4 \UELS

UNIVERSIDADE FEDERAL DE LAVRAS

ANA PAULA PINTO FAGUNDES

A INSTRUMENTALIZACAO DO “TERROR”:
LEI N° 13.260/2016 (LEI ANTITERRORISMO) E A
CRIMINALIZACAO DOS MOVIMENTOS SOCIAIS

LAVRAS-MG
2023



ANA PAULA PINTO FAGUNDES

A INSTRUMENTALIZACAO DO “TERROR”:
LEI N° 13.260/2016 (LEI ANTITERRORISMO) E A CRIMINALIZACAO DOS
MOVIMENTOS SOCIAIS

Monografia apresentada a Universidade
Federal de Lavras, como parte das
exigéncias do Curso de Direito, para a
obtengao do titulo de Bacharel.

Prof°. Me. Prof. Bruno Henrique Gongalves
Orientador

LAVRAS-MG
2023



ANA PAULA PINTO FAGUNDES

A INSTRUMENTALIZACAO DO
“TERROR”: LEI N° 13.260/2016 (LEI
ANTITERRORISMO) E A
CRIMINALIZACAO DOS
MOVIMENTOS SOCIAIS

THE INSTRUMENTALIZATION OF
“TERROR”: LAW N° 13,260/2016
(ANTI-TERRORISM LAW) AND THE
CRIMINALIZATION OF SOCIAL
MOVEMENTS

Monografia apresentada a Universidade
Federal de Lavras, como parte das
exigéncias do Curso de Direito, para a
obtencao do titulo de Bacharel.

APROVADA em  de 2023
Prof°. Me. Prof. Bruno Henrique Gongalves (FDSM).

Prof°. Me. Prof. Bruno Henrique Gongalves
Orientador

LAVRAS-MG
2023



AGRADECIMENTOS

A minhas mae, Aguida, por ser minha base, meu exemplo de forca e pelo apoio

incondicional.

Ao meu pai, Paulo, por me inspirar sempre a ser persistente, responsavel e acreditar

nos planos de Deus. Obrigada por ser o meu grande incentivador.
A minha irma3, Isabela, pelo amor que ndo consigo explicar em palavras.

Aos meus amigos, em especial, Rafaela, Laura e Otavio, por trazer leveza a minha
graduacdo e por ndo permitir que o cansago me fizesse desistir. Obrigada por cada encontro,

conversa, pela parceria e pelas boas risadas. Vou sentir saudades (para dizer o minimo).

Aos professores do curso de direito da UFLA, pelo ensino de qualidade, pela

perseveranga e incentivo.

Ao GEPEC (Grupo de estudos, pesquisa e extensao no carcere), por me permitir ter

uma visao critica do direito penal, por mais frustrante que seja.

A todos aqueles que permitiram que esses 5 anos de graduag¢do fossem memoraveis.

Muito obrigada.



"La utopia esta en el horizonte.

Camino dos pasos, ella se aleja dos pasos y el horizonte se
corre diez pasos mas alla.

Entonces, ;para qué sirve la utopia?

Para eso, sirve para caminar." (Desconhecido)



RESUMO

Pretendeu-se, nesse trabalho, analisar a amplitude conceitual de terrorismo e sua possibilidade
de instrumentalizagdo, a fim de criminalizar os movimentos reivindicatorios, considerando o
dispoto na Lei n® 13.260 de 2016 (Lei antiterrorismo). Para esse fim, foram realizadas analises
doutrindrias e legislativas. Assim sendo, foram definidas as possiveis delimitagdes conceituais
de terrorismo, considerando as dificuldades para sua defini¢do e as saidas encontradas pelas
legislagdes internacionais ¢ domésticas, ao longo da histéria. Ato continuo, foi analisada a
tramitacdo da Lei n® 13.260/16, o conceito conferido ao crime de terrorismo e as
(in)compatibilidades com os principios constitucionais penais de contengdo do jus puniendi.
Apos, foi examinada a eficacia da norma permissiva do §2° do art. 2° da Lei para o fim que se
propde, ou seja, protecdo das mobilizagdes sociais. Por fim, o presente trabalho, de forma
sucinta, investigou as implicagdes praticas da Lei Antiterrorismo ao longo dos anos. Avalia-se
que o estudo foi capaz de realizar uma analise sistematica acerca do tema, a partir da
legislagao doméstica, e propondo, inclusive, a inconstitucionalidade de diversos dispositivos.

Palavras chave: Terrorismo. Direito Penal. Legalidade. Inimigo. Movimentos sociais.



ABSTRACT

The aim of this work was to analyze the conceptual breadth of terrorism and its possibility of
instrumentalization, in order to criminalize protest movements, considering the provisions of
Law No. 13,260 of 2016 (Anti-Terrorism Law). To this end, doctrinal and legislative analyzes
were carried out. Therefore, the possible conceptual delimitations of terrorism were defined,
considering the difficulties in defining it and the solutions found by international and
domestic legislation throughout history. Next, the processing of Law No. 13,260/16, the
concept given to the crime of terrorism and the (in)compatibilities with the criminal
constitutional principles of containing jus puniendi were analyzed. Afterwards, the
effectiveness of the permissive norm in §2 of art. 2nd of the Law for the proposed purpose,
that is, protection of social mobilizations. Finally, this work, succinctly, investigated the
practical implications of the Anti-Terrorism Law over the years. It is estimated that the study
was able to carry out a systematic analysis of the topic, based on domestic legislation, and
even proposing the unconstitutionality of several provisions. .

Keywords: Terrorism. Criminal Law. Legality. Enemy. Social movements.
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1. INTRODUCAO

Em 8 de janeiro de 2023, o Distrito Federal foi palco de uma tentativa de golpe de
Estado. Esse episddio, marcado pela invasdao do Congresso Nacional e do Supremo Tribunal
Federal, possuiu como pauta principal, a priori, o questionamento dos resultados do segundo
turno das elei¢des presidenciais, que ocorreram no final de 2022. Esse contexto, além de dar
luz a fragilidade da experiéncia democratica brasileira, ressoou o debate acerca da Lei 13.260
de 2016 (Lei Antiterrorismo) e suas implicagoes.

Em relagdo ao episddio em questdo, a Procuradoria Geral da Republica (PGR), até o
presente momento, limitou as acusagdes a cinco tipos penais, quais sejam: associacao
criminosa; aboli¢do violenta do Estado Democratico de Direito; golpe de Estado; dano
qualificado pela violéncia; e deteriora¢do de patrimonio tombado'. Percebe-se, portanto, que
as condutas ndo foram enquadradas juridicamente como atos terroristas, considerando que nao
preencheram os requisitos impostos pela Lei n® 13.260/2016.

Nao obstante a auséncia de imputacdo para terrorismo, o acontecimento foi capaz de
fomentar o debate acerca do tema. A discussdo foi estimulada tanto pela midia, que muitas
vezes se utilizou de tal termo em suas manchetes?, quanto pelos pelos proprios ministros do
Supremo Tribunal Federal ao emitirem declaracdes e prolatarem decisdes correlatas. A fim de
exemplificagdo, o Ministro Alexandre de Moraes ao determinar, dentre outras questdes, o
afastamento do governador do Distrito Federal, Ibaneis Rocha (MDB), reconheceu as atitudes

dos vandalos como “atos criminosos e terroristas’™.

' Acesso em: https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=517059&ori=1.

2 A fim de exemplificagdo, destaca-se noticias da plataforma Gl (acesso em:
https://gl.globo.com/df/distrito-federal/noticia/2023/01/08/0-dia-em-que-bolsonaristas-invadiram-o-co
ngresso-o-planalto-e-o-stf-como-isso-aconteceu-e-quais-as-consequencias.ghtml) e do Jornal do
Estado de Minas (acesso em:
https://www.em.com.br/app/noticia/politica/2023/02/24/interna_politica,1461467/bolsonaro-fala-sobre
-atos-terroristas-do-8-de-janeiro-nao-foi-terrorismo.shtml).

3« A omissao das autoridades publicas, além de potencialmente criminosa, ¢ estarrecedora, pois, neste
caso, os atos de terrorismo se revelam como verdadeira “tragédia anunciada”, pela absoluta
publicidade da convocacdo das manifestagoes ilegais pelas redes sociais e aplicativos de troca de
mensagens, tais como o WhatsApp e Telegram (...) O afastamento do exercicio do cargo se trata,
portanto, de medida razodvel, adequada e proporcional para garantia da ordem publica com a cessagao
da pratica criminosa reiterada, havendo, neste caso, fortes indicios de que o investigado €, no minimo,
conivente com associagdo criminosa voltada a atos terroristas.(...)” Inquérito 4879/DF, pag. 10.
Ademais, a Ministra Rosa Weber, como presidente da institui¢do, fez a seguinte declaragcdo, em nota:
“(...) O STF atuara para que os terroristas que participaram desses atos sejam devidamente julgados ¢
exemplarmente punidos (...) O prédio historico sera reconstruido. A Suprema Corte ndo se deixara
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Em que pese as interpretacdes do episédio pelo campo politico, fato € que,
considerando o disposto no ordenamento juridico brasileiro, a reprimenda penal relacionada
ao crime de terrorismo nao se moldaria a tentativa de golpe de 8 de janeiro.

Nessa toada, ¢ perceptivel a maleabilidade que permeia o conceito de terrorismo, de
modo que, habitualmente, sua aplicacdo em diferentes contextos ndo esta circunscrita pela sua
previsdo normativa. Dessa forma, essa subjetividade intrinseca ao termo pode viabilizar sua
instrumentalizacao a depender da finalidade do sujeito que se beneficia com sua utilizagao.
Até porque, o ato de provocar terror delineia ideias genéricas, podendo tanto se referir a um
ataque armado a determinado pais quanto a um movimento reivindicatorio que prejudica o
status quo conservador-liberal imposto.

A vista disso, a auséncia de objetividade que sobrevém da propria natureza da palavra
implica grande preocupacdo, especialmente em paises, como o Brasil, que possui uma
experiéncia democratica extremamente recente e que guarda raizes institucionais autoritarias
de tempos nao muito longinquos. Ressalta-se que, como sera abordado ao longo do presente
estudo, as legislagdes antiterror se impdem, historicamente, como meio de mecanismo de
controle estatal sobre grupos que o interesse oficial procura conter, induzindo, comumente, a
ideia de “inimigo interno” - podendo ser ilustrado pelo fantasma do comunismo, por exemplo.

Logo, ao considerar a auséncia de um conceito unissono de terrorismo, o emprego do
termo de forma arbitraria se constr6i como uma ameaga aos movimentos sociais legitimos.

Assim sendo, a legislacdo doméstica que promove a tipificacdo dos atos terroristas
preenche papel central nessa discussdo, ao analisar o modo que as previsdes estdo dispostas e,
por consequéncia, as suas possibilidades de incidéncia.

Em suma, qual a amplitude da aplicabilidade do conceito de terrorismo atribuido pela
Lei n° 13.260/2016? O texto de lei em questao ¢ compativel com o texto constitucional?

A partir dessas questdes centrais, o presente trabalho, em seu segundo capitulo, aborda
a dificuldade para construir um conceito de terrorismo e, a partir de entdo, a possibilidade de
sua instrumentaliza¢do para a constru¢ao de narrativas, conforme a conveniéncia politica.

O capitulo seguinte discute o tratamento do terrorismo pela Lei n® 13.260/16, bem
como o seu processo de tramitacdo e a andlise de sua compatibilidade com a base

principiolédgica do direito penal, e por consequéncia, com o texto constitucional.

intimidar por atos criminosos e de delinquentes infensos ao Estado Democratico de Direito”.
(https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=500240&ori=1)
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O quarto e ultimo capitulo busca debater a possibilidade de criminalizacdo dos
movimentos sociais pela Lei Antiterrorismo, conferindo destaque a norma permissiva do §2°
do art. 2° e, da criagdo de um inimigo publico, qual seja, os movimentos reivindicatorios, a
partir da retorica do terror. Por fim, foram examinadas as implica¢des praticas da Lei

antiterrorismo apds 7 anos de vigéncia.



2. (IN) DEFINICAO DO TERMO ‘TERRORISMO’: DA CONCEITUALIZACAO
A INTRUMENTALIZACAO

Gravita em torno do termo ‘terrorismo’ uma subjetividade instrinseca, que garante,
pela sua propria natureza, uma maleabilidade quanto a sua utilizacdo. Dessa forma,
historicamente, a conceitualizagdo de terrorismo enfrenta diversas dificuldades ao tentar
identificar um significado unissono, que compreenda sua complexidade.

A palavra ‘terror’ vem do latim ‘terrere’ que significa “fazer tremer”. Afirma-se que a
categoria remonta a Revolugdo Francesa, do periodo conhecido como “Terror” da ditadura
Jacobina, estabelecido em setembro de 1973, e que se consumou com a queda de Robespierre,
assegurando o poder a burguesia. Assim sendo, em nome da soberania popular, fomentada
pelo pensamento iluminista, a Revolucao procurava defendé-la através do terror de Estado,
onde os fins justificavam os meios. No entanto, segundo Hector Luis Saint-Pierre, “como
tatica de violéncia, ele (terrorismo) € tdo antigo quanto a propria guerra, que acompanha o
homem desde seus primordios.” (2018, p. 1158).

