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RESUMO: Este artigo objetiva apresentar uma abordagem critica a auséncia
de uma politica puiblica brasileira promotora da seguranca contra o
Terrorismo. Nesse aspecto, o governo brasileiro — a par de ter promulgado a
lei antiterrorismo — padece de um plano de acdo envolvendo as estruturas
nacionais em cooperacdo internacional com os demais Estados, visando
coibir agdes terroristas ou seu financiamento por meio de delitos precedentes
como a lavagem de dinheiro. Assumem as Organizacdes Internacionais
importante papel persuasivo aos governos acerca da implementacdo dessas
acdes. Diante da auséncia desse modelo de politica, sugere-se, como
exemplo, a Estratégia Nacional de Combate ao Terrorismo de Portugal.
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ENGLISH

TITLE: A Critical Approach to the Formulation and Implementation of
Public Policies for the Prevention of Terrorism in Brazil.

ABSTRACT: This article aims to present a critical approach to the absence
of a Brazilian public policy that promotes security against terrorism. In this
regard, the Brazilian government, along with the enactment of the anti-
terrorism law, has a plan of action involving national structures in
international cooperation with other states, aimed at curbing terrorist actions
or their financing through previous crimes such as money laundering. It
assumes, the International Organizations, an important persuasive role to the
governments on the implementation of these actions. Given the absence of
this policy model, we suggest, as an example, the National Strategy to
Combat Terrorism in Portugal.
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1 CONSIDERA COES INICIAIS
O terrorismo constitui-se em uma séria ameaca a subsisténcia do

espaco dos Estados, a liberdade, seguranga e justica do Estado de Direito

Democratico. H4 muito as atividades terroristas deixaram de ter por atuacao

80



Revista do Ministério Publico Militar

exclusiva a acdo de organizagdes criminosas bem estruturadas e com divisdo
de tarefas, hierarquia e uma unidade de comando para se tornar uma ameaca
difusa a qual, nos dltimos anos, tem registrado um aumento preocupante em
nivel mundial, em especial em paises europeus e nos Estados Unidos da
América (EUA), encontrando-se nesses paises um terreno fértil para
eventuais acdes extremistas, radicais e agressdes violentas, seja de um grupo
ou de um individuo particularmente individualizado (o caso dos lobos
solitarios, lone wolves).

Assume relevancia particular a adogdo pelos governos mundiais de
acOes governamentais em ambito doméstico os quais formulem instrumentos
de politicas publicas de seguranca coletiva visando combater o fendmeno de
extrema gravidade que ameaca os Estados democréticos; tais politicas devem,
por conseguinte, ser pautadas em um esforco comum de cooperagdo,
integracdo e mobilizacdo de todas as estruturas nacionais dos paises com
responsabilidade direta e indireta no combate as agdes terroristas,
concretizando, em niveis interno e internacional, diretivas de combate e
prevencio ao fendmeno terrorista e suas variagdes.'

No caso brasileiro, diante da contemporaneidade e dinamismo do
fendmeno terrorista, ndo é mais permissivel que o Governo brasileiro trate
com passividade os recentes episddios de ataques terroristas além de suas
fronteiras; deve-se, preventivamente, buscar politicas publicas tendentes a
evitar — desde ataques cibernéticos aptos a causarem caos no fornecimento de
energia e abastecimento de dgua, com destrui¢do de reservas energéticas
estratégicas, de sitios arqueoldgicos e patrimdnios histérico-culturais
mundiais — a ataques diretos e indiscriminados, cometidos por organizac¢des

ou simpatizantes solitdrios, contra a sociedade civil organizada, atos dos

! A utilizacio iterativa da expressio “combate” ao terrorismo, tal como veiculada no presente
trabalho, ndo desconsidera as certeiras criticas dirigidas a apropriacdo de expressdes beligerantes
para abordar o enfrentamento do crime, fendmeno socialmente construido. No entanto, em
atenc@o ao uso propagado e corrente da expressdo, em especial na revisdo da literatura
promovida na presente investigacdo, opta-se pelo uso da expressdo consagrada, ainda que sujeita
a criticas.
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quais tem por preferéncia locais de grande aglomeragdo e eventos de grande
porte e cobertura das midias nacional e internacional como eventos
desportivos, shows internacionais ou encontros de lideres mundiais que
eventualmente tenham o Brasil como anfitrido.

Nesse aspecto, em que pese a louvdvel iniciativa parlamentar no
sentido de aprovar em tempo recorde a lei antiterrorismo brasileira (Lei n.
13.260/2016) — a qual trouxe alguns avangos discutiveis no que concerne ao
conceito do fendmeno do terrorismo, bem como a instituicio de mecanismos
de investigacdo criminal advindos da Lei de Organizacdo Criminosa (Lei n.
12.850/2013) e a criminalizacdo de atos preparatérios e financiamento ao
terrorismo, dentre outros institutos — € importante frisar que, além da
legislagdo em vigor, ao Estado brasileiro urge a necessidade de se elaborar
planos de agdo para viabilizar o combate e prevencdo a tais atos, mesmo niao
sendo o Brasil, historicamente, alvo de atentados diretos contra a sociedade
civil.

Destarte, busca o presente ensaio discutir, em um primeiro
momento, a conceituacdo de politica publica especialmente no que concerne
as acdes governamentais em sua formulacido e implementacao, sob influéncia
de Estados soberanos ou Organismos Internacionais (OIGs); uma vez
demonstrada que tal influéncia € real, passa a se exemplificar — no caso do
terrorismo — a elaboracdo da Lei n. 13.260/2016, conhecida como lei
antiterrorismo, criticando sua formulacdo apressada e as consequentes
deficiéncias, em linhas gerais, decorrentes da aceitacdo, pelo governo
brasileiro, da pressdo exercida por tais Estados e OIGs, em razdo da
iminéncia de grandes eventos esportivos mundiais no Brasil. Neste caminho,
estudar-se-4 o especial caso do Grupo de Acdo Financeira Internacional
(GAFI) e a natureza juridica de suas recomendagdes, como um exemplo de
OIGs supranacional de combate aos delitos de lavagem de dinheiro e
financiamento ao terrorismo que pode exercer influéncia na implementacio e
formulagdo de politicas publicas domésticas. Por fim, realizar-se-4 uma

critica a lei antiterrorismo brasileira, em decorréncia da falta de uma politica
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publica associada a legislagdo; como exemplo vidvel, apresenta-se a
Estratégia Nacional de Combate ao Terrorismo (ENCT) do modelo
portugués, o qual poderia servir como exemplo para uma futura formulacio
dessa politica piblica no Brasil.

2 POLITICAS PUBLICAS: ABORDAGEM CONCEITUAL JURIDICA
E A INFLUENCIA NACIONAL DECORRENTE DA POLITICA DE
RELACOES INTERNACIONAIS

A politica publica deve ser compreendida, conforme preceitua Pierre
Muller, por intermédio de um estudo intrinsecamente ligado a acdes de
politica, nao havendo, por conseguinte, a possibilidade de separacdo entre a
acdo publica (policies) e o jogo politico (politics). Desta forma, como ensina
o citado professor, “hacer politica es hacer politicas”, o que se
consubstancia em formular e implementar politicas ptiblicas (MULLER,
2002, p. 16).

Com efeito, toda politica ptblica se presta a resolucio de conflitos,
percebendo-se sua atividade e campo de acdo quando uma série de atores
percebem que o “ser” da politica publica estd em dissonancia com o “dever
ser”’; destarte, esses atores passam a exercer pressdo, € o Estado responde ao
buscar solugdes, oferecendo propostas e alternativas, nem sempre faceis,
dado que a formulagdo da politica publica se traduzir em um verdadeiro
exercicio de “inveng¢do intelectual” (MULLER, 2002, p. 19).

