordem fisica ou também psicolégica? Quando e quem decide o
momento de cessar a tortura? Se a “tortura ndo-letal” é aceitavel para evitar a morte de
inocentes, 0 que obsta 0 emprego de uma sessdo de “tortura possivelmente letal” em
situagcBes mais extremadas? Por que sO torturar para evitar ataques iminentes, e ndo para
evitar atentados a curto prazo?:'° E se mesmo sob tortura o sujeito se recusar a falar, por que

ndo torturar sua mée ou seus filhos, ja que estdo em jogo inUmeras vidas inocentes?3!

Ainda, o Torture Warrant enseja também alguns questionamentos sobre a
perspectiva do “torturador”: ¢ aceitdvel que um Estado democratico de Direito treine e
mantenha em sobreaviso grupos especializados de torturadores? Embora nos pareca que nao,
pois tal hipotese se coloca completamente a margem dos limites constitucionais, caso a
resposta seja positiva, quem sera encarregado de ensinar esses métodos? Tal encargo deve
ser confiado somente a militares e policiais? Quem fiscaliza os excessos da pratica? Diante
da sua finitude, os recursos empregados nesse esquadrdo ndo poderiam estar sendo melhor

gastos em medidas preventivas???

Embora o mentor da proposta deixe essas questdes sem resposta, insta salientar que
a tendéncia de expansdo e banalizacdo de medidas utilitaristas®®® como a ora debatida,
juntamente com a nebulosidade dos seus limites de aplicacdo, coloca em risco ndo somente
a integridade fisica e a seguranca de eventuais inocentes que sejam equivocadamente
capturados e ndo possuam relevantes informacdes a compartilhar, como as proprias

estruturas democraticas do Estado de Direito.

Além disso, apesar do alto nivel de apelo emocional e do utilitarismo carregado

pelo Torture Warrant, os quais transformam o torturador em um heroico policial disposto a

310 ROTH, Kenneth. Getting Away..., p. 403.

311 | LOBET ANGLI, Mariona. Terrorismoy “guerra’..., p. 262.

312 ASSOCIATION FOR THE PREVENTION OF TORTURE. Defusing..., p. 15.

313 ROTH, Kenneth. Getting Away..., p. 401-403. Além dos poderes especiais do UK anteriormente estudados,
insta salientar que dos 10.000 pedidos de autorizacdo judicial para escutas telefonicas entre 1993 e 2003 nos
EUA, somente 4 ndo foram aprovados. Parece-nos que “seguranga nacional” e “questdes de vida ou morte”
tendem inevitavelmente a serem encarados como “mantras” que flexibilizam os rigores do controle judicial.
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salvar vidas e o torturado em um terrorista cruel e inimigo da humanidade, ao passo que o
namero de inocentes resguardados justifica 0 mal causado pela tortura3, entendemos que a
Ticking Bomb Scenario se trata de uma situacao hipotética ou utopica®® que em nada se

assemelha com os casos reais de terrorismoss,

Embora ndo se duvide que os préximos anos tragam maiores possibilidades de
ataques nucleares, quimicos ou biologicos atingirem populosas cidades, é necessario pontuar
que existem requisitos minimos cumulativos e insuperaveis para que uma situacdo se
enquadre no Ticking Bomb Scenario, tais como: (i) conhecimento de um ataque especifico
planejado; (ii) sua iminéncia; (iii) alto numero de (possiveis) vitimas; (iv) ter um dos
terroristas sob custodia; (v) que este tenha informacdes que possam impedir o ataque; (vi)
que haja tempo de extrair as informacdes para prevenir o ataque mediante tortura; (viii)
inexisténcia de outros meios de obtencdo de informacgéo a tempo; (ix) torturador movido
somente pela motivacdo de salvar vidas inocentes; e (X) seja uma situacdo isolada e

extremamente excepcional®.

Tendo em vista que cada uma dessas premissas abre margem para incertezas e
discussdes, entende-se que a proposta de Dershowitz é edificada sob uma hipotese apelativa
e gque pouco se assemelha com a realidade, configurando uma mera tentativa de legitimacgéo

de uma pratica (até entdo) inquestionavelmente refutada em ambitos democraticos.

Contudo, e se apesar das infimas probabilidades, viermos a nos deparar com uma
situacdo de Ticking Bomb Scenario? Neste caso, é bastante provavel que Gross tenha razdo
ao narrar que se agentes policias se depararem com esse cenario, interpretando que a Unica
forma de extrair informacdes do sujeito € através da tortura, provavelmente fardo uso dessa

pratica, independente da proibicdo legal.

Dentre as hip6teses que defendem ou relativizam seu uso, aquela em que a tortura

segue proibida, mas admite a excepcional hipotese em que agentes estatais ajam de forma

314 _LLOBET ANGLI, Mariona. ¢Es posible..., p. 27.

315 HUNSINGER, George. Torture is the Ticking Time-Bomb: Why the necessity defense fails. In: Dialog: A
Journal of Theology, v. 47, n. 3, 2008, p. 231.

316 SCARRY, Elaine. Five errors in the Reasoning of Alan Dershowitz. In: LEVINSON, Sanford. Torture: A
Collection. Oxford University Press. Oxford, 2004, p. 281.

317 ASSOCIATION FOR THE PREVENTION OF TORTURE. Defusing..., p. 14.

318 GROSS, Oren. Are Torture Warrants Warranted? Pragmatic Absolutism and Official Disobedience. In:
Minnesota Law Review. v. 88. 2004, p. 126.
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extralegal, a depender de ratificacdo ex post, parece-nos a menos condenavel. Nao obstante
a confusdo que isso possa gerar sobre os limites de acdo dos policiais, essa incerteza é a que
supostamente garante (se € que isso é possivel) que o suplicio seja aplicado em respeito a
estritos padrbes de proporcionalidade e necessidade. Ou seja, se existe alguma possibilidade

de “validar” sua atuacdo, quando muito devera ser discutida ex post, porém jamais ex ante3.

Apesar disso, seguimos a corrente doutrinaria que interpreta a absoluta proibicéo
como Unica salvaguarda da sociedade em relacéo ao abuso de poder estatal no uso da tortura
como método de interrogatorio, de modo que a relativizagdo do seu uso, ainda que no Ticking
Bomb Scenario e com verificacdo ex post, € atestar que a dignidade humana é um bem
disponivel e passivel de perda, a depender da conduta prévia do agente ou de um limiar de

importancia®®.

Em elevado grau interpretativo, aceitar que a dignidade humana obedece regras de
“caducidade” ou “custos” pode acarretar ndo somente na relativizacdo também da pena de
morte, da castracdo quimica de delinquentes sexuais ou do assassinato seletivo de terroristas
(defendido por Dershowitz), como na possibilidade de instrumentalizagdo do ser humano
para “outros fins” (caso da tortura do filho do terrorista), bastando que estes sejam

considerados suficientemente importantes pelo restante da comunidade®.

Assim, parece-nos que por ser historicamente ligada a governos tiranicos®?,
conquistas militares ou puni¢des (‘“‘tortura-pena’”), € incomum relacionar a tortura com
recolha de informacdes e prevencdo de ataques (“tortura inquisitorial” e “tortura
preventiva”), motivo pelo qual esta situagdo ¢ mais facilmente negligenciada, criando fértil
terreno para o surgimento de propostas utilitarias e maquiavélicas como a ora debatida
(apesar de Beccaria ja se manifestar contra isso ainda no século XVI1113%),

Exceto em alguns casos de legitima defesa e estado de necessidade, o Estado é o

detentor do monopdlio da violéncia, ndo podendo aplica-la de forma irrestrita, pois existem

318 GROSS, Oren. Are Torture..., p. 109 e 146.

320 GRECO, Luis. Las reglas detras de la excepcion: Reflexiones respecto de la Tortura en los grupos de casos
de Las ticking time bombs. In: Revista de Derecho. n. 12. 2009, p. 166-167.

321 |dem, ibidem.

32 SAGAN, Carl. O Mundo Assombrado pelos Demonios. Companhia das Letras. Sdo Paulo. 2006, p. 360.
323 BECCARIA, Cesare. Dos Delitos e das Penas. Ebook. 1764. p. 22-26.
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limites de necessidade e proporcionalidade, além de vedac6es absolutas (onde se encontra a

proibicdo o uso da tortura) que pautam sua atuacaos*.

Nesta senda, Faria Costa alerta ser licito matar em legitima defesa, embora 0 mesmo
ndo valha para a tortura. Enquanto o homicidio “ndo viola necessaria e automaticamente a
dignidade da pessoa humana”, em contrapartida, mais que uma “defesa fisica contra agressao
ilicita”, torturar ¢ desconsiderar temporariamente a condi¢do humana do torturado,

“transformando seu corpo € a sua alma em meros objetos a servigo da protecao de outros’®,

Assim, além das perigosas margens de ampliacdo® (como forma de interrogatorio
ou “vingan¢a™¥), a legitimacdo da tortura nubla as distingdes morais entre terroristas e
governos democraticos, de modo que uma politica criminal racionalizada deve atentar que
apesar do terrorismo instrumentalizar suas vitimas diretas, o Estado ndo pode torturar e
desumanizar suspeitos para combater esse fendmeno, pois prescindir dos mesmo meios que

aqueles gue visamos combater é uma questdo de superioridade moral®%,

Malgrado Fichte defendesse no século XVIII que homicidas fossem “coisificados”
e tratados como “cabegas de gado”, excluidos da ordem social e juridica, de modo que
qualquer cidaddo pudesse arbitrariamente prendé-los, tortura-los e até mata-los, diante da
inexisténcia de “motivos” que os impedissem®®, essa realidade é completamente

inimaginavel no atual panorama social®* e de humanizacéo do Direito Penal (iniciado com

324 MUNOZ CONDE, Francisco. La situacion..., p. 10.

325 COSTA, José de Faria. Beccaria e o Direito Penal. Coimbra Editora. Coimbra. 2015, p. 70.

326 DERSHOWITZ, Alan. Why Terrorism..., p. 10. O autor corrobora 0 que expusemos no subcapitulo anterior,
alertando que medidas emergenciais e temporarias adotadas no combate ao terrorismo, ainda que restritivas
sob o ponto de vista das liberdades e garantias, provavelmente se tornardo parte permanente da cultura politica
e legal ocidental, pois é provavelmente impossivel eliminar todos os terroristas e extinguir o medo que suas
acBes causam na populagéo.

%27 | LOBET ANGLI, Mariona. ¢Es posible..., p. 20 e 33. Condutas como obrigar o sujeito a ingerir carne de
porco e alcool, ou entrar em contato com sangue de menstruacao, registradas em Guantanamo, visam apenas
humilhar e violar os mandamentos mugulmanos dos detentos, caracterizando uma forma de vinganca. Quando
muito, tais praticas buscam provas e indicios sobre alguma atividade terrorista, mas ainda assim, sdo praticas
gue se aproximam muito mais da Santa Inquisi¢do do que do Ticking Bomb Scenario.

328 ROXIN, Claus. ¢Puede admitirse o al menos quedar impune la tortura estatal en casos excepcionales? In:
Cuadernos de Politica Criminal. n. 83. 2004, p. 29.

329 FICHTE, Johann G. Foundations of Natural Right. Cambridge University Press. Cambridge. 2000, p. 241-
242,

330 VALENTE, Manuel. Direito Penal do Inimigo e o Terrorismo. Almedina. Coimbra. 2016, p. 59. Em
especial no pds-WWII, com os julgamentos de Nuremberg e Tokyo, e aprovacdo da DUDH e CEDH.
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o lluminismo?®?), os quais devem ser vigorosamente preservados, evitando-se flexibilizagdes

e recuos de qualquer natureza — algo que ocorreria com a legitimagdo do Torture Warrant.

Além disso, parece-nos claro que o Torture Warrant é incabivel a luz da dogmatica
penal®? (limite legal), pois viola fundamentos do Estado democréatico de Direito® (limite
deontoldgico) e é retrograda sob o ponto de vista dos direitos humanos (limite utilitarista),
ja que busca relativizar uma protecdo absoluta e consolidada pela comunidade

internacional®*, cujo desrespeito, inclusive, € criminalizado®>.

Portanto, apesar do exagero de alguns criticos®*, o Torture Warrant (assim como a
“licenga para matar” terroristas que estejam com agdes em curso, ou que tenham cometidos
atentados e se refugiado fora da jurisdicdo do Estado das vitimas®’) é uma medida
imediatista, e que tende, a longo prazo, belicizar o Direito Penal e desvalorizar a condigdo
do ser humano. Logo, torna-se incompativel com o Estado democrético de Direito, pois lida

com o “nucleo duro das proibigdes que compde a parte especial do direito penal’’s,

Deste modo, ao responder a prépria pergunta (“why terrorism works?”),
Dershowitz basicamente diz que o terrorismo funciona porque o Estado ndo revida com as
mesmas armas que é lesado®*. Posicionamo-nos de forma absolutamente contréaria. Se o
preco para resguardar a sociedade de abusos estatais advindos da aceitagéo social e legal da
tortura (probabilidade real) é ndo poder torturar o terrorista que conhece a localizacdo do

331 COSTA, José de Faria. Beccaria..., p. 15. Em especial pela célebre obra de Beccaria, denominada por Faria
Costa como o “Manifesto do garantismo.

32 AL MEIDA, Débora de Souza de. Ticking Bomb..., p. 83-104 e LLOBET ANGLI, Mariona. ¢Es posible...,
p. 1-44 Ambos artigos trazem brilhantes exposi¢des sobre a teoria ora debatida e sua relagdo com o estado de
necessidade, a legitima defesa de terceiros, a autorizagdo ex ante e a exculpagéo ex post facto.

333 ALMEIDA, Débora de Souza de. Ticking Bomb..., p. 105 e STRAUSS, Marcy. Torture. In: Loyola-LA
Public Law Research Paper. n. 7. 2003, p. 19-58 e 65. Violando os direitos a vida, a integridade fisica e moral
e a ndo autoincriminacgdo, bem com os principios da humanidade, da proibicdo da tortura, a defesa e a presungéo
de inocéncia. Strauss aponta ainda que a assungdo da tortura pelos EUA acarretaria na perda da sua “lideranca
moral” perante a comunidade internacional.

334 ONU. Convencao contra a tortura e outras penas ou tratamentos cruéis, desumanos e degradantes.

33%5 PORTUGAL. Cédigo Penal de 1995. Art. 243.°e CUNHA, Maria Ferreira da. Uso da tortura e impedimento
de actos terroristas. In: CAEIRO, Pedro, et al. Multiculturalismo e Direito Penal. Almedina. Lisboa. 2012, p.
39. Refere que a definicdo da lei penal portuguesa é inclusive mais ampla que a Convencao contra a Tortura.
33 DERSHOWITZ, Alan. The Torture..., p. 275. O autor chegou a ser chamado de “Torquemada Dershowitz”,
em referéncia ao Grande Inquisidor, Tomas Torquemada.

337 DERSHOWITZ, Alan. Why Terrorism..., p. 184.

338 COSTA, José de Faria. Beccaria..., p. 55.

39 MUNOZ CONDE, Francisco. La situacion de los presos de Guantanamo: entre la tortura y el Estado de
Derecho. In: Revista Justica e Sistema Criminal, v. 7, n. 13, 2015, p. 28.
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dispositivo explosivo (probabilidade infima), que assim seja, pois 0s meios nem sempre

justificam os fins.

Encerremos com a célebre frase do general Carlo Alberto dalla Chiesa, quando em
decorréncia do sequestro de Aldo Moro, a época (1978) Primeiro Ministro, a Italia se
deparou com um debate similar: “L 'ltalia puo sopravvivere alla perdita di Aldo Moro, ma

non all’introduzione della tortura”.

2.2.2. Bruce Ackerman e a “Constituicio de Emergéncia”

O debate sobre a belicizacdo do Direito Penal é instigado principalmente pelo modo
como os EUA trataram o tema no p6s-11 de setembro, sobretudo pela alteracdo do status do
terrorista, que perde a condig@o de “cidadao” criminoso para se tornar “inimigo”. Além do
“limbo” juridico criado por essa rotulagem, tal situagdo ¢ agravada no caso de estrangeiros,
como se o fato de ser ou ndo cidaddo estadunidense fosse requisito para destravar ou

bloquear um pacote mais vasto de direitos fundamentais3*.

Observa-se a principal consequéncia desse “limbo” juridico no tratamento dado aos
quase 800 sujeitos que ja foram segregados na Baia de Guantanamo3®?2. Apesar de serem
classificados como “combatentes estrangeiros”, 0 desrespeito a sua condicdo humana3*

demonstra que ndo foram seguidas as diretrizes de tratamento aos prisioneiros de guerra’.

Por outro lado, também néo ha que se falar em detencdo de natureza criminal, pois
além de tolhidos dos direitos processuais penais, varios dos sujeitos que por la passaram ou
estdo ndo se encontram segregados pelo cometimento de um ato criminoso especifico, e sim
pelo perigo que representam, o que descambaria em um modelo de “Direito Penal do

agente’’3%,

Neste contexto, dois casos chamam a atengdo: Padilla e Hamdi, cidadaos

estadunidenses, por ato unilateral do Presidente e sem acusacgdo formal, ficaram detidos por

340 GROSS, Oren. The Prohibition..., p. 240-241.

31 LUBAN, David. The War..., p. 10.

342 |dem, ibidem.

343 Ver rodapé 327.

34 MUNOZ CONDE, Francisco. La situacion..., p. 14.

345 DIAS, Jorge de Figueiredo. Direito Penal..., p. 36 e 235.
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mais de dois anos (deveria ser pelo “tempo que durasse a guerra contra o terror’”)**¢ em prisao
militar, onde permaneceram incomunicaveis e privados de assisténcia juridica — 0 que se

justificou por supostamente serem “combatentes estrangeiros”3+.

Insta salientar que por n&o ser travada contra uma nagao especifica, a “guerra contra
o terror” nao se satisfaz com a morte de soldados estrangeiros para impor a vontade de um
Estado sobre o outro. Logo, a menos que todos os “combatentes inimigos™ sejam capturados
ou dizimados (algo completamente intangivel), é utopico imaginar o fim dessa “guerra”, pois

visa combater um fend6meno secular e heterogéneo®*.

Desta forma, j& que essa “guerra” ndo pode ser concluida, apenas abandonada®*,
prender supostos combatentes estrangeiros como Padilla e Hamdi pelo “tempo que durar a
guerra contra o terror”, significa coloca-los em uma “perspectiva substancial de prisdo

perpétua’s,

Considerados os elementos supracitados, verifica-se que a via hibrida adotada pelos
EUA no combate ao terrorismo, além de desconsiderar as evoluges internas e externas do
Estado (representadas no Direito Penal e de Guerra, respectivamente), mescla caracteristicas
de ambos os modelos, conservando apenas as que mais Ihe agradam. Portanto, carece de
sustentacdo principioldgica e tedrica, incompatibilizando-se com as diretrizes do Estado
democrético de Direito.

Contextualizando o pensamento de Ackerman, o autor se posiciona contra 0
enfrentamento do terrorismo na esfera bélica®!, pois além do efeito devastador nas
liberdades e garantias fundamentais que podem ser causados pela concentragdo de poderes
nas méos do Presidente®?, entende que a “guerra contra o terror” ¢ absurda e dificilmente

sera vencida, pois ao contrario da WWII, onde se facilmente se reconheciam integrantes do

346 ACKERMAN, Bruce. Before..., p. 25.

347 ESSADO, Tiago Cintra. Terrorismo conforme o direito Norte-Americano. In: FERNANDES, Antonio
Scarance; ZILLI, Marcos. Terrorismo..., p. 153-154.

348 CAEIRO, Pedro. Algumas consideracdes sobre a dimensdo substantiva do chamado “direito penal do
inimigo” e a sua incidéncia na investigac¢ao criminal. In: Il Congresso de Investigagdo Criminal. Universidade
de Coimbra. 2015, p. 128.

39 LUBAN, David. The War..., p. 12-14.

350 ACKERMAN, Bruce. Before..., p. 25.

%1 ACKERMAN, Bruce. The Emergency..., p. 1033. Embora entenda que a adogéo da expressdo “guerra” é
mais que a uma simples retérica do discurso politico para legitimar o enrijecimento da legislagéo.

32 ACKERMAN, Bruce. Before..., p. 13 e 20. Cita como exemplo a declaragéo de Lincoln para suspender o
direito ao habeas corpus, e a ordem de Roosevelt para enviar cerca de 120.000 nipo-americanos para campos
de concentragdo durante a WWII, dando origem a famosa batalha judicial “Korematsu v. USA”.
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exército inimigo, 0 “novo” terrorismo do século XXI aceita qualquer um como possivel
suspeito de colaboracdo, o que inutiliza eventuais “acordos de paz”, ja que outros grupos

podem substituir a ameaca representada.

Por outro lado, o autor entende que a resposta juridico-penal também € insuficiente
para lidar com o terrorismo, visto que a complexidade e evolucdo do fendbmeno colocam em
risco a certeza sobre a soberania estatal — pressuposto incontorndvel para o razoavel

funcionamento das instituicdes publicas em regime ordinario®*.

Assim, entendendo que o Judiciério € incapaz de salvaguardar direitos individuais
em meio a uma crise causada por atentados em alta escala, Ackerman advoga que a
suplementacdo do sistema criminal pelo “estado de emergéncia” € a melhor resposta ao
terrorismo. Desta forma, o autor alicerca sua proposta de “Constituigdo de Emergéncia” na

ideia de restri¢do de direitos a curto prazo para protege-los a longo prazo3®.

Para tanto, o autor se vale de argumento similar ao usado por Dershowitz: a
legitimacdo reduz a ilegalidade. Ou seja, compreende que a regularizacdo do estado de
emergéncia possibilitaria a adocdo de “medidas efetivas de curto prazo que facam tudo o
que for plausivel para impedir um segundo ataque”, evitando, em contrapartida, a

perpetuacao dessas excepcionalidades®®.

Como ultima nota prévia, insta salientar que além de voltada ao futuro, a proposta
de Ackerman é essencialmente baseada no seu pessimismo. Advoga o autor que a
proliferacdo de armas de destruicdo em massa tornara o 11 de setembro em um “prologo da
nova era do terrorismo”, pois quando bombas e avides forem substituidos por gases toxicos
e veneno, as vitimas serdo contadas aos milhdes®’. Desta forma, a fim de nos preparar para

o proximo “grande desastre”, a “Constituigdo de Emergéncia” regulamenta um modelo

38 ACKERMAN, Bruce. Before..., p. 13 e 20 e SCHARF, Michael P. Defining Terrorism as the Peacetime
Equivalent of War Crimes: Problems and Prospects. In: Case Western Reserve Journal of International Law.
v. 36. 2004, p. 370. Por sua vez, Scharf cré ser negativo aplicar a legislagdo de guerra no contexto do terrorismo
em tempos de paz, por entender que o Protocolo Adicional | da Convengdo de Genebra, que passaria a ser
aplicavel aos terroristas, ¢ “menos rigoroso”, imunizando-0s por determinados crimes ordinérios (pois
transforma ataques contra militares, policiais e governantes em “homicidios justificados” no contexto bélico
ou “tomada de prisioneiros”, impedindo a acusacdo formal).

34 ACKERMAN, Bruce. Before..., p. 39, 44 e 72.

35 ACKERMAN, Bruce. This Is Not a War. In: The Yale Journal. v. 113. n. 8. 2004, p. 1879 e 1899.

3% ACKERMAN, Bruce. Before..., p. 3e 71.

357 ACKERMAN, Bruce. The Emergency..., p. 1029 e 1039.
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hibrido de reacdo ao terrorismo que visa limitar a banalizacdo de medidas excepcionais e o

expansionismo penal decorrentes de ataques de baixo escaldoss.