De acordo com o autor:

Nao obstante ser um conceito muito empregado nas analises de Seguranga
Internacional e pelo jornalismo contemporaneo, o conceito de terrorismo ¢ um
fenomeno difuso e global que, na sua ambiguidade conceitual, se tornou
politicamente versatil para identificar o inimigo em trés planos
diferentes, substituindo a fun¢io que desempenhou 0 comunismo durante
a Guerra Fria. (SAINT-PIERRE, 2018, p. 1158-1159) (grifo nosso)

Os trés planos supramencionados tratam-se da frente internacional, da manifestagao
nacional e da sua condensacao material em determinado pais.

O primeiro se refere a inimizade global construida pelas aliancas internacionais que
divide o mundo em esferas inconcilidveis - o lado “bom”, representado por aqueles que se
comprometem na guerra contra esse inimigo, € o lado do “mal”, representado pelos terroristas
ou por aqueles que adotam suposto posicionamento neutro, as margens desse cenario
antagdnico.

O segundo delimita a fronteira interna da guerra, considerando que, ante a
imprevisibilidade de suas agdes atrelada a ambiguidade do termo, os governos deveriam se
manter constantemente em estado de alerta. Nesse campo, hd a possibilidade latente dos
Estados, conforme suas necessidades, caracterizar determinado movimento de
descontentamento social como ato terrorista.

Por fim, o ltimo plano revela a possibilidade de rotular arbitrariamente determinado
4



pais ou paises como representativos do ‘eixo do mal’.

E importante salientar que ndo se tenta criar pelo presente trabalho um roteiro
cinematografico de teorias conspiratorias. O que se discute ¢ a realidade internacional,
permeada por interesses politicos e econdmicos, que acompanham os ciclos histéricos. Nao
existe, na disputa internacional, lados do bem ou do mal, discordar disso seria tornar a
discussdo extremamente simplista. Contudo, ¢ cedi¢o que, ao longo da historia, narrativas sao
criadas a fim de elaborar uma perspectiva hegemdnica do mundo, normalmente a perspectiva
ocidental estadunidense.

Ultrapassado esse ponto, ¢ manifesto que o uso abusivo do conceito de terrorismo,
além da intencionalidade de narrativas politicas, se esbarra em dificuldades proprias dessa
névoa que o encobre. Vejamos.

Uma das dificuldades seria a caracteristica eminentemente subjetiva do terror. O
terrorismo ¢ uma forma de violéncia que se realiza no ambito psicolégico do individuo,
destruindo a moral de uma classe ou nagao, e, portanto, possui carater intimo. O medo, sendo
um fendmeno subjetivo, ndo pode ser determinado a partir de critérios objetivos, depende de
fatores funcionais, pessoais e culturais. Essa natureza vaga e ambigua, de acordo com o
professor Saint-Pierre, seria o objetivo estratégico peculiar desse modo de violéncia, que
possui como fim causar incerteza, ansiedade e amedrontamento, no intuito de condicionar as
atividades dos individuos.

Outro impasse seria o sentido pejorativo que historicamente € conferido a essa palavra.
O emprego do vocabulo terrorista ¢ acompanhado por um juizo de valor, de modo que aqueles
que para alguns sdo terroristas, para outros sao her6is. Assim sendo, o terrorista se constrdi a
partir da no¢do do outro, o que dificulta a criagdo de um objeto consensual, aceito por todos.
Além disso, ante a ideia de “nds” e “eles”, a rotulacdo em comento apela para a eliminacao
do terrorista através do emprego de qualquer meio, inclusive supressdo de garantias
fundamentais, assim como favorece o abismo social criado entre o restante da populagdo e
esses individuos, evitando qualquer tipo de compaixao ou simpatia.

Nessa linha, afirma o autor Marcello Di Filippo:

Tal como acontece com muitas outras palavras ou conceitos, “terrorismo”
pode ser utilizado de muitas maneiras ou para muitos propodsitos. Em
situagdes de conflito, por exemplo, pode ser uma ferramenta evocativa capaz
de desqualificar o lado do adversario, seja ele um individuo, uma organizagao
privada, um grupo insurgente, um movimento de libertacdo nacional, um
Estado ou um grupo de Estados. Além disso, a histéria de grandes
mudancas sociais e politicas em muitos paises e regides mostra como o
“terrorista” de ontem pode transformar-se no heroi nacional de hoje, e
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como o pai fundador (ou o revolucionario esclarecido) de ontem pode
tornar-se o terrorista ou o criminoso de hoje. (DI FILIPPO, 2020, p. 2)
(tradugdo nossa.)

Soma-se ainda a dificuldade de considerar como terrorismo atos de violéncia advindos
de comportamentos governamentais. Dificuldade essa que, em contrapartida, desaparece
quando o objetivo ¢ caracterizar manifestacdes que demonstram inconformidade com o
regime politico ou com o proprio governo, se insurgindo contra o monopoélio da violéncia
estatal, mesmo que seja em face de Estados que praticam taticas terroristas contra a
populagdo.

Nesse vetor:

A distingdo entre a pretensa racionalidade da forca governamental, por um
lado, e a irracionalidade da violéncia social que se opde a aquela, por outro, €
uma das dificuldades para uma defini¢do objetiva de terrorismo (...) os
primeiros empregam recursos subtanciais e titulos bem reconhecidos pela
sua legitimidade, ao passo que os individuos ndo podem reivindicar igual
legitimidade e caracterizam-se pelos seus escassos recursos € pobres modos
de violéncia.” (SAINT-PIERRE, 1161-1162) (grifo nosso)

Destarte, a percepcao dos atores estatais como entes controlados, responsaveis, logicos
e racionais perpetua o senso comum que desconsidera o terrorismo de Estado.

Em relagcdo a esse ponto, frisa-se que a legitimidade ¢ um aspecto que proporciona
tanto a invisibilizagdo do terrorismo provocado pelo Estado, quanto enseja a repressao penal
arbitraria em face de movimentos reivindicatérios, mesmo que simbolicamente. Afinal, a
possibilidade de estabelecer, em ultima instancia, qual seria a intengdo do terror, ou seja, 0
que seria considerado legitimo ou ndo, abre brechas para o punitivismo:

Nota-se um enquadramento simboélico de repressdo e violéncia estatal,
promovidos pela politica antiterrorista, baseada na distingdo entre o que seria
acoes legitimas dos movimentos sociais e quais ultrapassariam esses limites
em termos de radicalizagdo. A agdo sobre os repertérios dos movimentos
sociais distinguindo os atos “legitimos” de atos terroristas apresenta como
uma de suas consequéncias imediatas uma maior incidéncia opressiva do
Estado sobre a lutas sociais, legitimando a limitagdo de suas possibilidades de
acdo (FREITAS, 2017, p. 101)

Nessa linha, ¢ perceptivel que o termo terrorismo carrega consigo uma extensa
amplitude e subjetividade, que possibilita o uso equivocado e discriminado dessa expressao.
Apesar de discussdes na academia e na festa politica internacional, ainda hoje ndo foi
pacificada uma defini¢ao formal.

A vista disso, sublinha-se que a auséncia de um conceito objetivo universal de

terrorismo permanece, inclusive, no sistema das Nag¢des Unidas. O que se encontra, na
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verdade, sdo informativos e resolucdes que, de forma fragmentada, possuem somente
faculdade orientativa, utilizados como referéncias para Estados na adogao de certas politicas
de seguranca nacional.

A fim de ilustrar tal cenario, pode-se citar a Resolu¢dao n® 49/60 da Assembleia Geral
(AGNU), de 9 de dezembro de 1994, que buscou determinar medidas para eliminar o
terrorismo internacional:

Atos destinados ou financiados para provocar um estado de terror no publico
em geral, um grupo de individuos ou pessoas particulares para fins politicos
sdo em qualquer circunstancia injustificaveis, quaisquer que sejam as
consideracdes de natureza politica, filosofica, ideologica, racial, étnica,
religiosa ou qualquer outra natureza que possa ser invocada para justifica-los.

Ante a adocdo unanime desse dispositivo, ou seja, sem votagdo, pela Assembleia
Geral, lhe ¢ conferido um alto grau de legitimidade e, sendo assim, permanece influente,
embora ndo seja vinculativo por natureza.

Acrescenta-se ainda a Resolu¢do n® 1566 (2004), que visava ajudar os Estados a
cumprirem as suas obrigacdes decorrentes da Resolugdo n° 1373 (2001) do Conselho de
Seguranca:

(...) atos criminosos, inclusive contra civis, cometidos com a intengdo de
causar a morte ou lesdes corporais graves, ou a tomada de reféns, com o
propédsito de provocar um estado de terror no publico em geral ou em um
grupo de pessoas ou determinadas pessoas, intimidar uma populagcdo ou
obrigar um governo ou uma organizacao internacional a fazer ou a abster-se
de fazer qualquer ato, que configure ofensas no dmbito e conforme definido
nas convengdes e protocolos internacionais relativos ao terrorismo, nio sio,
em circunstancia alguma, justificaveis por consideragdes de natureza politica,
filosofica, ideologica, racial, étnica, religiosa ou outra natureza semelhante, e
apela a todos os Estados para que impegam tais atos e, se ndo forem
impedidos, assegurem que tais atos sejam punidos com penas compativeis
com a sua natureza grave.

Contudo, essa tendéncia de nao conceder uma definicdo universal de terrorismo ¢é
parcialmente interrompida pelo art. 2° da Convencdo Internacional para a Supressdao do
Financiamento do Terrorismo (1999), que prevé que:

Qualquer pessoa comete uma infragdo na interpretacdo da presente
Convengdo se por qualquer meio, direta ou indiretamente, ilegal e
voluntariamente, fornecer ou recolher fundos com a intengdo de que sejam
utilizados ou com o conhecimento de que devem ser utilizados, no todo ou em
parte, para a sua realizagdo:

(a) Um ato que constitua uma ofensa no ambito e conforme definido num dos
tratados enumerados no anexo; ou

(b) Qualquer outro ato destinado a causar a morte ou lesdes corporais graves a
um civil, ou a qualquer outra pessoa que ndo tome parte ativa nas hostilidades
em uma situacdo de conflito armado, quando o proposito de tal ato, por sua
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natureza ou contexto, é intimidar uma populac¢io, ou obrigar um governo
ou uma organizagao internacional a fazer ou abster-se de fazer qualquer ato.

Dessa forma, cria-se uma espécie de defini¢ao geral, definindo os propdsitos dos atos
incluidos nessa roupagem penal. No entanto, ainda sao identificados certos impasses.

Em analise da legislagdo internacional acerca do tema, como bem afirma o autor Di
Filippo (2020), a definicdo ou a tentativa de definicdo de terrorismo geralmente segue
acompanhada de dois elementos, em maior ou menor grau: listagem de bens ou interesses
protegidos; e a definigdo de uma ou mais intencdes especiais (dolus specialis).

Em relacdo a esta, pode-se perceber que o elemento politico ndo ¢ sempre um
elemento essencial, como defendido por parte da doutrina. O proprio art. 2° supramencionado
prevé como finalidade dos atos a inten¢ao de provocar terror entre a populacdo. No entanto, o
aspecto politico continua como finalidade alternativa (“ou obrigar um governo”).

Assim, ha uma tentativa de perspectiva humanitaria, focada especificamente na
seguranca dos civis, possibilitando a identificagcdo de atos terroristas que nao estejam ligados
a desestabiliza¢do de instituigdes estatais como projeto final. No entanto, essa abordagem
também encara outras problematicas, nas palavras de Di Filippo:

No entanto, as complicagdes aqui sdo maiores. Os varios conteudos do dolus
specialis sdo listados tendo em conta uma gama diversificada de valores ou
possiveis alvos, tanto publicos como privados. Mais uma vez, em vez de uma
definicdo comum, estamos perante um conjunto de defini¢des possiveis, cada
uma com os seus proprios contornos. (2020, p. 7).

Dito isso, frisa-se que dois orgdos subsidiarios da Assembleia Geral* tém examinado,
nas ultimas duas décadas, um projeto de convencdo mais abrangente, originalmente
apresentado pela India, em 1966, relativo a repressio das atividades terroristas. Porém,
embora tenha sido noticiado um grande avango nas discussoes, em meados de 2002, até entdo,
nao houve progressos substanciais.

No entanto, a fim de evitar uma amplitude capaz de legitimar o uso discriminado do
termo, alguns autores tentam delimitar suas caracteristicas principais, no intuito de criar
critérios definicionais e pragmatico-politicos.

Para Saint-Pierre, o objetivo fim do terrorismo “¢ produzir uma relacdo intima no

individuo: o terror, um pavor incontroldvel. (...) O fundamento do terror ndo ¢ a morte, mas a

4 Comité Ad Hoc criado pela AGNU (Resolugdo n 51/210) e Grupo de Trabalho estabelecido pelo
Sexto Comité durante os trabalhos da sessdo anual da Assembléia Geral. A convengdo proposta,
originalmente, pela india pode ser acessada em:
https://digitallibrary.un.org/nanna/record/223761/files/A_C.6_51 6-ES.pdf?withWatermark=0&withM
etadata=0&version=1&registerDownload=1.
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inseguranga que provoca a certeza da vulnerabilidade ante a impiedosa agdo do terrorista
(...).” (2018, p. 1163-1165). Assim sendo, mesmo que, em ultima instancia, a tomada de poder
seja visada, o proposito € o fomento do espanto desintegrador.