No que concerne a agdo estatal, Yves Mény e Jean-Claude Thoening
formulam um conceito anglo-saxdo de politicas publicas, na medida em que
estas se prestam a formacdo de um programa de acdio governamental em um
setor da sociedade ou em um espaco geografico. Muller, em consonancia com
estes autores, completa que um planejamento pragmadtico considera a
formulacdo e implementacdo de uma politica ptiblica como um programa de
acdo governamental, em que se permite a identificacdo de um objeto concreto

(por exemplo a politica agricola, politica urbana ou a politica de seguranca
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publica) como um conjunto dos programas governamentais nos respectivos
campos setoriais. (MULLER, 2002, p. 48).

Desta forma, Muller considera que se estd diante de uma politica
publica quando uma Autoridade nacional ou local responde a um programa
de ag@o coordenada no sentido de modificar o dmbito cultural, social ou
econdmico de atores sociais, dentro de uma logica setorial. A partir deste

ponto, o autor decompde uma politica em trés processos fundamentais:

1. Se trata, em primer lugar, de uma tentativa (lo que
significa a la vez que hay una accién voluntdria y que aquella
no logra siempre el resultado esperado) para manejar la
posicién, el rol y la funcién del sector considerado, en
relacién com la sociedade global o con otros sectores. [...] 2.
Esta relacién global-sectorial no puede transformarse em
objeto de intervencién publica si no es en funcién de la
imagen que se hacen de ella los actores implicados. Es esta
representacion del RGS (Regimen Sectorial Global) llamada
referencial de una politica publica, la que designa el conjunto
de normas o imdgenes de referencia em funcién de las cuales
se definen los critérios de intervencién del Estado y los
objetivos de la politica piblica considerada. 3. En estas
condiciones, una etapa fundamental de la investigacion
consistird em determinar cudl es el actor (o grupo de actores)
que se encarga(n) de esta operacién de construccién o de
transformacién del referencial de una politica publica. En
effecto, este actor, que llamaremos mediador, ocupard una
posicién estratégica em todo el sistema de decision
examinado. (MULLER, 2002, p. 50-51).

No que concerne as Relacdes Internacionais, cabe esclarecer,
preliminarmente, que sua trajetéria de atuacdo académica sofreu um
isolamento no que concerne a interdisciplinaridade durante a década de 1950,
quando capturadas pela Ciéncia Politica, em especial a norte-americana.
Neste corte com a interdisciplinaridade com outras disciplinas, tal isolamento
durou cerca de trés décadas, retornando sua articulagdo com outros ramos de
ciéncias sociais apenas em 1980 (FARIA, 2013, p. 20). Ainda que a
centralidade ao poder unisse as duas disciplinas — Rela¢des Internacionais e
Ciéncias Sociais — uma premissa relevante da primeira era sua especificidade

ao ambito externo, pela inexisténcia de uma autoridade central para arbitrar
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as disputas entre as distintas soberanias nacionais. Essa particularidade
conferia ao campo internacional uma identidade prdpria, na medida em que o
distinguia da Ciéncia Politica uma vez que a principal norma do sistema
internacional € a soberania (LIMA, 2013, p. 128).

Uma aproximacdo entre os dois campos dessa disciplina era
observada em particular no campo de andlise das politicas ptblicas, em que
Relacdes Internacionais se aproximavam da Ciéncia Politica quando se
observava a face externa do “Estado em ag@o”. A partir deste ponto, foi
estabelecida uma distingdo analitica entre politica internacional, voltada a
explicagdo do resultado interativo entre as atividades estatais e a politica
externa, com foco no comportamento dos Estados e o modo de explicar seus
objetivos e maneiras de implementd-los no plano externo (LIMA, 2013, p.
128). Desta forma, o modelo de politica burocrética na acep¢do de natureza
politica possui — no jogo de decisdes de politica externa — uma resultante da
competicdo entre diferentes jogadores ocupando distintas posicdes na
estrutura governamental. Assim, fatores domésticos impactam sobre as
diferentes questdes de politica externa, e esta pode variar de acordo com as
variagdes das instituicdes politicas domésticas, passando a deixar de existir
diferencas ontolégicas entre politicas domésticas e externas, ambas sendo
politicas publicas resultantes de processos politicos comparaveis. Essa erosao
da linha diviséria entre o campo externo e o interno contribui para a
considera¢do da politica externa como politica ptblica. Ao se enquadrar a
politica externa como politica publica, elimina-se a crenca acerca de sua
especificidade e excepcionalidade diante das demais politicas
governamentais, pontuando a politica externa como uma politica
governamental sujeita aos mesmos controles e regulacdo préprios de
contextos democréticos (LIMA, 2013, p. 133 e 144).

Alie-se ao fato de que a incorporacdo de novos temas na agenda
externa tem como consequéncias a internalizacdo da politica externa na
agenda doméstica ao se constatar a maior participacdo de entidades

governamentais na formacdo da posi¢do negociadora brasileira em ambito
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internacional e na implementa¢do doméstica dos compromissos assumidos
nesses foruns. Por outro lado, um nitido processo de internacionalizag¢do das
politicas publicas constata-se na ampliagdo da cooperagdo para o
desenvolvimento em diversas politicas governamentais nas dreas, por
exemplo, de saude, transferéncia de renda, agricultura e educacido (LIMA,
2013, p. 152).

Neste ponto, fica clara a influéncia direta das acdes de politica
externa na internacionalizag¢do de politicas publicas dos Estados, ndo sendo
diferente quando se inclui, neste contexto, a atuacdo de Organizacdes
Internacionais. Destarte, indaga-se: quais sdo as relagdes entre as politicas
das organizagdes internacionais e as politicas publicas dos Estados? Tal
indagacdo encontra relevancia na medida em que se constata a premente
necessidade de compreensio do fendmeno da Globalizagdo, o qual se
desenvolve em grande escala e dilui as fronteiras entre o “interno” e o
“externo”, em que a agenda internacional exerce relevante impacto nas
agendas domésticas dos paises, ocorrendo, ademais, o inverso
(RODRIGUES, 2006, p.194).

Em especial caso, analisa-se a Organizacdo das Nacdes Unidas
(ONU), em razdo de sua vocacdo universal e evolugdo recente nas relagdes
internacionais, de modo a instigar a reflexdo sobre a existéncia de politicas
puiblicas internacionais geradas a partir e no 4mbito das Nagdes Unidas. E
fato que as politicas da ONU ganham cada vez mais poder de influéncia e
ingeréncia na geracdo e execucdo de politicas publicas nacionais. Seu
reconhecimento como pessoa juridica de Direito Internacional é considerado
um marco na atuacdo das Organizacdes Internacionais (OIGs) agindo como

ator independente dos Estados-membros, pautada em quatro funcdes basicas:

a) Oferecer aos Estados um marco preestabelecido e
permanente para o didlogo; b) legitimar situa¢des de fato; c)
gerar informac@o, a qual serve de referéncia comum a todos
os membros; d) atuar como redutor de tensdo em escala
internacional. No transcorrer da segunda metade do século
XX, as OIGs firmaram-se como atores necessdrios para a boa
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convivéncia internacional e o equacionamento de inimeros
desafios comuns (RODRIGUES, 2006, p.194).