Adentrando no cerne da proposta, a “Constitui¢do de Emergéncia” ndo ¢ um modelo
primario ou prévio de reacao ao terrorismo, pois ao buscar “o necessario a curto prazo para
ganhar tempo e descobrir o que é apropriado a longo prazo”*®, regulamenta a transi¢cdo da
ordem constitucional regular a um limitado estado de emergéncia, o qual s pode ser
invocado ap6s um atentado terrorista de grande escala e com o intuito de evitar que o “caos
burocratico” gerado no “dia apos” fragilize a nagdo e propicie um novo ataque (“second

strike”) ainda mais danoso®.

O trunfo do autor contra a perpetuacdo de medidas excepcionais é o método de
aprovacdo e manutengéo. Inspirada no modelo sul-africano, a “supermaioria escalonada”
valoriza o apoio da minoria legislativa e descentraliza as ag0es do Executivo®! da seguinte
forma: limitam-se os poderes do Presidente, desautorizando a declaracdo unilateral do estado
de emergéncia, exceto pelo prazo em que o Legislativo estiver deliberando sobre a
“Constituicdo de Emergéncia”. Por sua vez, sua aprovacdo depende de 60% de votos
favoraveis no Congresso, e tem prazo maximo de 2 meses. Eventuais renovagdes, por igual

periodo de tempo, dependem respectivamente de 70% e 80% de aquiescéncia3®,

Nesta senda, aponta a doutrina que apesar da delimitagao temporal da “Constitui¢do
de Emergéncia” travar a normalizagdo de medidas excepcionais, enfraquece a sua eficacia
ao facilitar o planejamento de grupos terroristas, 0s quais atacam ndo quando o Estado esta

“preparado”, e sim quando menos Se espera®,

N&o obstante a isso, Ackerman sugere a criacdo de Comissdes de Revisdo, as quais

seriam chefiadas por lideres da oposicao, concedendo-lhes completo acesso a documentos e

358 |dem, ibidem.

39 ACKERMAN, Bruce. Before..., p. 14.

360 |dem, Ibidem.

361 |dem, p. 88. Embora Ackerman elogie o art. 19, n. 5 da CRP por apresentar limite temporal (15 dias ou
outro fixado por lei) aos estados de sitio e emergéncia, compreende que a auséncia da necessidade de quérum
ascendente para deliberacBes sobre renovacgdo do prazo sdo falhas nas salvaguardas contra a perpetuacdo do
estado de emergéncia.

32 |dem, p. 4, 81-88, 103-105 e 115.

363 TRIBE, Laurence H.; GUDRIDGE, Patrick O. The Anti..., p. 1828-1830.
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dados, a fim de integrar a minoria legislativa e evitar abusos e omissdes de informacéo que

possam induzir a opinido publica®®.

Por sua vez, Ackerman restringe a participacdo do Judiciario durante o estado de
emergéncia, sob a escusa de que este “ndo pode ser usado agressivamente para garantir
direitos fundamentais”. Desta forma, resguarda aos magistrados o encargo (quase
burocratico) de condenar abusos e corrigir falhas sistémicas ao final (nunca durante) da
emergéncia, bem como zelar pela lisura das transicdes entre os sistemas ordinario e

emergencial®®.

Verifica-se aqui o primeiro problema da teoria: apesar dos relatados problemas
decorrentes da (insuficiente) avaliacdo do TEDH sobre a (in)existéncia do estado de
emergéncia, parece-nos contraproducente tolher o papel do Judiciario durante uma situacdo
emergencial, por mais que o prazo maximo de duracéo esteja previamente estabelecido. 1sso
porque em situagdes de crise, embora longe de ser uma “panaceia” e estar sujeito a falhas
como qualquer outra instituicao pablica, a intervencéo judicial ainda se afigura como melhor

defesa da sociedade contra abusos de poders®.

De qualquer forma, parece-nos que essa situacdo € reflexo da desconfianca de
Ackerman em relacdo as instituicdes publicas, a qual também se manifesta da seguinte
forma: do Executivo, quando obriga o Presidente pleitear a cada 2 meses a revalidacdo do
estado de emergéncia junto ao Congresso; do Legislativo, ao exigir uma ‘“‘supermarioria
escalonada” de aprovagdo; dos servigos secretos, ao desbloquear a situagdo emergencial
somente apds um atentado massivo, ainda que 0s agentes policiais alertem previamente sobre
a existéncia de perigo iminente®7; e do Judiciario, diante do tolhimento de competéncias
durante o periodo excepcional.

Diante disso, a doutrina tece severas criticas a proposta de Ackerman. Nesta senda,
além de manifestarem sua incerteza sobre a capacidade do Legislativo dialogar, consentir e
alcancar indices de até 80% de anuéncia sobre um tema serio em um momento delicado,

Tribe e Gudridge referem que a “Constituicdo de Emergéncia” € “constitucionalmente

364 ACKERMAN, Bruce. Before..., p. 84-86.

365 |dem, p. 101-122.

366 COLE, David. The Priority of Morality: The Emergency Constitution's Blind Spot. In: Yale Law Journal.
v. 113. n. 8. 2004, p. 1767.

367 ACKERMAN, Bruce. This is not..., p. 1891-1897.
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obscura”, temendo que suas medidas vigorem fora da acep¢do ordindria do termo
“constitucional”, ¢ sejam incluidas em uma espécie de “pacto social ndo vinculante e

mutualmente vantajoso’3e,

No mesmo sentido, apesar de concordar com a importancia do filtro politico na
supervisdo de poderes emergenciais, Cole acusa Ackerman de “trair os ideais de Justica
Social no Estado Liberal”, visto que 0s freios e contrapesos (ou seja, a “supermaioria
escalonada”) ndo podem substituir o debate juridico sobre o equilibrio normativo entre
liberdade e seguranca, proprio do estado de emergéncia e suas medidas particulares, sob

pena de violacdo do principio da moralidade®®.

Adiante, dentre os poderes emergenciais expostos por Ackerman, o mais alarmante
é a possibilidade de detencdo arbitraria por até 45 dias de sujeitos sobre os quais recaiam
“suspeitas razoaveis” de ligagdo com o terrorismo, sem direito de revisao judicial, inclusive
com suspensdo do habeas corpus e restricdo na escolha de advogado, enquanto as

autoridades investigam sua vida em busca de substratos para acusa-los criminalmente3™,

Em reconhecimento a alta probabilidade de inocentes serem segregados, Ackerman
exige que durante a detencdo administrativa, o Estado deve assegurar ao detido o minimo de
conforto, o direito a presungdo de inocéncia, 0 acesso a um advogado (escolhido pelas
autoridades), além de zelar pela sua imagem, evitando que a opinido publica o rotule como
paria. Outrossim, defende que cessada a prisao, os inocentes sejam indenizados com U$500
por dia de liberdade tolhida (0 que pode chegar a U$22.500 por pessoa, caso a segregacao

dure o0 prazo maximo3m).

Embora ache o prazo de 45 dias exiguo, o autor refere que os custos indenizatorios
(deduzidos do orcamento dos servicos de policia) e a incerteza sobre a duracdo do estado de
emergéncia (dependente da “supermaioria escalonada”) contribuem para a realizacdo de um
trabalho sério e rapido, que busque liberar o quanto antes aqueles que ndo possuem ligagdes

com os atentados3™.

368 TRIBE, Laurence H.; GUDRIDGE, Patrick O. The Anti-Emergency Constitution. In: Yale Law Journal. v.
113. n. 8. 2004, p. 1816-1819 e 1841.

369 COLE, David. The Priority..., p. 1758.

3710 ACKERMAN, Bruce. Before..., p. 4, 8, 46, 55 e 127.

371 Idem, p. 106.

32 ACKERMAN, Bruce. Before..., p. 107.
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Apesar de assistir razdo a Ackerman quando argumenta que nos termos da sua
proposta, casos como Padilla e Hamdi jamais ocorreriam, visto que 0s sujeitos seriam
libertados muito antes dos quase 3 anos que ficaram segregados, subsistem alguns pontos

que devem ser considerados.

Primeiramente, no que tange aos “direitos assegurados”, estes ndo podem ser
alcados ao patamar de contraprestacdo estatal em decorréncia da detencdo arbitraria, visto
que representam premissas morais e legais a preservacédo da dignidade da pessoa humana e
do principio da humanidade®, devendo ser respeitados ainda dentro do sistema juridico-

penal ordinario do Estado democratico de Direito.

Por outro lado, quanto a indenizacdo, faca-se o seguinte raciocinio: a detencédo
arbitraria de 50 ‘“razoaveis suspeitos” representa mais de U$1.000.000 gastos em
indenizagdo (ou em “justica corretiva para minimizar erros’*’*), sem considerar as despesas
extraordinarias. Ou seja, além de dispendiosa, tal medida compromete recursos humanos e
econémicos que poderiam ser melhor utilizados em outras formas de prevencéo, como nos

servigos de inteligéncia, controle da internet e servicos de fronteiras®™.

Outro problema é a escusa moral utilizada por Ackerman para defender sua
proposta: compara a detencdo arbitraria de “razoaveis suspeitos” com a coloca¢do em
quarentena de possiveis infectados por algum virus que tenha escapado de um laboratério,
argumentando que apesar da alta probabilidade da maioria ndo estar infectada ou ser culpada,

é um sacrificio a ser tomado pelo bem comum3,

Além de versarem sobre hipdteses completamente distintas (seguranca e saude),
uma epidemia viral, via de regra, apresenta substratos suficientes para se calcular e avaliar a
area de disseminacdo, o que facilita a colocacdo de determinada zona em quarentena. Por
outro lado, o mesmo raciocinio ndo pode ser aplicado a detencdo arbitraria, ja que o Unico
parametro seria a “razodvel suspeita” de um servigo de inteligéncia que falhou em prever e

evitar um ataque de larga escala, de modo que no atual contexto da “guerra contra o terror”,

3B BATISTA, Nilo. Introdugéo..., p. 98-101.

37 TRIBE, Laurence H.; GUDRIDGE, Patrick O. The Anti..., p. 1837.
375 COLE, David. The Priority..., p. 1757.

376 ACKERMAN, Bruce. Before..., p. 52.
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parece-nos gue o tais suspeitas acabariam recaindo contra uma especifica classe de sujeitos:

arabes e mugulmanoss”’.

Ainda, pode-se argumentar que a detencdo arbitraria recairia sobre sujeitos que
constam em “lista de suspeitos” previamente constituidas. Contudo, dos mais de 5.000
cidad&os estrangeiros (de maioria arabe) que foram detidos até janeiro de 2004 por medidas
antiterrorismo nos EUA, ndo houve uma sequer comprovacdo de envolvimento com os
atentados de 11 de setembro. Destes, apenas 3 foram acusados por crimes relacionados ao
terrorismo, sendo que 2 foram absolvidos, ¢ a Ginica condenagao foi por “apoio de atividade
terrorista desconhecida em futuro incerto?®. Também no mesmo periodo, mais de 20.000
nomes constaram na “no-fly list” estadunidense, entretanto, os critérios de inclusao utilizados

foram tdo duvidosos que até o nome do senador Ted Kennedy nela constou3™.

Logo, a inefetividade da medida®®, os duvidosos métodos de selegdo de “razoaveis
suspeitos™®!, e a inexisténcia de exemplos bem sucedidos de segregacGes massificadas na
historia estadunidense advogam contra a detencdo arbitraria, bem como sugerem que sua
principal finalidade ndo ¢ evitar o “second strike”, e sim tranquilizar a populacéo®®?, ainda
que sob o custo da liberdade de pessoas controversamente escolhidas, o que torna tal pratica

utilitarista e inconcebivels3ss.

Neste diapasédo, Cole alerta que a experiéncia empirica recomenda a restri¢cdo, e nao
expansao de préaticas dessa natureza, especialmente porque a proposta aumenta as hipoteses
de suspensdo do habeas corpus (algo utilizado somente quatro vezes na histéria dos EUA)

sem comprovar a urgente necessidade da seguranca publica para tanto3s4.

877 ACKERMAN, Bruce. Before..., p. 118. Sem pormenores, 0 autor incumbe ao Judiciario o dever de
compensar abusos e criar medidas estruturais para evitar medidas discriminatérias.

378 COLE, David. The Priority..., p. 1753-1754.

379 ACKERMAN, Bruce. Before..., p. 118.

380 Ver ponto 2.1.4.

381 LUBAN, David. The War..., p. 9-14. Para o0 autor, essa questdo beliciza o Direito Penal, pois na guerra o
“cozinheiro conscrito ¢ um alvo tdo legitimo quanto um general inimigo”, e soldados ndo necessitam mais que
uma “duvida razoavel” sobre o fato de que alguém possa nos prejudicar para tornar este em um “alvo legitimo”.
382 PORTILLA CONTRERAS, Guillermo; PEREZ CEPEDA, Ana Isabel. Terrorismo y Contraterrorismo en
el siglo XXI. Ratio Legis. Salamanca. 2016, p. 12. Ackerman, assim como Dershowitz e Jakobs, parte da
premissa que o Estado democratico de Direito e o Direito Penal ordinario sdo incapazes de responder
eficazmente ao terrorismo, pois humanizam os terroristas enquanto deveriam trata-los como fontes de perigo.
Defende, portanto, que em nome da seguranca cognitiva da comunidade, deve-se travar essa luta fora do marco
constitucional.

383 COLE, David. The Priority..., p. 1757.

384 COLE, David. The Priority..., p. 1755-1756.
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Adiante, em uma perspectiva formalista, Ackerman falha ao n&o explanar sobre a
gravidade necesséria que legitima a invocagdo da “Constituigdo de Emergéncia”?®. Apesar
de ser uma questéo bastante sensivel e de certa forma até subjetiva, deve-se imperiosamente
atentar a esse pormenor, a fim de se evitar que o discurso politico, alicercado no apelo
emocional e na seguranca cognitiva da sociedade, induza a opinido publica a pressionar seus
representantes eleitos a aprovarem o estado de emergéncia mesmo frente a ataques sem

proporgdes massivas.

Em concluséo, apesar de discordarmos da proposta, deve-se valorizar o debate
levantado por Ackerman. Embora o autor defenda uma via hibrida que relativiza direitos e
garantias fundamentais (0s quais supostamente sobrecarregam os servicos de inteligéncia
apos o “first strike®) para tratar do terrorismo, seu projeto tenciona majorar a seguranca

juridica em situacdes de crise, freando a normalizacéo de excecoes.

Apesar disso, parece-nos que a “Constituicdo de Emergéncia” equivale ao remédio
ministrado ao sujeito que ainda ndo se sabe estar enfermo. Ao desconsiderar que no
panorama atual os danos decorrentes da atuagao de um grupo terrorista, independente da sua
capacidade operacional, dificilmente excedem a leséo de bens juridicos individuais, o efeito
coletivo de inseguranca e a criacao de certa instabilidade politica®’, Ackerman prop6e uma
via hibrida e excepcional para lidar com um problema que sequer existe3, o que nos coloca
em situacdo similar & Guerra Fria, onde 0 mundo vivenciou anos temendo uma tragédia

anunciada que jamais aconteceu.

Além do mais, quase 20 anos se passaram desde o 11 de setembro, e nenhuma
grande cidade foi destruida, nem centenas de milhares de vitimas foram atingidas por um
ataque de larga escala. Pelo contréario, estamos aprendendo a conviver com pequenos e
esporadicos ataques, os quais o proprio Ackerman entende que “se tornardo parte das

condicdes basicas da vida cotidiana’3,

Assim, colocamo-nos contra o uso de qualquer “via hibrida” como forma de reacao

ao terrorismo: se é crime, por mais grave que seja, sua resposta se encontra no Direito Penal,

385 TRIBE, Laurence H.; GUDRIDGE, Patrick O. The Anti..., p. 1815.

386 ACKERMAN, Bruce. Before..., p. 49.

37 PAREDES CASTANON, José M. Terrorismo y antiterrorism. .., p. 197.
38 Assim como faz Dershowitz, ao tratar do Ticking Bomb Scenario.

389 ACKERMAN, Bruce. Before..., p. 92.
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através dos “meios formais de prevencdo e responsabiliza¢dao criminal [...], e ndo pelos
blindados e os F16”. Por outro lado, se ¢ ato de guerra, devera respeitar a Convencéo de
Genebra, inclusive no tratamento de prisioneiros. A juncdo entre essas figuras gera uma
estratégia politico-militar antiterrorista que pressupde o terrorista como “inimigo perigoso”,
assente num Direito Penal “schmittiano” ou “lockeano”, incompativel com os valores morais

e politicos do Estado democrético de Direito®®,

Dito isso, acerca do ‘“novo” terrorismo internacional, entendemos que as
organizacgdes clandestinas e ramificadas devem ser combatidas através de agdes policiais
internacionais e cooperadas, visando identificar membros, desmantelar estruturas e secar
fontes de financiamento. Para tanto, a resposta bélica catalisa os problemas que busca
responder, de modo que somente o Direito pode cessar essa espiral de violéncia. Como
afirma Ferrajoli, “terrorismo e guerra se alimentam reciprocamente™®, j& que Ss&o
concebidos na dicotomia do bem contra o mal para “autolegitimar” a figura do inimigo e

ratificar o uso de medidas como as estudadas no presente subcapitulo.

2.3. Direito Penal como panaceia: a via expansionista

Sendo o Direito uma forma de pacificacéo social e tutela de relagdes, este ndo pode
ficar absorto as modificacbes do mundo®*?. Da mesma forma, tendo em vista que a
globalizacdo®*, os avancos tecnoldgicos, e no caso europeu, a livre circulacao de pessoas e

mercadorias inevitavelmente alteram a forma e facilitam o cometimento de algumas

3% \VALENTE, Manuel. Cooperacio Judiciéria..., p.85, nota 51 e PAREDES CASTANON, José M. Terrorismo
y antiterrorismo..., p. 194.

391 FERRAJOLLI, Luigi. Principia iuris: Teoria del derecho y de la democracia. vol 2. Editorial Trotta. Madrid.
2011, p. 495-499.

3921y’ AVILA, Fabio Roberto. Liberdade e Seguranga em Direito Penal. In: Revista Eletronica de Direito Penal.
v. 1. n. 1. 2013, p. 68. Mais que um método de resolugdo de problemas, o Direito Penal é um “legado
civilizacional” pelo qual se conquistaram as principais garantias e liberdades individuais.

3% RODRIGUES, Anabela. Globalizagdo, Democracia e Crime. In: COSTA, José de Faria; SILVA, Marco
Antonio Marques da. Direito Penal Especial, Processo Penal e Direitos Fundamentais: visao luso-brasileira.
Quartier Latin. Sdo Paulo. 2006, p. 277. Para a autora, além de ser um dos marcos da sociedade p6s-industrial,
a globalizagdo ¢ uma “rede complexa de processos” com viés econdmico, politico, tecnolégico e cultural, que
decorre especialmente da evolucdo dos meios de comunicacéo.

SILVA SANCHEZ, Jestis-Maria. A Expans&o do Direito Penal. Revista dos Tribunais. Sdo Paulo. 2013, p. 97.
O autor cita a “globalizacdo econOmica” e a “integracdo supranacional” como fendmenos tipicos das
sociedades pos-industriais que fomentam o expansionismo penal.
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modalidades criminosas®*, dentre as quais se inclui o terrorismo®®, o Direito Penal também

deve ser adaptado para responder essas novas necessidades e realidades sociais®?.

Essa (re)adaptacdo social e temporal do Direito Penal resulta tanto na natural
(porém rara) descriminalizacdo de condutas, quanto na criminalizacdo de novas agdes e
agravamento de molduras penais de delitos pré-existentes, a fim de proteger novos bens
juridicos, bem como reforcar a protecdo de outros ja consagrados, desencadeando no

denominado “expansionismo penal”®’.

Definido por Faria Costa como o “canto da sereia” que enceta autoritarismos*®, 0
expansionismo penal, via de regra, ¢ acompanhado pelo proporcional “emagrecimento do
Estado providéncia”, o que tende a reduzir a politica criminal em mera “politica de
seguranca’®. Em que pese esse fendbmeno também se manifeste na propensa flexibilizagdo
de direitos e garantias processuais penais*®, o presente subcapitulo tratara da sua “primeira

expressdo”, qual seja a influéncia exercida no Direito Penal substantivo®:.

Quanto a forma adotada por politicas criminais de carater expansionista, 0 método
predominantemente eleito para tutelar a ampla gama de bens juridicos supraindividuais e
coletivos concebidos € o aumento de molduras penais abstratas, e principalmente a criacdo
de novos delitos de perigo abstrato*? — isto €, crimes em que a simples existéncia de um

perigo justifica a proibicdo, criminalizando-se condutas que mesmo sem resultado natural

3% VALENTE, Manuel. Do Mandado de Detencdo Europeu. Almedina. Coimbra, 2006, p. 14 e 23-24 ¢
RODRIGUES, Anabela; MOTA, José Luis Lopes da. Para uma Politica Criminal Europeia. Coimbra Editora,
Coimbra, 2002. p. 15.

3% RODRIGUES, Anabela Miranda. GlobalizagZo..., p. 285.

3% Z AMBIASI, Vinicius W.; KLEE, Paloma M. C. A (possibilidade de) ndo execugdo do mandado de detencéo
europeu fundamentada no tratamento ou pena cruel ou degradante. In: Revista Brasileira de Direito Processual
Penal. v. 4. n. 2, p. 850.

397 SILVA SANCHEZ, Jests-Maria. A Expansao..., p. 28 e HASSEMER, Winfried. Critica al Derecho Penall
de hoy. Ad Hoc. Buenos Aires. 2003, p. 66.

3% COSTA, José de Faria. A criminalidade em um Mundo Globalizado: ou Plaidoyer por um Direito Penal
N&o-Securitario. In: COSTA, José de Faria; SILVA, Marco Antonio Marques da. Direito Penal Especial..., p.
90. E tendéncia da pos-modernidade a aspiragdo por “menos Estado social, menos Estado interventor, mas
mais Estado punitivo, mais Estado securitario”.

3% RODRIGUES, Anabela Miranda. Globalizagéo..., p. 289-290.

400 SILVA SANCHEZ, Jesus-Maria. A Expans&o..., p. 145.

401 HUSAK, Douglas. Overcriminalization. Oxford University Press. Oxford. 2008, p. 3-4. No contexto
estadunidense, a “overcriminalization” advém da expansdo do Direito Penal substantivo, e atinge fatos que
transcendem seu campo de abrangéncia, bem como endurece demasiadamente as punigdes.

402 MASI, Carlo Velho; MORAES, Voltaire de Lima. O “moderno” direito penal e a politica criminal
expansionista. In: Sistema Penal & Violéncia. v. 5. n. 1. 2013, p. 95.
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de consumagdo, expde o bem juridico protegido a um “perigo inelidivel”, prescindindo-se

sua comprovagao*®.

Malgrado as substanciais discussdes sobre a (in)constitucionalidade dos crimes de
perigo abstrato em decorréncia do alargado adiantamento das barreiras de criminalizagdo*
e 0 suposto desrespeito aos principios da legalidade e culpa*®, o posicionamento majoritario
é pela sua validade, desde que proteja bem juridico relevante e claramente identificado, e

gue a conduta seja tipificada de forma precisa*®.

Ainda, destaca-se que o principal fundamento por tras da crescente tendéncia
expansionista é a descrenca em relacdo as outras instancias de protecdo social*’, o que
transforma o Direito Penal em um meio de “assimilagdo dos modernos problemas” naturais
da sociedade p6s-moderna, ainda que sob o risco de substituir o papel de ultima para o de
prima ou até mesmo sola ratio, por vezes, tornando sua aplicacdo mais simbdlica do que

pratica*®®, tendo em vista a seguranca cognitiva da sociedade.

Tal processo desencadeia uma mudanca de paradigma no ordenamento juridico-
penal denominada por Silva Sanchez de “administrativizacdo” do Direito Penal, o qual deixa
de intervir a apds o “fato lesivo individualmente delimitado”, para agir em momentos cada
vez mais anteriores a lesdo, transformando-se em um “direito de gestdo punitiva de riscos
gerais”, norteado pela finalidade da prevencdo cognitiva*®. Como consequéncia, torna-se

turva a linha que diferencia delitos penais de ilicitos administrativos*,

403 DIAS, Jorge de Figueiredo. Direito Penal..., p. 309.

404 VALENTE, Manuel. Direito Penal..., p. 26. A expansdo desses delitos denota uma intervengéo penal
fundamentada na ideia do perigo abstrato que determinados sujeitos representam a seguranca coletiva.