A partir desse plano de fundo, propde-se uma abordagem vitimoldgica para sua
classificagdo, distinguindo dois tipos especificos: terrorismo sistematico ou discriminatorio e
terrorismo indiscriminado ou aleatorio.

O primeiro escolhe suas vitimas por alguma caracteristica peculiar que as identifica,
como religido, profissdo, raca, etnia e classe social. Dessa forma, a eficacia do ato se baseia na
correta identificagdo da vitima, de modo que cada grupo social, ante um contorno bem
definido, possa estabelecer seu posicionamento.

Por sua vez, o segundo ndo escolhe sistematicamente suas vitimas, procurando, na
verdade, vitimar deliberadamente inocentes, em grande escala, e com grande diferencia¢dao
social. Dessa forma, ndo hd um “grupo de risco”, qualquer individuo pode ser o alvo do
atentado. Por conseguinte, os dois aspectos principais sdo a universalidade da vitima e a
espetacularidade e visibilidade global do ato, com o intuito de causar sensagdo de total
desamparo.

Destaca-se que as defini¢cdes de terrorismo normalmente se fundamentam por meio de
um elemento politico. Contudo, segundo o autor, tal aspecto ndo condiciona a existéncia de
tais grupos, como € o caso do terrorismo indiscriminado, € a necessidade de sua existéncia
dificultaria a criacdo de uma teoria do terrorismo.

Por outro lado, para o jurista Heleno Fragoso (1981), o carater politico do crime de
terrorismo e¢ o aspecto violento de suas agdes sdo fundamentais para sua compreensao.
Sistematicamente, sdo indicados, de forma generalizada, os seguintes componentes
caracterizadores: acdes de grande impacto, que causam danos consideraveis; que infundem
terror social; e que tém motivacdo politica, com o objetivo de manter destruir ou alterar
determinada ordem politica e social (1981, p. 12).

Isto posto, percebe-se que a constru¢do de um significado Unico para terrorismo
enfrenta diversos obstaculos, inclusive na propria discussdao doutrinaria. No entanto, € preciso
estabelecer certos limites definicionais a fim de que a utilizagdo do vocabulo nao seja
instrumentalizada para fins politicos especificos. O terrorista, portanto, pode ser utilizado
somente em carater adjetivo, uma vez que ao se configurar como substantivo possui
capacidade letal de rotular determinados grupos arbitrariamente.

Hoje, tanto o subtantivo “terrorismo” quanto o adjetivo “terrorista” sdo
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empregados sem qualquer cuidado e com objetivos politicos e/ou de
repressivos. Qualquer emprego tatico e assimétrico de forca é cosniderado
“terrorismo”, ¢ a quem o emprega se denomina “terrorista”. Confundem-se
conceitos que descrevem fendmenos tdo diversos (...) sob o manto nebulosos
do mal definido termo terrorismo. Esse emprego indiscriminado e arbitrario
dificulta a compreensdo do fendmeno, o acesso explanatdrio ao mesmo, e
ainda mais grave, seu eventual enfrentamento. (SAINT-PIERRE, 2018, p.
1171)

A vista disso, considerando a amplitude conceitual do termo, como ja debatido, para
fins de analise académica, o presente trabalho utilizara a defini¢ao delineada por Francisco de
Aguilar Menezes:

Terrorismo € o ato coercitivo praticado por uma organizacgao estruturada
através de delitos més de extrema gravidade realizados contra populaciao
civil atingindo potencialmente vitimas em determinadas previamente de
forma piada perspectiva de repeticio de atos futuros com a finalidade
imediata de causar medo generalizado a toda populacio e objetivo
imediato de constranger o estado acio ou nacido de natureza politica
(MENEZES, 2020, p. 49) (grifo nosso)

Diante o exposto, nota-se que, apesar dos esfor¢os empenhados, ndo existe uma
definicdo oficial para a agdo delituosa identificada como terrorismo, cabendo as legislagdes
identificarem em seus artigos os elementos carcaterizadores.

Nesse sentido, ¢ crucial observar o papel central que, historicamente, as legislagcdes
antiterroristas assumem nesse contexto. Afinal, a definicao pelo poder normativo viabiliza que
os legisladores possam rotular a seu bel prazer o que ¢ o terrorismo e quais sao os terroristas.
Assim sendo, a rotulagdo de praticas do repertorio da luta politica como terroristas, com
ampla punicdo legitimada pela nova legislacdo, ndo € um cenario distante. Sob tal perspectiva,
de acordo com Verdnica Tavares de Freitas (2017, p. 71), o “carater arbitrario historicamente
estabelecido pelas legislagdes antiterror e suas vagas defini¢des se reforca como um
mecanismo de controle estatal sobre grupos cujo interesse oficial ¢ o da conten¢do ou
aniquilagdo social”.

Assim, considerando que, em sua fluidez, tal conceito estd politicamente em disputa,
de modo que depende do contexto que ¢ praticado para ser encarado como tal, quais critérios
devem ser utilizados para sua tipificacdo? A Lei n° 13.260/16 criou brechas para a
substantivacdo de terroristas ou atendeu razoavelmente suas pretensdes declaradas? A analise

de tais questoes serd feita no proximo capitulo.
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3. O TERRORISMO NA LEI N° 13.260/2016

A maleabilidade do conceito e da pratica do terrorismo permitiu que, ao longo
da histéria, de acordo com as conveniéncias politicas, sua classificagao fosse evocada. Assim
sendo, a expressdo dialoga com uma tradi¢do de punicdo dos grupos insurgentes, possuindo
como foco de protecdo o proprio Estado e seus agentes, e que se molda de acordo com os
interesses politico-econdmicos:

As legislacdes antiterror, diante do caminhar histérico, apresentam até hoje o
espectro primordial da defesa desses sujeitos (representantes estatais),
constituindo-se, assim, como leis criadas pelos agentes do Estado para,
entre outros efeitos, sua propria defesa contra possiveis insurgentes
(FREITAS, 2017, p. 56). (grifo nosso)

Sob essa oOtica, a fim de analisar a Lei n° 13.260/2016 e suas proje¢des, ¢ importante
identificar onde, historicamente, esse ato normativo se situa.

Para conseguir abordar tal tema, ante sua complexidade e profundidade, sera utilizada
a abordagem aduzida por Veronica Tavares de Freitas, em sua obra “Quem sao os terroristas
no Brasil? A lei antiterror e a producdo politica de um inimigo publico”, na qual sdo
estabelecidos quatro grandes ciclos de legislagdo antiterror, quais sejam: Ciclo Anarquista;
Ciclo Entre-Guerras; Ciclo Pds-Segunda Guerra Mundial; e Ciclo P6s-Guerra Fria, a partir
dos atentados de 11 de setembro de 2001 (ciclo atual).

O primeiro ciclo confere destaque aos movimentos anarquistas, que ganharam muita
forca no final do século XIX e inicio do século XX, periodo chamado de “terrorismo a
bomba”. Importante frisar que a utilizacdo da a¢do violenta também foi absorvida, na época,
pelos adeptos ao comunismo. Nesse periodo, a oposi¢cdo ao Estado ocorria a partir do ataque
aos proprios representantes estatais das poténcias ocidentais, os quais iniciaram uma onda de
repressao ao terrorismo, a partir da promulgacao de diversas leis. No periodo de 20 anos, seis
governantes de importantes nagdes foram mortos por grupos terroristas, quais sejam: o Czar
Alexandre II, da Russia, em 1181; o presidente Carnot, da Franca, em 1894; o primeiro
ministro espanhol, Antonio Canovas, em 1897; a imperatriz Elisabeth, da Austria, em 1898; 0
rei Humberto I, da Itilia, em 1900; e o presidente McKinley, dos Estado Unidos, em 1901.
Portanto, percebe-se que o terrorismo anarquista visuliliza nos agentes estatais a encarnacao
da representacdo do proprio Estado, configurando como seus alvos principais. Sublinha-se
que essa linha de manifestacao foi se modificando ao longo do tempo, de modo que durante o
século XX e XXI os ataques irrestritos a civis foram amplamente adotados como meio tatico.

Ja o segundo, compreende o periodo entre as duas grandes guerras, momento em que
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houve um grande esfor¢o para unificacdo do direito penal, por meio de diversas conferéncias
internacionais, subsequentes ao 1° Congresso Internacional de Direito Penal, em 1926. Na 6*
Conferéncia, realizada em Copenhagen, em 1935, foi aprovado um texto que recomendava a
introdugdo, nos Cddigos Penais, de um capitulo intitulado “Crimes que expdem a perigo ou
criam estado de terror”, sendo o primeiro artigo votado para a seguranca dos chefes de
Estados e seus agentes. Nota-se que, mesmo apos o auge do terrorismo anarquista, o foco da
tipificagdo ainda permanecia ligado aos atentados a bomba contra os representantes de Estado.

Além disso, nesse momento, o terrorismo era utilizado tanto por grupos de direita
quanto de esquerda, como forma de agdo politica. Em relagdo aos primeiros, estes desejavam
conter o avanco dos setores adeptos ao socialismo, especialmente apds a Revolugdo Russa.
Por sua vez, o Coédigo Penal Soviético, de 1926, determinava a persegui¢ao aos terroristas,
interpretados, nesse caso, como os contrarrevolucionarios.

No Ciclo po6s-Segunda Guerra, outros elementos foram adicionados a discussdo.
Aprofunda-se os movimentos de libertagio nacional na Africa, permeados por a¢des politicas
violentas. Nesse momento, a ONU declara a legitimidade de tais movimentos, considerando
como razoavel a reagcdo dos grupos dominados. No entanto, ¢ importante frisar que, mesmo
com o acréscimo de outros pontos, os debates internacionais ainda priorizavam a prote¢do dos
representantes estatais, como perpetuagao do histérico anarquista.

Concomitantemente, inicia-se, no ambito doméstico dos Estados, a criacdo de novas
legislagdes antiterror, considerando a nova onda de atentados que ocorreu na Europa,
especialmente na Alemanha, Itdlia, Espanha e Franga, bem como nos Estados Unidos, ja na
década de 1960. Alguns autores, como Alessandro Baratta (2002), destacam como tais
periodos, principalmente nos dois primeiros paises, foram utilizados como pretexto para o
aumento do punitivismo em face de movimentos sociais - policiamento de protesto -, a fim de
sufocar as divergéncias politicas.

Dessa maneira, observa-se o desenvolvimento de governos autoritrios em todo o
mundo, com o prosseguimento da Guerra Fria®. Nesse ponto, destaca-se o desdobramento de
ditaduras militares por toda a América Latina, a partir da década de 1960, aumentando a
opressdo contra atos considerados terroristas ou quaisquer crimes politicos. Na década
seguinte, inicia-se a tipificacdo expressa do terrorismo em diversas legislagdes nacionais,

como: CP de Costa Rica, em 1970; CP da Bolivia, em 1972; CP de El Salvador, de 1973; CP

5 Nessa época, especialmnete entre as décadas de 50 e 60, diversos paises determinam penas elevadas
ao crime de terrorismo, como tentaiva autopreservagdo, como no CP hungaro, de 1961; CP da
Reptiblica Democratica Alema, de 1968; e no CP bulgaro, de 1968.

12



da Guatemala, em 1973; CP da Nicaragua, em 1976; CP da Colombia, em 1981; Lei
promulgada em 1984, no Chile. Em que pese as singularidades de cada realidade, existem
importantes pontos comuns que devem ser frisados:

A ideologia da “seguran¢a nacional”, aumentando gravemente o poder
punitivo e controle estatal, caminharam juntos com praticas de tortura,
suspensao do habeas corpus e perseguicio a qualquer tipo de dissidéncia
politica. (FREITAS, 2017, p. 61) (grifo nosso).

Assim sendo, percebe-se que a supressio das garantias fundamentais, ante a
exploracdo de ideais nacionalistas, que defendem um suposto bem maior, a partir de
diferentes roupagens, como ‘“‘seguranca nacional”, “ordem social”, e “paz publica”, ¢ um
ponto de convergéncia. Como serd estudado, essa abordagem permanece sendo utilizada
como modo de legitimar o aumento de alcance dos tentaculos do sistema punitivo.

Por fim, o Ciclo pds-Guerra Fria (ciclo atual), ¢ inaugurado a partir do atentado de 11
de setembro de 2001, nos Estados Unidos. A ocorréncia de um evento de tal magnitude no
territorio da poténcia mundial inaugura uma nova etapa da guerra contra o terror, marcada
pelo sentimento de vulnerabilidade. Os atentados operaram como oportunidade politica para
orientar as diretrizes norte americanas e impor aos demais paises aliados seus interesses
politicos gerais, que ja existiam anteriormente e que, agora, sao supostamente colocados em
segundo plano.

Logo, a categoria do terrorismo proporcionou a logica de “guerra total” que, a aprtir
do sentimento de medo e vulnerabilidade, foi instrumentalizada para a legitimagdo do
discurso de uma politica intervencionista norte americana, a fim de suprir seus proprios
interesses®.

E interessante analisar que, nesse momento, ndo existe um ente especifico contro o
qual todos devem se estabelecer, como o anarquismo, no final do século XIX, ou o avango
soviético, j& na Guerra Fria. O medo generalizado ¢ fomentado indicando como causas tanto
grupos terroristas quanto Estados “fracassados”. A criagdo desse inimigo, portanto, ¢
legitimado pela narrativa da expansao do terrorismo, e se adapata a cada contexto, a depender

do gosto estadunidense.