Essa crescente evolucdo das OIGs desencadeou novos desafios,
sobretudo, no que concerne a ingeréncia internacional acerca dos assuntos
internos dos Estados, causando um claro processo de erosdo da esfera de
dominio privado dos Estados; segue-se, como exemplo, a discussdo da ONU
no inicio dos anos 90 a respeito do debate acerca dos limites da soberania
estatal sobre assuntos relacionados a Direitos Humanos e ao direito
humanitario. No Brasil, Ricardo Seitenfus afirma serem “ténues os limites
que circundam o relacionamento interestatal, seja de cooperacdo, integracio
ou comunhdo de interesses, € imissdo em assuntos internos”. Desta forma,
constata-se que as relacdes entre as politicas das OIGs e os assuntos internos
dos Estados, das quais se incluem as politicas publicas, manifesta-se de duas

maneiras:

1) pela adesio progressiva de normas e politicas negociadas e
consensuadas no ambito das OIGs, respeitado o voluntarismo
dos Estados; 2) pela aceitacdo de modalidades de ingeréncia
em graus diversos, exercidas por algumas OIGs, em razdo de
sua natureza e de sua evolucdo vis-d-vis 0s novos cendrios e
os novos temas das relacdes internacionais (RODRIGUES,
2006, p.194).

Para aqueles problemas internacionais que extrapolam o cardter
nacional, tais como aqueles relacionados a economia, ao social, a cultura e ao
direito humanitario, a ONU devera buscar solu¢des mediante o instrumento
de cooperacdo internacional, em observincia ao que prevé o item 3 do
capitulo I da Carta das Nacdes Unidas, que trata dos propdsitos e principios,
in verbis:

(...) 3. Realizar la cooperacién internacional em la solucién
de problemas internacionales de cardter econémico, social,
cultural o humanitario, y em el desarollo y estimulo del

respeto a los derechos humanos y a las libertades
fundamentales de todos, sin hacer distincién por motivos de
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raza, sexo, idioma o religién; (...) (RODRIGUES, 2006, p.
200).

Assim, impde-se claro que a Carta das Nacdes Unidas enseja a
formulagdo e execugdo de politicas publicas internacionais, entre as quais
encontram-se temas sensiveis de direito humanitério, tais como a seguranca
coletiva internacional ameagada por atos terroristas de toda espécie. Tais
problemas graves colocam desafios para o bem-estar humano que
ultrapassam as fronteiras dos Estados individualmente considerados.

Nesse contexto, a ONU assume importante papel no debate,
negociacdo e lancamento de diretrizes de agdo amplas e determinadas
visando influenciar de maneira definitiva a geracdo de politicas publicas em
todo o mundo. A ONU possui diretrizes visando ao desenvolvimento dos
seus paises-membros, nos quais exerce influéncia a partir da aplicacio de sua
Carta constitutiva e dos diversos instrumentos politicos e juridicos, sobretudo
aqueles produzidos em Conferéncias globais que impactam na formulagéo
das politicas nacionais dos paises (RODRIGUES, 2006, p. 202).

3 OS COMPROMISSOS INTERNACIONAIS FIRMADOS PELO
GOVERNO BRASILEIRO NO COMBATE A PRATICAS
TERRORISTAS: O ESPECIAL CASO DA ADESAO AO GRUPO DE
ACAO FINANCEIRA INTERNACIONAL (GAFI)

No especifico caso da seguranga coletiva internacional, as Nacdes
Unidas oferecem aos estados-membros uma série de instrumentos juridicos
tendentes a vincular a acdo governamental doméstica dos seus signatarios,
merecendo destaque alguns destes, tais como tratados internacionais
relacionados ao combate ao terrorismo, resolu¢des obrigatérias do Conselho
de Seguranca da ONU e outras organizagdes internacionais. No caso
brasileiro, hd a ratificacdo de pelo menos 15 convencdes e protocolos

internacionais de combate ao terrorismo. Conforme dados fornecidos pela
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ONUBR (Nagdes Unidas no Brasil), sdo estes: Convencdo Relativas as
Infragdes e Certos Outros Atos Cometidos a Bordo de Aeronaves; Convencio
para Repressdo ao Apoderamento Ilicito de Aeronaves; Convengdo para
Prevenir e Punir os Atos de Terrorismo Configurados em Delitos contra as
Pessoas e a Extorsdao Conexa Quando Tiverem Eles Transcendéncia
Internacional; Convencdo para a Repressdo de Atos Ilicitos contra a
Seguranga da Aviagdo Civil; Convencdo sobre a Prevengdo e Punigcdo de
Infragdes contra Pessoas que Gozam de Protecdo Internacional, incluindo os
Agentes Diplomaticos; Convengdo contra a Tomada de Reféns; Convencdo
sobre a Protecdo Fisica dos Materiais Nucleares; Protocolo para a Supressao
de Atos Ilicitos de Violéncia nos Aeroportos a Servico da Aviagdo Civil;
Convengdo sobre a Marcacdo dos Explosivos Plasticos para Fins de
Detec¢do; Convencdo Interamericana Contra a Fabricacdo e o Trafico Ilicito
de Armas de Fogo, Muni¢des, Explosivos e Outros Materiais Correlatos;
Convengdo Internacional sobre a Supressdo de Atentados Terroristas com
Bombas (com reserva ao pardgrafo 1 do artigo 20); Convencao Internacional
para a Supressio do Financiamento do Terrorismo; Convengio
Interamericana Contra o Terrorismo; Convencdo para a Supressdo de Atos
Ilicitos contra a Seguranca da Navegagcdo Maritima; Protocolo para a
Supressdao de Atos Ilicitos contra a Seguranca de Plataformas Fixas
localizadas na Plataforma Continental; e a Convengdo Internacional para a
Supressdo de Atos de Terrorismo Nuclear (ONUBR, 2018).

Com o objetivo primordial de combater o forte componente
transnacional e dindmico das atividades perpetradas por organizacdes
criminosas, seja para praticas de lavagem de dinheiro ou financiamento a atos
terroristas, com a adocdo de medidas para inibir o transito dos ativos ilicitos
entre sistemas financeiros de diversos paises, foi criada em 1989 o FATF
(Financial Action Task Force), conhecido em portugués como GAFI (Grupo
de Acdo Financeira Internacional). Em estrita observdncia as normas
internacionais ratificadas nos tratados acima relacionados no ambito das

Nacdes Unidas, o GAFI constitui-se em uma organizacido internacional
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N

governamental dedicada a troca de informacdes entre as unidades de
inteligéncia financeira dos seus Estados-membros. Ademais, exerce um papel
normativo-sancionador ao expedir Recomendagdes e avaliar o cumprimento
destas pelos paises, a chamada “40 Recomendagdes”. Como principal san¢do
pelo seu descumprimento, é a inclusdo de Estados na lista de paises ou
territérios ndo cooperativos (Non-cooperative Coutries or Territories)
podendo chegar a sancdo maxima de exclusdo daquele pais do Grupo. (DE
ARAUJO, 2012, p. 3).

O GAFI possui importante relevancia no combate internacional a
esses crimes em razao da dificuldade de sua investigacdo criminal; frise-se
que os delitos em estudo possuem alta carga de transnacionalidade, o que traz
grande desafio ao regimes nacionais para coibirem tais praticas, o que exige
padronizagdo em cooperacdo juridica internacional entre paises que, em
muitos casos, possuem tradi¢des juridicas distintas, em especial no caso entre
paises que compdem a “guerra contra o terror” e paises de pouca ou nenhuma
tradicdo de combate a praticas terroristas como o Brasil.