405 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL PORTUGUES. Acérd&o n.° 426/91. Relator: Conselheiro Sousa e Brito.
406 DIAS, Jorge de Figueiredo. Direito Penal..., p. 309.

407 SILVA SANCHEZ, Jestis-Maria. A Expansao..., p. 75. O autor se refere a ética-social, Direito Civil e Direito
Administrativo.

48 JAKOBS, Giinther; MELIA, Manuel Cancio. Direito Penal.., p. 55-65 e HUSAK, Douglas.
Overcriminalization..., p. 13. O grande problema do carater simbdlico do Direito Penal é que além de subverter
suas bases dogmaticas e principioldgicas, advém da atuacdo de legisladores movidos por interesses eleitoreiros
e populistas, com isso banaliza-se a repressdo estatal sobre determinados fatos e, sobretudo, agentes,
desencadeando tratamentos injustos inclusive para quem merece ser punido pelo seu comportamento, pois tal
modelo desrespeita principios basilares como proporcionalidade e necessidade.

HASSEMER, Winfried. Desenvolvimentos previsiveis na dogmatica do Direito Penal e na Politica Criminal.
In: Direito Penal & Politica Criminal. v. 1. n. 1. 2013, p. 40. Neste sentido, prop&e o autor a criacdo de um
“Direito de Interven¢do” que responda preventivamente aos perigos de dano, através de meios de controle e
fiscalizacdo, a fim de desonerar o Direito Penal, exigindo-lhe somente respostas para as condutas mais graves.
409 SILVA SANCHEZ, Jesus-Maria. A Expans&o..., p. 148 e 164.

410 CAEIRO, Pedro. The influence of the EU on the “blurring” between administrative and criminal law. In:
GALLI, Francesa; WEYEMBERGH, Anne. Do labels still matter? ULB. Bruxelas. 2014, p. 175. J& que leis e

91


http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19910426.html

Desta forma, a sobrecarga do ordenamento juridico-penal evidencia uma politica
criminal alicercada na incessante busca por mais seguranca (ainda que meramente
cognitiva), e que diante do aumento das expectativas depositadas sobre o Direito Penal,

encontra seu 0asis no enrijecimento das normas penais e flexibilizacdo de garantias*'.

No ambito do terrorismo, seu carater comunicacional, verificado pela dramatizacao
dos atentados e alastramento do sentimento de medo, ambos patrocinados pela mass media,
ganha destaque com o 11 de setembro e posteriores ataques de significativa (embora menor)
magnitude. Deste modo, 0 acolhimento de medidas securitarias nos termos supracitados
acaba por desencadear uma irreflexiva onda expansionista que conta com maior aprovagéo

social que movimentos como o “law and order”*2,

Destarte, o quadro evolutivo de boa parte das legislacbes penais do mundo
Ocidental demonstra indicios de propagacéo desse modelo de reacdo ao terrorismo, de modo
que o adiantamento de barreiras punitivas e o enrijecimento de molduras penais se torna
“espaco comum” nas alteragdes legislativas pos-11 de setembro. Vejam-se dois exemplos

em ambito europeu:

2.3.1. O exemplo espanhol

Decorrente dos problemas relacionados a questdo Basca, a Espanha ¢é
historicamente um dos lugares onde mais se evidenciam os avangos do desenfreado

expansionismo penal**, Sendo um dos pontos mais relevantes de discussdo académica,

sanc¢Oes criminais sdo limitadas por uma gama garantias, € concebivel que governantes (re)nomeiem a
interveng@o penal como “direito administrativo”, a fim de se evadir de tais garantias.

41 SILVA SANCHEZ, Jestis-Maria. A Expansdo..., p. 30-32. Refere que a seguranca se tornou em uma
“pretensdo social a qual se supde que o Estado e [...] o Direito Penal devem oferecer uma resposta”.

412 |dem, p. 50 e 80-82. Se antes a law and order era um movimento da direita politica, o atual expansionismo
penal é influenciado também por modifica¢cdes da criminologia de esquerda, que deixa de interpretar o Direito
Penal como “braco armado das classes poderosas contra as subalternas”, e passa, através dos “gestores atipicos
da moral”, a contemplar grupos defensores de interesses (ecologicos, feministas, antidiscriminatorios e até de
direitos humanos), que mesmo de forma contraproducente e pleiteando uma tutela penal mais simbélica que
pratica, passam a apoiar 0 expansionismo penal no amparo de interesses particulares.

413 ESPANHA. Ley Orgénica 10/1995, de 23 de noviembre, del Cédigo Penal. Arts. 76 (1, d); 131 (3); 133
(2); 140 (1, 3*) e 573 bis (1, 1%). A titulo exemplificativo, os dispositivos supracitados tratam da
imprescritibilidade do terrorismo (tanto de processamento, quanto de cumprimento de pena para atos que
causam a morte da vitima), bem como sua puni¢do com a pena maxima cominada no CP, ou através da “prisdo
permanente revisavel”.

414 GARCIA PEREZ, Octavio. La Evolucion de la Politica Criminal Espafiola: Especial Consideracion de las
Reformas de 2015. In: Anatomia do Crime. n. 2. 2015, p. 30, 35 e 46. Como exemplo paradigmatico, cita o
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destaca-se a substancial corrente doutrinéria que acusa a legislacao criminal hispanica pos-
1995 de ser pautada por um “populismo punitivo™*® que ndo condiz com as taxas de

criminalidade existentes:.

Em decorréncia dessa politica criminal, o rapper Josep Miquel Arenas, conhecido
como “Valtonyc”, foi condenado em 21/02/2017 pela Audiencia Nacional a cumprir pena de
3 anos e 6 meses de prisdo por dentre outros crimes, enaltecer o terrorismo e humilhar suas

vitimas*'” pelo teor das suas musicas.

Desconsiderando o argumento defensivo de que o arguido teria usado “metaforas
provocativas” proprias do género musical, em pleno gozo do seu direito a liberdade de
expressao e criacdo artistica, os julgadores da AN entenderam que o tipo penal nédo
criminaliza “opinides discrepantes”, e sim visa combater a propagac¢do publica (agravada
pelos novos meios tecnoldgicos) de atos que atingem a paz da comunidade e o sistema

democratico, e que “alimentam um clima favoravel” a reproducao acGes terroristas*e.

Desta forma, a condenacéo foi embasada no fato do arguido ter demonstrado através
de suas musicas ndo somente sua concordancia com os objetivos politicos e ideoldgicos do
GRAPO e do ETA, como também anuir e incitar a reiteracdo dos meios violentos utilizados

por esses grupos*e,

A condenacdo foi confirmada em 15/02/2018 pelo Tribunal Supremo, que

considerou o tipo penal em questdo como limitacdo legitima a liberdade de expressédo de

prazo méaximo de 50 anos de intervencao estatal na liberdade do sujeito (40 anos de prisdo, e mais 10 anos de
liberdade vigiada), ou a prisdo perpétua, batizada como “prision permanente revisable”, sob a qual ha
julgamento pendente no Tribunal Constitucional espanhol desde 27 de julho de 2015, porém, sem previsdo de
resolucdo até a presente data.

415 |dem, p. 40. Verificado no reiterado uso da justificativa pautada na “inseguranca da sociedade” em boa parte
das exposic6es de motivos de legislagdes expansionistas.

VALENTE, Manuel. Direito Penal..., p. 20 e 100. Valente diz que a comunidade, descrente que o Direito Penal
comum possa responsabilizar sujeitos e prevenir a delinquéncia (sobretudo grave e organizada), exige que o
Estado crie normas especificas, mesmo que o criminoso perca seu status de “pessoa” e se torne um “inimigo”.
Os governantes, por sua vez, alegam que os fracassos na prevencdo da criminalidade decorrem de supostas
“fragilidades legislativas penais materiais e processuais”.

Para maior aprofundamento, consultar ZAMBIASI, Vinicius W. Cultura do medo: impactos sociais e na
politica criminal brasileira. In: Anais do Il Seminario Nacional Tutelas a Efetivacéo de Direitos Indisponiveis.
2016, p. 267-292.

416 PORTILLA CONTRERAS, Guillermo; PEREZ CEPEDA, Ana Isabel. Terrorismo y Contraterrorismo en
el siglo XXI. Ratio Legis. Salamanca. 2016 e PEREZ CEPEDA, Ana lsabel; RUIZ ARIAS, Miriam. El
terrorismo en la actualidad: un nuevo enfoque politico criminal. Tirant lo blanch. Valencia. 2018.

417 ESPANHA. Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del Codigo Penal. Arts. 578 e 579.

418 AUDIENCIA NACIONAL. SAN 494/2017. Relator: Concepcion Espejel Jorquera.

419 AUDIENCIA NACIONAL. SAN 494/2017. Relator: Concepcion Espejel Jorquera.
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propagadores de discursos de 6dio que possam encorajar, ainda que indiretamente, situacao
de risco para pessoas ou direitos de terceiros, ou mesmo para o sistema de liberdades*>.

Especificamente quanto ao crime, o enaltecimento ao terrorismo foi inserido no
ordenamento espanhol em 20004, mas foi recente alteracdo que passou a prever a
possibilidade do cumprimento de pena em regime fechado*?.

E categorizado como “delito de opinido”, pois criminaliza a manifestacio publica
de justificacGes politicas ou ideoldgicas de condutas que consistem atos terroristas, que
enalteca os participantes de sua execucéo, ou que humilhe as vitimas e seus familiares desses
atos, independentemente da conduta tipificada criar uma situacdo de perigo, ou da

comprovacao da intencdo terrorista do autor.

Para Mira Benavent, esse tipo penal € proprio de “democracias autoritarias”, pois
representa uma tentativa de controle penal do Estado sobre pensamentos politicos e
ideologicos dissidentes e situados no “entorno” de organizagdes terroristas, visto que pode
atingir qualquer pensamento “antissistema” e divergente das ideologias heterodoxas
hispanicas — inclusive visando silenciar relatos alternativos sobre os motivos que impeliram

a atuacdo organizacdes armadas que pratica(ram) violéncia politica*®,

N&o obstante os problemas dessa ordem enfrentados na Espanha, como expde
Caeiro, tipificar o incitamento ou a apologia como infracdes relacionada ao terrorismo, além
de tornar incerta as fronteiras entre “o crime mais temido e odiado” (terrorismo) ¢ “uma das
liberdades mais essenciais a democracia e ao Estado de direito” (liberdade de expressdo)*?,
representa a tendéncia securitaria de um Direito Penal que trabalha em favor da inocuizacao
de fontes de perigo através da criacdo de tipos penais de perigo abstrato e criminalizacdo de

intencdes.

Isso € verificado no caso em tela, porquanto os legisladores e julgadores espanhois,

ao preterirem a comprovacéo de efetivo (perigo de) ato terrorista advindo do enaltecimento

420 TRIBUNAL SUPREMO. Sentencia n. 79/2018. Relator: Francisco Monterde Ferrer.

421 ESPANHA. Ley Organica 7/2000, de 22 de deciembre.

422 ESPANHA. Ley Organica 2/2015, de 30 de marzo.

423 MIRA BENAVENT, Javier. Alguns consideraciones politico-criminales sobre la funcion de los delitos de
enaltecimiento del terrorismo y humillacion a las victimas del terrorismo. In: PORTILLA CONTRERAS,
Guillermo; PEREZ CEPEDA, Ana lsabel. Terrorismo..., p. 105-112.

424 CAEIRO, Pedro. Algumas consideragdes..., p. 132-133.
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gerado pelas musicas do arguido, contentam-se com um “encorajamento indireto”, que além
de ndo ser dirigido especificamente a ninguém, tampouco pode surtir efeitos praticos e lesar

algum bem juridico.

Ao nosso ver, ao prescindir efetiva lesdo a bem juridico relevante, esse tipo penal
representa a criminalizagdo de mera “inten¢ao ndo-materializada da préatica de infragdes
terroristas™?, 0 que além de violar o principio da necessidade da intervencdo penal e
configurar um modelo de Direito Penal do autor, reflete uma politica criminal norteada pela
perene tentacdo do legislador endurecer a qualquer custo o tratamento penal dado ao

terrorismo.

2.3.2. O exemplo francés

Em junho de 2016 o legislador francés criou um novo tipo penal que criminaliza a
consulta habitual de websites que contenham propaganda terrorista, desde que o ato ndo
fosse cometido de boa-fé ou no exercicio regular de profissdo ou pesquisa cientifica, com

moldura penal abstrata de até 2 anos de prisdo e multa de até 30.000€*%,

Por sua vez, o Conseil Constitutionnel, através da decisdo n°® 2017-682 QPC de 10
de fevereiro de 2017, entendeu que esse tipo penal era inconstitucional, pois embora visasse
prevenir a doutrinacdo e o recrutamento de pessoas, ndo limitou as liberdades de expressao

e comunicacao de forma proporcional, necessaria ou adequada®?.

Diversos argumentos de ordem constitucional e penal advogam em favor da decisao
do Conseil. Primeiramente, apesar do legislador mencionar a “boa fé” como excludente de
ilicitude, o tipo penal ndo apresenta parametros concretos para sua mensuragdo, em

manifesta violacdo ao principio da legalidade*.

Além disso, ao prescindir a comprovacdo de que o sujeito agiu motivado por
alguma intencdo ilegal, ou que tivesse aderido a ideologia la expressa, a tipificacdo

explicitamente viola os principios da presuncao de inocéncia e da culpa, pois deduz que a

425 ABRANTES, Anténio Manuel. Limites Constitucionais a (excessiva) antecipacéo da tutela penal nos crimes
de terrorismo. In: RPCC. Ano 27. n. 2. 2017, p. 432.

42 FRANCA. Code pénal. Art. 421-2-5-2.

427 CONSEIL CONSTITUTIONNEL. Décision n° 2017-682 QPC du 15 décembre 2017.

428 ABRANTES, Antonio Manuel. Limites..., p. 429-431.
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realizacdo de reiteradas consultas a determinados websites é pressuposto da radicalizacéo do
agente*.

Assim, questiona-se: a criminalizag¢do do acesso “sem motivo legitimo” (sans motif
Iégitime) daquele contetido viola a liberdade de comunicacdo do agente? E mais, ha
necessidade de se tutelar penalmente essa conduta? Se existem dlvidas acerca da primeira
indagacdo, parece-nos que a resposta da segundo € inequivocamente negativa — tanto que os
julgadores entenderam que o tipo penal viola o principio da necessidade, pois o legislador
desconsiderou que a época ja existiam medidas administrativas menos invasivas para

controlar e sancionar o conteldo online acessado pelos cidaddos franceses*®,

Ainda sobre ultima ratio e necessidade de intervencdo penal, se incriminar o
recrutamento ou treinamento para o terrorismo é criminalizar ato preparatorio de ato
preparatorio®, o crime ora debatido pretendia coibir o acesso a conteddo que eventualmente
pudesse servir como meio de recrutar ou treinar alguém, representando uma digressao
demasiadamente alargada e inconcebivel sob os preceitos juridico-penais e constitucionais

vigentes no Estado democratico de Direito.

Dito isso, se 0 caso espanhol chama atencao por expandir a tutela penal para uma
intencdo ndo materializada, o caso francés é ainda mais grave, pois além de ndo apresentar
elemento subjetivo do crime, criminaliza um elemento objetivo que, a depender da

perspectiva, se trata de um direito fundamental garantido pela Unido Europeia*2.

Assim, ambos os casos demonstram a tendéncia expansionista da politica criminal
de alguns paises europeus no combate ao terrorismo, pois ao criminalizarem suspeitas e
incertezas, prescindindo da acdo terrorista e da existéncia de um grupo formado para esses

fins, incriminam a mera identificacdo de sujeito que possivelmente anuiu com a ideologia

429 1dem, p. 429-431.

430 1dem, p. 443 e 453.

431 Mesmo adotando o titulo de “infracdes relacionadas ao terrorismo”, ha linearidade em recrutar, treinar,
planejar e agir, de modo que o recrutamento e treinamento sdo atos preparatorios do planejamento, que séo
atos preparatorios do atentado. Dai se diz serem “atos preparatorios de atos preparatorios”.

432 CONSELHO DA EUROPA. CEDH... O art. 10.%, ao tratar da liberdade de expresséo, destaca o direito de
“(...) receber ou de transmitir informagdes ou ideias sem que possa haver ingeréncia de quaisquer autoridades
publicas”.
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terrorista, algo caracteristico de um Direito Penal do autor, preventivo e preocupado em
desmantelar fontes de perigo*®.

2.3.3. Breves consideracdes sobre a politica criminal expansionista

Mesmo que o terrorismo seja um dos, se ndo 0 mais reprovavel dos crimes, a
politica criminal que o combate deve seguir padrées minimos de racionaliza¢do, como por
exemplo, descriminalizar condutas com insuficiente relevancia juridico-penal, ou considerar
a antecipagdo da barreira punitiva de “delitos-meio” para reduzir proporcionalmente a

moldura penal abstrata na medida em que a acéo tipificada se afastar da efetiva leséo.

Nesta senda, seguindo na linha das “velocidades do Direito Penal” de Silva
Sanchez, onde (i) a “primeira velocidade” penaliza os delitos mais graves com privagdo de
liberdade, enquanto principios e garantias sdo rigidamente seguidos; e (ii) a “segunda
velocidade” engloba delitos menos graves, punindo-0S com penas restritivas de direito ou
pecuniarias, e consequentemente possibilitando proporcional flexibilizacdo de principios e
garantias**, nada impede a reorientagdo da politica criminal para tratar as “infracdes
relacionadas ao terrorismo” menos danosas dentro de um modelo similar a segunda

velocidade.

Hodiernamente, contudo, ndo raras vezes os delitos relacionados ao terrorismo séo
tratados em um modelo que mais se aproxima da “terceira velocidade”, com certa
contaminacdo do Direito Penal do Inimigo*®: independentemente das incriminacgdes
versarem sobre resultados materiais ou meras condutas, sdo sancionados por um modelo que
apresenta a rigidez da primeira velocidade e a flexibilizacdo de direitos e garantias da

segunda velocidade.

Apesar de Silva Sanchez defender a terceira velocidade como forma de combate a

criminalidade mais grave, onde sem sombra de duvidas se situa o terrorismo, o0 autor

43 PEREZ CEPEDA, Ana lIsabel. La criminalizacion del radicalismo y extremismo em la legislacion
antiterrorista. In: PORTILLA CONTRERAS, Guillermo; PEREZ CEPEDA, Ana lsabel. Terrorismo y
Contraterrorismo..., p. 21-22. Mais do que romper com 0s principios fundamentais do Direito Penal,
criminalizar suspeitas e incertezas dessa natureza também violam direitos essenciais de um Estado democratico
de Direito, como as liberdades de expressdo, associa¢do, pensamento, etc.

43 SILVA SANCHEZ, Jesus-Maria. A Expans&o..., p. 193.

435 JAKOBS, Giinther; MELIA, Manuel Cancio. Direito Penal do Inimigo... Modelo ligado ao Direito Penal
do autor, tanto que se chama “do inimigo”, e ndo “da conduta inimiga”.
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considera que esse modelo esta ligado a excepcionalidade material e temporal, ou seja, € um
“instrumento de abordagem de fatos de emergéncia” que exige discussdes sobre sua
“absoluta necessidade, subsidiariedade e eficacia”, bem como a “revisdo permanente” de
seus pressupostos**, colocando-o em maior proximidade ao modelo estudado nos pontos 2.1
e 2.2.2 do presente trabalho, e consequentemente incompativel com o expansionismo penal

ordinario ora debatido.

Conforme o exposto, se as configuracfes e avangos da sociedade p6s-moderna
impedem o regresso a um “Direito Penal Liberal” que tutela somente bens juridicos pessoais
e patrimoniais, o expansionismo penal desenfreado, que por vezes esbarra no “Direito Penal
do Inimigo”, também ndo se afigura como solucdo viavel sob o paradigma do Estado
democratico de Direito. Ou seja, a superacdo do Direito Penal minimo nédo deve direcionar

ao Direito Penal méaximo, devendo-se expandir (ou modernizar) moderadamente*’.

Contudo, o expansionismo penal po6s-11 de setembro (marco simbolico do
redirecionamento da percepc¢éo social sobre o Direito Penal, que deixa de ser o protetor da
liberdade individual contra o poder arbitrario estatal, para se tornar uma ferramenta na luta
contra o crime e a violéncia)*® colocou o Estado em posicéo de desconfianca em relagédo aos
cidaddos, o qual passa a pautar sua politica criminal, sobretudo, visando a inocuizacdo de
fontes de perigo através de medidas de seguranca, em nome da “guerra justa” contra o

terrorismo*,

Assim, o problema desse modelo de reacdo é que apesar da expansdo penal ser
consequéncia natural das modifica¢fes sociais, uma politica criminal norteada pelo clamor
social, populismo punitivo e busca por seguranga cognitiva pode ensejar uma atuagéo do
Direito Penal incompativel com a sua fungdo classica, transpondo os “limites
inultrapassaveis de natureza constitucional” a sua utilizagao*®, como de fato ocorreu nos

casos espanhol e francés.

4% SILVA SANCHEZ, Jesus-Maria. A Expans&o..., p. 193-197.

47 1dem, p. 181 e 190.

438 HASSEMER, Winfried. Critica..., p. 52.

4% PORTILLA CONTRERAS, Guillermo. Globalizacién del antiterrorismo. In: Viento sur: Por una izquierda
alternativa. n. 83. 2005, p. 32.

440 ABRANTES, Antonio Manuel. Limites..., p. 428-429 e CALLEGARI, André; LINHARES, Raul. O
combate ao terrorismo e a expanséo do Direito Penal. In: Direito & Justica. v. 20. n. 2. 2014, p. 126.
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Portanto, o desafio reside no desenvolvimento de um modelo racionalizado de
“modernizacdo”™* do Direito Penal, em que se equilibrem as novas necessidades
securitarias, sem haver, contudo, expansdes simbolicas norteadas pela “seguranga dos
outros™*#, a fim de que o ordenamento juridico-penal abrigue somente bens juridicos e acdes

que fazem jus a tutela criminal.

Em nossa opinido, tal equilibrio provém da ideia que direitos individuais ndo podem
receber absoluta salvaguarda como se o terrorismo nao fosse uma realidade, mas tampouco
a seguranca nacional pode receber toda a protegdo, como se ndo existissem direitos humanos.
As restrigdes tém, tanto de um lado como de outro, limites oriundos do compromisso do
Estado em garantir a seguranca dos seus cidaddos, e dos compromissos firmados interna e
externamente com o respeito a dignidade da pessoa humana, o que somente se alcanca com
uma politica criminal que responda as novas realidades sociais sem olvidar as consequéncias

sociais dessa intervengao*~.

Em outras palavras, isso significa que se os direitos e garantias fundamentais nao
sdo um “escudo retorico para a impunidade”, a mutagdo ou aumento da criminalidade
também ndo legitimam uma ‘“cruzada punitivista”* acritica e simboélica. Na pratica, ¢é
necessario coadunar os novos fendmenos criminais sem extrapolar os limites da

proporcionalidade, necessidade e ultima ratio do Direito Penal*s, prescindindo-se de

441 COSTA, José de Faria. Beccaria..., p. 50. Modernizag&o néo é sindnimo do expansionismo, como se denota
pela vasta gama de delitos que poderiam/deveriam ser descriminalizados, seja por ndo serem mais socialmente
reprovaveis, seja por ndo se enquadrarem ao preceito da ultima ratio. Neste sentido, Faria Costa entende que
o Direito Penal deveria, ainda que temporariamente, declinar “a protecao daquelas tarefas (...) as quais o tempo
deu provas suficientes de que a sua intervencdo ndo pode ser minimamente satisfatoria ou eficaz em termos de
prevengdo”.