® A fim de exemplificagdo, pode-se citar “(...) a colocagdo de Cuba, durante o governo do presidente
norte-amerciano Bush, na lista do eixo do mal, em maio de 2022, como o “Estado patrocinador do
Terrorismo”, ao lado de Ird, Iraque e Afeganistdo, ou a taxacdo da Venezuela como “ameaga a
seguranga nacional dos Estados Unidos” pela gestdo Obama”. (FREITAS, 2017, p. 67).
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Nessa perspectiva:

O estabelecimento do terrorista como um inimigo internacional sobre o qual
todos devem lutar serve como justificativa, assim, para manter a légica do
“nés”contra “eles”, basilares da guerra. (FREITAS, 2017, p. 68)

Verodnica (2017) acrescenta ainda a expansdo do poder de controle estatal através dos
avancos tecnoldgicos, que ndo existiam nos demais ciclos. Dessa forma, as agéncias de
inteligéncia e controle possuem uma capacidade imensa de interferéncia e intercep¢do na
vidas dos individuos, fato que deve ser considerado no avango da corrida antiterror.

Desse modo, o “combate ao terror” sustenta a criagdo de um novo inimigo
internacional, que estimula um constante estado de medo e alerta, ¢ assim sendo, confere ao
Estado um maior poder de puni¢ao e controle que ja se encontra superdimensionado,
considerando o encarceramento em massa.

Como delineado previamente, a reflexdo das legislagdes antiterror a partir de marcos
historicos foram utilizados como meio de andlise, no entanto a histéria ndo € linear ou
esquematica e, mais do que isso, ndo ¢ absorvida da mesma forma por todas as nacdes, que
respondem aos fendmenos globais de maneiras distintas.

No Brasil, por exemplo, a legislacdo foi tardia, de modo que a indicagdo expressa da
expressdo ‘terrorismo’ ou praticas do ‘terror’ somente ocorreu a partir da década de 1930,
sendo o primeiro registro no Decreto-lei 394 de 1938. Até entdo, as disposi¢des normativas se
referiam somente aos crimes politicos ou a repressio do “anarchismo” (Decreto n°
4269/1921). Percebe-se como a assimilacdo das pautas globais ocorreram de forma
heterogénea, de modo que a repressdo oficial ao anarquismo, no Brasil, ¢ datada na segunda
década do século XX, sendo que o apice do ciclo anarquista ocorreu entre o final do século
XIX e inicio do século XX.

Desde entdo, nota-se a ampla utilizagdo do termo terrorismo por diversos atos
normativos, normalmente utilizados para proteger o Estado e a “seguranca nacional”. Em
1935, foi criada a primeira Lei de Seguranca Nacional (Lei n° 38), que se referia aos crimes
contra a ordem politica e social. Importante ressaltar que a lei foi utilizada pelo presidente
Getulio Vargas como forma de perseguicdo politica, de modo que o julgamento era realizado

no Tribunal da Seguranga Nacional, instituido em 1938.

" A fim de exemplificar essa aparelhagem repressiva, pode-se citar a criagdo da 4* Delegacia Auxiliar,
em 1922, com uma determinada secdo para tratar da Ordem Social e Seguranca Publica, “para onde
iam presos que se envolvessem com ‘agitacdo operaria’ ¢ de onde saiam expulsos do pais os
estrangeiros.” (SOUTO MAIOR, 2017, p. 135).
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Apos o breve respiro democratico posterior a ditadura varguista, ante a superveniéncia
do regime civil-militar, em 1964, foi transferida para a Justica Militar a competéncia para
julgamento de todos os crimes politicos, conforme previsto no Ato Institucional n° 2, de 1967.
Durante esse periodo foram promulgados diversos decretos-leis que se baseavam na ideologia
da seguranca nacional. Esta foi utilizada como elemento discursivo a fim de legitimar a defesa
da manutencdo da ordem estabelecida e supostos interesses gerais da nagdo a partir da
repressao estatal praticamente ilimitada.

Na sequéncia, em 1969, ¢ promulgado o Decreto-Lei n° 898, que tratava da segunda
Lei de Seguranca Nacional. O seu art. 28 tipificava a conduta de: “Devastar, saquear, assaltar,
roubar, sequestrar, incendiar, depredar ou praticar atentado pessoal,ato de massacre,
sabotagem ou terrorismo.”®, com pena de 12 a 30 anos de reclusio’, e resultando em morte,
pena perpétua ou morte.

Nesse ponto, Fragoso (1981, p. 114) destaca que a partir de 1968, além dos atos
promovidos por grupos da esquerda, foram identificados cerca de 90 atentados de grupos de
direita, que possuima como finalidade oculta a fomentacdo de um clima de inquietude que
geraria um maior endurecimentod o regimento, por meio do aparelho repressivo.

Em 1978, foi promulgada nova Lei n° 6.620 que também tratava do tema e mantinha a
previsdo de expressdes vagas, que feriam o principio da reserva legal, como “devastar”,
“saquear”, “assaltar”, eliminando somente os “atos de massacre”.

Em sintese, ante um levantamento realizado por Veronica Tavares, foram
identificados, desde a redemocratizacdo, entre 1988 e 2015, cerca de 23 projetos de leis que
tentavam tipificar o ato delituoso de terrorismo (FREITAS, 2017, p. 48). Desse modo, a
despeito das diversas previsdes legislativas em relagdo ao ato delituoso de terrorismo,
inclusive em disposto constitucional, através do inciso XLIII do art. 5° da Constitui¢ao
Federal de 1988, apenas em 2016 entrou em vigor lei especifica que disciplinasse o tema: Lei

n° 13.260/2016.

3.1.  PROCESSO LEGISLATIVO: TRAMITACAO

8 Tal previsdo foi praticamente reproduzida pela Lei n° 7.170 de 1983 (Lei da Seguranga Nacional),
vigente até 2021, momento que foi revogada pelo sancionamento da Lei n® 14.197/2021. Algumas
regras da extinta LSN foram incorporadas ao Codigo Penal, em um titulo que trata dos crimes contra o
Estado Democratico de Direito.

9 Ressalta-se que a previsdo de 12 a 30 anos para atos de terrorismo constitui a mesma repimenda
penal vigente para os atos de terrorismo.
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A classificacdo da imputacdo do terrorismo como crime proprio, mesmo apoés diveras
tentativas legislativas, ndo foi alcancada. Tal contexto somente se modificou apds a vigéncia
da lei n® 13.260 de 2016.

A lei supramencionada foi proposta em junho de 2015 pela Presidéncia da Republica,
a partir dos Ministérios da Justica e da Fazenda, a época ocupados, respectivamente, por José
Eduardo Martins Cardoso e Joaquim Levy.

O projeto de lei foi remetido ao Congresso Nacional, a fim de que fossem iniciados os
tramites legais para a tipificacdo da conduta terrorista. Assim sendo, transforma-se no Projeto
de Lei da Camara n° 101/2015 (PL n°® 2016/2015, na Casa de Origem), e, ap6s intenso debate
entre os legisladores, é enviado para o Senado, momento que, por iniciativa do Senador
Aloysio Nunes (PSDB), ¢ votado um substitutivo em novembro daquele ano. Este texto,
outras alteragdes, retirava a norma permissiva que sustentava certa protecado aos movimentos
populares, a qual estava presente desde sua origem, bem como incluia o “extremismo
politico” entre os elementos motivadores.

Os deputados rejeitaram o substitutivo e, apdés determinadas modificagdes,
encaminharam o PL n°® 2016/2015 para sangdo presidencial. Por fim, apds diversos vetos, a
presidenta Dilma Rousseff promove o seu sancionamento e permite a aprovagdo da Lei n°
13.260 de 2016.

Entre os vetos indicados, sublinha-se os incisos II e III do §1° do art. 2° que
enquadrava como terrorismo, respectivamente: “incendiar, depredar, saquear, destruir ou
explodir meios de transporte ou qualquer bem publico ou privado” e “interferir, sabotar, ou
danificar sistemas de informatica ou bancos de dados.”. Nota-se que tais condutas se amoldam
ao repertorio de agdes normalmente utilizadas pelos movimentos sociais e luta popular em
geral. Além disso, foi vetado integralamente o art. 4° que pretendia criminalizar a apologia ao
terrorismo, com pena de até 13 anos e 4 meses de prisdo a quem incentivasse ou incitasse pela
internet uma manifestacao considerada terrorista

Ademais, na proposi¢do original, constava a previsdo da ocorréncia do delito por
“razoes de ideologia” e “politica”, no caput do art. 1°. No entanto, essas motivacdes foram
retiradas do texto da lei apds debates legislativos.

O projeto tramitou em meio a diversas criticas por organizagdes da sociedade civil e
organizacdes internacionais, que criticavam a tipificacdo do terrorismo, especialmente da

forma como foi proposta, considerando a possibildade de criminalizagdo dos movimentos
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sociais. Inclusive, foi registrado um “Manifesto de repidio a tipificagdo do terrorismo”,
assinado e divulgado por cerca de 80 organizacdes civis no contexto do debate publico sobre a
Lei:

(...) Democracia se faz pelo voto e pela participacdo direta do povo. Essa
participagdo se da inclusive pela militdncia em movimentos sociais. Inimeros
militantes, entretanto, foram e estdo sendo, através de suas lutas cotidianas,
injustamente enquadrados em tipos penais como desobediéncia, quadrilha,
esbulho, dano, desacato, dentre outros, em total desacordo com o principio
democratico proposto pela Constituicdo de 1988. A proposta incrementa esse
Estado Penal segregacionista, que funciona, na pratica, como mecanismo de
contencido das lutas sociais democraticas e eliminacio seletiva de uma
classe da populacido brasileira. O inimigo que se busca combater para
determinados setores conservadores brasileiros, que permanecem
influindo nos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, é interno,
concentrando-se, sobretudo, nos movimentos populares que reivindicam
mudancas profundas na sociedade brasileira. (...) (2015)"°

E importante salientar ainda que o projeto tramitou em regime de urgéncia, sem
participagdo da sociedade civil, nos termos do art. 64, § 1°, da Constituicdo Federal de 1988,
sob o pretexto de corresponder as demandas internacionais.

O tipo regime de tramitagdo revela, expressamente, o aspecto da “urgéncia”, que
garante, como tatica discursiva, o incremento do poder punitivo estatal, tanto pela expansao
do controle quanto pela supressao de garantias processuais estabelecidas.

O terrorismo, a partir de um processo de securitizagdo'', se torna o grande mal a
espreita que, diante de sua natureza emergencial, admite medidas excepcionais para sua
eliminagdo. Assim sendo, em nome da seguranca nacional e da tranquilidade publica, cria-se
uma atmosfera de constante ameaca que legitima o Estado a tomar medidas extraordinarias,
garantindo, por vezes, a supressao de garantias fundamentais e reprimendas penais
extremamente elevadas.

No caso brasilieiro, além da Lei permitir a criminalizagdo de “atos preparatorios” em
seu art. 5°'2, que viola o principio da lesividade, dentre outras questdes problematicas, sua
tramitagdo ocorre em carater de urgéncia, sem participacao popular, mesmo tratando-se de um

dispositivo que afetaria diretamente o controle das mobiliza¢des populares.

10 Acesso em:

https://terradedireitos.org.br/noticias/noticias/organizacoes-assinam-manifesto-contra-a-lei-que-tipifica
-o-crime-de-terrorismo/18915.

" Securitizagdo, no presente trabalho, deve ser compreendido como um ato discursivo que permite a
constru¢do de uma compreensao geral acerca do que deve ser considerado ameaga (inimigo publico).
2 Art. 5° Realizar atos preparatérios de terrorismo com o propdsito inequivoco de consumar tal delito:
Pena - a correspondente ao delito consumado, diminuida de um quarto até a metade.
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O totalitarismo moderno pode ser definido, nesse sentido, como a instauragao,
por meio do estado de excecdo, de uma guerra civil legal que permite a
eliminacdo fisica ndo s6 dos adversarios politicos, mas também de categorias
inteiras de cidaddos que, por qualquer razdo, paregcam ndo integraveis ao
sistema politico. Desde entdo, a criagdo voluntiria de um estado de
emergéncia permanente (ainda que , eventualmente, nao declarado nos
sentido técnico) tornou-se uma das praticas essenciais dos Estados
contemporaneos, inclusive dos chamados democraticos. (AGAMBEN,
2004, p.13) (Freitas, 2017, p. 87-88) (grifo nosso).

Como aludido previamente, a Lei Antiterrorismo foi aprovada apos outros projetos de
lei ndo se desenvolverem. No entanto, seu sancionamento ocorreu ante a jungdo de diversos
fatores, como: a pressao internacional representado pela GAFI (Grupo de Ac¢do Financeira
contra a Lavagem de Dinheiro e o Financiamento do Terrorismo); a acdo de atores nacionais
responsaveis pelo controle e repressdo; o momento de instabilidade politica, com destaque
para as manifestagoes de 2013, eclodindo no impeachment de Dilma Rousseff logos apos a
aprovacao da lei; e a ocorréncias das Olimpiadas como elemento legitimador.