Em termos operacionais, o GAFI funciona como um 6rgéo central
global da comunidade formada por diversas unidades de inteligéncia pelo
mundo, os quais se utilizam da estrutura fornecida pelo GAFI como canal
para a troca de informagdes. O GAFI possui, ademais, um cariter
supranacional, na medida em que elabora as recomendagdes e avalia se os
seus membros estdo adimplentes ou ndo com tais obrigacdes que elas
representam. Tais recomendacdes consistem em medidas que os Estados-
membros devem adotar para adequar seu regime e politicas internas ao
padrio internacional de proibicdo. Como san¢@o aos paises ndo adimplentes,
estes ingressam em uma lista (non cooperative countries and territories —
NCCT) e podem perder a condi¢do de membros do GAFI, aplicando-se, por
conseguinte, a recomendacdo 21 dessa organizacdo, pela qual, institui¢des
financeiras como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial
passam a adotar procedimentos de especial atencdo as relacdes comerciais e

transacdes financeiras com pessoas fisicas ou juridicas domiciliadas em

90



Revista do Ministério Publico Militar

paises incluidos na lista dos NCCT. Como consequéncia, esses
procedimentos encarecem sobremaneira os custos de movimentacdes
financeiras e causam prejuizos comerciais, além de constrangimento aos
setores internacionalizados da economia (DE ARAUJ 0, 2012, p. 4).

Em razdo do caréter repressivo de suas recomendacdes, o GAFI, em
que pese declarar serem tais recomendacdes um tipo de soft law, decorrente
da ndo obrigatoriedade de sua observancia pelos paises-membros, hd, em
verdade, uma evidente contradi¢do, na medida em que tais recomendacgdes
buscam, diante das sangdes aplicadas em sua ndo observancia — como a
inscri¢do na lista negra de paises e territorios ndo cooperativos (NCCT — non
cooperative countries and territories) — verdadeiro carater de normas

obrigacionais internacionais, conforme se aduz:

Quando um pafs estd sendo examinado para ser colocado em
lista dos ndo-cooperantes, ele é notificado para responder ao
questiondrio do GAFIL. Esse pais poderd marcar um encontro
com um expert do Grupo para discutir qualquer questdo nao
resolvida ou controvertida. Para satisfazer as exigéncias e
sanar as deficiéncias identificadas pelo GAFI é necessério
que o pafs em exame promulgue uma legislacio especifica e
devidamente regulamentada, adotando medidas para ratificar
e cumpri plenamente a Convencdo das Nagdes Unidas contra
o Trifico ilicito de Entorpecentes e de Substancias
Psicotrépicas. O GAFI observara se essa legislagdo possui, de
forma especifica, leis de jurisdicdo criminal, o modo de se
operacionalizar a fiscaliza¢do financeira, a identificacido de
clientes, os relatdrios de transagdes suspeitas e cooperagcdo
internacional. Mesmo apds um pais ter-se tornado
cooperante, esses itens continuardo sendo avaliados para que
o mesmo permane¢a na lista dos cooperativos
(MENDONCA, 2007, p. 9).

Com efeito, percebe-se que a maioria das técnicas utilizadas no
combate aos delitos de lavagem de dinheiro estendem-se a disciplina do
delito de financiamento ao terrorismo. Utiliza-se a mesma ldgica entre esses
delitos, pela qual as organizag¢des criminosas buscam brechas e fragilidades
no sistema financeiro legitimo para realizar o transporte desses fundos

z

criminosos. O sistema também ¢é utilizado para realizar a transferéncia de
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capitais por simpatizantes, sejam particulares ou governos, a organizacdes
terroristas. No contexto da “guerra ao terror”, a unido entre aspectos da
lavagem de dinheiro e financiamento ao terrorismo foi consolidada com a
USA PATRIOT Act (Uniting and Strengthening America by Providing
Appropriate Tools Required to Intercept and Obstruct Terrorism act),
consistente em uma lei para unir e proteger a América diante dos atentados
contra o pais em 11 de setembro de 2001, mediante o provimento de
instrumentos necessdrios a interceptar e obstruir o terrorismo. Nesta mesma
esteira, o Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas editou a resolucéo 1373
de 2001 que ampliou as hipdteses de bloqueio de fundos, obrigando os
paises-membros a criminalizar o terrorismo. Da mesma forma, o GAFI criou
mais 9 diretivas de combate ao financiamento do terrorismo, as quais,
somadas as anteriores que inibem a lavagem de dinheiro, formaram um
conjunto normativo comum ao combate desses delitos transnacionais
denominada “40+9 Recomendagdes” (ARAUJO, 2012, p-4).

No caso brasileiro, mesmo com a inclusao do inciso II do artigo 1.°
na Lei n. 9.613/1998, promovida pela Lei n. 10.701/2003, estabelecendo o
delito de financiamento ao terrorismo como crime antecedente a lavagem de
dinheiro, o governo brasileiro permaneceu silente quando a normatizacio
especifica de uma lei antiterrorismo. Tal omissdo custou ao Brasil o
julgamento de “ndo observancia” das 9 Recomendagdes sobre financiamento
ao terrorismo (REPUBLICA FRANCESA, 2010, p. 266-269). Somente com
a finalidade urgente de coibir possiveis praticas terroristas em solo brasileiro
em razdo dos jogos da XXXI Olimpiada RIO 2016, foi aprovada as pressas
pelo Congresso Nacional — com a premente necessidade de se atender a
reclamos internacionais, provendo ao direito penal de emergéncia — a lei
antiterrorismo brasileira (Lei n. 13.260/2016), forcando o governo brasileiro
a ndo tratar mais com passividade tal fendmeno. Cabe ilustrar que, das 34
nagdes integrantes do GAFI, o Brasil era a tinica que, até a edi¢do da Lei n.

13.260/2016, ndo dispunha de uma lei especifica e atual de combate ao
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terrorismo e seu financiamento, contrariando a recomendacao “C”, nimero 5,
assinada desde 2003 (REPUBLICA FRANCESA, 2012, p. 3).

Uma vez que se consideram as recomendagdes do GAFI tendentes a
estabelecer um sistema abrangente e consistente de medidas que os paises
devem adotar para combater a lavagem de dinheiro e o financiamento do
terrorismo, bem como a proliferacdo de armas de destruicio em massa,
reconhecidas universalmente como padrio internacional no combate a esses
delitos dindmicos transnacionais, destarte, constata-se a importancia da
atuacdo de Organizacdes Internacionais supranacionais, como o caso do
GAFI, na influéncia sobre a implementacdo e execug@o de politicas publicas
governamentais domésticas de seguranga publica, no sentido de se prover o
combate aos crimes dessa natureza. Como exemplo dessa prética, cite-se a
implementagdo da politica criminal da Estratégia Nacional de Combate a
Corrupcdo e a Lavagem de Dinheiro (ENCCLA), a qual abarca delitos dessa
ordem, o mesmo ainda ndo sendo estabelecido para os delitos de combate ao
financiamento ao terrorismo, ndo havendo na lei antiterrorismo brasileira
qualquer men¢do a normas programadticas para a implementacdo dessas

politicas.

4 A LEI ANTITERRORISMO (LEI N. 13.260/2016): CRITICAS PELA
AUSENCIA DE DISPOSICOES NORMATIVAS CONCERNENTES A
EXISTENCIA DE POLITICAS PUBLICAS DE COMBATE AOS
DELITOS PREVISTOS NA LEGISLACAO

Segundo Loic Wacquant, “a violéncia no Brasil encontra uma
segunda raiz, uma cultura que permanece profundamente marcada pelo selo
do autoritarismo”. Dissocia-se a politica publica brasileira no combate a
criminalidade da intrinseca ligagdo que deve existir com politicas sociais de
respeito aos Direitos Humanos. Desse distanciamento, obriga-se aos 6rgaos
de seguranga publica, com o aumento crescente de indices de violéncia, a

buscar uma postura mais repressora no trato da criminalidade, agravando-se
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tensdes sociais. E de suma importincia que os érgios de seguranga puiblica
revejam e repensem a sua forma de atuacdo, redirecionando suas atividades
para uma eficiéncia precisa na prevencdo criminal, o que significa menos
atuacdo repressora — seja por intermédio da aprovacdo de leis com uma
penalizag@o exacerbada visando a repressdo do cometimento do delito, ou na
execucdo de politicas publicas mais adequadas as novas exigéncias sociais
(MAGALHAES, 2013, p. 15).