442 \VALENTE, Manuel. Direito Penal..., p. 17 e 31. A “hipertrofia legislativa do Direito Penal que tudo quer
tutelar e nada tutela”.

43 HASSEMER, Winfried. Critica..., p. 58 e DIETER, Mauricio Stegemann. A funcdo simbdlica da pena no
Brasil. In: Revista da Faculdade de Direito UFPR. v. 43. n. 0. 2005, p. 11. O autor entende que a prevencao
geral positiva “aumenta o raio de a¢do do Direito Penal”, consequentemente majorando o &mbito de intervengao
arbitréria estatal, que em decorréncia da incompeténcia democratica e da vontade politica, opta por “medidas
das imediativistas e visiveis das sangdes penais”, de modo similar a Estados totalitarios. Ou seja, a expansao
do Direito Penal ndo é a ferramenta adequada para pacificar conflitos sociais. Antes de mais nada, deve-se
tragar uma politica criminal que ndo se restrinja a politica penal.

44 PERET ANTUNES, Leonardo Leal. A expanséo do direito penal na era da globalizagéo e a criminalidade
moderna. In: Tribuna Virtual IBCCRIM. v. 1. 2013, p. 56.

45 COSTA, José de Faria. Beccaria..., p. 23 e 25. Sendo o Direito Penal um instrumento de restricdo de
liberdade, sua legitimidade é condicionada a uma atuagdo dentro do “quantum necessario” (ou seja, o
“penalmente relevante™) para assegurar o bem comum.
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medidas populistas e simbdlicas, pois a consagracdo de um Estado securitario ndo é a
resposta para todos 0s anseios e riscos da pds-modernidade*.

46 DIAS, Jorge de. Direito Penal Portugués..., p. 64, §38. Em decorréncia dessa via expansionista, Figueiredo
Dias refere que “o Estado acaba por <<produzir>> muitissimo mais delinquéncia do que aquela que ¢ capaz
de evitar”.
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CAPITULO 3 -0 TERRORISMO NO ORDENAMENTO JURIDICO PORTUGUES

Busca-se através deste derradeiro capitulo analisar o panorama legislativo do
ordenamento juridico portugués no combate ao terrorismo, identificando ndo so eventuais
pontos de coalisdo com principios e garantias, como também com qual dos modelos de

reacdo estudados é que possui maior proximidade.

Para tanto, faz-se necessario tecer comentarios ndo somente sobre o atual quadro
legal que vigora em Portugal, como também das iminentes modificacdes que serdo

desencadeadas através da transposicdo da nova Diretiva sobre o tema.

3.1. Presente
3.1.1. A influéncia externa na evolucéo do direito portugués

Apesar do 11 de setembro ser o marco exponencial do novo terrorismo
internacional, a Europa ha muito ja demonstra interesse em regulamentar essa matéria. Nesse
sentido, pode-se citar o Grupo Trevi (1975), criado para estabelecer cooperacdo policial
contra, dentre outros delitos, o terrorismo*’, e os Tratados de Maastricht (1992)*¢ e
Amsterdam (1997)*¢, que consagraram, respectivamente, a cooperacdo em matéria de justica
e assuntos internos (JAI) e a criagdo do ELSJ, concebendo um “espago penal europeu” que

reforca o desejo da comunidade europeia ser mais que um “mercado comum’,

Nesta senda, destaca-se ainda o Conselho Europeu de Tampere (1999)*, onde as
acOes e prazos previstos para a promocdo de medidas de prevencdo e repressdo a
criminalidade, bem como a criacdo da Eurojust e a complementacdo da Europol refletem o
compromisso da comunidade europeia na luta contra a criminalidade organizada e

transnacional, visando elevar os niveis de seguranca dentro do ELSJ.

47 ESTIEVENART, Georges. Policies and Strategies to Combat Drugs in Europe. Martinus Nijhoff. London.
1995, p. 361.

48 UNIAO EUROPEIA. Tratado de Maastricht.

49 UNIAO EUROPEIA. Tratado de Amsterdam.

450 RODRIGUES, Anabela; MOTA, José Luis Lopes da. Para uma ..., p. 19-26 e 36.

41 CONSELHO EUROPEU DE TAMPERE. ConclusGes da Presidéncia.
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Por fim, o Tratado de Lisboa (2007)*? promove a coopera¢do policial e judiciaria
como esforgos necessarios a garantia de um “elevado nivel de seguranga” no espacgo
europeu’ (art. 67.°, n. 3), além de possibilitar que o Parlamento Europeu e o Conselho,
através de diretivas, estabelegam “regras minimas referentes a definicao das infracGes penais
e das sancbes em dominios de criminalidade particularmente grave com dimenséo
transfronteirigas”, no qual se inclui o terrorismo (art. 83.% n. 1). Por derradeiro, prevé
também a clausula de solidariedade (art. 222.°, n. 1 e 2), a qual estabelece um compromisso
de assisténcia entre os Estados-Membros da UE, seja para prevenir ameacas terroristas, seja

para auxiliar ap6s o cometimento do ataque.

Observando esse panorama evolutivo, o qual se inicia com a cooperacdo policial e
judiciaria e culmina na harmonizacao de legislacdes penais internas, é correto afirmar que a
Europa ndo “adormeceu” no tratamento preventivo e repressivo ao terrorismo, e tampouco

ficou “totalmente refém” da ONU, tanto no campo politico, quanto juridico**.

Contudo, verifica-se na UE uma tendéncia regional que reflete no ordenamento
juridico portugués: em determinadas modalidades delitivas, dentre as quais se inclui o
terrorismo, o legislador interno por vezes se restringe a transposi¢do de instrumentos

externos, reduzindo seu campo de apreciacao.

3.1.1.1. A influéncia regional

Da perspectiva regional europeia, como resposta ao “Direito Penal da
globalizagdo™* e para evitar a formagdo de “paraisos juridico-penais™*, criaram-se “atos
unilaterais emanados por 6rgaos de organizacdes regionais”*’, como € o caso das antigas
DQ e atuais Diretivas, que como visto, sdo instrumentos juridicos emanados pela UE para

aplicar suas politicas atraveés da harmonizacdo de legislagbes nacionais, vinculando os

452 UNIAO EUROPEIA. Tratado de Lishoa.

453 VALENTE, Manuel. Do Mandado..., p. 32. Para o autor, isso demonstra a tendéncia securitaria do espago
europeu, em detrimento as garantias, liberdades e protecao individual.

44 VALENTE, Manuel. Cooperagéo Judicidria...p, 76.

455 SILVA SANCHEZ, Jesls-Maria. A Expanso..., p. 109. Agrega a “criminalidade econdmica ou organizada
e em modalidades delitivas conexas”.

456 |dem, p. 105-106. Denuncia a insuficiéncia da harmonizagéo da Parte Especial do Direito Penal, advogando
por uma “construgdo supranacional relativamente homogénea do sistema”, o que inclui também conceitos,
principios, garantias e até mesmo a teoria juridica do delito.

47 ABRANTES, Antonio Manuel. Limites..., p. 446-447, nota 17.
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Estados em relacdo aos resultados, ao passo que as formas e meios sdo discricionarios a

autoridade interna*s.

No que tange ao terrorismo, destacam-se a DQ 2002/475/JAI*®, primeira dessa
natureza relativa ao tema e responsavel por alicercar a politica antiterrorista na UE; a DQ
2008/919/JAI*°, que altera a anterior de 2002, antecipando a barreira punitiva para
determinadas infracGes relacionadas com atividades terroristas; a Diretiva 2015/849%!, que
versa sobre a prevencédo da utilizacdo do sistema financeiro para branqueamento de capitais
e financiamento do terrorismo; e a Diretiva 2017/54142, que substitui integralmente a DQ
2002/475.

De natureza distinta, é também possivel citar as Convencdes Internacionais de
carater regional, onde os Estados contratantes se comprometem a internalizar o contetido 1a
disposto. No ambito europeu, destacam-se duas Convencdes oriundas do Conselho da
Europa: (i) uma sobre repressao do terrorismo, assinada em Estrasburgo em 197743 e que
versa sobre cooperacdo e extradicdo; e (ii) outra para a prevencdo do terrorismo, assinada
em VarsOvia em 20054, e que trata de questfes variadas, incluindo a criminalizacdo de
condutas.

Da perspectiva democratica e sua relagdo com a legitimidade ou necessidade das
obrigagdes juridico-penais assumidas, existem algumas peculiaridades na UE.
Primeiramente, ao contrario das antigas DQ, as Diretivas sdo confeccionadas com a
participacdo do Parlamento Europeu, isto é, com representacdo dos cidadaos europeus. Além
disso, ao aderir a UE, os Estados-Membros abdicam de parte de sua soberania, anuindo com

a harmonizacéo de suas legislacdes penais em prol do ELSJ*s.

Quanto as Convencdes, sejam elas regionais ou internacionais, deverdo ser

ratificadas ou aprovadas antes de surtirem efeitos internos (art. 8.2, n. 2, CRP). Desta forma,

458 UNIAO EUROPEIA. Tratado de Lisboa. Art. 288.°.

459 CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA. DQ 2002/475...

460 CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA. Decis&o-Quadro 2008/919/JAl, de 28 de Novembro de 2008.

461 pPARLAMENTO EUROPEU E CONSELHO. Diretiva 2015/849, de 20 de maio de 2015.

42 PARLAMENTO EUROPEU E CONSELHO. Diretiva 2017/541, de 15 de margo de 2017.

43 CONSELHO DA EUROPA. Convengdo Europeia para a Repressdo do Terrorismo, Estrasburgo, 27 de
janeiro de 1977. Ratificada por Portugal em 14/12/1981.

464 CONSELHO DA EUROPA. Convencéo Europeia para a Prevencdo do Terrorismo, Varsévia, 16 de maio
de 2005. Ratificada por Portugal em 19.08.2015.

45 ABRANTES, Antonio Manuel. Limites..., p. 446-447, nota 17.
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a inclusdo do Poder Legislativo (e seus representantes democraticamente eleitos) nesse
processo deve ensejar a avaliagdo da necessidade ou legitimidade das criminalizagGes

impostas*,

3.1.1.2. A influéncia internacional

Os instrumentos internacionais que influenciam a construcdo da politica criminal
antiterrorista portuguesa, assim como 0s regionais, também possuem duas naturezas

distintas.

Primeiramente, ja citados no presente estudo, até a presente data a ONU editou 19

instrumentos legais que versam sobre o tema, dentre 0s quais a maioria s&o Convengdes*’.

Por outro lado, existem também “atos juridicos unilaterais”, via de regra emanados
do CSNU, que embasado no Capitulo VII da Carta das Nag¢bes Unidas*e, impde deveres

vinculantes (art. 25.° da Carta) de criminalizacdo a condutas relacionadas ao terrorismo*®,

Neste ambito, destacam-se a Resolugdo n.° 1373 (2001)*°, que concebida 17 dias
apos o atentado contra as Torres Gémeas, criou diversas obrigacGes nas searas de prevencao,
repressao e cooperacdo; a Resolugédo n.° 1624 (2005)*, que trata da tipificacdo da incitacdo
ao terrorismo; e a Resolucdo n.° 2178 (2014)*72, que versa sobre a criminalizacao dos foreign

fighters (“combatentes estrangeiros”).

Contudo, existem alguns problemas relacionados a necessidade e legitimidade das

medidas, oriundos das Resolucdes do CSNU.

Primeiramente, diante das limitacdes de competéncia da CSNU para determinadas
situacOes*”, somada a duvidosa capacidade de acGes terroristas colocarem efetivamente em

risco a situacao de paz, uma vez que seu carater comunicacional faz com que a seguranca

466 ABRANTES, Antonio Manuel. Limites..., p. 446-447, nota 17.

47 \er ponto 1.2.

468 ONU. Carta das Nacdes Unidas.

469 DROUBI, Sufyan. Resisting United Nations Security Council Resolutions. Routledge. Londres. 2014, p. 1.
470 CSNU. Resolugdo 1373...

471 CSNU. Resolucdo 1624, de 14 de setembro de 2005.

472 CSNU. Resolucéo 2178, de 24 de setembro de 2014.

473 ONU. Carta das Nacdes Unidas. Art. 39.°. Havendo ato de agressdo, ameacga a paz ou ruptura da paz.
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cognitiva seja muito mais atingida que a material, parece-nos injustificado o alto nimero de

resolugdes emanadas (mais especificamente, sdo 45, desde 12 de setembro de 2001)*7.

Ademais, além da reduzida margem de apreciacdo do legislador interno e das
imprecisdes que decorrem da inexisténcia de uma conceituagéo internacional de terrorismo,
deve-se levar em consideracdo o fato de que as decisbes do CSNU ndo podem ser
diretamente analisadas por nenhum tribunal, e que esse 6rgdo ndo possui representatividade

democratica na sua constituicao, o que torna sua legitimidade demasiadamente genérica*’.

Portanto, a implementacdo dessas resolucdes urge de um elevado nivel de
racionalizacdo, visto que a imprecisdo de conceitos e a caréncia de legitimidade democratica
na sua elaboracdo pode gerar conflitos com alguns dos principios elementares do direito

penal, tal como o da necessidade de intervengéo*.

N&o obstante a isso, apesar de Portugal ndo ter graves problemas com terrorismo
até a presente data‘”’, € equivocado e simplista interpretar o tratamento interno dado a essa
modalidade delitiva como simples “necessidade de acompanhar tendéncias de paises com

problemas endémicos™?.

Ao nosso ver, os esforgos da politica criminal interna, estudados na sequéncia,
refletem a integracdo de Portugal a UE, o designio de cooperacao com nagdes e organizacoes
terceiras, e a materializacdo de normas expressas na CRP, ja que os arts. 7.° e 8.° versam
sobre relacdes internacionais e respeito de regras e principios do direito internacional?”,
demonstrando 0 comprometimento portugués com a prevencao e repressao de um fenémeno

cada vez mais difuso e transfronteirigo.

474 ONU. Office of Counter-Terrorism — Resolutions.

475 ABRANTES, Anténio Manuel. Limites..., p. 447, nota 17.

478 |dem, ibidem.

47T PORTUGAL. RASI 2017. p. 43. Somente 7 casos foram registrados em 2017.

478 CALLEGARI, André; LIRA, Claudio. Direito Penal antiterror: necessidade de definigéo juridico-penal para
a tipificagéo de terrorismo no Brasil. Pensar. v. 20. n. 3. 2015, p. 712.

479 COSTA, José de Faria. Portugal. In: ROACH, Kent. Comparative Counter-Terrorism Law. Cambridge
University Press. New York. 2015, p. 341-342.
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3.1.2. Prevencao, investigacao e efeitos acessorios

Tendo eleito o terrorismo como uma das principais ameagcas a seguranca global*® e
um fenémeno digno de prevencdo e investigacdo prioritarias pelas autoridades estatais*,

diversas medidas internas foram tomadas em Portugal.

Nesta senda, a seguranca interna portuguesa, regulamentada pela Lei n.° 53/200842,
prevé os deveres gerais e especiais de cidaddos e militares na colaboracdo para a seguranga
interna (art. 5.°, n. 3), os poderes excepcionais concedidos ao Secretario-Geral do Sistema
de Seguranca Interna no caso de atentados terroristas (art. 19.%, n. 1), bem como medidas
especificas para salvaguardar a vida e integridade fisica das pessoas, a paz publica e a ordem
democratica contra a criminalidade mais grave, dentre a qual se inclui o terrorismo (art. 1.°,
n. 3). Situa-se neste &mbito a medida especial de policia que permite cessar as atividades de
empresas, grupos, organizacdes ou associa¢oes dedicadas ao terrorismo (art. 29.°, “h”).

Além disso, a supracitada lei cria a “Unidade de Coordenacdo Antiterrorismo”
(UCAT) (art. 23.9). Orgdo composto por parte dos membros do Conselho Superior de
Seguranca Interna (art. 12.°, n. 2, “e” a “h”) e cujas competéncias sdo regulamentadas no DR
n. 2/201643, a UCAT é responsavel por coordenar e partilhar informacdes, bem como
executar planos de acgOes previstas na “Estratégia Nacional de Combate ao Terrorismo”
(ENCT) (art. 23.%, n. 3).

Aprovada em 2015 e de acordo com a politica promovida pela UE, a ENCT visa
coadunar a implementacao de recursos para otimizar o tratamento do terrorismo em Portugal
através da “mobilizacdo, coordenacdo e cooperacao” das estruturas nacionais responsaveis

direta e indiretamente pelo enfrentamento desse fenébmeno — inclusive a sociedade civil**,

Para tanto, foram eleitos cinco objetivos estratégicos: detectar®, prevenir, proteger,
perseguir e responder. A deteccéo versa sobre a identificacdo precoce de potenciais ameacas

480 PORTUGAL. Conceito Estratégico de Defesa Nacional. 2013, p. 16, ponto 3.2.1.

481 PORTUGAL. Lei n.° 96/2017, de 23 de agosto. Art. 2.° e 3.° Lei que trata da politica criminal portuguesa
no biénico 2017-2019.

482 PORTUGAL. Lei n.° 53/2008, de 29 de agosto.

483 PORTUGAL. Decreto-Regulamentar n.° 2/2016.

484 PORTUGAL. Resolucédo do Conselho de Ministros n.° 7-A/2015.

485 FOLGADO, Pedro Naves. Portugal e o0 Combate ao Terrorismo - A Estratégia Nacional. In: Proelium. v. 7.
n. 11. 2016, p. 340. A deteccao representa um avango da ENCT em relagdo a Estratégia de Luta contra o
Terrorismo da UE, evidenciando que Portugal, dentro de Sistemas de Inteligéncia, assume o compromisso de
identificar e antecipar a ameaca antes do cometimento do dano.
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através do recolhimento e anélise de dados e informac0es; a prevencao trata da identificacdo
de causas que iniciam processos de radicalizagdo e recrutamento; a protecao visa fortalecer
a seguranca de alvos prioritarios; a perseguicao alude ao desmantelamento e neutralizacdo
de iniciativas e redes terroristas; e, por fim, a resposta representa 0 gerenciamento
operacional dos meios utilizaveis na reagdo ao terrorismo, bem como a assisténcia de vitimas

e testemunhas“ee.

Dentre as medidas praticas dispostas na ENCT, destacam-se o investimento a
consolidacdo de estruturas de coordenacdo e partilha de informacdes, a orientacdo
pedagogica de jovens para o desenvolvimento da cidadania, o incentivo a cooperacdo da
sociedade civil a fim de contornar os desafios impostos pela radicaliza¢do e recrutamento
por internet, o combate as situacdes de exclusdo social e o estimulo ao dialogo inter-religioso

e intercultural#®,

Situadas nas esferas de deteccdo e prevencao, essas medidas representam, ao N0sso
ver, a conjugacdo de esforcos das autoridades portuguesas para implementar uma politica

criminal que ndo se reduza a “politica de seguranca™®, j& que a atuacao isolada do Direito

Penal é praticamente nula para prevenir atentados terroristas*®.

N&o obstante a isso, essas medidas de escopo social ainda carecem de maiores
referéncias sobre sua forma de implementacdo, de modo que os principais impactos da
ENCT, por ora, se restringiram as atividades de seguranca, defesa e informacdo. Ou seja,
ainda ha muito por fazer para que se fossa afirmar que a Estratégia foi implementada de

forma plena e efetiva*®.

Por outro lado, a investigacdo do terrorismo em Portugal é, segundo a Lei de
Organizacdo da Investigacdo Criminal, competéncia reservada e indeferivel da Policia

Judiciéria (art. 7.0, n. 2, “I”)%,

48 PORTUGAL. Resolugdo do Conselho de Ministros n.% 7-A/2015.
7 1dem.

488 1dem.

489 CALLEGARI, André; LINHARES, Raul. O combate..., p. 129.
4%0 FOLGADO, Pedro Naves. Portugal..., p. 345.

491 PORTUGAL. Lei n.° 49/2008, de 27 de agosto.
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Para tanto, a Lei Orgéanica da Policia Judiciaria criou a Unidade Nacional Contra-
Terrorismo (UNCT) (art. 28.°, n. 1, “b”)*?, cujas competéncias sdo regulamentadas no DL
n.% 24/2009, e englobam a prevencao, detecgéo, investigacdo e cooperacdo com autoridades
judiciarias em relagdo a, dentre outros, os crimes de organizages terroristas, terrorismo e o

seu financiamento (art. 7., n. 1, “a”)*s,

Portanto, enquanto a UCAT é uma agéncia de inteligéncia que promove a
integracdo de todos os servigos ocupados com a luta contra o terrorismo através da partilha
de informacBes e coordenacdo de planos de execucdo, a UNCT é vinculada a Policia

Judiciaria e cumpre posi¢do central na investigacdo dessa modalidade criminosa.

Adiante, a Lei n.° 9/2007, dentre outros aspectos, prevé que o Servico de
Informacdes de Seguranca € encarregado de produzir informacGes necessarias a garantia da
seguranca interna e prevencéo do terrorismo (art. 3., n. 3), dispondo para tanto de um centro

de dados (art. 41. °) e até seis departamentos operacionais (art. 35.°, n. 2)*.

Sob a perspectiva informatica, além de criar o Centro Nacional de Ciberseguranca,
entidade que coopera na prevencdo do ciberterrorismo (art. 7.°, n. 7)**, Portugal editou a
“Lei do Cibercrime”®, a qual possibilita que havendo fundados indicios que apontem a
iminéncia de um atentado terrorista, 0 6rgdo policial, sem prévia autorizacdo judicial, pode
pesquisar dados informaticos especificos e determinados, armazenados em determinado

sistema (art. 15.°, n. 3, “b”).

Ademais, ao transpor parcialmente as Diretivas 2015/8494" e 2016/2258*%, a Lei
n. 83/2017 estabelece vasta gama de medidas preventivas e repressivas para 0 combate ao
branqueamento de capitais e ao financiamento do terrorismo*®, ao passo que a Lei n.°
101/2001 estende a possibilidade de emprego de agdes encobertas para o ambito do

terrorismo (art. 2.9, «f*),

492 PORTUGAL. Lei n.° 37/2008, de 6 de agosto.

493 PORTUGAL. DL n.° 42/2009, de 12 de fevereiro.

4% PORTUGAL. Lei n.° 9/2007, de 19 de fevereiro.

4% PORTUGAL. Lei n.° 46/2018, de 13 de Agosto.

4% PORTUGAL. Lei n.° 109/2009, de 15 de Setembro.

497 PARLAMENTO EUROPEU E CONSELHO. Diretiva 2015/849...

49%8 CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA. Diretiva 2016/2258, de 6 de dezembro de 2016.
4% PORTUGAL. Lei n.° 83/2017, de 18 de Agosto.

500 PORTUGAL. Lei n.° 101/2001, de 25 de Agosto.
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Como ultima nota, o envolvimento em acgdes terroristas desencadeiam alguns
efeitos acessorios sobre a possibilidade de acesso e estadia do sujeito em territorio portugués,

0s quais sdo regulamentados em duas leis distintas:

A Lei n.° 23/2007, que versa sobre a entrada, permanéncia, saida e afastamento de
estrangeiros do territorio nacional portugués, dispGe que o simples envolvimento em atos
dessa natureza pode resultar no cancelamento do visto (art. 70.%, n. 1, “d”), ao passo que a
condenacdo por crime de terrorismo obsta a renovacdo da autorizacdo de residéncia
temporaria (art. 78.°, n. 2, “d”) e a concessdo de autorizacdo de residéncia permanente (art.
80.%, n. 1, “b”)%1,

Nesta senda, salienta-se ainda que atentar contra a seguranca nacional ou ordem
publica é motivo de afastamento coercitivo ou expulsdo do cidaddo, sem prejuizo da
responsabilidade criminal dos atos em que haja ocorrido (art. 134.%, n. 1, “b” e n. 2), ja que

0s procedimentos de imigracdo sdo independentes de processos criminais®®2.