A pressao internacional para que o Brasil criasse uma lei especifica para a tipificagao
do terrorismo se situa, historicamente, no Ciclo atual, momento que ¢ marcado pela ideologia
hegemodnica norte amaericana de “combate ao terror”, a partir da criacdo de um inimigo
publico: o terrorismo. Essa narrativa proporcionou que os Estados Unidos, a partir de
diferentes estratégias, interferissem na politica interna dos demais paises, especialmente
América Latina. Essa pressdo, in casu, ¢ representada pelo GAFI”, ente que realizou as
negociacdes necessarias para a aprovagao da Lei. Salienta-se que o GAFI, a fim de solicitar
celeridade no tramite da lei, reuniu-se com Eduardo Cunha, entdo presidente da Camara dos
Deputados, em abril de 2016.

Tal contexto de pressdo internacional contava também com atores estatais da politica
interna que fomentavam, ja ha algum tempo'’, a necessidade da legislagdo especifica de
tipificagdo, representados especialmente pelos servigos de inteligéncia brasileira, como ABIN
(Agéncia Brasileira de Inteligéncia) e Policia Federal. Importante perceber como esses
agentes sdo beneficiados com a aprovacao de uma lei que legitima o aumento do alcance de

atuacdo de controle em face da populagdo, como expressamente determina o art. 11 da Lei

® A entidade foi criada pelo G-7 (Franga, Reino Unido, Estados Unidos, Japao, Canada, Italia e
Alemanha), com forte influéncia da OCDE, para o controle das transa¢des de dinheiro de fontes
desconhecidas pelo mundo. Salienta-se que o G-7 é um grupo informal, em que a presenga dos
Estados Unidos € preponderante.

' No relatorio “Desafios Estratégicos para Seguranga e Defesa Cibernética”, publicada em 2011 pela
Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, foi ressaltada a necessidade de
criagdo de um ato normativo especifico que imputasse o crime de terrorismo (2011, p. 63).
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13.260/16. Nesse vetor:

Em nome da “paz” e da “incolumidade publica”, o que se percebe é que
grupos dentro do Estado sdo diretamente beneficiados em seus poderes, o que
evidentemente se relaciona também na garantia de recursos para executar as
finalidades elencadas, a partir da legitimacdo oficial do “terrorista”.
(FREITAS, 2017, p. 147)

Soma-se ainda o momento politico instavel que se verificava naquela época. As
manifestagdes de 2013 deram origem a Lei de Organizagdes Criminosas (LOC) (Lei n°
12.850/2013) que ja foi utilizada para criminalizar movimentos sociais e ¢ utilizada como
parametro para investigagdo, processo ¢ julgamento dos crimes previstos na Lei
Antiterrorismo, conforme art. 16 desta. Outra consequéncia foi a proposi¢dao do PL 499/2013,
que pretendia tipificar o terrorismo, evidenciando contradi¢des entre os movimentos
“legitimos” e o que seria cosniderado excessivo, enquadrando-se no tipo penal em descrigao.
Ja na época, a Copa do Mundo e as Olimpiadas eram utilizados como pretexto para justificar a
necessidade de sua aprovagao.

A diferenciacdo entre os manifestantes pacificos e os vandalos ¢ uma retérica que
persistiu durante a aprovagao da legislacao atual, deixando nas maos do Estado a defini¢do do
que seria legitimo ou ndo. Acrescenta-se ainda o papel da central dos veiculos de imprensa
para a manutencdo das politicas de ‘lei e ordem’, a partir de um tom sensacionalista, que
causava um sentimento de caos e inseguranca.

Outrossim, o pais enfrentava outras diversas iniciativas que buscavam ampliar o poder
punitivo estatal, suprimir direitos conquistados e/ou desestabilizar o governo, como: votacao
de Emenda Constitucional para a redugdo da idade penal, em 2015; sancionamento da LOC;
proposi¢ao de reforma trabalhista e previdenciaria; votagao do PEC do TETO (EC/95), que
limitava por 20 anos os gastos publicos em direitos sociais; desenvolvimento da Operagado
Lava-Jato, com a supressdo de diversas garantias processuais. Por fim, logo apds a aprovagao
da lei, a presidenta Dilma Rousseff sofreu um golpe, intitulado como impeachment.

Por fim, a realizagdo dos Jogos Olimpicos se revelou como uma grande oportunidade
para fundamentar a necessidade de aprovacdo de uma legislagdo antiterror. Associava-se,
assim, a realizagdo de um megaevento com o carecimento de um dispositivo especifico para a
grande ameaga mundial: o terrorismo. Frisa-se ainda, que, no final de 2015, na Franga,
ocorreu um grande atentado, o que gerou muita repercussao internacionalmente.

Assim sendo, embora o Brasil esteja completamente fora da rota internacional do
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terrorismo'®, ndo possuindo historico de atentados em seu territorio, sediar o evento foi um
grande aspecto legitimador da urgéncia. A suposta ameaga terrorista, portanto, foi uma
categoria instrumentalizada a fim de construir artificialmente um clima de emergéncia capaz
de expandir o poder punitivo estatal e atender interesses de diferentes atores, sendo, no caso
brasileiro, validado pelo discurso das Olimpiadas.

(...) a evocagdo e a classificagdo de um avango terrorista é usada pelos
Estados, ente maximo por exceléncia de resguardo da nagdo, para inflar seus
proprios instrumentos de violéncia e de controle. Esse fato ocorre na
politica externa, na iniciativa de guerras, como foi a agdo dos Estados
Unidos na invasdo do Afeganistdo e do Iraque sob justificativa do terrorismo
apos os atentados de 2001; ou internamente, com o aumento da
arbitrariedade estatal, relativizando direitos processuais, aumentando o poder
de organismos de inteligéncia e de policia, estabelecenndo penas maximas a
quem ¢ acusado do delito. (freitas, 2017, p. 29)

32. ANALISE DA DEFINICAO DE TERRORISMO A LUZ DA BASE
PRINCIPIOLOGICA DO DIREITO PENAL BRASILEIRO

O ordenamento brasileiro nao criminalizou o terrorismo de maneira autdbnoma, ou seja,
através de tipo penal inédito. Na verdade, as condutas criminalizadas j& estdo enquadradas
individualmente em outros tipos penais existentes, contudo, o crime em comento exige um
elemento subjetivo especial, que ¢ composto em especiais fins de agir e motivos de agir.

Assim determina o caput do art. 2° da Lei n°® 13.260/2016:

Art. 2° O terrorismo consiste na pratica por um ou mais individuos dos atos
previstos neste artigo, por razdes de xenofobia, discriminacio ou
preconceito de raga, cor, etnia e religido, quando cometidos com a
finalidade de provocar terror social ou generalizado, expondo a perigo
pessoa, patrimonio, a paz publica ou a incolumidade publica.

Dessa forma, os especiais motivos de agir se referem as razdes que impulsionam o
agente a realizar determinadas condutas, que, nesse caso, seria “por razdes de xenofobia,
discriminacdo ou preconceito de raga, cor, etnia e religido”. Em que pese as peculiaridades
conceituais de cada termo, ressalto a imprecisdo conferida a expressdo “discriminagdo”.
Dicriminagdo contra o que? Contra quem? O que se pode considerar como ato

discriminatorio?

J& os especiais fins de agir constituem as finalidades adicionais de obter um resultado

> A edigdo de 2018 do Global Terrorist Rak Index aponta o Brasil no 90° lugar do mundo no ranking
de paises impactados pelo terrorismo transcional, posi¢cdo que segeue em declinio nos Gltimos anos.
Em 2023, o estudo aponta que o pais ocupa o 85° lugar no ranking mundial.
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que supere a realizacdo do nucleo do tipo, in casu, provocar terror social ou generalizado.
Configura-se como um dos tdpicos mais problematicos da legislagdo antiterror nacional.
Afinal, o que pode ser compreendido como “terror social ou generalizado”? Ante a maneira
como o dispositivo foi proposto, essa pergunta provoca um grande eco no debate
interpretativo.

Nas palavras do autor Francisco de Aguilar Menezes:

“E bem verdade que varios autores, a exemplo de Cancio Melia, elencam
como elemento essencial do terrorismo a finalidade de causar a intimidagdo
massiva da populagdo civil, porém, os meios que evidencia tal intento sdo
expressos pelas indeterminacdo das vitimas e pelas perspectiva clara de
repeticdo de atos futuros, de forma a criar um estado perene de alarme ou
inseguranca social” (MENEZES, 2020, p. 108)

O autor reitera a importancia do cardter organizacional enquanto elemento essencial
do terorrismo e da interpretagdo sistémica para distinguir um crime comum de um ataque
terrorista - aspecto que nao ¢ preenchido pela Lei n° 13.260/2016.

Destarte, a legislagdo optou por uma formula aberta, com preceitos ambiguos que
viabilizam a arbitrariedade estatal legitimada, ante a violagao dos principios da legalidade, da
taxatividade, e da lesividade.

Importante assinalar que os principios supramencionados asseguram a contencdo do
poder punitivo do Estado, consagrando o principio da wultima ratio. Uma das razdes que
justificam tal limitacdo se relaciona com a separagdo dos trés poderes e o principio
democratico.

O distanciamento entre quem executa € quem cria as normas juridicas, em uma
democracia, ¢ fundamental, de modo que somente o legislador, como representante da
vontade do povo, possui a faculdade de criagdo. Transferir tal 6nus ao magistrado e demais
autoridades estatais ¢ ampliar demasiadamente o alcance dos tentdculos do poder punitivo,
que podera agir de forma discriminada e arbitraria. Nessa linha, tais preceitos principiologicos
delimitam a competéncia dos poderes constituidos, em matéria penal.

Nas palavras do professor Eduardo Viana (2021):

(...) somente ao legislador € permitido qualificar uma a¢do como criminosa.
De modo que transferir ao juiz a competéncia legislativa é — prima facie —
violar o principio democratico. Poderiamos formular a seguinte proposigao:
em uma democracia, as san¢des juridico-penais — como espécie mais severa
de resposta do Estado — ¢ legitimada pelo povo, que expressa a sua vontade
por meio dos seus representantes: o parlamento. Em razdo disso, o juiz esta
proibido de se desviar dessa vontade popular. (2021, p. 105) (grifo nosso)

A andlise da legislacdo antiterror deve considerar que a normatizag¢ao possui o carater
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simbolico de neutralidade, ao trazer para a linguagem técnica conflitos que sdo
essencialmente frutos de tensdes sociais. Sendo assim, € a partir dessa Otica que as escolhas
legislativas devem ser estudadas.

Isto posto, ¢ evidente que a utilizacdo de categorias extremamente vagas para a
tipificagdo de uma conduta fere diretamente o principio constitucional da taxatividade (/ex
certa), um coroldrio do principio da legalidade (art. 5°, XXXIX, da Constitui¢do Federal de
1988 - nullum crimen sine lege), segundo o qual: a conduta deve estar plenamente definida
em lei, a partir de elementos tipicos claros, inequivocos e exaustivos.

Reitera-se que o principio em comento, que se configura como projecdo do principio
da legalidade, ¢ uma garantia juridico-penal do cidaddo em face do jus puniendi estatal.
Afinal, o cidaddo deve saber com exatiddo o que € crime, para saber o que ndo deve fazer,
bem como as consequéncias caso faca. Ademais, a taxatividade protege o proprio Estado,
considerando que os agentes estardo envoltos pela legalidade ao necessitar intervir no meio

social.

Esta forma de atuar do legislador contemporineo - através do abuso de
expressdes abertas e imprecisas - ndo ¢ compativel com o regime de garantias
constitucionais, e,atualmente, mais do que nunca, a comunidade juridica deve
clamar pelo respeito a taxatividade penal, pois neste é corolario é pressuposto
de uma ordem juridica propriamente racional de democratica (JUAREZ,
2018, p. 61-63)

Salienta-se que a imprecisdo dos termos utilizados também foi pontuada pela
Organizagao das Nagodes Unidas, ainda na época da tramitagdo da Lei:

Estamos preocupados que a defini¢do do crime estabelecida pelo projeto de
lei possa resultar em ambiguidade e confusio na determinacio do que o
Estado considera como crime de terrorismo, potencialmente
prejudicando o exercicio dos direitos humanos e das liberdades
fundamentais. (...) Definicdes imprecisas ou demasiadamente amplas
sobre terrorismo abrem a possibilidade do uso deliberadamente
indevido do termo. Por isso, legislagdes que visam a combater o terrorismo
devem ser suficientemente precisas para cumprir com o principio de
legalidade, a fim de evitar que possam ser usadas contra a sociedade civil,
silenciar defensores de direitos humanos, blogueiros e jornalistas, e
criminalizar atividades pacificas na defesa dos direitos das minorias,
religiosos, trabalhistas e politicos. (...) (g.n)'

'® O comunicado foi realizado por quatro relatores especiais da ONU, quais sejam: Ben Emmerson,
relator especial sobre a promocao e protecdao dos direitos humanos e das liberdades fundamentais na
luta antiterrorista; David Kaye, relator especial sobre a promogdo e protecdo do direito a liberdade de
opinido e expressao; Maina Kiai, relator especial para os direitos da liberdade de reunido e associagdo
pacifica; e Michel Forst, relator especial para a situagdo de defensores de direitos humanos. Acesso
em:
https://www.ohchr.org/en/press-releases/2015/11/brazil-anti-terrorism-law-too-broad-un-experts-warn?
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Essa tendéncia de violagdes se perpetua ao longo da descricdo das condutas e dos
meios de execucdo. Vejamos.