Neste aspecto, € possivel identificar, no que tange ao terrorismo, a
existéncia de dois modelos de resposta a tais delitos: o modelo de guerra e o
modelo de justica criminal. O primeiro encarando o terrorismo como um
verdadeiro ato de guerra, utilizando-se de expressdes como “guerra contra o
crime” e “combate ao terrorismo”, respondendo, desta forma, com uma
postura militar focada em hard power. O segundo modelo, por sua vez, trata
o terrorismo como crime, colocando-o sob os principios da lei e da
democracia (RINEHEART, 2010), dentre os quais os principios da
proporcionalidade e razoabilidade, taxatividade e legalidade no caso
brasileiro. Para as Autoridades governamentais que tratam o terroriSmo como
uma espécie de conflito armado, uma “guerra contra o crime”, deve ater-se ao
irrestrito respeito as normas de Direito Humanitario, inclusive atinentes ao
tratamento de prisioneiros de guerra, consolidadas na Conven¢do de Genebra
de 1949. O magistrado inglés Lord Bingham, em seu opusculo intitulado The
Rule of Law, demonstrou que — em que pese a retdrica belicista comum aos
governos norte-americano e inglés pés-atentados de 11 de setembro de 2011
— 0 governo britanico colheu mais €xito em realizar a apuracio e punicio dos
atos de terrorismo, tratando-os ndo como uma questdo de guerra, mas sim
como uma emergéncia civil, identificando os seus autores como criminosos e
nio como combatentes. Tal visdo diplice decorre da forma de abordagem do
fendmeno terrorista: um problema criminal que demanda politicas publicas
preventivas de seguranga coletiva, mas também uma questdo de defesa
nacional, devido a sua aptiddo para desestabilizar o Estado Democratico de
Direito (VASCONCELOS, 2018, p. 33).
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No que concerne a excessiva penalizacdo criminal como forma de
atender ao controle da criminalidade, decorréncia — dentre outros fatores — da
retérica belicista do Estado, Maridngela Gama de Magalhdes Filho,
professora Doutora titular de Direito da USP, tece criticas ao ordenamento
juridico penal brasileiro em face da inobservancia de critérios de
proporcionalidade na elaboracdo legislativo-penal em consondncia com os

ditames constitucionais:

Como consequéncia, o direito penal brasileiro apresenta-se
nido como um conjunto harmonico de disposi¢des coerentes
com os ditames constitucionais, [..] mas como um
emaranhado de leis em descompasso uma com as outras,
servindo as aspiracdes sociais de momento, sem maiores

preocupacdes quanto a edificacdo de um sistema punitivo
alicercado em garantias como o principio da intervengdo
minima, da ofensividade, da culpabilidade, da
individualizacdo da pena.

Uma politica publica eficiente por parte do Estado no controle da
criminalidade, além de buscar uma participacdo efetiva nas rela¢des Estado-
individuo e suas relagdes sociais, deve-se abster de formular politicas
publicas com viés unicamente ideolégico-partidario consubstanciadas em
acdes meramente pontuais; deve-se, sim, adotar uma politica de Estado
orientada para superar as graves iniquidades e harmonizar o econdmico e o
social (MAGALHAES, 2013, p. 17). Deve-se dar lugar a politicas publicas
inovadoras por parte do Estado e ndo as velhas politicas de direito penal
emergencial com a elaboracdo de leis com o nitido propdsito de elevar a
reprimenda penal para atender a clamores sociais e pressdes de Organismos
Internacionais (OIGs) e Estados estrangeiros. Neste contexto, insere-se —
como vdrias outras legislacdes penais — o caso especial da Lei antiterrorismo

brasileira. Neste sentido, esclarece Ledrut:

[...] tomam-se medidas sociais contra a delinquéncia ou
contra outros fendmenos patoldgicos que incomodam
somente quando eles se tornam verdadeiramente
insuportdveis e provocam desordem grande demais ou algum
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movimento importante de opinido. Ndo se controla o
fendmeno em sua fonte, ndo se procura criar meios de
controle apropriado (LEDRUT, 1978, p. 44).

O fendmeno do terrorismo é uma ameaga crescente e dindmica a ser
enfrentada por organizacdes internacionais e governos de todo o mundo e o
Brasil — como importante ator nas relagdes internacionais — ndo poderia se
omitir diante a gravidade em que os atos terroristas se apresentam. Em pleno
século XXI, a legislacio brasileira sobre o tema” era vaga e praticamente
resumida em mandados de criminalizacdo constitucionais sem elaboracio
legislativa especifica e detalhada, ferindo o principio da taxatividade das
normas penais. Em razio da crescente pressdo internacional sobre o pais por
parte dos governos e OIGs — sobretudo pela iminéncia dos XXXI jogos
olimpicos RIO 2016, culminou na elaboragdo da lei antiterrorismo brasileira
(Lei n. 13.260/2016).

Desta forma, deve-se falar em implementagio e formulacdo de
politicas publicas de seguranga publica e combate a violéncia com a
participagdo indissocidvel da sociedade civil no papel concomitante de
protagonista e vitima das a¢des violentas, sem a qual a politica ptiblica estatal
seria mera imposicdo sem conscientizacdo. Neste contexto, por parte da
atuacdo parlamentar, é de suma importancia a discussdo sobre a elaboracio

das leis que atendam as exigéncias sociais e prevejam normas programaticas

? Importante frisar que, antes da mencionada lei antiterrorismo, a legislagdo
sobre o tema era praticamente inexistente, ndo presente tal conceito em sua
tipificac@io anteriormente prevista no artigo 20 da lei n. 7.170/1983; em razao
desta imprecisdo, abria-se a oportunidade de criminaliza¢@o e punicao de
manifestagdes politicas ou organizagdo politica contrdria ao poder politico
vigente a época, sabidamente autoritdrio e militarizado; neste aspecto, a lei
antiterrorismo deixou de forma expressa a ndo aplicacdo de suas disposicdes
contra grupos politicos, movimentos sociais, religiosos ou sindicais com o
propésito de defender por meio de protesto ou critica, direitos e garantias
fundamentais do cidaddo, conforme preceitua o artigo 2°, §2° da mencionada
lei.
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de acdo estatal visando a implementagdo das politicas publicas sobre o
determinado tema da criminalidade. Nota-se, neste particular, que a lei
antiterrorismo ndo trouxe em seu corpo legal normas desta natureza,
preocupando-se o legislador em somente elaborar um rol de condutas penais
repressivas e com alto grau de penalizacdo, tutelando a protecdo estatal em
prejuizo a um sistema coerente de penas que proteja o sistema penal e garanta
a observancia dos principios constitucionalmente consagrados.

Ao invés, as disposi¢cdes normativas referentes a lei antiterrorismo
denotam nitidamente a aplica¢do do sistema protetivo do sistema de penas
adotado pelo Estado, denominado teoria funcional sistémica preconizado por
Giinter Jakobs. Traduz tal elaboracdo legislativa em ambito penal fruto de
uma politica publica de cunho repressivo, pautado em uma diretriz de politica
dissuatéria, tais como: aparelhamento da policia, aperfeicoamento da
mdquina judicial, maior rigor na aplicacio da pena, incremento do
encarceramento como cerne da atuacdo governamental. Jakobs argumenta
que, quando se trata da punicao a respeito, por exemplo, da formag@o de uma
organizagdo terrorista ou criminosa, ainda que seus atos possam permanecer
mais ou menos vagos, pois a perturbacio da seguranga publica s6 pode ser
reconhecida de forma difusa, eles exigem ameacgas de uma penalizacdo mais
dura com vistas a evitar sua proliferacdo (JAKOBS, 2009, p. 28).