Por fim, a Lei n.° 27/2008 prevé que havendo ‘“suspeitas graves” de que O
estrangeiro ou apatrida, fora do territério portugués e antes ser admitido como refugiado,
tenha praticado crime contra a paz, ou crime doloso de direito comum punivel com pena de
prisdo superior a trés meses, ndo podera se beneficiar do estatuto de refugiado ou de protecédo
subsidiaria (art. 9., n. 1, “c” e n. 2, “a”), podendo também estes motivos, a depender do
caso, serem causas de cessacao, revogacgéo, supressdo ou recusa da renovacgédo desse direito

de protecdo internacional (art. 41.°, n. 5)5%.

3.1.3. Direito Substantivo
3.1.3.1. Breve evolucao historica

Como visto no decorrer do primeiro capitulo, o terrorismo € um fenémeno variavel,
a depender de fatores temporais, geograficos, politicos e ideoldgicos. A relativamente
recente incorporagdo do atentado indiscriminado contra civis inocentes, bem como a

proliferacdo de grupos dessa natureza, desencadeou a partir do século XX no seu tratamento

01 PORTUGAL. Lei n.° 23/2007, de 04 de julho.
502 COSTA, José de Faria. Portugal..., p. 337.
508 PORTUGAL. Lei n.° 27/2008, de 30 de junho.
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legal autdbnomo desse fendmeno, sendo exemplo dessa versatilidade. Contudo, tendo em
vista 0s registros de atos dessa natureza anteriores ao proprio conceito (surgido no século
XVIII), desde essa época ja haviam previsdes legais que tipificavam as condutas

correspondentes.

No caso portugués, remontando-nos a época das Ordenagfes, que nada mais eram
que compilacGes das legislaces esparsas vigentes a época (entre os séculos XV e XIX),
destaca-se o crime de lesa majestade, que tipificava atos de traicdo contra o Rei ou contra o
Estado Real** e ja era considerado altamente reprovavel, sendo punido com morte cruel e

confisco de todos os bens®s,

Apds, embora o CP de 1852 ndo trouxesse tipificacdo autbnoma de terrorismo, o
artigo 263.° previa o delito de “associacdo de malfeitores”, que criminalizava a “associagdo
formada para atacar pessoas, ou as propriedades”>® — o qual foi alterado para a “associagao

formada para cometer crimes” no CP de 1886%".

Primeiro delito de associagdo criminosa em Portugal, sua importancia reside no fato
de preceder o modelo de antecipacdo da barreira punitiva para tutelar bens juridicos
abstratos, abrindo as portas a expansao penal que posteriormente viria a abarcar o delito de

organizac0es terroristas.

Por sua vez, a primeira definicdo legal de terrorismo em Portugal surgiu com a
promulgacdo do CP de 1982, o qual tipificava os delitos de “organizagdes terroristas” (art.
288.°) e “terrorismo” (art. 289.°)%%¢ — 0s quais sofreram pequenas alteragcdes com o advento
do novo Cadigo Penal de 1995, sendo realocados respectivamente aos artigos 300.° e 301.%5%,

504 Tal como matar ou auxiliar na morte do rei, da rainha, ou de algum de seus filhos legitimos.

%5 PORTUGAL. Ordenacdes Filipinas. Livro V. Titulo VI. “Do crime de Lesa Magestade”. n. 1 e 9,
PORTUGAL. Ordenagfes Afonsinas. Livro V. Titulo II. “Dos que treicom, ou aleive contra Elrey, ou feu
Eftado Real”. n. 12 e PORTUGAL. Ordenac¢des Manuelinas. Livro V. Titulo III. “Da lesa Magestade, e dos
gue cometem traigam contra o Rey, ou seu Real Estado, ou fazem outros crimes atraicoadamente”. n. 9.

%6 PORTUGAL. Cddigo Penal de 1852. Art. 263.°.

%07 PORTUGAL. Cdédigo Penal de 1886. Art. 263.°.

08 PORTUGAL. Cédigo Penal de 1982.

59 DIAS, Jorge de Figueiredo. Organizages Terroristas — art. 300.° In: DIAS, Jorge de Figueiredo.
Comentario Conimbricense do Cddigo Penal. Coimbra Editora. Coimbra. 2000, p. 1174. Os delitos ndo
existiam no projeto de 1966, aparecendo sé na fase final de preparacdo, diante do aumento exponencial do
terrorismo a partir da década de 1960.
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Contudo, ¢ com a promulgacdo da Lei n.° 52/2003 (Lei de Combate ao
Terrorismo®?), encarregada de transpor ao ordenamento juridico interno a DQ 2002/475/JAl,
que Portugal passa a tipificar os delitos de terrorismo em legislacdo propria e especial (ndo
se trata de “Direito Penal especial”, pois o art. 7.° prevé a utilizacao subsidiaria de regras e

matérias do CP5'), revogando os artigos 299.° e 300. ° do CP2,

Nesta senda, verificam-se dois aumentos caracteristicos da via expansionista

durante a transicéo do terrorismo do CP a LCT. Veja-se:

(1) moldura penal do crime de organizagdes terroristas: as condutas “promover ou
fundar” passaram de 5 a 15 anos para 8 a 15 anos de prisdo, assim como a pena de quem

“chefia ou dirige” subiu de 10 a 15 anos para 15 a 20 anos de priséo; e

(i) crimes relacionados a essa atividade: além de replicar os mesmos delitos do
CP, a LCT inclui “o crime de produgéo dolosa de perigo comum (...) através de explosdo”
(art. 2.°, 1, “c”), “a investigacdo e desenvolvimento de armas bioldgicas ou quimicas” (art.
2.°, 1, “e”) e “crimes que impliquem o emprego de (...) armas bioldgicas ou quimicas” (art.
2.0, 1,“f).

Em contrapartida, da perspectiva do principio da legalidade, a LCT apresentou um
avanco em relacdo ao CP, pois substituiu a mengdo do “delito de sabotagem” por uma

descricdo aprofundada das condutas que integram o seu tipo objetivo®® (art. 2.°, 1, “d”™).

Além disso, pode-se dizer que a LCT ampliou a gama de bens juridicos protegidos
em Portugal, apresentando um viés regional e internacional (de forma imediata)
anteriormente inexistente. Ou seja, com o advento do referido diploma legal, ndo s6 a paz

publica é amparada, como também todo o ELSJ da UE5*.

510 Doravante LCT.

511 por exemplo, o art. 2.% n. 1 da LCT diz que a pena de prisdo aplicada ndo podera extrapolar o limite legal
de 25 anos, previsto no art. 41.°, n. 2 do CP.

512 COSTA, José de Faria. Portugal..., p. 330. Outros crimes do CP que podem ser associados ao terrorismo:
discriminacdo e incitamento ao 4dio e a violéncia (art. 240.%), incéndios, explosfes e outras condutas
especialmente perigosas (art. 272. ), captura ou desvio de aeronave, navio, comboio ou veiculo de transporte
coletivo de passageiros (art. 287.°), e incitamento a desobediéncia coletiva (art. 330.°).

Ainda, o delito de “alteragdo violenta do Estado de direito” (art. 325.° do CP) tem ampla semelhanca com o de
terrorismo, sendo questionavel sua manutencao na legislagéo ordinaria.

13 DIAS, Jorge de Figueiredo; CAEIRO, Pedro. A Lei de Combate ao Terrorismo. In: Revista de Legislagdo
e de Jurisprudéncia. v. 135. n. 3935. 2005, p. 82.

514 ABRANTES, Antonio Manuel. Anatomia de um crime: o financiamento do terrorismo no ordenamento
juridico-penal portugués. In: Anatomia do Crime. n. 5. 2017, p. 108.
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Ademais, apesar de ainda viger, a LCT sofreu alteragfes substanciais desde sua

promulgagéo:

(i) a Lei n.° 59/20075" incluiu a responsabilidade penal de pessoas coletivas e

equiparadas (art. 6.°), a qual se relaciona diretamente aos arts. 11 e 90.°-A do CP;

(ii) ao implementar as Diretivas n.° 2005/60/CE e 2006/70/CE, a Lei n. © 25/2008¢
adicionou a “burla informética e nas comunicacdes” e “falsidade informéatica” como crimes
precursores do terrorismo (art. 4.°, n. 2), além de criar o delito de financiamento do
terrorismo na LCT (art. 5.°-A), que até entdo era previsto como conduta relacionada a

organizacao terrorista.

(iii) ao transpor a DQ n.° 2008/919/JAl, a Lei n.° 17/2011%7 alargou a barreira
punitiva dos crimes precursores de terrorismo, tipificando o incitamento pablico, bem como

0 recrutamento e o treino para essas atividades; e

(iv) por fim, a Lei n.° 60/2015%¢, a0 concretizar as Resolucgéo n.° 1624 (2005) e n.°
2178 (2014) do CSNU, bem como o Protocolo Adicional a Convencdo do Conselho da
Europa para a Prevencdo do Terrorismo (2015)5%°, registrou outro alargamento da barreira
punitiva dos delitos precursores do terrorismo, criminalizando condutas como apologia
pablica, acesso e uso de mensagens de incitamento, deslocamentos ao estrangeiro para fins
terroristas (inclusive para receber treino, de modo que este tipo penal visa atingir a conduta
dos foreign fighters). Além disso, ampliou o ambito de criminalizacdo do delito de
terrorismo internacional (art. 5.%, n. 2), tal como criou o dever dos tribunais enviarem a
UCAT certiddes de decisdes condenatdrias proferidas em processos instaurados por crimes
previstos na LCT (art. 6.-A).

Diante desse quadro evolutivo do Direito Penal substantivo, verifica-se que desde
a primeira tipificacdo, passando pela transicdo a LCT e as subsequentes alteracGes deste

diploma legal, diversas foram as expansdes penais no combate ao terrorismo, especialmente

515 PORTUGAL. Lei n.° 59/2007, de 04 de Setembro.

516 PORTUGAL. Lei n.° 25/2008, de 05 de Junho.

517 PORTUGAL. Lei n.° 17/2011, de 03 de Maio.

518 PORTUGAL. Lei n.° 60/2015, de 24 de Junho.

519 CONSELHO DA EUROPA. Protocolo Adicional & Convencéo do Conselho da Europa para a Prevencéo
do Terrorismo, Riga, 22 de outubro de 2015.
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através da criagdo de novos delitos, os quais adiantam a barreira punitiva e criminalizam atos

preparatorios.

Contudo, essa inclinacdo expansiva ndo pode ser imputada somente a vontade do
legislador portugués, mas também como consequéncia da tendéncia politico criminal
europeia e internacional, visto que boa parte desses diplomas legais advém da transposi¢do
de DQs, Diretivas e Resolu¢des do CSNU.

3.1.3.2. Definicéo legal e o principio da legalidade

Dos onze artigos da LCT, quatro apresentam defini¢des legais de terrorismo no
ambito do Direito Penal substantivo portugués: o art. 2.° tipifica organizacbes e atos
terroristas (o “carater armado” da acdo), ao passo que o art. 4.° versa sobre infracdes
relacionadas ao terrorismo (em suma, a criminalizacdo de alguns atos preparat6rios), ambos

com aplicagdo para condutas direcionadas contra autoridades ou institui¢des portuguesas.

Por sua vez, os arts. 3.° (“outras organizacgdes terroristas”) e 5.° (“terrorismo
internacional’), seus respectivos correspondentes, criminalizam as mesmas condutas quando

direcionadas contra Estados terceiros e organizac¢des publicas internacionais.

Tendo em vista que o art. 2.° é a base da definicdo legal de terrorismo da LCT,
importante especificar as duas circunstancias qualificadoras de verificagdo cumulativa® 1a
presentes, ja que o legislador portugués optou por seguir um modelo conceitual bipartido de
tipificacdo, separando o elemento estrutural (forma de configuracdo e atuacdo) do

teleoldgico (finalidades do ato)®2.

O elemento estrutural (art. 2.°, n. 1, “a” a “f”) exige que duas ou mais pessoas,

atuando concertadamente, cometam atos:
(i) contra a vida, integridade fisica ou liberdade das pessoas;

(if) contra a seguranga dos transportes e das comunicagdes, incluindo as

informaticas, telegréficas, telefonicas, de radio ou de televisdo;

*20 DIAS, Jorge de Figueiredo. Organizagdes..., p. 1176.
521 CANCIO MELIA, Manuel. Los delitos..., p. 82.
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(iii) de producdo dolosa de perigo comum, através de incéndio, explosao, libertacdo
de substancias radioativas ou de gases toxicos ou asfixiantes, de inundag&o ou avalancha,
desmoronamento de construcdo, contaminacdo de alimentos e aguas destinadas a consumo

humano ou difusdo de doenca, praga, planta ou animal nocivos;

(iv) que destruam ou que impossibilitem o funcionamento ou desviem dos seus fins
normais, definitiva ou temporariamente, total ou parcialmente, meios ou vias de
comunicacdo, instalacBes de servicos publicos ou destinadas ao abastecimento e satisfacao

de necessidades vitais da populagdo®?;
(v) de investigacdo e desenvolvimento de armas bioldgicas ou quimicas®®; ou

(vi) que impliquem o emprego de energia nuclear, armas de fogo, bioldgicas ou
quimicas, substancias ou engenhos explosivos, meios incendiarios de qualquer natureza,

encomendas ou cartas armadilhadas.

Acerca das seis hipoteses supracitadas, Figueiredo Dias faz relevante critica: apesar
de utilizada desde 1982, essa técnica legislativa € minimamente obediente a precisdo exigida
pelo principio da legalidade, de modo que o tipo penal em questdo melhoraria
consideravelmente se a classifica¢do dos “crimes-meio” de terrorismo fosse individualizada
e enumerada com os respectivamente artigos correspondentes do CP, assim, evitando-se

indesejados alargamentos de aplicabilidades.

N&o obstante a isso, tendo em vista que o carater armado da acdo do grupo, por si
sO, ndo corresponde ao terrorismo, o simples cometimento de qualquer um desses crimes-
meio é insuficiente para configurar o delito em questdo. Faz-se necessario, portanto, a
verificacdo da projecao estratégia (“escopo terrorista) do ato, responsavel por clarificar a

névoa entre terrorismo e delinquéncia ordinéria graves®.

522 Atento as inovagdes tecnolégicas, ao incluir esses atos na concepgio dos “crimes-meio” de terrorismo, o
legislador extrapolou o “carater armado” desse fenomeno, isto €, tutelou também condutas de carater ndo
armado.

2 DIAS, Jorge de Figueiredo; CAEIRO, Pedro. A Lei..., p. 82. Apesar de existir obrigacdo internacional
decorrente de Convencdo, tais condutas ndo sdo criminalizadas pelo direito portugués, de modo que sua
incluséo no catalogo de crime-base do terrorismo possui carater excepcional.

524 DIAS, Jorge de Figueiredo. Organizagdes..., p. 1177, §5. Ou seja, ao invés de citar “crimes contra a vida”,
elencar especificamente quais atos e sua respectiva tipificagdo legal.

525 ALMEIDA, Débora de Souza de; ARAUJO, Fabio Roque. Comentarios..., p. 182.
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Neste sentido, o elemento teleoldgico exigido pela LCT (art. 2.°, n. 1) imp&e que as

condutas supracitadas sejam cometidas visando:
(i) prejudicar a integridade e a independéncia nacionais;

(if) impedir, alterar ou subverter o funcionamento das instituicdes do Estado

previstas na Constituic&o;

(iii) forcar a autoridade publica a praticar um ato, a abster-se de o praticar ou a

tolerar que se pratique; ou
(iv) intimidar certas pessoas, grupos de pessoas ou a populagdo em geral.

Como ja mencionado, essa margem de aplicacdo é ampliada nos arts. 3.° € 5.°, 0s
quais abarcam atos que prejudiquem a integridade ou a independéncia de um Estado terceiro,
bem como impecam, alterem ou subvertam o funcionamento de suas instituicdes ou de

organizacao publica internacional.

Quanto a isso, Figueiredo Dias e Caeiro fazem valiosa contribuigéo sobre os limites
impositivos de harmonizacdo penal da UE, alertando sobre possiveis confusdes entre a
natureza do objeto de protecdo (nacional, regional ou universal) e as conexdes necessarias

do fato que permitem que determinado Estado possa agir sobre ele5%.

Assim, tendo em vista que as atribuicdes e esforcos securitarios da UE séo limitados
ao territorio regional europeu, 0 ELSJ é um bem juridico salvaguardado somente contra atos
que com ele se conectem de forma imediata ou mediata — isto é, “europeizando” a paz

publica®?’, que até entdo era assegurada somente de maneira interna.

Explica-se: ha ofensa imediata a paz publica europeia quando o ato atingir Estado-
membro e seus cidadaos, ou alguma das instituicdes que compbe a UE, ao passo que a ofensa
mediata constitui atos de “relevante conexdo” com o ELSJ, como o grupo fundado em
territorio europeu, ainda que para praticar atentados terroristas na Africa contra governantes

asiaticossz.

526 DIAS, Jorge de Figueiredo; CAEIRO, Pedro. A Lei..., p. 72-73.
527 |dem, p. 73-74.
528 |dem, ibidem.
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No entanto, diante das atribui¢fes da UE, o Conselho ndo pode impor que Estados-
membros protejam qualquer pais ou organizacgao internacional terceira em relacéo a fatos
que prescindam de conexdo relevante com o ELSJ (como a puni¢édo de organizacéo fundada
e composta por japoneses para praticar atos contra cidadaos africanos no seu pais natal, sem

qualquer vinculagdo com a Uniéo)®.

No caso portugués, parece-nos que o art. 3.° da LCT cumpre as obrigacfes da DQ
2002/475, sem, contudo, alargar seu campo de aplicacdo, devendo ser interpretado a luz dos

comentarios supracitadoss®.

Adiante, insta salientar a “clausula de densificacdo do perigo”* prevista no art. 2.°,
n. 1 (“sempre que, pela sua natureza ou pelo contexto em que sdo cometidos, estes crimes
sejam susceptiveis de afetar gravemente o Estado ou a populagdo que se visa intimidar™),
referente aos crimes-meio, reforca que para um ato ser enquadrado como terrorista, devera
ser socialmente relevante e capaz de produzir uma “atmosfera de terror social’’*®, ou seja,

preencher o carater da “intimidacédo massiva”.
Assim, vejam-se 0s seguintes exemplos:

(i) duas pessoas, atuando conjuntamente, impossibilitam de forma temporaria o
funcionamento dos meios de comunicacdo de determinado servico publico, visando abster

autoridade publica de praticar ato que possa prejudicar exclusivamente a dupla criminosa; e

(ii) duas pessoas ameagam de forma intima e discreta o Presidente da Assembleia,
coagindo-o a rejeitar determinado projeto que prejudique a sua classe de trabalhadores.

Caso a LCT nao previsse a ‘“clausula de densificacdo de perigo”, os atos
supracitados, mesmo sem envolver violéncia fisica ou psicoldgica (ex. i), ou sem natureza
comunicacional e intimidacdo massiva da populacdo (ex. i e ii), poderiam ser tipificados

como crimes de terrorismo, demonstrando que sua inclusdo é um acerto do legislador.

Contudo, apesar de exigir um grau minimo de ofensividade e relevancia social das

condutas, a referida clausula é redigida de forma abstrata, de modo que em casos mais

529 DIAS, Jorge de Figueiredo; CAEIRO, Pedro. A Lei..., p. 73-74.
530 |dem, p. 83.
531 |dem, p. 82.
532 CALLEGARI, André; LINHARES; Raul. Terrorismo..., p. 46.
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limitrofes, torna-se dificil mensurar o que efetivamente é ou ndo susceptivel de afetar

gravemente o Estado e, principalmente, a populacéoss.

Embora essa abstracdo abra espaco para preenchimentos doutrinarios e
jurisprudenciais, de acordo com o ora defendido, pensamos que a previsao expressa da
necessidade dos atos serem cometidos de forma reiterada e por motivacao politica, aliada a
essa especial “intencdo terrorista™*, poderia reforcar esse limiar minimo de ofensividade
das conduta, evitando que delitos ordinarios sejam erroneamente criminalizados como

terrorismo.

Neste sentido, Figueiredo Dias ha muito destaca que para um grupo ser terrorista,
ndo basta prejudicar a integridade nacional, obstruir instituicdes, coagir autoridades ou
intimidar populages, sendo indispenséavel que essas finalidades sejam seu proposito (ainda
que ndo o Unico), ou ao menos “consequéncia direta” da sua existéncia e atuagdo®® — algo
que parece ser perfeitamente traduzido pela exigéncia de reiteracdo de atos, pois a
sistematicidade de atentados contra alvos aleatdrios é elemento essencial da estratégia

comunicacional do terrorismo.
Neste sentido, vejamos 0s seguintes exemplos:

(i) por incitagdo de movimento social organizado, moradores prédios invadidos
apresentam resisténcia, inclusive com agressdes, contra policiais que em cumprimento de

ordem judicial, tencionam retira-los do edificio;

(i) membros de uma claque praticam um grave atentado contra a vida e integridade
fisica dos apoiadores do clube rival, a fim de intimida-los a deixar de frequentar bares de

determinada regido da cidade;

(iii) surgem dois grupos distintos que perseguem, intimidam e assassinam membros

de determinada etnia: o primeiro visa disseminar o terror e compelir que aqueles agentes

33 LASCANO, Carlos. Corte Interamericana de Derechos Humanos e instrumentos regionales contra el
terrorismo. In: PEREZ CEPEDA, Ana Isabel; RUIZ ARIAS, Miriam. El terrorismo en la actualidad: un nuevo
enfoque politico criminal. Tirant lo blanch. Valencia. 2018, p. 162. Para o autor, além de atingir o principio da
legalidade, esse tipo de impreciséo é caracteristica de um Direito Penal simbdlico e autoritério.

534 DIAS, Jorge de Figueiredo; CAEIRO, Pedro. A Lei..., p. 82.

5% DIAS, Jorge de Figueiredo. Organizagdes..., p. 1178.
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abandonem o pais; o segundo, por sua vez, quer constranger o Estado a alterar sua politica

de imigracéo e expulsa-los do territorio internos; e

(iv) um grupo de protecédo ecoldgica incendia as instalacGes e laboratorios de uma
empresa a fim de compelir autoridade publica a redirecionar a politica ambiental nacional,

nomeadamente através da proibicdo de testes cientificos em animais®’.

Tendo em vista que 0s casos supracitados preenchem os elementos legais do tipo
penal de organizagdes terroristas e suscitam duvidas sobre sua localizagdo & margem ou ndo
dos limites impostos pela “clausula de densificagao do perigo”, surge uma questdo bastante
controversa sobre a definicdo legal da LCT, a qual aparentemente permite abarcar atos que
ndo correspondem a nocdo social e juridica (ora defendida) de terrorismo, tais como excessos
cometidos por movimentos sociais (ex. )%, atos sem violéncia fisica e indiscriminada contra

a pessoa (ex. iv), conflitos entre claques de futebol (ex. ii) e movimentos xendfobos (ex. iii).

Para a discusséo ora proposta, 0 exemplo (v) é o mais paradigmatico. Apesar de
ambos os grupos agirem de forma violenta, sistematica e organizada, o primeiro se restringe
a instrumentalizacdo de primeiro nivel, jA& que 0 assassinato de pessoas para enviar
“mensagens” de intimida¢do a comunidade € motivado por egoismo, vinganca, ganancia ou
perversidade. Portanto, sua atuacdo pode até configurar crimes de genocidio ou contra a
humanidade (arts. 8.° e 9.° da Lei n.° 31/2004)%, mas ndo de terrorismo, pois inexiste

elemento politico e interagdo com governantes na acao.

De outra banda, h& diferenca substancial em relacdo ao segundo grupo, que
instrumentaliza suas vitimas tanto em primeiro quanto em segundo nivel, pois além de
perseguir determinadas pessoas, visa compelir o Estado a alterar sua politica imigratéria para

expulsar a etnia perseguida, ou seja, visa alterar mecanismos democraticos de tomada de

53 | LOBET ANGLI, Mariona. Derecho penal del terrorismo. La Ley. Madrid. 2010, p. 90.

537 RUIZ ARIAS, Miriam. ¢ Terrorismo ecoldgico y/o animalista? In: PEREZ CEPEDA, Ana lsabel; RUIZ
ARIAS, Miriam. El terrorismo..., p. 430.