§ 1° Sao atos de terrorismo:

I - usar ou ameacar usar, transportar, guardar, portar ou trazer consigo
explosivos, gases toxicos, venenos, conteudos biologicos, quimicos,
nucleares ou outros meios capazes de causar danos ou promover
destruicio em massa;

IT - (VETADO);

11 - (VETADO);

IV - sabotar o funcionamento ou apoderar-se, com violéncia, grave ameaca a
pessoa ou servindo-se de mecanismos cibernéticos, do controle total ou
parcial, ainda que de modo temporario, de meio de comunicacdo ou de
transporte, de portos, aeroportos, estacdes ferroviarias ou rodovidrias,
hospitais, casas de saude, escolas, estadios esportivos, instalagcdes publicas ou
locais onde funcionem servigos publicos essenciais, instalagdes de geragdo ou
transmissdo de energia, instalagdes militares, instalacdes de exploragao, refino
e processamento de petroleo e gas e institui¢des bancarias e sua rede de
atendimento;

V - atentar contra a vida ou a integridade fisica de pessoa:

Pena - reclusdo, de doze a trinta anos, além das sangdes correspondentes a
ameaga ou a violéncia. (grifo nosso)

Enfatiza-se o disposto no inciso I do § 1°, que, além da previsao dos verbos nucleos
“transportar” e “guardar”, que fazem alusdo a atos preparatorios, questdo que serd tratada
posteriormente, a norma prevé meios de execuc¢ao que carecem de complementagdo objetiva,
nas palavras de Menezes (2020), ou seja, tratam-se de norma penal branca heterogénea'’.

Ademais, o uso da expressao “ou outros meios capazes de causar danos ou promover
destrui¢cdo em massa”, por si sO, revela uma normatizacdo vaga, que se baseia em defini¢des
incertas.

Dito isso, € importante acentuar ainda que a dificuldade de conceituacdo do termo
terrorismo ndo pode viabilizar a flexibilizacdo da taxatividade, especialmente ao considerar
que trata-se de legislacdo capaz de cercear as liberdades fundamentais, em um pais que ocupa

o quarto lugar no ranking munidal que indica os locais mais letais para defensores dos direitos

humanos'®. Tal flexibiliza¢do, além de se associar a uma das maiores penas do ordenamento

LangID=E&NewsID=16709

7 Trata-se de normas penais que necessitam de complementagao por dispositivo de fonte formal
diversa.

'® Ranking delineado pelo relatorio “Comego do fim?”, realizado pela ONGs Terra de Direitos e
Justica Global, em 2021. (Acesso em:
https://terradedireitos.org.br/uploads/arquivos/Relatorio---Comeco-do-Fim.pdf). Frisa-se que ao
considerar a série historica de assassinatos de defensores e defensoras de direitos humanas no mundo
entre 2015 e 2019, o Brasil passa a ocupar o segundo lugar do ranking, segundo informacdes de
Anastasia Divinskaya, representante da ONU Mulheres Brasil, e Mary Lawlor, relatora especial das
Nagoes Unidas sobre a situagdo dos defensores dos direitos humanos, durante audi€ncia publica
realizada em 15 de setembro de 2021, na Camara dos Deputados. Nesse periodo, 1.323 defensores ¢
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brasileiro, ndo esbarra na impossibilidade de determinar critérios mais objetivos, como ja

aludido.

Orientado, em primeira linha, para o legislador, determinacdo significa — a
principio — que a técnica legislativa deve primar pela elaboracio de leis
capazes de expressar claramente aquilo que é proibido e quais as
consequéncias juridicas. E evidente que essa exigéncia nio possibilita impor
ao legislador exigéncias irrealizdveis — essas derivadas das barreiras
linguisticas — como a certeza. Entretanto, € a0 mesmo tempo, pode-se exigir
que o legislador dé o melhor de si, isto é, que ele se esforce para alcancar
a precisao mais elevada possivel (mandado de otimizacao) (VIANA, 2021,
p- 121) (grifo nosso)

Assim sendo, considerando a inequivoca ofensa ao principio da taxatividade, um dos
norteadores da base principiologica do direito penal, revela-se a inconstitucionalidade desses

dispositivos.

Outro ponto a ser analisado ¢ a regra disposta no caput do artigo 5° da Lei, que possui

a seguinte redagao:

Art. 5° Realizar atos preparatorios de terrorismo com o proposito inequivoco
de consumar tal delito: Pena - a correspondente ao delito consumado,
diminuida de um quarto até a metade. (grifo nosso)

Destarte, ha a previsdo expressa de atos preparatérios na Lei Antiterrorismo. A
criminalizagdo de atos preparatorios viola o principio da lesividade, da legalidade, bem como
a evolugdo dogmatica juridico-penal, quanto ao desenvolvimento do iter criminis.

Atos preparatorios podem ser conceituados como aqueles que criam as condigdes
prévias para a execucdo do delito, passando, portanto, da cogitacdo para a agdo objetiva
(BITENCOURT, 2022). Busca-se os instrumentos, locais e demais elementos necessarios para
a pratica delituosa. Em regra, os atos preparatorios nao sao puniveis, considerando os
principios da lesividade e da taxatividade.

O principio da lesividade, que também se projeta a partir do principio da legalidade,
limita tanto o processo de criminalizagdo primaria, exigindo que a conduta criminalizada afete
efetivamente bem juridico protegido, integral ou parcialmente, quanto o de criminalizagao
secundaria, servindo como parametro pelos operadores do direito para aplicacdo da

reprimenda penal.

defensoras de direitos humanos foram assassinados no mundo, dos quais 174 no Brasil. Disponivel
em: https://www.camara.leg.br/evento-legislativo/62924.
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Dessa forma, acentua-se que a prote¢do do cidadao deve ser efetivada tanto pelo
direito penal, quanto por meio do direito penal. Afinal, a legalidade atua em duplicidade:

(...) por um lado, o principio habilita poder punitivo do Estado,
autorizando-o a usar a forca para proteger os direitos e liberdades do
cidadao; mas, por outro, também limita o poder do Estado, que nfo esta
autorizado a ultrapassar os limites estabelecidos pela lei penal. Unidas,
essas faces expressam o limite minimo de qualquer Estado que se
autoproclama de Direito: a possibilidade de cada individuo exercitar
plenamente a sua liberdade sem se preocupar com a possibilidade de exercicio
arbitrario da violéncia punitiva Estatal (VIANA, 2021, pag. 107) (grifo nosso)

A criminalizagdo dos atos preparatdrios, no caso em comento, viola toda essa logica,
permitindo a criminalizacdo de perigos remotos de lesdo a bens juridicos pouco precisos.
Soma-se ainda a auséncia de uma previsdo taxativa dos atos criminalizados, que, por sua
propria natureza, sao de dificil compreensao.

Além de descrever conduta incerta que se perfaz através de acdo que so
ameaca o bem juridico de maneira remota, a norma incriminadora parecer
proteger, com uma das mais pesadas san¢des de legislagdo brasileira, bens
juridicos coletivos extremamente abstratos (paz publica e incolumidade
publica). (MENEZES, 2020, p. 122).

Considerando tais violagdes, ¢ imperioso concluir pela inconstitucionalidade do art. 5*
da Lein® 13.260/2016.

Reitera-se que a criagdo de medidas sistematicas que protejam os cidadaos de ataques
terroristas, por 0bvio, sdo importantes - discute-se se tais medidas devem ocorrer na seara
penal, mas tal questdo serd abordada posteriormente. No entanto, os principios constitucionais
penais de contencdo do poder punitivo devem ser respeitados, a fim de que sirvam,

efetivamente, como instrumentos de protecdo em detrimento do poder punitivo verticalizado.
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4. LEI ANTITERRORISMO E A CRIMINALIZACAO DOS MOVIMENTOS
SOCIAIS

A priori, diferentemente do que normalmente leciona os tradicionais manuais de
direito penal, € necessario frisar a auséncia do carater ontologico do crime. Este, antes de uma
conduta tipica, ilicita e culpavel, ¢ um ato criminalizado, ou seja, ¢ uma constru¢do social.
Assim sendo, o que existe sdo “processos de criminalizacdo filtrados pelo principio da
seletividade penal, tdo visivel a olho nu, nos sistemas penais do nosso pais.”. (MALAGUTI,
2015, pag. 89).

Nesse sentido, para a legitimag@o do poder punitivo verticalizado, representado pelo
poder estatal, sdo criados institutos racionalizantes, que lhe garantem validade em detrimento
das demais formas de violéncia que ultrapassam os limites do seu monopo6lio. Um desses
institutos ¢ a estratégia discursiva de criar, historicamente, “inimigos publicos”, que se
configura como constante fontes de “emergéncias” para atender a expansdo do controle
estatal. Essa logica ¢ sustentada desde os demonologos, na Idade Média, que selecionaram
Satd, que em hebraico significa inimigo, como o grande mal a espreita, no intuito de suprir
seus interesses inquisitoriais.

Em que pese o lapso temporal colossal que nos distancia, na pratica, conforme dita o
jurista Bugenio Raul Zaffaroni, essa narrativa se mantém'. O que distingue, porém, sdo os
diferentes rotulos criados ao longo dos séculos para o inimigo contra o qual todos devem
combater:

Desde a inquisigdo, até hoje, os discursos foram se sucedendo com idéntica
estrutura: alega-se uma emergéncia, como uma ameaca extraordinaria que
coloca em risco a humanidade, quase toda a humanidade, a nacgao, o
mundo ocidental, etc. E 0 medo da emergéncia é usado para eliminar
qualquer obsticulo ao poder punitivo, que se apresenta como a unica
solucao para neutraliza-lo. Tudo o que se quer opor ou objetar a esse poder ¢
também inimigo (...) Os perigos foram inventados ou mesmo quando eram
reais desapareceram por outros meios ou permaneceram, € até se ampliam,
mas, ao longo de 800 anos, o poder punitivo jamais eliminou um risco real.
(ZAFFARONI, 2013, p. 23) (grifo nosso)

Nesse vetor, a criagao de inimigos publicos, a partir da defesa de uma periculosidade
intrinseca, ndo ¢ algo novo para a politica criminal: bruxas, hereges, comunistas, judeus,

viciados em drogas, terroristas... Cada grupo foi ou ¢ instrumentalizado, de acordo com a

1 “Como a Idade Média ndo terminou, nada do passado estd morto nem enterrado, mas apenas oculto,
e ndo por acaso. Nao € um passado que volta, mas sim que nunca se foi, porque ali estd o poder
punitivo, sua fungdo verticalizante, suas tendéncias expansivas, seus resultados letais” (ZAFFARONI,
2013, pag. 18)
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situagdo territorial e temporal, para alcancar determinados fins®. A nega¢do juridica da
condicdo de pessoa ao inimigo € uma caracteristica do tratamento penal diferenciado que lhe é
dado, nao revelando, por 6bvio, sua esséncia.

O poder punitivo sempre descriminou os seres humanos e lhes conferiu
um tratamento punitivo que nao correspondia a condicio de pessoas
dado que os considerava apenas como entes perigosos ou daninhos. Esses
seres humanos s@o assinalados como inimigos da sociedade e por conseguinte
a eles ¢ negado o direito de ter em suas infragdes sancionadas dentro dos
limites do Direito Penal liberal isto é as garantias que hoje o direito
internacional dos direitos humanos estabelece universal e regionalmente.
(ZAFFARONI, 2007, p.10) (grifo nosso)

O momento atual ¢ caracterizado pela hegemonia estadunidense, que, ap6s o atentado
de 11 de setembro de 2001, exige que os demais paises cumpram a sua agenda de “guerra ao
terror”, utilizando-se como pretexto a narrativa xenofobica em face dos inimigos declarados
que, dentre outros elementos, exercem o islamismo. Assim, utilizando-se da roupagem do
terrorismo, como o grande inimigo global, os Estados Unidos impdem seus interesses
politicos e econdmicos, utilizado-se de bandeiras auxiliares como “democracia” e “seguranga
nacional”. Nas palavras de Vera Malaguti Batista, “os territorios nao controlados sao
classificados como Eixo do Mal, territérios a serem ocupados a partir da legitimagdo
produzida por duas categorias fantasmaticas: o traficante e o terrorista.” (2015, p. 28)

Dessa forma, a partir da constru¢do de uma atmosfera de medo e constante ameacga,
defende-se que os inimigos, ora terroristas, devem ser eliminados a qualquer custo, utilizando
os instrumentos que estiverem ao seu alcance, independente se de dentro ou fora dos limites
das garantias processuais penais - lhes conferindo, assim, a natureza de ndo-pessoa .

Nessa linha, ¢ imprescindivel abordar, mesmo que de forma sucinta, a tese do direito
penal do inimigo, de Gunther Jakobs.