Como Jakobs abdica da ideia de bem juridico, validando a norma
como um fim do Direito penal, hd uma nitida mudanca de foco: passa-se do
fato cometido para a atengdo legislativa ao fato futuro, do qual decorre um
adiantamento amplo da punibilidade, da qual a transgressdo da norma
justifica, por si s6, a reacdo penal, vez que tal pena se traduz em uma
reafirmacdo da confianca dos cidaddos ao sistema, demonstrando as
consequéncias penais da sua violacdo. Desta forma, a pena passa a exercer
uma fun¢do de prevencdo geral positiva, haja vista evitar que os demais
membros violem a norma; reafirma a norma violada e, por conseguinte,

previne riscos de novos delitos. Por fim, e ndio menos preocupante, as penas
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passam a ser desproporcionalmente altas, exatamente para coibir a
transgressdo da norma (MELLIA, 2008, p. 57).

Em que pese tais medidas serem relevantes para o combate ao crime
organizado e a logistica que envolve atentados terroristas, outras politicas de
cunho preventivo devem guardar correspondéncia no trato das politicas
publicas voltadas ao combate a criminalidade, tais como as medidas de
inclusdo social e humanitdria: diminuicdo da desigualdade social e do
desemprego, incremento da participacdo comunitdria, valorizacdo da
educag@o, énfase na ressocializagdo do criminoso, respeito a origem étnica e
cultural do cidadao estrangeiro, estas sendo o foco de acdo governamental
(FREITAS e RAMIRES, 2011, p. 143).

Alie-se a tais criticas, o fato preocupante acerca do discurso
nitidamente eficientista pelo qual se apresenta a ideologia de “guerra contra o
crime”, que permeia as agdes governamentais e a politica criminal
antilavagem de dinheiro e contrafinanciamento ao terrorismo. Nota a este
respeito constata-se na expressao contida na sigla da Estratégia Nacional de
Combate a Corrupgdo e a Lavagem de Dinheiro (ENCCLA), da qual a
palavra “Combate” ndo se traduz em uma terminologia adequada para acdes
objetivando uma politica ptiblica da promogdo da paz pela prevengio a tais
delitos, inserindo-se no contexto bélico o atual modelo. Legislagdes tais
como a Lei de Seguranca Nacional, Lei dos Crimes Hediondos e a nova Lei
Antidrogas fomentam a nogdo de “direito penal do inimigo™ (ZACKSESKI,
2002, p.123), ndo ficando atrds a nova lei antiterrorismo brasileira. Ha que se

rever a forma de abordagem penal de tais legisla¢cdes no sentido de ndo se

? Registre-se a ligagio existente entre a premissa tedrica do direito penal do inimigo de Jakobs e
a nogdo de sistemas sociais de Luhmann, segundo a qual expectativas comportamentais
normativas “tém de ser imunizadas contra um certo grau de contradigdes ao nivel fatico, e t€ém
que poder ser vinculaveis a justificativas cognitivamente plausiveis para desapontamentos”. Ou
seja, ha transferéncia da expectativa da sociedade para o Direito penal, em que interacoes
humanas criam tais expectativas e em seguida sdo normatizadas a fim de objetivar a
estabilizagdo social (LUHMANN, 1996, p. 94-95).
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priorizar unicamente o cunho eminentemente eficientista da norma penal,

atuando como uma forma de direito penal de emergéncia.

Para a criminologia critica, o eficientismo penal seria uma
nova forma de direito penal de emergéncia. A leitura dos
conflitos sociais numa clave puramente criminal é um 4libi
para a compreensdao de fendmenos extremamente complexos
como a mafia e as grandes organizagOes criminosas, O
terrorismo e a corrupgdo. E o paradoxo da auséncia de custos
para criminalizar primariamente e recursos escassos para
promover a criminalizagdo secundéria. A criminalizagdo dos
conflitos acarreta, assim, a sua despenalizacdo: ao aumentar
os nimeros de previsdes de pena, o eficientismo aumenta
também o nivel de impunidade, elevando, em consequéncia,
o nivel de seletividade estrutural do sistema punitivo. [...] O
fracasso da ideologia do tratamento ressocializador
direcionou a resposta penal para uma forma retributiva
simbdlica e para a neutralizagdo ou intimidacdo especifica
dos infratores — fungdes que ainda poderiam ser
desempenhadas pelo direito penal e por uma justica
meramente atuarial, mas inadequadas aos fins preventivos e
ao respeito a dignidade da pessoa humana. A agdo seletiva do
sistema penal geraria dificuldades no envolvimento dos
maiores interessados na formulagéo e orientagdo das politicas
de seguranga, impedindo a comunicagdo entre grupos
identificados como perigosos e as instancias oficiais de
controle. Dificulta-se, assim, o desenvolvimento de
estratégias ndo essencialmente repressivas (ARAUJO, 2012,
p. 13; ZACKSESKI, 2002, p.126).

Ademais, merece uma nota critica a respeito da omiss@o por parte do
legislador ordindrio no que concerne a existéncia, na lei antiterrorismo, de
disposicdes legais programdticas com vistas a formulacdo e implementacdo
de politicas publicas de combate ao terrorismo em todas as suas modalidades,
em especial ao financiamento do terrorismo. Tal como ocorre no delito de
Lavagem de Dinheiro, o qual possui microssistema penal préprio (Lei n.
9.613/1998), para viabilizar o combate a sua pratica delituosa foi instituida
uma instancia geradora de politica criminal, multiagencial e multidisciplinar,
para atender a caracteristica transnacional e dindmica do delito de lavagem de

dinheiro: a Estratégia Nacional de Combate a Corrupcdo e a Lavagem de

99



Dalbertom Caselato Junior; Ricardo Mendes Villafane Gomes

Dinheiro (ENCCLA), a qual atua permanentemente ¢ de forma organizada
para aprimorar e robustecer esse sistema (ARAUJO, 2012, p. 18-19).

A ENCCLA foi instituida em 2003 e conta com mais de 70 érgaos
dos trés poderes da Republica, Ministérios Publicos e da sociedade civil que
atuam, direta ou indiretamente, na prevencdo e combate a corrupgdo e
lavagem de dinheiro, somando-se conhecimentos de especialistas e
cruzamento de dados e ciéncias interdisciplinares visando ao combate desses
delitos dinamicos. Os o6rgdos participantes da ENCCLA retdnem-se
anualmente em plendrio e consensualmente tracam acdes que serdo
executadas no ano seguinte, dividindo-se esses 6rgaos em grupos de trabalho
que coordenam, ao longo do ano, a execucgdo de cada uma das agdes eleitas.
Dentre os resultados alcancados por este politica publica preventiva de
seguranga, a ENCCLA apresenta em destaque o Programa Nacional de
Capacitacdo e Treinamento no Combate a Corrupcdo e a Lavagem de
Dinheiro (PNLD); a Rede Nacional de Laboratérios contra Lavagem de
Dinheiro (Rede-LAB); o Sistema de Movimentacdo Bancéaria (SIMBA); a
iniciativa de padronizacdo do layout para quebra de sigilo bancirio e a
posterior criacdo do Cadastro Unico de Correntistas do Sistema Financeiro
Nacional (CCS); a proposicdo legislativa que resultou na promulgacéo de leis
importantes para o pafs, tais como a Lei n. 12.683/2012, modernizando a Lei
de Lavagem de Dinheiro (BRASIL, 2018).