538 No Brasil, além do PL 9604/2018 buscar incluir o “abuso do direito de articulacdo de movimentos sociais”
na definigdo legal de terrorismo, ha o simbdlico caso da “Fazenda Coqueiros” (2004), onde integrantes do MST
foram denunciados por “atos de terrorismo” motivados pelo “inconformismo politico em relagdo a morosidade
do Governo na realizagao da reforma agraria”. Por sua vez, a politica antiterrorista chilena ja incriminou grupos
indigenas e organizacGes que rechagam atividades extrativistas nos seus territdrios.

Para aprofundar:

TANGERINO, Davi; D'AVILA, Fabio; CARVALHO, Salo de. O direito penal na “luta contra o terrorismo”.
In: Sistema Penal & Violéncia. v. 4. n. 1. 2012, p. 1-21;

MENDOZA CALDERON, Silvia. Medidas contra..., p. 170.

539 PORTUGAL. Lei n.° 31/2004, de 22 de julho. Crimes imprescritiveis (art. 7.°).
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decisdes politicas através do terror. Assim, presentes a intimidacdo massiva, o carater

armado e a projecao estratégica, configura-se o delito de organizag&o terroristas®.

Em conclusdo ao problema levantado, parece-nos claro que o legislador olvidou
que a intimidac&o jamais seré o escopo terrorista, e sim um recurso para atingir a finalidade
politica (econdmica, geogréfica, ambiental, internacional, religiosa, etc.), de modo que a
tipificacdo da “intimidagdo de certas pessoas, grupos de pessoas ou a populacdo em geral”
como elemento alternativo a finalidade da organizacéo terrorista € uma falha exponencial
da LCT.

Apesar dessa “despolitizagao” do terrorismo facilitar o consenso entre Estados, essa
via gera mais problemas do que solugdes®, qual seja o exacerbado alargamento do ambito
de aplicagdo das normas materiais da legislacdo antiterrorismo, permitindo que atos graves
sem finalidade politica, bem como atos com finalidade politica que ndo intimidam a

populacdo®? sejam assim incriminados.

Transpondo essa questdo tedrica a realidade pratica, é inquestionavel que ETA,
IRA, Daesh e Al-Qaeda sdo grupos terroristas, pois agem visando a subversao politica do
Estado. Em contrapartida, grupos como Latin Kings, KKK e PCC ndo integram essa mesma
categoria delituosa, pois apesar de agirem de modo violento, organizado e intimidatdrio,
tendem a manipular a ordem politica existente para garantir seus interesses (econémicos ou

xendfobos)*3. Em Portugal, parece-nos que todos eles poderiam ser enquadrados na LCT.

Como ultima nota, destaca-se que a auséncia de mencao expressa a reiteracao de
atos e a motivacdo politica na LCT gera também efeitos pratica sobre outra questdo de

grande pertinéncia na atualidade: o enquadramento juridico-penal dos “lone wolvess*.

Apesar das organizagOes terroristas poderem reivindicar a autoria de atentados
perpetrados por “lone wolves” a fim de aproveitar a “publicidade gratuita” do ato, a luz da

I6gica conceitual adotada, deve-se ponderar que estes agentes, via de regra, autodoutrinam-

540 LLOBET ANGLI, Mariona. { Terrorismo..., p. 234.

%1 GARCIA SANCHEZ, Beatriz. Instrumentos..., p. 79 e 81.

52 GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio Berdugo. El terrorismo..., p. 67.
53 . LOBET ANGLI, Mariona. ; Terrorismo..., p. 231.

544 Ver rodapé 124 para ndo confundir com terroristas individuais.
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se e atacam por iniciativa pessoal, sem serem recrutados, treinados ou mandados,

contrariando a tendéncia de um fendmeno essencialmente coletivo como é o terrorismo.

Parece-nos materialmente inconcebivel que um Unico agente, agindo por conta
propria, consiga perpetrar reiterados e sistematicos atos suficientes para intimidar parcela
significativa da populagéo e abalar as estruturas democraticas do Estado de Direito — menos
ainda, entdo, se o fizer mediante um Unico ato*®. Faz-se necessario, portanto, comprovar sua
ligacdo com ao menos uma célula da rede terrorista, 0 grau minimo de insercdo nessa

estrutura organizada, e o recebimento de auxilio externo de outrems+,

Ademais, insta salientar que ndo obstante o razoavel potencial lesivo de atentados
perpetrados por lone wolves, ndo raras vezes seus atos mesclam reivindicagdes politicas com

aspiracdes de cunho pessoal® (algo inconcebivel na légica terrorista).

Neste sentido, Hamm e Spaaij demonstram que a chance de um lone wolf apresentar
problemas mentais é 13,5 vezes maior que um membro ordinério de organizacao terroristas.
Apesar da enfermidade psiquiatrica ndo ser fator uno na autodoutrinacéo, ela indica que ha
efetiva e profunda mescla de reivindicacdes politicas e pessoais na motivacdo do agente,

pois auxilia na desumanizacdo do outro e na fantasiosa criacdo do seu senso de justica®®.

Assim, optando-se pelo enquadramento do lone wolf na legislacdo ordinaria, havera
0 concurso de crimes (art. 30.%%) de homicidio qualificado (art. 132.°) especialmente

censuravel pela vulnerabilidade da vitima (n. 2, “c”), prazer de matar (n. 2, “e¢”), 6dio racial

545 CANCIO MELIA, Manuel. Los delitos..., p. 262.

56 CANCIO MELIA, Manuel. “Derecho penal” del enemigo y delitos de terrorismo. In: Jueces para la
democracia. n. 44. 2002, p. 25 e CANCIO MELIA, Manuel. Los delitos..., p. 259. Questiona: como fazer algo
politico de forma isolada?

GASPARI, Elio. A Ditadura Escancarada. Companhia das Letras. Rio de Janeiro. 2002, p. 369. Gaspari
responde: a vitéria de grupos revolucionarios esta mais ligada a capacidade de sobrevivéncia do que em
sobrepujar o governo.

%47 GANOR, Boaz. Defining terrorism..., p. 294. Refere que “uma atividade violenta contra civis que nio tenha
objetivo politico, € no maximo um ato criminoso, ou simplesmente um ato de insanidade, alheio ao terrorismo”
(TN). Ver mais em SPAALJ, Ramon. Understanding ..., p. 15 e BURTON, Fred; STEWART, Scott. The ‘lone...
%8 HAMM, Mark; SPAAIJ, Ramon. The Age of the Lone Wolf Terrorism. Columbia University Press. New
York. 2017, p. 53-56. Mais precisamente, enquanto nenhum dos membros de organizagBes terroristas
apresentaram problemas psicoldgicos, cerca de 40% dos “lone wolves” foram diagnosticados com alguma
enfermidade mental (ansiedade, depresséo, bipolaridade, autismo, esquizofrenia, etc.).

%49 |dem, ibidem.

550 Conforme o n. 2, ndo ha crime continuado, pois este é excluido das acGes que atingem bens eminentemente
pessoais.
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(n. 2, “f”) ou frieza de animo (n., “j”’) — pois sua agdo inequivocamente preenche o especial

elemento subjetivo do tipo®:.

Ainda, apesar de ndo fazer jus a agravacao de 1/3 da moldura penal previstana LCT
(art. 4.°, n. 1), o homicidio qualificado € rigidamente punido na legisla¢do portuguesa (12 a
25 anos de prisao), sancionado com pena méxima que atinge o teto previsto em lei (art. 41.°,
n. 2, CP).

Dito isso, verifica-se que a LCT apresenta um substancial problema de definigéo,
pois além de tutelar o que promete (o combate ao terrorismo), abre perigosa margem para
que atos de criminalidade ordinaria sejam equivocadamente rotulados como terrorismo,
ensejando ndao somente as alargadas molduras penais previstas no diploma legal, como
excecdes processuais e efeitos no campo da extradigdo (estudadas em momento oportuno)
que so se justificam no contexto do fenémeno ora debatido.

Desta forma, a exclusdo da intimidagdo massiva como escopo alternativo da
finalidade terrorista, bem como a manifestagdo expressa da necessidade de atentados dessa
natureza serem cometidos através de reiterados atos com exclusiva motivacdo politica

podem servir como diretriz de melhoria da definicao legal ora debatida.

3.1.3.3. A moldura penal dos crimes de terrorismo e o principio da

proporcionalidade

Como visto, o terrorismo ndo justifica a intervencdo penal mais incisiva e as
maiores molduras penais em relacdo aos correspondentes delitos ordinarios pelo nimero de
vitimas atingidas, mas sim por lesionar bens juridicos valiosos de vitimas inocentes e
aleatoriamente selecionadas, bem como por buscar subverter as estruturas do Estado

democrético de Direito através do acdo violentas2.

Contudo, sob pena de violar os principios da proporcionalidade e da culpa, bem

como incidir em um modelo que atenta mais a figura do autor do que a natureza e gravidade

551 DIAS, Jorge de Figueiredo. Direito Penal..., p. 382.
552 Ver rodapé 131.
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dos atos que cometeu, esse agravamento deve ser inserido em uma politica criminal

racionalizada e ponderada sobre “quanto mais se deve castigar” ¢ “como deve ser feito”s,

3.1.3.3.1. Proporcionalidade externa

Em anélise retida & LCT, verificam-se alguns problemas de racionalizacdo da
politica criminal portuguesa, nomeadamente na “proporcionalidade externa®* entre as
molduras penais previstas na legislacdo especial ora debatida, e alguns delitos previstos no
CP.

Por exemplo, o crime de apoio a organizacao terrorista (8 a 15 anos de priséo, art.
2.%,n. 2) é sancionado com moldura penal praticamente idéntica ao de homicidio simples (8
a 16 anos, art. 131.°, CP).

N&o obstante a segregacéo de agentes pelo grau de periculosidade e para prevenir
futuros crimes seja caracteristica da medida de seguranca, ndo da pena, essa desproporcional
equiparacédo de sancdes sobre tipos penais que tutelam bens juridicos distintos e consumados
em momentos diferentes é caracteristico de um modelo pautado pela inocuizagdo de fontes

de perigo®s.

Ademais, a regra geral do art. 4.°, n. 1 da LCT é que os crimes-meio de terrorismo
(art. 2.°,n. 1) serdo punidos com pena de prisdo de 2 a 10 anos. A excec¢éo diz respeito aos
tipos penais que na modalidade ordinaria apresentam moldura penal igual ou superior a essa,

oportunidade em que seus limites minimo e maximo serdo agravados em 1/3%%.

Ou seja, delitos como ofensa a integridade fisica simples (art. 143.° — pena de até 3
anos), ameaca (art. 153.° — pena de até 1 ano), coacdo (art. 154.° — pena de até 3 anos),
sequestro na modalidade simples (art. 158.°, n. 1 — pena de até 3 anos) e atentado a
seguranca de transporte rodoviario (art. 290.°, n. 1 — pena de 1 a 5 anos), se cometidos no

contexto do terrorismo, tem sua moldura penal desarrazoadamente aumentada para 2 a 10

53 LLOBET ANGLI, Mariona. Terrorismo y “guerra’..., p. 208.

54 LLOBET ANGLI, Mariona. Terrorismoy “guerra’..., p. 208.

555 |dem, p. 213 e 236 e DIAS, Jorge de Figueiredo. Direito Penal..., p. 88.
5% A outra excecdo sera abordada na sequéncia.
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anos de prisdo. Em consequéncia, tais atos passam prever sangdo quase idéntica a crimes

muito mais graves, como o de violacdo (art. 164.°, n. 1 — pena de 3 a 10 anos).

Apesar do terrorismo ser altamente censurdvel, coacbes, ameacas e ofensas a
integridade fisica, mesmo quando cometidos no contexto desse fendmeno, sdo atos menos
graves que a violacdo sexual. Assim, tendo em vista que o Direito Penal ndo pode usar as
mesmas penas para sancionar fatos com distintos graus de desvalor®’, esse pormenor da LCT
desrespeita o principio da proporcionalidade e evidencia uma falta de coesdo dentro do

ordenamento juridico-penal portuguésss.

Alias, Figueiredo Dias, atraves de um exemplo autoexplicativo que altera um ano
no limite minimo da moldura penal, hd muito denuncia essa incongruéncia na regra de

aumento de pena da legislagéo antiterroristass. Veja-se:

(i) crime-base de moldura penal de 1 a 10 anos, se cometido no contexto do

terrorismo, passa a ser punido com 2 a 10 anos;

(ii) crime-base de moldura penal de 2 a 10 anos, se cometido no contexto do

terrorismo, aumenta 1/3 e passa a ser punido com 2 anos e 8 meses a 13 anos e 4 meses.

Deste modo, tendo em vista que o legislador entendeu que a majoracéo de 1/3 da
moldura penal € a quantia razoavel e proporcional para responder ao maior grau de injusto
penal dos delitos mais graves cometidos no contexto do terrorismo, a extensdo desse
quantum para todos os delitos que encontrem correspondentes ordinarios no CP, excluindo-
se a hipdtese de aumento automatico da san¢do para 2 a 10 anos, poderia evitar os problemas

denunciados acima.

3.1.3.3.2. Proporcionalidade interna

Por sua vez, mesmo aplicado de modo excepcional, 0 aumento de 1/3 na moldura

penal de crimes relacionados ao terrorismo desencadeia incongruéncias de

57 LLOBET ANGLI, Mariona. ¢ Terrorismo o terrorismos?..., p. 230.

58 |LLOBET ANGLI, Mariona. Terrorismo y “guerra”..., p. 209. Faz-se raciocinio similar em relagio ao
ordenamento espanhol.

%9 DIAS, Jorge de Figueiredo. Terrorismo — art. 301.° In: DIAS, Jorge de Figueiredo. Comentario
Conimbricense do Cadigo Penal. Coimbra Editora. Coimbra. 2000, p. 1187.
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“proporcionalidade interna” (dentre as proprias disposi¢des da LCT), de modo que para sua
eventual aplicagdo universal a todos os crimes-meio de terrorismo (conforme proposto
acima), faz-se imprescindivel elevar o nivel de racionalizacao sobre a legislacao especial em

questdo, ponderando-se sobre a manutencdo de determinadas modalidades delitivas.

As incongruéncias de proporcionalidade interna decorrem da aplicacéo excepcional
do aumento de 1/3 de pena também para especificos tipos penais que apresentam san¢ao
inferior a 2 a 10 anos (art. 4., n. 2, LCT), nomeadamente o furto qualificado (art. 204.%, n. 1
— até 6 anos e 8 meses), a burla informatica e nas comunicacdes (art. 221.°, n. 1, até 4 anos),
a falsidade informaética (art. 3.° da Lei n.° 109/2009 — até 6 anos e 8 meses) e a falsificacdo

ou contrafacdo de documento (art. 256.°, n. 1 — até 4 anos)>®.

Ao invés de aumentar a moldura penal dos crimes supracitados para 2 a 10 anos de
prisdo, o legislador acertadamente optou por agravar em 1/3 seus limites ordinariamente
estabelecidos, visto que se tratam de condutas de auxilio ao atentado terrorista (e ndo de

“crimes-meio”), fazendo jus ao tratamento menos rigoroso.

Ocorre que as sucessivas alteracdes de carater expansionista da LCT acabaram por
subverter essa légica de excepcionalidade, ensejando hum problema de proporcionalidade
interna. Assim, a criacdo de crimes como apologia publica e digital do terrorismo (art. 4.°,
n. 3 e 4 — até 6 anos), tentativa de viagem para Estado estrangeiro a fim de receber treino
(art. 4.°'n. 10 e 11 — até 5 anos) e seu auxilio (art. 4.°, n. 12 — até 4 anos), ndo obstante sejam
“infragdes relacionadas ao terrorismo” onde se antecipa a barreira punitiva para momentos
anteriores ao cometimento de “crimes-meio” e demais atos de auxilio material, ndo houve

desconto na moldura penal cominada.

Na prética, isso significa que aquele que falsificar documentos para auxiliar
materialmente um atentado terrorista pode ser punido com pena inferior (até 4 anos) ao
agente que publicar no Twitter mensagens de apoio a causa terrorista (até 6 anos). Ou seja,

a LCT permite que a colaboracdo material seja trata com menor rigor do que a animica.

A falta de racionalidade na cominacdo de molduras penais também se evidencia
pelo fato dos crimes de viagem para territorio estrangeiro com finalidades terroristas (art.

4° n. 10 e 11), e de recrutamento, treino ou instrucdo para cometimento de atos de

560 Molduras penais ja reajustadas ao aumento de 1/3.
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terrorismo (art. 4.°, n. 6 e 7) serem sancionados com penas quase idénticas (“até 5 anos” e
“de 2 a 5 anos”, respectivamente), ainda que aquele delito tipifique ato de antecipada barreira

punitiva consideravelmente maior que este.

Com isso, percebe-se que o afa de criminalizar cada vez mais condutas relacionadas
ao terrorismo esté gradativamente nos aproximando de um modelo de “Estado preventivo”,
que pune “terroristas” no lugar de “crimes de terrorismo”. Além do desrespeito ao carater de
ultima ratio do Direito Penal, essa (falta de) técnica legislativa desboca também em um grave
problema de proporcionalidade interna, pois os adiantamentos da barreira punitiva e a maior
distancia da efetiva lesdo ndo sdo acompanhadas por uma proporcional diminui¢do na

moldura penal cominada.

3.1.3.3.3. Prospeccdes acerca da moldura penal

Urge a necessidade de (re)pensar os limites do Direito Penal na protecdo de bens
juridicos potencialmente ameacados, uma vez que a protecao da paz publica ndo € um mantra
intocavel que legitima a criminalizacdo de quaisquer condutas supostamente relacionadas ao

terrorismoss.,

Assim, se da perspectiva da proporcionalidade externa, eleger o aumento de 1/3 das
penas de todos os delitos ordinarios relacionados ao terrorismo parece ser uma op¢ao viavel
para responder o elevado grau de injusto penal dessas condutas, pelo angulo da
proporcionalidade interna, faz-se necessario revisar a necessidade de algumas incriminagdes
do art. 4.° da LCT®%?, em especial as que versam sobre o “entorno politico ou ideoldogico das

organizagdes terroristas em sentido estrito”>.

%1 BARGADO, Gongalo; MATOS, Nuno Igreja. Entre o Cidaddo e o Inimigo — novas tendéncias do combate
ao terrorismo. In: Anatomia do Crime. n. 1. 2015, p. 61.

%2 DIAS, Jorge de. Direito Penal Portugués..., p. 65-66, 841-42. Essa descriminalizagdo de condutas deve
levar em consideracdo duas circunstancias: (i) o Direito Penal ndo possui legitimidade para intervir em
condutas que ndo violem um bem juridico “claramente individualizavel”, por mais que tais agdes sejam
“imorais, a-sociais ou politicamente indesejaveis”; e (ii) ainda que determinada conduta viole um bem juridico,
deve-se evitar 0 uso de instrumentos juridico-penais “sempre que a violagdo possa ser suficientemente
controlada ou contrariada por instrumentos ndo criminais de politica social”, assim, garantindo sua intervencéo
em ultima ou extrema ratio.

563 MIRA BENAVENT, Javier. Algunas consideraciones..., p. 108.
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No caso dos crimes de incitamento e a apologia ao terrorismo, além da moldura
penal ser desproporcionalmente majorada (de 2 a 6 vezes maiores que seus correspondentes
ordinarios)®, tratam-se de delitos que ocupam uma zona cinzenta entre terrorismo e

liberdade de expressao.

Embora a legislacédo portuguesa acertadamente exija que a mensagem incite ou crie
perigo da pratica de atos dessa natureza®®, ndo é clarificado se essa situacdo deve ou ndo ser
representada pelo autor, algo que € de imperiosa elucidacéo para se discutir a manutencao

dos tipos penais no ordenamento juridico.

Em conclusdo similar, o CESE alerta que da perspectiva das liberdades de imprensa
e expressdo, o crime de incitacdo é vago e suscita dividas sobre os limites entre informar e
incitar atentado terrorista, visto que na era das redes sociais, ndo raras vezes utilizadores e

autores de conteudo se confundem na mesma pessoa®®.

O crime de apologia, por sua vez, suscita ainda mais davidas, pois tipifica a
manifestacdo de pensamento que justifique politica ou ideologicamente pessoas, grupos ou
atos terroristas. Tendo em vista que as redes sociais se transformaram em um ambiente
publico de exposicdo de opinides (inclusive daquelas que se restringiam as relacbes de
intimidade e confianga), e os problemas de definicdo legal de terrorismo em Portugal, sua
ma aplicacdo pode transforma-lo em um “delito de opinido”, caracteristico de “democracias
autoritarias”, que ao contrario de “democracias materiais”, obstam a liberdade ideoldgica e
de expressdo pelo impedimento da manifestacdo publica de pensamentos politicos
discrepantes ou heterodoxos, algo a margem da ultima ratio do Direito Penal, que ndo se

incumbe de tutelar fatos socialmente reprovaveis ou discrepantes’.

3.1.3.4. Problemas postos pelo crime de financiamento do terrorismo

Suprimir o financiamento de organizagOes terroristas se tornou ponto chave da

estratégia global de combate ao terror, pois a privacdo de suas fontes de patrocinio dificulta

564 Arts. 297.° e 298.°, CP.

65 CAEIRO, Pedro. Algumas..., p. 132-133. Ao contrario da Espanha, como visto no ponto 2.3.1.

56 COMITE ECONOMICO E SOCIAL EUROPEU. Parecer sobre a Proposta de Diretiva relativa a luta
contra o terrorismo. Ponto 3.2.2.4.

%7 MIRA BENAVENT, Javier. Algunas consideraciones..., p. 105-106.
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que estas atinjam suas finalidades, j& que suas atividades demandam consideraveis quantias
monetérias para custeios de organizacdo, logistica, transporte, alojamento, comunicacao
operacional, pensdes e seguros pagos aos familiares daqueles que perderam suas vidas em

nome da “causa”, propaganda, etc®es,

Consoante as recomendacfes do GAFI*®, da Resolucdo n.° 1373 do CSNU e da
Convencdo Internacional para a Eliminacdo do Financiamento do Terrorismo (1999),
Portugal tipificou de forma autbnoma o financiamento do terrorismo no art. 5.°-A da LCT.
Além disso, diante dos fortes indicios de que tais atividades sdo patrocinadas com recursos
licitos e ilicitos®™, o legislador acertadamente ndo diferenciou a origem dos fundos do objeto

material do crime.

Em que pese a alteracdo feita pela Lei n.° 60/2015 melhorou significativamente a
redacdo do art. 5.°-A da LCT ao corrigir as desnecessarias remissdes em relacdo a intencao
do crime-meio patrocinado pelo financiamento (remetia-se a intencdo do art. 4., n. 1, que
por sua vez remetia ao art. 2.%, n. 1), e que dificultavam a compreensao do tipo penal, esse
artigo ainda apresenta substanciais problemas quando posto a luz dos principios da
legalidade, da intervencdo minima e da proporcionalidade.

O primeiro deles decorre dos demasiados elementos (alternativos e cumulativos)
elencados no tipo penal, que obstam o entendimento claro sobre quais condutas podem
efetivamente recair nessa incriminacao. Ao tipificar quaisquer meios, passando as condutas
de fornecer, recolher ou deter (nem o direito internacional, nem o direito europeu imp&e o
dever de criminalizar a detencdo no contexto desse crime)®t, em referéncia a fundos, bens
de qualquer tipo, produtos ou direitos suscetiveis de serem transformados em fundos, que
sejam utilizados com intencdo ou sabendo que podem ser utilizados, a fim de planejar,
preparar ou praticar os crimes-meio do art. 2.%, n. 1, parece-nos que o legislador quis, de

forma genérica, abarcar tudo.

68 ABRANTES, Antdnio Manuel. Anatomia..., p. 96.

%69 GAFI. As recomendac@es do GAFI (2012). n. 5, p. 16.