O jurista, na tentativa de criar freios para o fendmeno de endurecimento da legislacao
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penal”, defende a habilitagdo do poder punitivo de uma forma para os cidaddos (Direito penal

20 “A histéria mostra a enorme heterogeneidade dos inimigos em diferentes mundos paranoides:
bruxas, hereges, judeus, viciados em drogas, comunistas (...), terroristas (...). E dificil achar um trago
comum entre todos eles, apesar de alguns terem sido reiteradamente vitimizados. As vezes o bode
expiatério ¢ idoneo pelo simples fato de pertencer a um grupo (judeus, ciganos, minorias sexuais ¢
étnicas), enquanto em outras situagdes alguns membros do grupo promovem conflitos que os tornam
mais vulneraveis como candidatos ao mundo paranoide. (...) o papel de criminosos ¢ sempre atribuido
ao inimigo, que incorre nos delitos de méxima gravidade, sem importar se na verdade os comete, pois
o importante é o que se acredita” (ZAFFARONI, 2013, p. 204)
?! Ressalta-se que a tese de Jakobs enfrentou e ainda enfrenta certas inquietagdes, tanto em relagdo a
sua real intencdo, que alguns autores questionam se seria descritiva ou legitimadora, quanto a sua
propria postura que, inicialmente parecia ser critica a tendéncia antiliberal e bélica, utilizando a
expressdo pejorativamente, e, posteriormente, ja na década de 1990, parecia defender sua utilizagdo
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do cidadao) e de outra forma para os inimigos (Direito penal do inimigo), conferindo aos
primeiros o carater de pessoas e aos segundos o de ndo-pessoas, na medida da sua
periculosidade. Entretanto, em face destes, a reacdo punitiva seria extremamente limitada,
privando-os do estritamente necessario para evitar o perigo.

Nessa linha, de acordo com Jakobs:

O Direito Penal do cidaddao mantém a vigéncia da norma, o Direito Penal do
inimigo (em sentido amplo: incluindo o Direito das medidas de seguranga)
combate perigos; com toda certeza existem multiplas formas intermediarias
(JAKOBS; MELIA, 2012, p. 30)

Precisamente em relagdo ao terroristas, o autor ainda completa:

Os delitos seguem sendo delitos, ainda que se cometam com intengdes
radicais e em grande escala. Porém, hd que ser indagado se a fixagdo estrita e
exclusiva a categoria do delito ndo impde ao Estado uma atadura -
precisamente, a necessidade de respeitar o autor como pessoa - que, frente a
um terrorista, que precisamente ndo justifica a expectativa de uma conduta
geralmente pessoal, simplesmente resulta inadequada. Dito de outro modo:
quem inclui o inimigo no conceito de delinquente-cidadao nao deve
assombrar-se quando se misturam os conceitos de guerra e processo
penal. JAKOBS; MELIA, 2012, p. 38)

Embora Zaffaroni parabenize o autor alemdo (2007, p. 158), especialmente na
utilizagdo da terminologia inimigo, que para os penalistas e para a politica criminal, sempre
esteve encoberto pela cortina de fumaga da racionalizagdo normativa, logo apds, indica que
sua teoria estava fadada ao fracasso.

Primeiramente, porque acreditar que o estado de excecdo conferida aos inimigos
atuaria somente pela necessidade e em sua estrita medida - tal necessidade ndo conhece
limites - ¢ ingenuidade. Em segundo lugar, sua tatica ¢ inviavel e paradoxal, uma vez que
proporcionaria ao soberano, de acordo com o que considerar oportuno, identificar o inimigo
da vez. Em outros termos, na pratica, o sistema penal permaneceria se utilizando da mesma
narrativa de emergéncias, mas, dessa vez, de forma legitimada pelo proprio ordenamento
juridico.

Assim sendo, a partir da sua teorizagdo, Jakobs confere espago ao inimigo no Estado
de Direito, contexto que ndo se sustenta pela propria razdo de ser do segundo, embora sua
coexisténcia seja defendida por parcela da dogmatica penal:

Isso € o que quase todo penalismo e boa parte da teoria politica fizeram desde
que a modernidade considerou - e continua considerando considerando -
compativel um incompreensivel conceito ndo bélico de inimigo com o Estado
constitucional de direito, sem se dar conta que esse pretenso conceito, fora de
uma hipotese de guerra real, corresponde ao Estado Absoluto, que por sua

pratica.
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esséncia, ndo tolera limite nem parcializagdo de espécie alguma, ou seja, que
inevitavelmente importa o abandono do principio do Estado de Direito.
(ZAFFARONI, 2007, p. 159)

Nesse sentido, a fungdo do direito penal em um Estado de Direito, que sempre esta em
dialética com o Estado de Policia, deve ser a de reducdo e conten¢do do poder punitivo. A
insercao da categoria de inimigo no direito ordinario dificulta a visualizagdo e implementagao
dos limites do direito penal, tendendo a desembocar, sempre, no Estado Absoluto (Estado de
Policia em seu grau maximo).

Portanto, conforme dita Zaffaroni (2007, p. 172), o direito penal nunca pode ser
neutro. Na verdade, sua parcialidade deve ser sempre latente, impondo limites as pulsdes
arbitrarias, “ou seja, sempre do lado do Estado de Direito”.

A auséncia de neutralidade da legislagdo penal, no sentido supracitado, ndo encontra
acolhimento ao considerar sua carga simbolica para o idedario social. Afinal, a normatiza¢ao
aduz um carater tecnicista, imparcial, que legitima a interven¢ao do poder punitivo do Estado.
No entanto, além da sua parcialidade ideal, como indica o jurista argentino, a criagao
legislativa, muitas vezes, carrega uma parcialidade pratica, por meio de elementos semanticos
que obedecem a certas aspiragdes politicas e econdmicas que nem sempre vao ao encontro da
vontade popular.

A judicializagao implica, portanto, despolitizagdo dos conflitos segundo uma
logica de monopolio de valores e normas que se apresentam universais,
impessoais e igualitarias. (...) apresenta o efeito simbolico de trazer para a
linguagem técnica, de suposta imparcialidade, conflitos cuja origem ¢é o
protesto social (FREITAS, 2017, p. 81-82)

Portanto, a partir desse contexto de instrumentalizagao de categorias como inimigos
publicos, sera analisada a norma penal permissiva que consta na Lei n° 13.260/2016 e suas

projecdes praticas.

4.1. NORMA PENAL PERMISSIVA PREVISTA PELO §2° DO ART. 2° DA LEI
ANTITERRORISMO

Fomentado pela “guerra ao terror” imposta pelos Estados Unidos, ante a
intrumentalizacdo de diferentes categorias, como o terrorismo, cada pais ¢ capaz de criar seus
proprios inimigos internos, como ja aludido:

A categoria do terrorismo ¢ experimentada como ciclos internacionais do
estabelecimento de ‘inimigos pubilcos’. No ciclo atual, nota-se como essa
categoria ¢ manipulada pelo governo dos Estados Unidos, sob a logica da
‘defesa do ocidente’ contra a imagem do terrorista islamico araber. No
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entanto, apesar dessa alegoria compartilhada a nivel internacional,
verifica-se que os agentes estatais incorporam a tipificacio do
terrorismo para combater seus proprios inimigos nacionais. (FREITAS,
2017, p. 90)

Dito isso, considerando que o Brasil ¢ um pais que se estruturou com base em um
sistema escravocrata que perdurou por mais de 500 anos; que perpassou pos breves respiros
democréticos, entre a ditadura Varguista e a ditadura civil-militar, apds o golpe de 1964; que
ao longo do processo de redemocratizagdo perpassa por periodos de polarizacdo politica e de
governos ultra-liberais, como o do entdo presidente Jair Messias Bolsonaro (2019-2022), nao
¢ dificil compreender as raizes autoritarias que permeiam suas institui¢oes.

Destaca-se que o Brasil ocupa o segundo lugar do ranking global de assassinatos de
defensores e defensoras de direitos humanos, segundo informagdes de Anastasia Divinskaya,
representante da ONU Mulheres Brasil, e Mary Lawlor, relatora especial das Nagdes Unidas
sobre a situacdao dos defensores dos direitos humanos, durante audiéncia publica realizada em
15 de setembro de 2021, na Camara dos Deputados®. Tal fato, por si s0, ja causa grande
espanto e incita a preocupacdo da aplicagdo de uma legislag¢do antiterrorista.

Soma-se a esse cenario o carater arbitrario exercido historicamente pelas legislagdes
antiterror, que, normalmente, sdo utilizadas como meio de expansao do poder punitivo estatal,
conforme j& analisado, para criminalizar determinados grupos.

Assim sendo, antes de analisar precisamente a possibilidade de criminalizagdo dos
movimentos sociais pela Lei 13.260/16, € preciso definir certos limites conceituais.

No presente trabalho, movimentos sociais sdo considerados como:

Os movimentos sociais sao mobilizacoes (acdes coletivas
ou compartilhadas) de determinados grupos sociais derivadas de certas
situacdes sociais que geram insatisfacido social, senso de pertencimento e
determinados objetivos. Os movimentos sociais podem gerar ramificacdes,
tais como doutrinas, ideologias, teorias, representagdes, organizacdes
informais ou formais, tendéncias, etc. Essas ramifica¢des ndo se confundem
como eles, sdo partes ¢ ndo o todo e que podem deixar de ser, como
uma organizacdo que se autonomiza e passa a ter interesses proprios ou uma
concepcao de um autor que ganha um desenvolvimento que rompe com o seu
vinculo com o movimento social (VIANA, 2016, p. 43) (grifo nosso)

Nessa toada, a preocupacao da criminalizagdo dos movimentos sociais pela legislacao
antiterror possui origens objetivas, considerando que:

A pratica dos movimentos sociais apresenta em sua origem o confronto contra
os Estados ou outras instituicdes. Assim, a relacdo historica entre estados e
movimentos sociais tem sido o primeiro limitar a agdo dos segundos e estes
pressionarem suas instituicoes em busca de conquistas. (FREITAS, 2017,

2 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/evento-legislativo/62924.
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p. 102)

Inclusive, durante o periodo de tramita¢do da referida Lei Antiterrorismo, relatores da
Organizagao das Nagdes Unidas demonstraram grande preocupa¢ao quanto a imprecisao dos
termos utilizados na Lei brasileira que poderiam viabilizar a criminalizagdo de acdes
reivindicatérias legitimas, prejudicando o exercicio das liberdades fundamentais. Alertaram
ainda que “Os Estados t€ém o dever de proteger a sociedade civil e os direitos fundamentais
para sua existéncia e seu desenvolvimento, como os direitos a liberdade de associacdo e
reunido pacifica e a liberdade de expressido” (tradugdo nossa)>.

Destarte, a Lei n® 13.260/16 contava, originalmente, com uma norma permissiva
prevista no § 2° do art. 2°, no entanto, foi retirada pelo relator, o deputado Aloysio Nunes. A
redacdo final foi mantida pelo Senado, porém, ao retornar para a Camara, o substitutivo foi
rejeitado e o PL foi enviado para sang¢do presidencial, com o referido dispositivo. Este possui

a seguinte redacao:

§ 2° O disposto neste artigo ndo se aplica a conduta individual ou coletiva de
pessoas em manifestagdes politicas, movimentos sociais, sindicais, religiosos,
de classe ou de categoria profissional, direcionados por propoésitos sociais ou
reivindicatorios, visando a contestar, criticar, protestar ou apoiar, com o
objetivo de defender direitos, garantias e liberdades constitucionais, sem
prejuizo da tipifica¢do penal contida em lei. (grifo nosso)

Tal norma possui a finalidade de proteger os movimentos sociais, a fim de que a
legislacido ndo pudesse cercear as garantias fundamentais dos cidaddos que estariam
ameagadas em nome da Seguranca Nacional. No entanto, o dispositivo ¢ eficaz em relagdo ao
seu objetivo declarado? Vejamos.

Primeiramente, deve-se ressaltar que a natureza juridica do dispositivo esbarra em
debate doutrinario, conforme indica Menezes (2020, p. 136). Para parte doutrina, trata-se de
causa especial de exclusdo da ilicitude por exercicio regular do direito. Ja para outra parcela,
refere-se a excludente de tipicidade por auséncia de elemento subjetivo, nos termos do caput
do art. 2° da Lei.

Tal discussao nao se refere a mera disputa tedrica, uma vez que influencia diretamente

no Onus probatorio. Considerando a teoria tripartite do conceito analitico de crime -

tipicidade, antijuridicidade e culpabilidade -, considerando ainda a finalidade da norma,

B Acesso em:
https://www.ohchr.org/en/press-releases/2015/11/brazil-anti-terrorism-law-too-broad-un-experts-warn?
LangID=E&NewsID=16709
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configura-se como mais prudente e razoavel a segunda corrente, visto que restando no plano
da tipicidade, a acusagdo seria responsavel por comprovar sua existéncia enquanto ato
delituoso e, por conseguinte, a auséncia da referida excludente.

Além dessa problematica, enfrenta-se ainda os conceitos vagos e ambiguos que ja
foram identificados em outros pontos da legislagdo. A fim de ilustracdo, o dispositivo se
utiliza de expressdes como “manifestacdes”, “politico” e “propositos sociais”, que sao
extremamente vagas e poliss€micas. A propria previsdo de movimentos sociais, que, como ja
discutido, possui uma extensa gama de significados, também garante esse carater impreciso.