Sem prejuizo da possibilidade de uso dos instrumentos da ENCCLA
nos delitos de terrorismo, em especial ao combate ao financiamento de ativos
ilicitos destinados as ag¢des criminosas, a promulgacdo da lei antiterrorismo
brasileira clama por uma politica especifica de combate a esse crime, tal qual
estipulado pela ENCCLA, todavia hoje inexistente, o que refor¢a o cardter
meramente simbolico da legislagdo penal antiterror no Brasil. Neste sentido,
merece destaque o modelo portugués, denominado Estratégia Nacional de
Combate ao Terrorismo (ENCT), considerado um “instrumento primordial da
luta contra um fendmeno de extrema gravidade para o Estado de Direito

democritico e cada vez mais deslocalizado e dotado de complexos meios
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tecnolégicos, potenciando as sinergias no seu combate e impondo
permanente avaliacdo a natureza do fendmeno”. Destarte, representa a ENCT
um verdadeiro compromisso que tem por vista a mobiliza¢do, coordenacdo e
cooperacdo de todas as estruturas nacionais com responsabilidade direta e
indireta no dominio do combate a ameaca terrorista ¢ uma concretizagdo, em
nivel nacional, dos imperativos de seguranca doméstica, europeia e
internacional de combate ao terrorismo (REPUBLICA PORTUGUESA,
2015, p. 1022-(2)).

Como compromissos estratégicos, a ENCT funda-se nos seguintes

objetivos:

a) Detectar: consiste na identificacdo preventiva de potenciais
ameacas terroristas, monitorando focos de ag¢do com o
recolhimento e tratamento e andlise de dados e informacgdes e sua
disponibilizagdo reciproca entre entidades responsaveis neste
dominio, no territério nacional e estrangeiro;

b) Prevenir: realizagcdo de estudos concernentes a conhecer e
identificar as causas que determinam o surgimento de processos de
radicaliza¢do, de recrutamento e de atos terroristas, visando a
busca de medidas que obstem ao seu surgimento e
desenvolvimento;

c) Proteger: com foco na protecdo de alvos prioritdrios e
preferenciais de grupos terroristas com vistas a redu¢do de sua
vulnerabilidade, consistindo na protecio das pessoas, das
fronteiras, da circulacdo de capitais, das mercadorias, dos
transportes, da energia e das infraestruturas criticas, nacionais ou
europeias;

d) Perseguir: acdes no sentido de desmantelar ou neutralizar as
iniciativas terroristas, jd projetadas ou ainda em execu¢do, bem
como suas redes de apoio; impedir o deslocamento dos seus

integrantes € as comunicagdes e o acesso ao financiamento e
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outros materiais utilizaveis em atos terroristas, submetendo-os ao
crivo judicial;

e) Responder: gerir opcionalmente todos os meios a utilizar na
reacdo a ocorréncias terroristas, visando limitar as consequéncias
do ato criminoso, tanto em nivel humano quando ao nivel das
infraestruturas afetadas. Inclui, ademais, a a¢do no campo da
assisténcia, tendo em consideragcdo as necessidades especiais das
vitimas e das testemunhas (REPIjBLICA PORTUGUESA, 2015,
p- 1022-(2) e 1022-(3)).

A par desses objetivos estratégicos, a ENCT realiza a formulagéo,
baseada nos 5 objetivos primordiais (detectar, prevenir, proteger, perseguir e
responder) das linhas de acdo para cada objetivo, as quais englobam — dentre
uma série de medidas de a¢do — o compartilhamento e partilha de
informagdes sobre as agdes da organizagdo terrorista; reforco dos meios de
producdo e andlise das informagdes; cooperacdo institucional entre o Sistema
de Informacdes da Republica Portuguesa e de Seguranca Interna; adocdo de
um plano de acdo para a prevengdo da radicalizacdo e recrutamento para o
terrorismo com monitoragdo de individuos sensiveis a causa; abordagem
interdisciplinar daqueles individuos que desejem abandonar a organizacio
terrorista, com cooperagdo intersetorial das autoridades envolvidas nesse
processo; estratégias de inclusdo dos cidaddos na sociedade, mediante
estimulacdo dos sentimento de pertenca que reduzam os ideais radicais e o
aparecimento dos chamados lobos solitirios (lone wolves), mediante o
engajamento da sociedade civil na luta contra a radicalizacdo. Intensificar a
cooperagdo entre todos os setores da sociedade civil para buscar respostas aos
desafios que o dominio da Internet coloca no dominio da radicalizacdo e
recrutamento para o terrorismo, desenvolvimento de senso critico entre os
jovens, envolvendo setores da educacdo sobre a formacdo ao dinamizar uma
orientagdo pedagdgica no sentido de educagdo para a cidadania; combater as

situacdes de exclusdo social, em especial aquelas manifestadas em zonas
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mais problemdticas, como ocorre na periferia dos grandes centros urbanos
portugueses; estimular o didlogo inter-religioso e intercultural entre as
comunidades; intensificar a cooperacgdo entre as entidades e forcas e servigos
de seguranga com competéncias em matéria antiterrorista, incluindo a
prevencdo de crimes relacionados com a comercializagcdo e posse de armas,
muni¢des e explosivos; defender a sociedade de conteidos de apologia da
violéncia e do terrorismo publicamente acessiveis pela Internet, promovendo
sua remocao ou bloqueio; robustecer o controle de entrada, permanéncia e
saida de pessoas em territério nacional e europeu; reduzir vulnerabilidades
nas fronteiras e aumentar a eficicia dos mecanismos de cooperacao policial e
aduaneira; promover e facilitar a cooperag@o e coordenagdo entre diferentes
estruturas nacionais e europeias em matérias relacionadas com asilo, a
imigracdo e a gestdo integradas das fronteiras com a Unido Europeia;
implementar o Plano Nacional para a Protecdo contra as Ciberameagas,
integrado numa estratégia nacional de ciberseguranga; incrementar servigos
de controle para a circulagdo de servigos postais, transportes e energia;
intensificar a cooperagdo entre a Autoridade Tributdria Aduaneira e as forcas
e servicos de seguranca em um contexto de entrada e saida de mercadorias;
reforgar a colaboragio e cooperagdo entre os 6rgdos de policia criminal e as
autoridades judicidrias, dreas de cibersegurancga, reforco dos procedimentos
de recolhimentos de prova; robustecer o Sistema Integrado de Informacéo
Criminal, execucdo de exercicios taticos-policiais envolvendo acdes
contraterrorismo; e realizar a cooperagdo internacional de policia criminal e
das autoridades judicidrias (REPI:TBLICA PORTUGUESA, 2015, p.1022-
(3)).

Note-se como todas essas medidas adotadas pela ENCT do modelo
portugués demonstra a preocupacio daquelas autoridades acerca da dindmica
a ser enfrentada pelas atividades terroristas, a qual hda muito deixou de ser
exclusiva de organizagdes centralizadas, hierarquizadas e organizadas.
Segundo a ENCT, “¢é uma ameaca difusa que, nos ultimos anos, tem

registrado um aumento preocupante ao nivel mundial e que encontra, na
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Europa, um terreno fértil para eventuais manifestacdes extremistas, radicais e
de agressdes violentas”. Assume, por conseguinte, a ENCT, instrumento
primordial da luta contra o fendmeno do terrorismo que afeta gravemente
Estados de Direito democratico, assumindo preocupante sinergia ao se dotar
de instrumentos tecnoldgicos complexos voltados a execucdo de sua prética,
o que impde aos Estados permanente avaliacdo das acdes terroristas e suas
variagdes (REPUBLICA PORTUGUESA, 2015, p.1022-(2)).