570 EUROPOL. TESAT — European Union Terrorism Situation and Trend Report 2017, p. 12.
51 ABRANTES, Anténio Manuel. Anatomia..., p. 111.
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Cria-se, deste modo, uma espiral (quase) infinita de incriminacédo, que além de se
consumar mesmo que os fundos sequer cheguem as méos da organizagdo (art. 5.°-A, n. 2),

abre margem para interpretaces autoritarias.

Apesar do financiamento do terrorismo ser um fendmeno delitivo em expanséo e
de dificil rastreamento, onde até ONGs sdo utilizadas para canalizar recursos no custeio
dessas atividades®? (vide a Holy Land Foundation for Relief and Development e o
financiamento do Hamas), qualquer politica criminal, por mais empenhada que seja na luta
contra a criminalidade, devera ser orientada por normas penais substantivas clarificadas e
precisas®. Por sua vez, o elevado numero de conteudos abarcados, a ampla margem de
punicdo® e a baixa precisdo sobre os elementos que constituem o art. 5.°-A, representam

manifesta violagcdo aos principios da legalidade e da ultima ratio do Direito Penal.

Outro problema posto diz respeito ao elemento subjetivo especial do tipo, pois
embora a Resolucgdo n.° 1373 (2001) mencione “0 conhecimento de que irdo ser utilizados”
(n. 1, “b”) e a Convengao (1999) trate de quem age “sabendo que serdo utilizados” (art. 2.°,
n. 1), o legislador portugués extrapolou desnecessariamente as exigéncias internacionais ao

transpod-lo tipificando a conduta daquele que atua “sabendo que possam ser utilizados”.

Tendo em vista que elementos subjetivos especiais versam essencialmente sobre
intencdes e motivos, o que dificulta sua verificagdo em acontecimentos exteriores®”, o
principio da intervencdo minima é desrespeitado diante do alargamento punitivo do artigo
em questao®™, pois é de conhecimento global que o financiamento do terrorismo pode passar

por quaisquer instituicdes bancarias, independentemente de conivéncias”.

Ademais, além de transpor os limites da ultima ratio, esse alargado elemento
subjetivo especial do tipo também viola o principio da proporcionalidade, visto que o crime

em questdo é sancionado com rigorosa moldura penal (8 a 15 anos), a qual, no contexto da

572 GAFI. Risk of Terrorist Abuse in Non-Profit Organisations (2014).

573 COSTA, José de Faria. A criminalidade..., p. 98.

574 CAEIRO, Pedro. Algumas..., p. 131. Caeiro indica que a leitura literal da norma sugere que todo cidaddo
gue detém dinheiro ou fundos num banco, conformando-se com a possibilidade destes recursos serem
utilizados em favor de grupos terroristas, comete o crime de financiamento do terrorismo.

575 DIAS, Jorge de Figueiredo. Direito Penal..., p. 380.

56 ESPANHA. CP... A titulo comparativo, destaca-se que a Espanha, pioneira no expansionismo penal
antiterrorista, tipifica uma modalidade negligente de financiamento ao terrorismo no art. 576, n. 4, ainda que
seja um crime proprio de pessoas legalmente obrigadas a adotarem determinadas condutas.

577 CAEIRO, Pedro. Algumas..., p. 132.
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LCT, é menor somente que a chefia ou direcdo de grupo terrorista (15 a 20 anos —art. 2.°, n.
3) e idéntica a quem promover, fundar, aderir ou apoiar organizacgao dessa natureza (art. 2.°
n. 2).

Apesar das possiveis semelhancas de injusto penal entre o financiador econdémico
e 0 apoiador material da organizagdo terrorista (motivo que possivelmente levou a
equiparacdo das molduras penais®®), se o alargado numero de elementos do crime de
financiamento do terrorismo sustenta sua tipificacdo autdbnoma, essa ampla margem de

incriminacgdo deve ser considerada na fixa¢do do quantum punitivos™.

Evidencia-se esse problema com um caso pratico: o agente que promover, fundar,
aderir ou apoiar grupo terrorista (art. 2.%, n. 2) esta submetido a idéntica moldura penal que
o sujeito que mesmo sabendo da “estreita relacdo” de uma empresa com determinada
atividade terrorista, contrate seus servigos, ainda que seu interesse seja exclusivamente

profissional, e 0 montante pago jamais chegue as maos dos terroristas®®.

Por fim, sob a perspectiva dogmatica, esse delito criminaliza um ato preparatério
de terrorismo, onde o adiantamento da barreira punitiva responde a motivacao de politica
criminal. Contudo, parece-nos que o legislador portugués olvidou que politica criminal ndo
é sindnimo de legislacdo penal®, e que o Direito Penal ndo renuncia aos seus principios
basicos (como intervencdo minima e legalidade) para corrigir eventuais falhas de medidas

administrativas preventivas.

3.1.4. Direito Processual Penal e Cooperacao Judiciaria

Tendo em vista que o rétulo “terrorismo”, sob a perspectiva processual penal e de
cooperacdo judiciaria, pode desencadear efeitos excepcionais em relacdo as normas

ordinérias, e que a LCT é uma lei penal especial que regula majoritariamente a parte

578 CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA. DQ 2002/475... A prépria DQ de 2002 englobou dentro do mesmo
dispositivo legal (art. 2.°, n. 2, “b”) a criminaliza¢do da participagdo de grupo terrorista, tanto para quem
fornecesse ajuda material, como “qualquer forma de financiamento das suas atividades”.

5 ABRANTES, Antdnio Manuel. Anatomia..., p. 121.

%80 NAVARRO CARDOSO, Fernando. Los tipos dolosos del delito de financiacion del terrorismo. In: Revista
electrénica de ciencia penal y criminologia. n. 20. 2018, p. 16.

581 |dem, p. 10-11.

129



substantiva da matéria, tais questdes sdo majoritariamente tratadas em legislacfes esparsas
e subsidiarias, as quais serdo abordadas na sequéncia.

3.1.4.1. O tratamento processual penal do terrorismo no ordenamento juridico

portugués

A jacitada Lei n.° 83/2017% apresenta diversos deveres para entidades financeiras
e ndo financeiras, visando a detec¢do e prevencdo de eventuais situaces de branqueamento
de capitais e financiamento de terrorismo®, Além disso, aponta entre os artigos 173.°e 178.°
algumas disposicdes processuais que regulam trés ilicitos criminais (arts. 157.° a 159.9),
setenta e cinco contraordenacionais (art. 169.°) e um disciplinar (art. 183.°), todos previstos

no seu texto legal.

Apesar de medidas administrativas ndo serem utilizadas como forma de legislacéo
antiterrorista alternativa ou suplementar em Portugal®®*, dentre os preceitos processuais da
lei supracitada, destaca-se a existéncia de competéncia propria para a instrucao e julgamento
das contraordenac6es (inclusive para recurso, conforme o art. 179.°), bem como a previsao
de medidas cautelares proprias, as quais podem recair tanto sobre pessoas fisicas quanto

juridicas.

Por sua vez, a Lei n.° 5/2002%, que versa sobre as medidas de combate a
criminalidade organizada e econdmico-financeira, inclui os delitos de terrorismo,
organizacao terrorista, terrorismo internacional e financiamento do terrorismo no seu &mbito
de aplicacdo (art. 1° n. 1, “b”), possibilitando a utilizacdo das medidas previstas no texto
legal, as quais visam relativizar determinadas garantias processuais através da facilitacdo da
quebra do segredo profissional (art. 2°.), do acesso aos registros de voz e imagem sem
consentimento do visado (art. 6.°) e da perda alargada de bens e instrumentos em favor do
Estado (art. 7.°).

Insta salientar que nesta Ultima hipdtese destacada (art. 7.°), verifica-se uma

inversdo ao principio da presuncgéo de inocéncia, pois a diferenca entre o valor do patriménio

82 PORTUGAL. Lei n.° 83/2017...

83 ABRANTES, Antdnio Manuel. Anatomia..., p. 97.
584 COSTA, José de Faria. Portugal..., p. 338.

585 PORTUGAL. Lei n.° 5/2002, de 11 de janeiro.
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do arguido condenado e o seu rendimento licito € presumida como vantagem de atividade

criminosases.

Outrossim, para os fins dispostos no seu corpo legal, o CPP define terrorismo de
forma ampla, agregando todas as condutas criminalizadas nos delitos de organizagéo

terrorista, terrorismo, terrorismo internacional e financiamento do terrorismo (art. 1°, “i).

Dentre as peculiaridades do sistema processual portugués em relagdo ao terrorismo,

citam-se:

(i) a salvaguarda a protecdo de testemunhas e intervenientes de processos de
terrorismo contra eventual ameaca, pressao ou intimidacéo (art. 139.° n. 2), protegendo-os
através de um regime especial (previsto na Lei n.° 93/99%7) que pode, inclusive, preservar

sua identidade;

(i) a possibilidade do MP determinar que o detido por terrorismo, criminalidade
violenta ou altamente organizada, ndo se comunique com pessoal alguma antes do primeiro

interrogatdrio judicial, salvo com seu defensor (art. 143.°, n. 4);

(iii) a desnecessidade da autorizagdo ou ordem de revista ou busca ser emanada por
autoridade judiciaria competente, desde que efetuada por 6rgdo de policia criminal e se
houverem fundados indicios da pratica iminente de terrorismo (art. 174, n. 5, “a”),
prescindindo-se, por sua vez, a entrega ao visado da cépia do despacho que a determinou
(art. 175.%, n. 1),

(iv) a excepcional possibilidade de se realizar busca domiciliaria ordenada ou
autorizada por juiz entre as 21 e as 7 horas (art. 177.%, n. 2, “a@”), o que € sustentado pelo art.
34.% n. 3 da CRP;

(v) a possibilidade do MP ordenar busca domiciliaria, desde que se realize entre as
7 e as 21 horas (art. 177.°, n. 3, “a”);

(vi) a possibilidade do juiz que ndo seja o da instrugéo, mas do local que possa haver

a conversacdo ou comunicagéo telefonica, admitir escutas telefénicas durante o inquérito,

586 COSTA, José de Faria. Portugal..., p. 337.

87 PORTUGAL. Lei n.° 93/99, de 14 de julho. Arts. 1.° e 16°, “a”.

588 Ademais, faz-se imprescindivel a imediata comunicagéo do juiz de instrucéo para apreciar e validar a acéo,
sob pena de nulidade (art. 174.°, n. 6)
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desde que haja posterior encaminhamento ao juiz do processo em até 72 horas (art. 187.°, n.
2,“a”en. 3);e

(vii) a ja citada possibilidade de efetuar prisdo preventiva®®, inclusive com duragéo
méaxima acrescida em relagdo aos prazos ordinariamente estabelecidos no CPP, desde que
hajam fortes indicios da préatica de crime doloso de terrorismo com moldura penal maxima

superior a 3 anos (art. 202.%, n. 1, “c” e art. 2155, n. 1 e 2).

Sobre o ultimo item, existem dois pontos que merecem destaque. Em primeiro
lugar, parece-nos que o legislador foi redundante ao mencionar a necessidade de um “crime
doloso” de terrorismo para desencadear a segregagdo cautelar, pois eventual punicdo de
condutas de terrorismo por negligéncia representaria uma absurda incongruéncia de politica
criminal, de modo que mesmo em delitos que tipificam o dever de fiscalizacdo, é

imprescindivel que se verifique no minimo dolo eventuals®:,

Ainda, o filtro quantitativo de pena maxima para possibilitar segregacdo cautelar
(“pena de prisdo de maximo superior a 3 anos”), que supostamente deveria servir para excluir
os delitos de menor gravidade, tem sua eficacia praticamente esvaziada, pois somente 0s atos
tipificados no art. 4° n. 5 e n. 8 da LCT (condutas de “autodoutrinacdo” e “enaltecimento”,
respectivamente) apresentam pena maxima inferior ao exigido pela legislacéo processual, de
modo que todas as demais condutas da LCT sdo englobadas por essa hipotese de segregacao

cautelar.

Outra questdo de relevante mencdo é a colaboracdo premiada em matéria de
terrorismo. Apesar da DQ 2002/475 prever que a renlncia a atividade terrorista e 0
fornecimento de informacdes relevantes podem reduzir as san¢fes cominadas ao arguido
(art. 6.9), a legislacdo portuguesa foi além, dispondo que o abandono voluntério da atividade,
o afastamento ou diminuic¢do consideravel do perigo por ela provocado, ou o auxilio concreto

na recolha de provas decisivas para identificacdo ou captura de outros agentes podem

589 Ver rodapé 241.

590 DIAS, Jorge de Figueiredo; CAEIRO, Pedro. A Lei..., p. 86.

%91 Em que pese os arts. 157° e 158° da Lei n.° 83/2017 tipifiquem a modalidade por negligéncia, a pena maxima
dessas condutas, mesmo na forma dolosa, € inferior ao minimo exigido na legislacdo processual, sendo
impossivel prender preventivamente os suspeitos desses crimes. Além disso, pode-se afirmar que néo se tratam
de condutas de terrorismo propriamente ditas.
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atenuar ou extinguir a punibilidade (art. 2, n. 5 e art. 4, n. 13). Portanto, se é correto afirmar

que neste &mbito Portugal também foi além do exigido, desta vez o fez em favor do arguido.

Como ultima nota, ja no ambito prisional, destaca-se que Portugal ndo possui
nenhuma espécie de programa especial para presos radicalizados (ao contrério da Espanha,
por exemplo®®?). Em contrapartida, o Cédigo da Execucdo das Penas e Medidas Privativas
da Liberdade®® prevé que ser indiciado ou condenado por crimes graves, dentre os quais se
inclui o terrorismo, é fato suscetivel de revelar grau suficiente de periculosidade do recluso,
a ponto de fazer com que este seja colocado em regime de seguranga no estabelecimento
prisional (art. 15.°, n. 2, “a”).

3.1.4.2. Cooperacao judiciaria e terrorismo

Como se denota pelo texto legal da CRP, o terrorismo também apresenta reflexos
na esfera da cooperacdo judiciaria, de modo que permite a extradicdo de cidadaos
portugueses presentes em territorio nacional nos casos de terrorismo e criminalidade
internacional organizada, desde que haja condicdes de reciprocidade estabelecidas em
convencéo internacional, e que o Estado requisitante consagre garantias processuais justas e

equitativas (art. 33.%, n. 3).

Essa disposicdo constitucional € regulamentada pela Lei n.° 144/99%4, que trata da
Cooperacao Judiciaria Internacional em Matéria Penal (art. 32.%, n. 2). Contudo, observa-se
que a extradicdo servira apenas para fins de procedimento penal, devendo o Estado
requerente garantir que a pessoa retornara a solo portugués para cumprir eventual pena ou
medida aplicada, salvo se houver declaracdo expressa do sujeito se opondo a devolucgéo (art.
32.%n. 3).

Segue em linha similar a Lei n.° 65/2003%%, que transpde ao ordenamento juridico

portugués a DQ n.° 2002/584/JAI5%, relativa ao Mandado de Detengdo Europeu. Assim, 0

2 DIAZ GOMEZ, Andrés. Novedades en el tratamiento penitenciario de presos terroristas. In: PEREZ
CEPEDA, Ana lsabel; RUIZ ARIAS, Miriam. El terrorismo..., p. 467-498. Como o “Via Nanclares” ¢ o
“Programa Marco de Intervenciéon em Radicalizacion Violenta com Internos Islamistas”, que abarcam,
respectivamente, membros do ETA e de grupos radicais islamicos.

%93 PORTUGAL. Lei n.° 115/2009, de 12 de Outubro.

%4 PORTUGAL. Lei n.° 144/99, de 31 de agosto.

5% PORTUGAL. Lei n.° 65/2003, de 23 de agosto.

5% CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA. Decisdo-Quadro 2002/584/JAl, de 13 de Junho de 2002.
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terrorismo é uma das trinta e duas modalidades criminosas em que a entrega da pessoa
prescinde do controle de dupla incriminagdo do fato, desde que a moldura penal abstrata

maxima seja nao inferior a 3 anos>’.

Como ultima nota, destaca-se que a UCAT é o 6rgao responsavel por articular e
coordenar os pontos de contato no plano da cooperacéo internacional®®.

3.2. Futuro proximo

Apds trés anos de recessdo, o0 numero de atentados terroristas (frustrados, falhados
e concluidos) registrados na EU voltou a crescer no Gltimo ano: foram 226 em 2014, 211 em
2015, 142 em 2016 e 205 em 2017 (destes, nenhum em Portugal)s®.

Embora somente 33 (16%) dos 205 atentados perpetrados em 2017 tenham sido
cometidos por grupos radicais islamicos, o nimero de prisdes por sujeitos relacionados a
essas organizacdes é cada vez maior: 159 em 2012, 216 em 2013, 395 em 2014, 687 em
2015, 718 em 2016 e 705 em 2017 (destas, uma em Portugal)®®.

Isso nos permite concluir, primeiramente, que entre 2014 e 2016, apesar do
decréscimo no nimero de atentados terroristas, houve um aumento proporcionalmente
inverso no numero de presos por terrorismo, em especial relacionados ao radicalismo
islamico. Neste panorama, 2017 representa importante excecdo, com mais ataques € menos

prisdes de jihadistas®:.

Percebe-se com isso que os esforcos comunitarios de prevencdo e repressdo estdo

mormente voltados ao terrorismo radical islamico, o que se justifica pelo fato de que dentre

597 Assim como no caso da prisdo preventiva, esse exiguo limite maximo da moldura penal esvazia a
aplicabilidade desse filtro quantitativo.

5% PORTUGAL. Lei n.° 53/2008. Art. 23.°, n. 3.

59 EUROPOL. TESAT (2018)..., p. 9.

600 1dem, p. 22 e 55. Apesar do breve recuo no Gltimo ano, desde 2014 as prisdes por sujeitos relacionados a
organizacg®es radicais islamicas representa, respectivamente, 51%, 63%, 71% e 57% do total das segregac¢des
de terroristas na UE.

801 1dem, p. 9. Os trés paises que mais prenderam em 2017 foram justamente os citados no presente trabalho:
Espanha (91), Franca (411) e UK (412).

A titulo de comparacdo, o terrorismo de esquerda e de direita gerou, respectivamente, apenas 36 e 20 detencoes,
ao passo que 0 nimero de presos por terrorismo separatista estd em exponencial queda: 168 em 2015, 84 em
2016 e 30 em 2017.
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0s 68 mortos e 844 feridos por ataques terroristas em 2017 na UE, 62 e 819, respectivamente,
foram causados por ataques jihadistas®®.

Diante desse contexto fatico, somado a clausula de solidariedade (art. 222.°, Tratado
de Lisboa) que concretiza uma politica comum no combate ao terrorismo na UE®®3, o
Parlamento Europeu e o Conselho elaboraram uma nova Diretiva sobre terrorismo, a qual

desencadeara algumas modificacbes no ordenamento juridico portugués.

3.2.1. Diretiva 2017/541

Tendo em vista a maior e mais ampla harmonizacéo penal, bem como uma resposta
coordenada mais firme e uma cooperacdo mais forte entre os Estados-Membros®®, o
Parlamento Europeu e o Conselho criaram a Diretiva 2017/541, de 15 de marco de 2017, a
qual substitui a DQ 2002/475, bem como altera a Decisao 2005/671/JAl.

Apesar de ter sido criada em resposta a onda de ataques sofridos por Franca e
Bélgica®s e justificar seu carater expansionista no suposto crescimento e evolugdo da ameaca
terrorista nos Gltimos anos®®, denota-se, como exposto acima, que a Diretiva surge em um

momento de recessdo do nimero de atentados terroristas na UE.

Além disso, insta salientar também que ao enumerar “exaustivamente uma série de
crimes graves” que devem ser “classificados como infracdes terroristas”®”, parece-nos que

a UE excedeu sua competéncia penal para estabelecer regras minimas de definicdo de

602 SANZ MULAS, Nieves. Las sociedades..., p. 255, nota 34. Assim como os Zelotes Judeus no século I,
grupos como o Daesh também elegeram como inimigos os proprios governos arabes acusados de apostasia
(neste caso, os xiitas). Desta forma, pontua-se que 90% dos atentados terroristas do seculo XXI ocorreram em
Estados mugulmanos, o que torna o préprio muculmano como a maior vitima do radicalismo islamico.

603 GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio Berdugo. El terrorismo..., p. 63. Politica comum esta que além da
harmonizacdo do Direito Penal, inclui a criacdo de lista congelamento de fundos, ativos e recursos econdémicos
de pessoas e entidades (diretrizes criadas pela Posicdo Comum 2001/931/PESC, com lista atualizada pela
Decisdo PESC 2017/1426).

Ainda, destaca-se a nova proposta de Diretiva sobre prevengdo do uso do sistema financeiro para fins de
lavagem de dinheiro ou financiamento de terrorismo (PARLAMENTO EUROPEU E CONSELHO. Diretiva
2018/...).

604 Considerandon. 6e 7.

05 VERVAELE, John A E. Combatientes..., p. 217.

606 Considerando n.° 4.

807 Considerando n.° 8.
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infracgBes penais e san¢bes®®, sendo contestavel essa restricdo do espaco de legislagdo dos
Estados-Membros.

Dito isso, a abordagem expansionista da Diretiva®® é verificada sobretudo pelo
alargamento das areas de punibilidade, a fim de abarcar outras condutas associadas aos
foreign fighters, que apesar da baixa participacdo em atentados legais®®, ocupam o tema

central da presente regulamentacéo.

Nesta senda, apesar da Diretiva prescindir a tipificacdo do ato “viajar”, reconhece
a necessidade de “estancar o fluxo” dos foreign fighters. Desta forma, recomenda a punigéo
das tentativas de deslocamento ao estrangeiro, treino e recrutamento para finalidades

terroristas®™ — algo que ndo era explicitamente tipificado na DQ 2002/475.

Da perspectiva processual, a fim de prevenir e reprimir o terrorismo, fomenta o uso
de mecanismos peculiares do combate a criminalidade grave e organizada, como a busca de
bens pessoais, a interceptacdo de comunicacdes, a vigilancia discreta (inclusive por meios
eletronicos), a captacdo e manutencdo de gravaces de som e imagens de pessoas, além de

investigacOes financeiras — sem prejuizo dos direitos processuais de suspeitos e acusados®'2.

Da perspectiva da belicizacdo do Direito Penal, apesar do alto grau simbdlico que
0 termo ‘“combatente estrangeiro” carrega, a Diretiva ndo altera normas de direito
internacional humanitario, tampouco age sobre atividades de forcas armadas em conflitos
armados®®. Na pratica, isso significa (ou ao menos deveria significar) que o agente que se
desloca para um Estado terceiro para participar de motins, revoltas armadas, guerras civis
ou outra guerra “quase convencional”, como ocorre na Siria ou na Libia, ndo seja

criminalizado pela legislacdo antiterrorista®*, até mesmo porque ser um foreign fighters e/ou

808 UNIAO EUROPEIA. Tratado de Lisboa. Art. 69.°-B.

609 GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio Berdugo. El terrorismo..., p. 65.

610 VAN ZUIJDEWIIN. Jeanine de Roy. The Foreign Fighters” Threat: What History Can (not) Tell Us. In:
Perspectives on Terrorism. v. 8. n. 5. 2014. Apesar dos cerca de 3.000 europeus que viajaram ao Oriente Médio
para aderir a grupos como o Jabhat Fateh al-Sham e o Daesh, estima-se que cerca de 10% dos agentes
envolvidos em atentados letais sdo foreign fighters (amostragem limitada).

EUROPOL. TESAT 2018..., p. 5. Trend #3.

811 Considerando n. 12 e 16, e Arts. 9.2 e 10.°.

812 Considerando n. 21 e 36.

813 Considerando n. 37.

614 COMITE ECONOMICO E SOCIAL EUROPEU. Parecer... Ponto 3.2.2.5.

136


https://www.europol.europa.eu/activities-services/main-reports/european-union-terrorism-situation-and-trend-report-2018-tesat-2018

participar de conflito estrangeiro ndo constitui delito algum, tampouco é termo especifico do
Direito Penal Internacional ou do TPI¢,

Por fim, da perspectiva emergencial, as Gnicas menc¢des desta natureza na Diretiva
dizem respeito a existéncia de mecanismos ou protocolos que ativem servigos de apoio as

vitimas de terrorismo apds o cometimento de atentados®'®.