Ademais, a norma prevé um duplo elemento subjetivo, que € composto pelas seguintes

3

frases: “visando a contestar, criticar, protestar ou apoiar” ¢ “com o objetivo de defender
direitos, garantias e liberdades constitucionais”. Tais expressdes podem prejudicar o carater
protetivo da norma, considerando sua amplitude de aplica¢do. Afinal, conforme muito bem
indicado por Menezes (2020, p. 138), basta indicar que nos multiplos protestos em que ha atos
que podem ser considerados violentos, como a ocupac¢ao de um imovel abandonado pelo
MTST (Movimentos dos Trabalhadores Sem-Teto) ou o transporte de determinados itens em
uma passeata, existe uma “minoria violenta” que ndo estaria motivada pelos fins
reivindicatdrios, com o objetivo de defender principios legitimos, e, assim, estaria fora da
protecdo do §2°. Tais arbitrariedades, em um pais que historicamente carrega tragos
autoritarios, ndo parece uma hipdtese tado improvavel.

Por fim, a norma esta localizada em um paragrafo do art. 2° da lei, o que, por sua
localizacdo, pode-se questionar se as demais condutas incriminadas, como os atos
preparatorios do art. 5°, estariam incluidos no conjunto de incidéncia da norma permissiva.

Nessa linha, nota-se que, apesar da iniciativa positiva de prever protecao expressa as
lutas populares, a norma penal permissiva nao € suficiente para conter as investidas do poder
punitivo estatal.

Nesse contexto, embora o intuito do presente trabalho ndo seja aprofundar nesse
topico, assinala-se o questionamento pontuado por Eugenio Ratl Zaffaroni em sua obra “O
inimigo no direito penal” (2007), que se resume pela seguinte pergunta que normalmente
gravita em torno das discussdes que envolvem essa tematica: afinal, o que podemos fazer com
os terroristas?

O autor, brilhantemente, destaca o papel arrogante e prepotente que normalmente o
direito penal exerce em temas que nao da sua seara. E tal conjuntura, muitas vezes fomentada

pelo penalismo midiatico, confere ao direito penal o papel de “salvador da patria”. Até
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porque, pelo senso comum, cria-se a ideia de que a solucdo de qualquer questao de conflito
social ¢ a criminalizagdo e, se possivel, com reprimendas penais altissimas. No entanto,
questiona-se quando o endurecimento da penalizagao, historicamente, realizou a sua fungao
preventiva.

Em uma analogia a um quitandeiro que ao ser questionado se vendia antibidtico
respondeu que ndo, e indicou ao cliente para ir a farmacia, porque sé vendia verdura, o jurista
argentino afirmou:

Nos, penalistas, devemos dar esse tipo de resposta saudavel sempre que nos
perguntam o que fazer com um conflito que ninguém sabe como resolver e ao
qual, como falsa solugdo ¢é atribuida a natureza penal (...) nés s6 sabemos
decidir quantos e habilita, ou ndo, o poder punitivo , e também sabemos que,
no caso, isso nao serve ou ndo ¢ o suficiente para resolver o conflito.

(ZAFFARONI, 2017, p. 184-185).

Assim sendo, o papel do direito penal estd limitado a o que fazer com os terroristas e a
resposta ¢ Obvia: se os delitos sdo cometidos, seus responsaveis devem ser individualizados,
detidos, processados, julgados, e se for o caso, condenados.

O autor ainda questiona qual a finalidade objetiva das legisla¢des antiterror, havendo,
no ordenamento, tipos penais que ja preenchem suas fungdes autodeclaradas, inclusive, por
vezes, com penas razoavelmente equivalentes. Até porque, nas palavras do jurista argentino,
tais legislagdes podem gerar impunidade, tanto pela tendéncia de ferir o principio da
legalidade e, portanto, seriam inconstitucionais, quanto pela tendéncia de exigirem elementos
subjetivos, que podem nao serem preenchidos, na pratica.

Portanto, indaga-se se o Unico efeito pratico da legislagdo antiterror ndo seria somente

a expansao do poder punitivo estatal, através da ampliacdo dos meios de controle e opressao.

42. LEI ANTITERROR APOS 7 ANOS DE VIGENCIA

Até o presente momento, como aludido, ndo existem episodios conhecidos de
utilizacdo da Lei n® 13.260/2016 para, diretamente, criminalizar os movimentos sociais. No
entanto, isso nada prejudica o debate em questdo, haja vista que a norma continua vigente,
mesmo ante a inegavel inconstitucionalidade de diversos dispositivos, possuindo assim
potencial criminalizante em face de mobilizac¢des legitimas.

Inclusive, em seu art. 16, a lei determina a aplicagdo das disposi¢cdes da Lei n°
12.850/2016 (Lei das Organiza¢des Criminosas) para a investigacdo, processo e julgamento

dos crimes previstos nestas Lei. A referida lei, sancionada em 2013, foi utilizada, em 2016,
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em Porto Alegre, contra estudantes secundaristas que protestavam por melhorias no setor
educacional, bem como em face de quatro integrantes do MST (Movimentos dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra), pelo Ministério Publico de Goias*. Nesse contexto,
percebe-se que, além da criminalizagdao secundaria, através da repressao policial, comumente
utilizada em face de mobilizacdes sociais no Brasil, a criminalizacdo primaria de uma
categoria amplamente manipulavel e com um histérico opressor é, para dizer o minimo,
preocupante, considerando sua natureza legitimadora.

Um dos poucos casos de aplicagdo da lei, que ganhou certa aten¢do mididtica, ocorreu
em face de um professor de fisica da UFRJ (Universidade Federal do Rio de Janeiro), Adléne
Hicheur, que em 2009 e 2012, ainda na Franga, permaneceu preso, por supostamente trocar
e-mail com um licitante da Al-Qaeda. Contudo, ao longo do processo nao foram encontrados
indicios de tal comportamento e o procedimento teria sido.

No entanto, em julho de 2016, logo apds a aprovacdo da Lei Antiterrorismo, o
professor foi surpreendido por agentes da Policia Federal em sua casa, que exigiram sua
deportacdo para a Franca, a fim de que permanecesse em prisdo domiciliar. No entanto, o
procedimento foi efetivado perante uma série de irregularidades, ndo havia denuncia ou
processo judicial, ndo sendo apresentado qualquer elemento probatorio novo que justificasse
aquela coer¢do. O professor contou com o apoio de diversos discentes e docentes da UFRJ,
que apontavam o carater completamente arbitrario daquela operagdo, a qual, aparentemente,
serviu como bode expiatorio para exibir o suposto sucesso da defesa nacional, com a
legislagdo recém-aprovada®.

Nessa linha, destaca-se o estudo “Repercussdes Politicas e Legislativas sobre o
Terrorismo no brasil”, de autoria dos pesqusiadores Thiago Trindade e Carla Guareschi, do
Insituto de Ciéncia Politica do Estado de Brasilia (Ipol/Unb), que identificou, até novembro
de 2021, 36 projetos de lei em tramitagdo que visam propor alteragdes na Lei n° 13.260/2016,
dos quais 31 estdo em tramitagdo na CAmara dos Deputados e 5 no Senado Federal®.

Desses, 20 PLs apresentados na Camara propdem a ampliacdo consideravel das

24 Acesso em:

https://www.cartacapital.com.br/sociedade/a-lei-de-organizacoes-criminosas-contra-os-movimentos-so
ciais/.
» Acesso em:
https://www.gazetadopovo.com.br/vida-e-cidadania/condenado-por-terrorismo-na-franca-professor-da-
uftj-e-expulso-do-brasil-9gc4rwpkc8pvek2v4x 11dba0l/.

% Foram identificados 4 Pls protocoladas em 2017, 5 em 2018, 8 em 2019, 13 em 2020 — ano marcado
pelo desencadeamento da crise mundial de satide causada pela pandemia de covid-19 — e 3
proposi¢des apresentadas até o dia 15 de novembro de 2021.
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possibilidades de criminalizacdo de movimentos sociais e/ou representam ameaca direta ao
exercicio do protesto, ja no Senado 3 proposi¢des seguem a mesma linha. De acordo com a
periodizagao utilizada, na gestdo de Bolsonaro (2019-novembro de 2021) foram encontradas
16 proposi¢cdes que representam ameacas explicitas as liberdades de protesto e de
manifestagdo. Entre as inovagdes conceituais propostas, de forma pejorativa, encontram-se
“abuso do direito de articulacdo de movimentos sociais” ou do “abuso do direito de protesto”.

As informagdes apresentadas nao apenas confirmam os temores externados
por varias organizagdes, movimentos e entidades da sociedade civil na época
da tramitacdo da matéria originaria nos anos de 2015 e 2016, como também
reforcam a preocupacdo com as disputas politicas e sociais em torno do
rotulo do terrorismo a partir da eleicio de forcas abertamente
antidemocraticas. Os dados confirmam ainda que, segundo a tendéncia ja
verificada em outros paises (conforme discutido na secdo 3), os movimentos
sociais, os protestos e as manifestacoes estio ocupando lugar de destaque
no debate publico-legislativo sobre terrorismo no Brasil, apontando para
um preocupante cendrio de crescente cerceamento e ameaca de
liberdades democraticas basicas. As proposicdes em tramitagdo na Camara
dos Deputados ¢ no Senado Federal, mas mais especificamente na Camara,
que visam propor modificagdes na Lei n® 13.260/2016, caminham exatamente
nessa direcdo. (TRINDADE; GUARESCHI, 2021, p. 12)

O estudo ressaltou que outros paises que adotaram recentemente a legislagao antiterror
também foram alvos de criticas das Nagdes Unidas, em relacdo a utilizagdo desses
instrumentos normativos para cercamento de liberdades fundamentais, como: Canada,
Turquia, Arabia Saudita?’ e Chile. Neste, que, como o Brasil, ndo ¢ tradicionalmente alvo de
ataques terroristas para as referéncias internacionais, a legislagdo foi utilizada contra a
comunidade Mapuche, povos originarios da regido.

Assim, as insegurancas acerca da aplicagdo da Lei Antiterrorismo perdurou ao longo
de toda sua tramita¢do e, ainda hoje, anos depois, continua sendo considerada um ponto
temario para os movimentos sociais. Em que pese a auséncia de sua aplicac¢do direta em face
de tais mobilizagdes, o receio de sua utilizagdo arbitraria e discriminada, especialmente em

periodos politicos ultraconservadores, persiste.

o Acesso em:

https://www.ohchr.org/en/press-releases/2018/01/un-experts-decry-saudi-arabias-persistent-use-anti-ter
ror-laws-persecute.
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5. CONCLUSAO

A partir do exposto, percebe-se que a o termo “terrorismo” foi amplamente utilizado,
historicamente, como instrumento para criminalizacdo de determinados grupos dados como
indesejaveis. Tal fato ndo ¢ novidade no contexto da politica criminal que sempre manipulou
diferentes categorias para impor seus interesses politicos de controle. Assim sendo, a criagao
de urgéncias, a partir da narrativa do medo e da seguranca nacional, persiste como construgao
de oportunidades politicas. Nessa linha, apds o atentado de 11 de setembro de 2001, os
Estados Unidos iniciaram um regime internacional de “guerra ao terror”, exigindo que os
demais paises adotassem essa agenda.

Apoés analisar a tramitagdo da Lei n° 13.206/2016, foi observado que a pressdo
internacional para sua aprovagdo, motivada sob o pretexto das Olimpiadas de 2016, contava
com outros elementos importantes para seu sancionamento, como um contexto politico
instavel, estimulados pelos protesto de 2013 e eclodindo no impeachment da entdo presidenta
Dilma Rousseff, e apoio de institui¢des internas, como Policia Federal e ABIN.

Ato continuo, a partir da andalise do seu texto definitivo, foi imperioso reconhecer que
a Lein® 13.206/2016, ao tipificar o terrorismo no ordenamento brasileiro, a partir de conceitos
vagos e imprecisos, que violam principios constitucionais norteadores do sistema penal, como
o da legalidade, taxatividade, lesividade e proporcionalidade, ¢ ato normativo propenso a ser
intrumentalizado para expansdo do poder punitivo. Essas violagdes alimentam o temor que ja
existia previamente ao seu sancionamento, considerando a arbitrariedade que, historicamente,
gravita em torno das legislagdes antiterror, assim como o historico opressivo brasileiro em
face das mobilizagdes sociais. Portanto, a norma ainda encontra graves incompatibilidades
com as garantias constitucionais.

Ademais, foi identificado que as violagdes narradas persistiram na formulagdo da
norma permissiva prevista no § 2° do art. 2° da Lei. Assim sendo, foi identificada a fragilidade
da norma para o fim que se propde, qual seja, a prote¢do das lutas reivindicatorias. Essa
preocupagdo se mantém viva, anos depois, especialmente com a proposicao de diversos
projetos de lei que tendem a ampliar o rol de condutas criminalizadas, pela Lei
Antiterrorismo, visando, especialmente, as agdes taticas dos movimentos sociais.

Ressalta-se, mais uma vez, que o terrorismo, enquanto imposi¢do sistematica e
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violenta de metddos que subvertem a ldgica democratica, ¢ um fendmeno complexo que deve
ser devidamente analisado. No entanto, a amplitude do termo e de suas projegdes praticas nao
podem abrir caminhos para a flexibilizagdo de liberdades fundamentais, que nos aproxima,
objetivamente, do Estado Absoluto. Caso contrario, legitima-se a criagdo de uma caixa de
pandora normativa que, a qualquer momento, pode ser utilizada pelo poder punitivo, em nome

da ordem e da seguranca nacional.
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