Ao se realizar um esforco intelectivo — aplicando-se um possivel
modelo portugués da ENCT ao panorama brasileiro — constata-se a gravidade
da auséncia de uma politica publica adequada de prevencdo e investigacio
aos atos terroristas; tais medidas constantes na ENCT sdo, inclusive,
condizentes com a normatizacdo apresentada pela lei antiterrorismo
brasileira, especialmente no que concerne a aplicacdo do seu art. 16, que
importa da Lei de Organizagdo Criminosa (lei n. 12.850/2013) instrumentos
de investigacdo criminal previstos em seu artigo 3° tais como: colaboracio
premiada; captacdo ambiental de sinais; acdo controlada; acesso a registros
de dados telematicos ou telefonicos; interceptacdo telefdnica; quebra de
sigilos financeiro, bancdrio e fiscal; infiltracdo de policiais; cooperagdo
doméstica entre instituicdes e Orgdos federais, estaduais, distritais e
municipais. Tais medidas que visam a obtencdo do meio de prova estdo em
consoniancia com as acgdes governamentais previstas nos 5 objetivos
primordiais da ENCT (detectar, prevenir, proteger, perseguir e responder), de
modo a se concluir que — no caso brasileiro — a legislacdo antiterror estd apta
a se correlacionar com medidas de politicas publicas (tais como o exemplo
portugués da ENCT), sendo urgente e imprescindivel que tais medidas sejam
adotadas com a brevidade possivel e, a partir desse ponto, passem a ser objeto
de reflexdo e aplicacdo por parte das autoridades brasileiras: prevenir para
ndo ser surpreendido é a palavra de ordem no combate a tais delitos que se
traduzem em fendmenos mundiais de alta complexidade.

Assim, urge a necessidade de se implantar uma ENCT brasileira, a

qual, integrada a importante Politica Nacional de Seguranca Piblica e Defesa
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Social (PNSPDS) e ao Sistema Unico de Seguranga Publica (SUSP) — criados
recentemente pela lei n. 13.675 de 11 de junho de 2018 — realizar-se-4
medidas de combate a criminalidade de forma coordenada e integrada entre
os 6rgdos de seguranca publica e defesa social dos entes estatais, dos 6rgaos
persecutdérios e da Justica em todas as esferas de atuagdo. Tal medida
coordenada e sistémica é necessdria na medida em que ndo se identifica, na
PNSPDS e no SUSP, qualquer mencdo, seja em seus principios (artigo 4°),
diretrizes (artigo 5°) e objetivos4 (artigo 6°), ao combate ao terrorismo,
tampouco inclui na composicio e funcionamento® do SUSP® (artigo 9° e 10)
qualquer secretaria ou estrutura governamental contraterrorismo, em razao da

completa auséncia desses 6rgaos (BRASIL, 2018).
5 CONSIDERACOES FINAIS

Nio ha divida a respeito da complexidade dos fundamentos que
circundam e animam as acgdes terroristas, arraigadas no radicalismo politico,
econdmico, social, cultural e religioso e que sdo perpetradas de forma erratica
quanto a local e tempo. Todavia, raizes antigas e imbricadas do fendmeno do
terrorismo ndo devem ser capazes de intimidar os Estados democraticos e
sociedade civil, tornando-os reféns das insanidades fundamentalistas dessas

organizagdes criminosas.

* Note-se que o inciso VIII do artigo 6° da PNSPDS (lei n. 13.675/2018) prevé o incentivo e
ampliacdo das agdes governamentais de prevencao, controle e fiscaliza¢@o para a repressao aos
crimes transfronteiricos, porém ndo especificando quais sejam; infere-se, portanto, que os atos
terroristas poderiam, mesmo que timidamente como estabelece a legislacdo, serem incluidos em
tais objetivos.

* Registre-se que os incisos do artigo 10 da PNSPDS conferem um funcionamento integrado e
coordenado do SUSP, inclusive com a adog@o de intercdmbio de informacdes do Sistema
Brasileiro de Inteligéncia (Sisbin), dos quais tais operacdes combinadas de investigacdo e
inteligéncia sdo aplicdveis a coibicdo de atos de terrorismo.

® Note-se que, na formulacio dos planos do SUSP (artigo 22), seu inciso IV prioriza acdes
preventivas e fiscalizatérias de seguranga interna nas divisas, fronteiras, portos e aeroportos, dos
quais se interpreta aplicar a coibi¢@o de atividades terroristas.
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Com efeito, urge por parte das estruturas estatais uma acgdo
coordenada, cumprindo com as vdarias obrigacdes internacionais impostas no
sentido da promogdo, prevengdo e repressdo dos atos terroristas. A agdo
multilateral dos Estados em cooperagdo é de suma importancia no combate
aos atos terroristas, especialmente no que concerne ao enriquecimento do
controle de fluxos de recursos e ativos de origem ndo identificada com vistas
a dificultar o financiamento dos nicleos terroristas; neste aspecto, especial
atuacdo se confere ao GAFI e sua politica de cobranca aos estados-membros
e ndo membros acerca do cumprimento das 40+9 recomendagdes preventivas
de delitos de lavagem de dinheiro e financiamento ao terrorismo.

Frise-se que — embora o Brasil tenha sido poupado até o presente —
ndo ha garantias de imunidade em nosso territdrio, especialmente quando o
pafs passa a ser palco de grandes eventos esportivos, como ocorreu na Copa
do Mundo de 2014, nos Jogos Olimpicos de 2016 e nas edi¢des de 2019 e
2021 da Copa América de futebol masculino.

Para evitar uma certa “histeria coletiva” que se segue aos atentados
geradores de grande comocgdo social, deve-se aparelhar o Estado com
medidas eficientes de monitoramento e prevengdo desses atos criminosos e
depositar um voto de confianga nos atores estatais responsaveis pela sua
investigagdo, demonstrando que os instrumentos do Estado de Direito sdo
suficientes e que solucdes de exce¢do podem e devem ser descartadas,
afastando a ideia de “guerra” contra o terror, e sim promovendo seu combate
com técnicas de inteligéncia investigativa, afastando medidas de excecao,
principalmente no que concerne ao recrudescimento da legislacdo como
forma de resposta emergencial. E dever das estruturas estatais nacionais —
como o Ministério Publico e os demais 6rgdos de investigagdo criminal e de
fiscalizagc@o — garantir que os crimes de terrorismo — ndo obstante o senso de
horror com os quais evidenciam seus resultados — sejam tratados de acordo
com o Estado de Direito e com o devido respeito aos Direitos Humanos;
fazer o contrdrio, por conseguinte, consubstancia-se em medidas
injustificdveis e contraproducentes (HOWE OBE, 2018, p.140).
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Alerte-se que, com a nitida mudanga de ideologia politica pela qual
se reconstréi o Governo Brasileiro, recentemente elegendo democraticamente
o Presidente Jair Bolsonaro do PSL, e as consequentes declaragcdes que
alinham o Brasil a politica externa norte-americana de “guerra contra o
terror”, inclusive com a disposi¢do real de mudanca da embaixada brasileira
da cidade de Telaviv para Jerusalém (mesmo diante do reclamo internacional
por parte de paises da Liga Arabe e o braco politico do Hamas), hd uma
possibilidade real de o solo brasileiro — historicamente sem tradicdo de
vivéncia de enfrentamento a atos terroristas — ser o préximo alvo dessa
atividade criminosa (CORREA, 2018, p.1).

Dai, indaga-se: as autoridades brasileiras estdo preparadas para
prover a resposta penal e administrativa ao combate a tais praticas em solo
brasileiro? E evidente que hd muito que ser implantado pelo Governo para
que as autoridades de seguranca disponham de meios hdbeis a prevengdo
desses atos delituosos, sendo a ENCT, baseada no modelo portugués, uma
ideal linha de partida para a elaboracdo de uma politica governamental

brasileira de combate e prevencdo dessa atividade delituosa.
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