3.2.2. Transposicdo em Portugal e algumas projecgoes

Em que pese Portugal ndo tenha respeitado a data limite de transposicéo, qual seja
08.09.2018 (art. 28.9), ja tramita a Proposta de Lei n.° 139/XI11%7, a qual modifica trés
disposicdes de natureza penal da LCT para incluir a Diretiva no ordenamento portuguése:.

Sao elas:

(i) o art. 4.°, n. 7 passara a criminalizar também o sujeito que “receber de outrem
ou adquirir por si proprio treino, instru¢do ou conhecimentos” sobre armas, explosivos,

técnicas ou taticas a serem empregadas na pratica de atos terroristas;

(if) da mesma forma, o art. 4.°, n. 10 passa a punir também o agente que viaja para
Estado terceiro a fim de receber treinamento sobre armas, explosivos, técnicas ou taticas a

serem empregadas na pratica de atos terroristas; e

(iii) o art. 5.°-A, n. 2 passa a dispor que o crime de financiamento do terrorismo é
consumado com a mera consciéncia do agente que os fundos se destinam a organizagdes

terroristas ou terroristas individuaiss?®.

Apesar das poucas alteracfes a LCT, e de ndo aumentar nenhuma das molduras

penais estabelecidas, a referida Proposta de Lei é marcada por um carater expansionista,

615 VERVAELE, John A.E. Combatientes..., p. 210.

616 Considerando n. 29 e Art. 24.%, n. 4.

617 PORTUGAL. Proposta de Lei n.° 139/XI1.

618 PORTUGAL. Comentérios da Procuradoria-Geral da Reptiblica sobre a Proposta de Lei n.° 139/X111/3.2
(GOV), p. 4. Acerca das outras imposicOes da Diretiva, a PGR entendeu que estas ja estdo acolhidas no direito
interno portugués por meio de outros dispositivos legais. Por exemplo, as disposi¢des sobre a protecdo, apoio
e direitos da vitima de terrorismo (arts. 24.° a 26.°) ja sdo preenchidas em Portugal pela APAV.

619 |dem, p. 3. A presente disposigdo visa incorporar plenamente a ja citada Recomendagéo n.° 5 do GAFI ao
ordenamento juridico portugués.
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visto que passa a incriminar ndo somente o transmissor de conhecimento voltado a atuacéo

terrorista, como também o seu receptor ¢ o “autodidata”.

Além disso, a modificacéo do art. 5.-A, referente ao financiamento do terrorismo,
reitera a consumacéo do delito ainda que os fundos jamais cheguem as maos dos terroristas,

bastando a consciéncia do agente patrocinador. Ou seja, criminaliza-se a mera intencao.

Dito isso, verifica-se que a Diretiva e sua lei de transposicao interna evidenciam a
gradativa tendéncia europeia de alargamento das barreiras punitivas e recuo da tutela penal
quase ao inicio do iter criminis, a fim de penalizar condutas que possam conduzir a préatica

de atos terroristas antes do efetivo atentado.

Desta forma, a criminalizacdo de intencdes que ainda ndo se transformaram em um
“ilicito criminal concreto” se afigura como uma espécie de “medida de seguranga pré-
delitual”, a qual permite o Estado, em momento cada vez mais precoce, processar e julgar
suspeitos através do mecanismo estatal mais violento para direitos e garantias fundamentais
em tempos de paz®®, o que gera consequéncias na apreciacdo desse modelo de politica

criminal sob a perspectiva do principio da culpa®.

Notaveis exemplos dessa tendéncia expansionista é a conversao do foreign fighter
em terrorista desde 0 momento que arrecada fundos para organizar sua viagem a uma zona
de conflito, ou enaltece em redes sociais aquele que ja o fez®2, bem como o reforco de
incriminacdes que j& possuem questiondvel existéncia, como é o caso do tipo penal de
treinamento, visto que ao cometer esse crime, 0 agente ja incidiu obrigatoriamente em outros
delitos rigorosamente sancionados, como o apoio ou afiliacdo a organizacao terrorista (art.
2.5 n. 2)63,

Como ultima nota, diante de todo o explanado no presente capitulo, verifica-se que
além de perder a oportunidade de corrigir os atuais defeitos da legislacdo, a prenunciada

alteracdo da LCT segue o mesmo modelo de politica criminal que dita o tratamento do

620 CAEIRO, Pedro. Algumas consideragdes..., p. 135.

621 DIAS, Jorge de Figueiredo. Direito Penal..., p. 525. Refere que no Direito Penal, a culpa é “ter que
responder pelas qualidades juridicamente desvaliosas da personalidade que fundam um facto ilicito-tipico e
nele se exprimem”. Ou seja, em ateng@o ao principio supracitado, intengdes e tragos de personalidades ndo
devem bastar para legitimar a intervengao penal, a qual somente podera agir ap0s essa caracteristica se exprimir
em um fato ilicito-tipico.

622 VERVAELE, John A.E. Combatientes..., p. 244.

623 SPENCER, John. “No thank..., p. 121.
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terrorismo desde a sua primeira inclusdo no ordenamento juridico portugués: securitario,

expansivo e por vezes simbolico®.

624 GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio Berdugo. El terrorismo. .., p. 59. Alerta sobre o efeito “boomerang” que
historicamente se volta contra os que recorrem a essa via de politica criminal.
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CONCLUSAO

Conforme exaustivamente pontuado no presente trabalho, a nivel repressivo,
existem apenas duas respostas possiveis ao terrorismo: ou € um ato de guerra, regulamentado
pelas Convences de Genebra, inclusive no que tange ao tratamento de “prisioneiros’?, ou
é um delito cometido de tempos de paz, que deve ser processado e julgado de acordo com
os limites constitucionalmente impostos e 0s compromissos de direitos humanos firmados
perante a comunidade internacional. Por outro lado, qualquer medida que recaia em eventual
via hibrida se situa @ margem das estruturas basilares do Estado democratico de Direito, e
portanto ndo pode ser aceita.

Sobre a abordagem bélica, salienta-se que nem um evento impar e transnacional
(11 de setembro), nem o enfrentamento interno por décadas a fio (como ocorreu na Espanha
ou UK) chegaram perto de lesionar a coesdo nacional ou a integridade democréatica dos
paises-alvo®®, Desta forma, apesar da significativa ameaca fisica e psicoldgica que causa na
populacdo, a capacidade de um grupo terrorista subjugar politicamente um Estado é
incomparavelmente inferior a de uma guerra ordinaria, de modo que varios sdo 0s

argumentos que contraindicam esse modo de reagé&o.

Primeiramente, a guerra ao terrorismo sempre sera preventiva e infinita, seja porque
a pretensdo de acabar com esse fendmeno é tdo utdpica quanto a de extinguir com a
criminalidade, seja porque esse conflito ndo é travado em campo de batalha contra um pais
e seu exército uniformizado, mas sim contra uma ideia e um método de acdo. Além disso,
exige um redirecionamento excepcional de verbas e pessoas, as quais poderiam ser
empregadas para corrigir outros problemas sociais que também influenciam na paz e na

seguranga®?.

625 \VALENTE, Manuel. Direito..., p. 59-60 e 102. O autor relembra que apesar dos nazis terem sido julgados
por tribunais ad hoc compostos pelos vencedores do conflito, foram tratados ndo como inimigos, mas como
cidaddos que perpetraram crimes contra a humanidade. Esse marco do Direito Penal do fato, “subjacente a um
Direito Penal do cidadao”, ndo deve ser olvidado, mesmo que o terrorismo fomente discursos que elevam a
seguranga como finalidade una ou principal do Estado democratico de Direito.

626 MICHAELSEN, Christopher. Permanent..., p. 302-303. Nesta senda, o autor chega a defender que o
terrorismo vivenciado pela Europa no século passado era muito mais perigoso que o atual radicalismo islamico,
pois contava com simpatia e apoio popular em relagdo aos objetivos politicos pleiteados.

627 FERRAJOLLI, Luigi. Guerra..., p. 25 e 32-33. Advoga que se os EUA, ao invés de financiar o Afeganistao
durante a ocupagdo soviética, tivessem custeado um projeto social de educacgéo basica, o fanatismo religioso
que acomete o século XXI seria menos elevado.
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Parece-nos que o maior expoente do fracasso desse modelo é a infindavel “Guerra
ao Terror” executada pelos EUA no pds-11 de setembro. Em resposta ao grave atentado que
assassinou quase 3.000 pessoas em solo estadunidense, estima-se que essa solugédo bélica,
até o presente momento, j& matou de 480.000 a 507.000 pessoas no Iraque, Afeganistéo e
Paquistdo, das quais quase metade eram civis®?. Ou seja, além de falhar no enfrentamento

do terrorismo, a guerra triunfa ao alimenta-lo.

Se considerarmos que apenas 0.06% das mortes ocorridas em 2016 decorreram de
terrorismo, e que entre 1970 a 2016, cerca de 770.000 pessoas foram vitimas dessa
modalidade de violéncia politica (dentre as quais vitimas estadunidenses representam uma
porcentagem quase infima)®, resta claro que além de ser manifestamente desproporcional e
retroalimentar uma espiral de violéncia, a abordagem bélica evidencia um ponto de conexao
entre a conduta de governantes e terroristas: a convicgdo ideoldgica de absoluta razdo sobre
a causa defendida, que em contrapeso a vil motivacdo do adversério, legitima e torna
necessario o emprego de quaisquer meios que possam conceder a vitoria e/ou evitar a

derrotas.

Por outro lado, também existem questdes que devem ser pontuadas acerca da
adocdo do Direito Penal como resposta ao terrorismo, pois dentre todos os fenbmenos
emergentes relacionados a criminalidade, este € um dos, se ndo o0 mais complexo. E
justamente por compreender tamanha profundidade é que néo se buscou solugdes fechadas
e determinantes através do presente trabalho, mas sim analisar criticamente alguns modelos
de reacdo, pautando-se pela investigacdo do passado e ponderacdo do presente, a fim de

melhor planejar o futuro.

Como ponto de partida, qualquer politica criminal antiterrorista, sob pena de
extrapolar os limites do Estado democratico de Direito, devera evitar maniqueismos e
tratamentos discriminatdrios®! que insinuem que determinado povo € criminoso ou que

alguma religido é terrorista.

628 CRAWFORD, Neta. Human Cost of the Post-9/11 Wars: Lethality and the Need for Transparency.

629 GLOBAL TERRORISM DATABASE. Number of fatalities from terrorism-related attacks. Dados globais.
630 HOBSBAWNM, Eric. Globalizacdo, Democracia e Terrorismo. Companhia das Letras. Sdo Paulo. 2007, p.
127 e CALLEGARI, André; LINHARES, Raul. O combate ao terrorismo: entre a guerra ao terror e a
construgdo da paz em casos extremados como o da ticking time bomb. In: RBCCrim. ano 24. v. 125. 2016, p.
286, rodapé 17.

831 Proibidos pela CEDH (art. 14.9).
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Além disso, ndo obstante as novas caracteristicas agregadas ao terrorismo nos
ultimos anos, as quais precisam sim ser incorporadas pela “modernizag¢do penal”, deve-se
prezar pela racionalizacdo da politica criminal, evitando-se desenfreados alargamentos da
margem de punicdo, que além de afastarem o carater de ultima ratio do Direito Penal,
invertem o seu papel (de reativo e focado no fato, para se basear no agente e sua
periculosidade), nomeadamente através da incriminacdo de condutas que se distanciam de
quaisquer danos sociais, como tentativas de viagem, download de manuais de fabricacédo

artesanal de explosivos ou manifestacdes de opinido em redes sociais.

Assim, se por um lado “as exigéncias de defesa social perante a criminalidade
constituem também elas, um postulado do Estado de Direito e de uma politica criminal
eficiente e racional”®, por outro, ndo se pode olvidar que o terrorismo é um fenémeno
ramificado, transnacional e multifacetado que envolve questdes de ordem cultural, religiosa,

econdmica e politica.

Desta forma, eleger o Direito Penal como panaceia no tratamento deste fenémeno
é e continuard sendo insuficiente, pois além deste ndo ser um pordo onde se podem entulhar
0s insucessos de politicas sociais, hd muito a prisdo ja se tornou atrativo canal de

recrutamento e radicalizacao de jovens®®,

Com isso, vislumbram-se duas vias alternativas que servem tanto para prevenir o
terrorismo, quanto para frear o desmensurado expansionismo penal, aliviando a carga de

panaceia indevidamente atribuida ao Direito Penal®,

A primeira delas, diante da relevancia da conjugacgéo de esfor¢os da comunidade
internacional para enfrentar um fendmeno delitivo cada vez mais globalizado e
transnacional, € a manutencdo e reforco das atividades de cooperacdo policial e juridica,
destacando-se neste &mbito a atuacdo de entidades e mecanismos como o GAFI, Grupo
Egmont, INTERPOL, EUROPOL, EUROJUST, Mandado de Detencdo Europeu, etc.

832 DIAS, Jorge de Figueiredo. Direito Penal..., p. 103.

633 NATO STRATCOM. Daesh Recruitment: how the group attracts supporters. Riga. 2016, p. 41.

634 Sem contar na duvidosa capacidade do Direito Penal, sozinho, dissuadir um agente que ja aceitou entregar
a vida em nome da causa defendida.
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Por sua vez, a segunda via de acdo é mais complexa, ja que versa sobre as fontes
do terrorismo, nomeadamente as questdes politicas e sociais que incitam a radicalizacdo de

agentes.

Nesta senda, insta salientar que apesar do declinio desencadeado pela perda de
grande parte do seu territério (que outrora abrangeu 44% da Siria e 40% do Iraque), 0 Daesh
ainda é o grupo radical islamico que representa o maior perigo ndo s6 a Europa, como a todo
0 Mundo Ocidental, ndo se podendo desprezar sua capacidade de captacéo e radicalizacédo
de pessoas (inclusive jovens, mulheres e ocidentais), o que torna imprescindivel a adocao de

medidas de carater preventivo nessa seara.

Tendo em vista que vias alternativas de participacdo e manifestacdo, conjugadas
com maiores indices de liberdade e igualdade politica e civil diminuem a propensao de
determinado Estado sofrer internamente com o terrorismo®®, surge como solucdo a médio e
longo prazo a adocdo de politicas publicas de incluséo, educacdo e combate a Islamofobia,
voltadas a diminuicdo da fenda entre cidaddos e “consumidores falhos”®¢, bem como a
situagdo de anomia vivida por filhos e netos de imigrantes mugulmanos residentes na
Europa, elementos que propiciam sua radicalizacdo e recrutamento por organizacfes

terroristas®’.

Finalmente adentrando no caso portugués, desde logo ja se vislumbram aspectos
simbdlicos (reconhecidos na prépria exposicdo de motivos da LCT)®® na prépria
nomenclatura da lei penal substantiva, pois a expressdo combate (“Lei de Combate ao
Terrorismo”) traz uma perspectiva comunicacional a sociedade, no sentido de que o Estado

assume uma postura adequada, rigida e a altura da gravidade do fenémeno que se visa coibir.

Além disso, a definicdo legal adotada ainda se distancia do ideal, visto que permite

0 equivocado enquadramento como terrorismo de outros delitos, que apesar de graves, néo

635 EL PAIS. Fabricas de terroristas e PAVON-VILLAMAYOR, Victor; VELAZQUEZ ROA, Jorge. ¢Es la
pobreza la causa del terrorismo? In: Foro Internacional. v. XLVI. n. 2. 2006, pp. 298-300. Em que pese regimes
ditatoriais também dificultem o florescimento de atividades terroristas, sdo Estados com nivel médio de
liberdades civis, como aqueles que passam por uma transicdo democratica, 0s que se encontram na zona de
risco do terrorismo.

638 BAUMAN, Zygmunt. O Mal-Estar da Pds-Modernidade. Zahar. Rio de Janeiro. 1998, p. 227 e EL PAIS.
Repensar la prevencion del terrorismo. Decorréncia préatica dessa cisdo social: em 2016, menos da metade dos
muculmanos britanicos avisariam a policia sobre a radicalizagdo de um conhecido.

837 MULAS, Nieves Sanz. Las sociedades. .., p. 266-278.

638 DEBATES PARLAMENTARES. Exposicdo de motivos.
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podem ser rotulados dessa forma, visto que carecem de alguns dos elementos substanciais
que caracterizam essa modalidade de violéncia politica.

Ademais, como exaustivamente tratado no terceiro capitulo, resta claro que o
modelo de reacdo que mais se aproxima de Portugal € a via expansionista penal, tanto pelo
(ab)uso de antecipagdes da barreira punitiva, quanto pela tipificacdo de atos preparatorios
por meio de crimes de perigo abstrato com condutas nucleares plurais e alternativas. Neste
aspecto, ndo se pode desconsiderar a responsabilidade da politica criminal europeia, pois a
LCT e suas alteracbes decorrem em grande parte da transposicdo das normas de

harmonizacédo sobre a mateéria.

Como evidenciado através do presente estudo, apesar dessa politica criminal
apontar na busca de um “efeito “Minority Report®*, 0 endurecimento de penas e a criagdo
de mais tipos penais pouco ou nada servirdo no enfrentamento ao terrorismo, se tal estratégia
ndo estiver acompanhada de uma politica criminal racionalizada e que abranja outras frentes

de atuacdo.

Desta forma, tendo em vista que a deteccdo e a prevencdo sdo dois pilares previstos
na ENCT que ndo sdo suficientemente desenvolvidos na pratica, e considerando que Portugal
também possui um histérico de jovens radicalizados que se uniram a grupos
fundamentalistas islamicos®®, existem programas de prevencao e apoio a retornados que
podem servir de base para eventuais politicas publicas, como é o caso do elogiavel Aarhus
Models,

No que tange a perspectiva processual, apesar de existirem algumas
excepcionalidades (tanto em legislacGes esparsas quanto no proprio CPP), todas essas
disposicdes sdo aplicaveis também contra outras formas de criminalidade grave,

nomeadamente a organizada e transnacional. Além disso, inexistem previsdes para a criacao

639 Conto publicado por Philip K. Dick em 1956, onde individuos hibridos conseguem prever o futuro e evitar
0 cometimento de crimes, desencadeando na prisdo de agentes sem que cometam qualquer ato danoso capaz
de violar um bem juridico.

840 PINTO, Nuno Tiago. Os combatentes portugueses do “Estado Isldmico . Bertrand. Lisboa. 2015.

641 BERTELSEN, Preben. Danish preventive measures and deradicalization strategies: The Aarhus model. In:
Panorama: Insights into Asian and European Affairs. n. 1. 2015, p. 241-253.
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de tribunais especiais ou militares®*?, de modo que arguidos de terrorismo em Portugal séo

processados e julgados por tribunais comuns®,

Se assiste razdo a Fragoso quando refere que “sempre foi muito mais facil aos
tiranos perseguir os inimigos politicos, ndo mudando a lei, mas sim os juizes que deveriam
julgé-los™s+, é destacavel o acerto do legislador portugués ao ndo criar um regime processual
especifico para o terrorismo, evitando recair em eventual “Direito Processual Penal do

inimigo”.

Por fim, insta salientar que o fato de um pais ndo sofrer diretamente com o
terrorismo ndo o exime de auxiliar a comunidade internacional no seu combate — desde que
esse compromisso seja pautado pela busca da paz, e ndo por medidas que belicizem o Direito

Penal ou violem direitos e garantias fundamentais.

Sob esse aspecto, a analise da legislacdo antiterrorista portuguesa devera estar
contextualizada com as obrigacdes de transposi¢do impostas pela UE, que € pautada por uma

politica criminal securitaria.

Desta forma, apesar dos excessos em matéria penal substantiva e do vasto campo
de melhoria no &mbito de politicas publicas, Portugal cumpre o papel que dele se espera,
sem cair na “tentagdo totalitaria” de renuncia aos principios juridico-politicos do Estado
democratico de Direito®®, visto que aborda o terrorismo ndo somente pela via repressiva,

como também pelas perspectivas da prevencao e cooperacdo (policial e judicial), sem,

642 | AMARCA PEREZ, Carmen. Legislacion Penal..., p. 173 e 178.

ASENCIO MELLADO, José Maria. La Audiencia Nacional: una vision critica.

A titulo comparativo, veja-se o caso da Audiencia Nacional: criada pelo Real Decreto-ley 1/1977, traz rol
exemplificativo de competéncias no art. 65 da Ley Organica 6/1985. Apesar do Judiciario considera-la um
tribunal ordinario e o texto constitucional proibir tribunais de exce¢do (art. 117, n. 6), a AN enfrenta severas
criticas doutrindrias decorrentes da sua centralizacdo (sediada em Madrid, sua jurisdi¢do alcanga todo o
territorio nacional), da suposta excec¢do ao “juiz natural”, da elei¢ao das suas competéncias seguirem critérios
exclusivamente politicos, e da sua competéncia para processar e julgar crimes de terrorismo decorrer de
disposicdo transitoria presente na Ley Organica 4/1988. De qualquer forma, a AN é um perfeito exemplo de
excecdo processual normalizada, pois continua vigorando mesmo com o encerramento das atividades do ETA.
843 Conforme o art. 207.°, n. 1 da CRP, obsta-se a intervencao do juri em casos de terrorismo e de criminalidade
altamente organizada.

64 FRAGOSO, Heleno. Advocacia da liberdade: a defesa nos processos politicos. Forense. Rio de Janeiro.
1984, p. 12.

645 SARDINHA, José Miguel. O terrorismo..., p. 131.
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contudo, criar regimes excepcionais® ou relativizar demasiadamente normas processuais,

além de proibir expressamente a torturas.

Como derradeira nota, Mufioz Conde questiona: como responderia o Estado se
mesmo apos a implementacdo de medidas tipicas do Direito Penal do Inimigo, ndo se
conseguisse fazer cessar ou diminuir o nimero de atentados terroristas? Os proximos passos
seriam reintroduzir a tortura como meio de investigacao, abrir campos de concentracao para
o0s inimigos, admitir a detencdo policial sem intervencdo judicial, ou generalizar a pena de

morte aplicada por tribunais militares de exce¢ao®e?

Pois bem, verificou-se através do presente estudo que os EUA reacenderam o0s
debates sobre uso de tortura, criaram algo similar a um campo de concentracdo na Baia de
Guantanamo, bem como fazem uso de tribunais militares. A policia britanica (ab)usou de
poderes de detencdo administrativa, pré-processual e sem intervencdo judicial por muito
tempo, e a Espanha recentemente criou uma nova modalidade de prisdo que se assemelha a

perpétua.

Ou seja, tendo em vista que a “luta” contra o terrorismo expande as fronteiras de
intervencdo punitiva estatal cada vez que com elas se defronta, a realidade critica apontada

por Mufioz Conde ndo esté tdo distante quanto parece.

Dito isso, resta claro que discutir sobre politica criminal, modelos de reacdo a
criminalidade e limites do poder punitivo estatal se torna cada vez mais importante. Assim,
que ndo esquecamos que se a finalidade maior do terrorismo € a subversdo da ordem politica,
implodir as estruturas democréaticas do Estado de Direito em nome do combate a esse

fendmeno representa nada mais que a nossa derrocada enquanto cidadaos.

646 PORTUGAL. CP... Art. 127.° e TRIBUNAL CONSTITUCIONAL PORTUGUES. Acérddo n.° 510/98.
Relator: Conselheiro Sousa e Brito. Admite-se, por exemplo, que delitos de terrorismo também sdo passiveis
de anistia.

847 PORTUGAL. CRP... Arts. 25.°, n. 2 e 32.%,n. 8.

848 MUNOZ CONDE, Francisco. La generalizacion del derecho penal de excepcion: tendencias legislativas y
doctrinales: entre la tolerancia cero y el derecho penal del enemigo. permanent legal emergencies. In: Ciencia
Juridica. v. 1. n. 1. 2012, p. 140.
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